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PARECER MINISTERIAL

O Ministério Publico de Contas, por meio da 32 Procuradoria de Contas, no
exercicio de suas atribuigdes institucionais, manifesta-se nos autos da Consulta
TC 4717/2020-3, formulada pelo Sr. Jodo Paganini, na condi¢do de Prefeito Mu-

nicipal de Iconha.

Este Parecer se assenta na premissa de que é proibido contrair obrigacao de
despesa, qualquer que seja o seu objeto, sem disponibilidade de caixa, du-

rante todo o mandato, onerando receitas de exercicios futuros com despe-

sas de exercicios passados, inclusive as despesas — nao s6 de pessoal —
do ano 2020, ressalvadas aquelas comprovadamente contraidas para o en-

frentamento da Pandemia do novo Coronavirus (Sars-Cov-2).

No essencial, concorda-se com o posicionamento do Nucleo de Recursos e
Consultas — NRC. O principal ponto de discordancia diz respeito a instituicido de
um regime de transicao para a adocdo do entendimento ora proposto, aqui

considerado totalmente incabivel.
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1 RELATORIO

Versam os autos de Consulta realizada pelo Sr. Joao Paganini, Prefeito Muni-

cipal de Iconha, suscitando na Peticao Inicial 01056/2020-3 (evento 02, p. 01-

02) duvida envolvendo a interpretacdo da 20 - Decisdao Normativa 00001/2018-
9 (Processo TCE/ES 3802/2018) e o possivel descumprimento do art. 42", LRF:

DA SUSCITACAO DE DUVIDA:

Com fundamento nos artigos 122 e 123 Lei Complementar n°
621/2012, que dispde sobre a Lei Orgénica do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo e com fundamentos nos artigos 233 e 238 da
Resolugado TC n° 261/2013, que aprova o Regimento Interno do Tribu-
nal de Contas do Espirito Santo, apresentamos o seguinte questiona-
mento:

1) Considerando a Decisao Normativa TC 001/2018, de 29 de maio
de 2018 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, sera
considerado descumprimento ao artigo 42 da LRF, despesa com
pessoal, independente da data do empenho, desde que nao tenha
incremento a despesa no periodo vedado e que nao tenha disponi-
bilidade financeira para cobri-la ao final do exercicio de 20207

Junto a Peticao Inicial 01056/2020-3 (evento 02, p. 03-31) foi apresentado o

Parecer Juridico n° 0345/2020, elaborado pela Procuradoria Municipal de Ico-

nha, com a seguinte Concluséo:

V- Conclusao

Pelo exposto, com fundamento nos artigos 122 e 123 Lei Complemen-
tar n°® 621 de 08 de margo de 2012, que dispde sobre a Lei Organica do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo e da outras providén-
cias e com fundamentos nos artigos 233 a 238 da RESOLUGCAO TC N°
261, DE 4 DE JUNHO DE 2013, que aprova o Regimento Interno do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, manifesto entendi-
mento nos seguintes termos:

a) O questionamento indicado se refere a situagcbes em tese na forma
da legislagdo estadual, pois tratam-se de duvidas do gestor quanto a
configuragcao de descumprimento do art. 42 da LRF (Lei Complementar
n® 101/2000) face ao Estado de Calamidade;

b) Nao se trata de caso concreto, pois 0 Municipio de Iconha encontra-
se abaixo no limite de gasto com pessoal na forma da LRF, como se

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgdo referido no art. 20, nos Ultimos dois quadrimestres do seu mandato,

contrair obrigagcdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a se-
rem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e despesas com-
promissadas a pagar até o final do exercicio.

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario

Assi nado digital mente.

Pagina 3 de 89

Conferéncia emww.tcees.tc.br Identificador: B37FF- B97C6-474B7


https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2844712
https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2038045#idDocumentoAtual=2038045
https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2038045#idDocumentoAtual=2038045
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2844712

MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

comprova no extrato publicado no endereco
https://paineldecontrole.tcees.tc.br/municipio/2020/iconha/gestaoFiscal-
pessoal, conforme cdpia anexa.

¢) O Municipio de Iconha mantém a regularidade, em dia, dos paga-
mentos da folha de pagamento, conforme previsdo na Portaria Munici-
pal n° 03 de 09 de janeiro de 2020, que aprova o cronograma de pa-
gamentos dos servidores municipais para o ano de 2020 e da outras
providéncias, copia anexa.

Assim o questionamento esta sob a o6tica de formulagdo de consulta,
em respeito aos artigos 122 e 123 da Lei Complementar n° 621 de 08
de margo de 2012, que dispbe sobre a Lei Organica do Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo e da outras providéncias e com
fundamentos nos artigos 233 a 238 da RESOLUCAO TC N° 261, DE 4
DE JUNHO DE 2013, que aprova o Regimento Interno do Tribunal de
Contas do Estado do Espirito Santo.

O questionamento aparentemente n&o cita caso concreto: “Conside-
rando a Decisdo Normativa TC 001/2018, de 29 de maio de 2018 do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, sera considerado des-
cumprimento ao artigo 42 da LRF, despesa com pessoal, independente
da data do empenho, desde que nao tenha incremento a despesa no
periodo vedado e que ndo tenha disponibilidade financeira para cobri-la
ao final do exercicio de 2020.”

Assim, nos termos delineados neste parecer, o entendimento desta
Procuradoria juridica € no sentido de que o ndo pagamento de despesa
de pessoal, sem ter incremento de despesa na forma da Lei Comple-
mentar n® 0173/2020, dentro do exercicio financeiro por falta do caixa,
supostamente devido a pandemia do Novo Coronavirus, peculiaridade
ocorrida neste ano de 2020, ndo configurara descumprimento ao
art. 42 da LRF, face a aplicacédo do disposto no inciso Il do § 1° do art.
65 da LRF com a redagao dada pela LC 173/2020, em que serao dis-
pensados os limites e afastadas as vedagdes e sangbes previstas e
decorrentes dos arts. 35, 37 e 42 da LC101/2000, bem como sera dis-
pensado o cumprimento do disposto no paragrafo unico do art.89 da
mesma Lei Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam
destinados ao combate a calamidade publica. S.M.J. Este é o nosso
parecer.

Mas, fica a critério da Administragao Publica Municipal a decisao
acerca da formulagdo ou nao da consulta ao Tribunal de Contas
do Estado do Espirito Santo, conforme requerido.

ApoOs a protocolizagdo da Peticao Inicial 01056/2020-3 (evento 02), o feito foi

distribuido e o Conselheiro Relator, senhor Sebastiao Carlos Ranna de Mace-

do, proferiu o Despacho 36415/2020-7 (evento 03) encaminhando os autos, na

forma do art. 235, §1° do art. 235 do Regimento Interno, ao Nucleo de Juris-

prudéncia e Sumula — NJS para analise e instrugao.
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No NJS foi elaborado o Estudo Técnico de Jurisprudéncia 00041/2020-5

(evento 04) com a seguinte Concluséo:

3. CONCLUSAO

Ante o exposto, nos temos do artigo 445, inciso lll, do RITCEES, con-
clui-se informando a inexisténcia de deliberagao deste Tribunal sobre o
tema objeto da consulta, considerando-se tratar de contextualizagao do
questionamento frente as consequéncias da Lei Complementar Federal
n® 173/2020, que estabelece o Programa Federativo de Enfrentamento
ao Coronavirus SARS-CoV—2 (Covid-19).

Deste modo, encaminho os autos ao Nucleo de Recursos e Consultas
— NRC para instrugao, nos termos do art. 235, é1°, do RITCEES.

Por conseguinte, no Nucleo de Recursos e Consultas — NRC foi produzida a

Instrucao Técnica de Consulta 00006/2021-1 (evento 05), a qual propds que a

Consulta fosse respondida conforme a Conclusao abaixo transcrita:

IV - CONCLUSAO

IV.1 - Por todo o exposto, opina-se por responder a consulta nos se-
guintes termos:

E considerado descumprimento ao artigo 42, LRF, deixar
sem suficiente disponibilidade de caixa despesas com pes-
soal, independentemente da data do empenho ou mesmo de
nédo ter sido empenhada, i) que ja fazia parte dos quadros de
pessoal da Administragao, independentemente da data de
ingresso no 6rgao ou entidade, e ii) que, embora contratado
ou admitido posteriormente, ndo atua no combate a calami-
dade publica decorrente da pandemia do Sars-Cov-2. Esse
entendimento tera aplicabilidade a partir de 2024, para os
mandatarios que iniciam sua gestdo em 2021, e em 2026, pa-
ra os que iniciarao sua gestao posteriormente.

Nao é considerada na apuragao do art. 42, LRF, de modo a
nao necessitar de disponibilidade de caixa a despesa do
pessoal que atua no combate a calamidade publica decor-
rente da pandemia do Sars-Cov-2, relativa a contratagao ou
admissdao de novos profissionais, bem como o pagamento
de horas extras ou outros gastos maiores dos profissionais
que ja compunham o quadro de pessoal.

Por fim, os autos foram recebidos neste Parquet de Contas para emissao de Pa-

recer.
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2 ANALISE

2.1. O OBJETO DA CONSULTA

A Consulta indaga sobre o cumprimento do art. 42, LRF, que prescreve:

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20, nos
ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigagéo de des-
pesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja sufi-
ciente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinagéo da disponibilidade de caixa serao
considerados os encargos e despesas compromissadas a pagar até o
final do exercicio.

Reitera-se a Consulta formulada:

Considerando a Decisdo Normativa TC 001/2018, de 29 de maio de
2018 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, sera conside-
rado descumprimento ao art. 42 da LRF, despesa com pessoal, inde-
pendente da data do empenho, desde que ndo tenha incremento a
despesa no periodo vedado e que néo tenha disponibilidade para cobri-
la ao final do exercicio de 2020?

Em outros termos, pode-se colocar assim:

Viola o art. 42, LRF, a indisponibilidade de caixa para custear a despe-
sa empenhada com pessoal, qualquer que seja a data do empenho, se
nado houve incremento da despesa nos Ultimos 08 meses de 20207

Vejamos.

2.2. CONSIDERAGOES METODOLOGICAS E JUSFILOSOFICAS

A judiciosa ITC 00006/2021-1 lanca mao de sofisticada construgao filosofica e

jusfiloséfica para fundamentar o posicionamento adotado. Do ponto de vista filo-
soéfico, aponta para a distingdo entre texto e norma. Do ponto de vista jusfiloséfi-
co, aponta para a adocao do referencial teérico da teoria do direito como concei-
to interpretativo, tal como propugnado por RONALD DWORKIN. Todo esse esforgo
€ lancado para justificar a interpretacdo que defende a aplicacao do art. 42, LRF,
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a integralidade do mandato, em cotejo ao texto legal, que faz mengdo apenas

aos ultimos dois quadrimestres do mandato.

Sera visto nos itens seguintes que é possivel — ou melhor, imperativo — interpre-
tar o conjunto legislativo que disciplina a gestao publica no sentido de que, em
nenhum momento do mandato, o gestor pode contrair obrigagcdo de despesa

corrente sem disponibilidade de caixa.

Ou seja, que o art. 42, LRF, é redundante: ele apenas explicita para os ultimos
dois quadrimestres do mandato um dever que persegue o gestor desde o primei-
ro até ultimo dia de sua gestdo. Uma redundancia alvissareira, langada com
olhos fitos na realidade politica com o intuito de dirigir particular censura contra o

populismo e a vendeta. Ainda assim, uma redundancia.

Ele s6 ndo seria redundante, criando dever juridico ja ndo imposto pelos demais

institutos positivados nas leis de regéncia, se estabelecesse uma proibicao to-

tal de contrair obrigagdo de despesa corrente nos ultimos dois quadrimestres do

mandato, isto €, mesmo com disponibilidade de caixa.

N&o é o caso, porém. Por essa razdo, o dever do gestor de, durante todo o
mandato, nao contrair obrigagcao de despesa corrente sem disponibilidade

de caixa existe independentemente do art. 42, LRF.

Do ponto de vista metodoldgico, a conclusao antecipada nas linhas acima possui

robusta sustentagdo dogmatica®. Chegar-se-a a ela utilizando os institutos positi-

Numa concepgdo minima, dogmatica juridica é a atividade cognitiva consistente em oferecer, a partir da praxis — isto
é, do material juridico-normativo em vigor (Constituicdo, as leis, os precedentes, os regulamentos etc.) —, critérios s6-
lidos para que os praticos resolvam problemas juridicos concretos de maneira correta ou pelo menos mais consisten-
te. Descompondo analiticamente, eis as suas caracteristicas: 1) tem por objeto a praxis e os problemas juridicos con-
cretos; 2) seu tempo de referéncia é o presente, ou seja, a praxis em vigor e os problemas juridicos concretos atuais;
3) seus destinatarios séo todos aqueles que devem lidar com problemas juridicos concretos atuais com base na pra-
xis em vigor (juizes, advogados, membros do Ministério Publico, conselheiros, auditores fiscais etc.); 4) sua funcéo é
fornecer critérios racionais para orientar/auxiliar os praticos a resolverem os problemas concretos com base na praxis
vigente, ou seja, indicar solugdes de lege lata. E a visdo de: DIETRICH, William Galle. Ciéncia juridica e garantismo
processual — 12 parte. Empoério do Direito, Floriandpolis, 16.03.2020. Coluna Garantismo Processual. Disponivel
em: https://bit.ly/2TAwS8s. Acesso em: 24.07.2021; DIETRICH, William Galle. Ciéncia juridica e garantismo proces-
sual — 22 parte. Empério do Direito, Florianépolis, 18.05.2020. Coluna Garantismo Processual. Disponivel em:
https://bit.ly/3rv2dpE. Acesso em: 24.07.2021; DIETRICH, William Galle. Ciéncia juridica e garantismo processual —
32 parte. Empério do Direito, Floriandpolis, 27.07.2020. Coluna Garantismo Processual. Disponivel em:
https://bit.ly/3BFgpRp. Acesso em: 24.07.2021. Conferindo uma gama mais extensa de fun¢des a dogmatica: RO-
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vados na legislagdo, dotados de elevado grau de densidade normativa, a partir

de aportes metddicos solidos e familiares.

Nao sera necessario a invocacgao direta e exclusivamente a principios, nem as-
sumir compromisso com tal ou qual referencial tedrico, tanto mais quando, a par
de complexo, é enleado em invenciveis disputas. E ndo ha nada de defasado em

tal modo de resolver problemas juridicos.

Em primeiro lugar, porque o legislador exerce um papel na interpretacao do direi-
to e, no caso brasileiro, o art. 11, LC 95/19983, deixa clara a opgdo do legislador,
na generalidade dos casos, pela interpretacéo literal e sistematica®. Em segundo
lugar, porque o frenesi da distingdo entre regras e principios, um dos maiores
modismos do debate politico nacional entre os fins dos anos 1990 e o inicio dos

anos 2000, malgrado a sua inegavel sofisticagéo, ndo foi bem-sucedido em tor-

DRIGUES JUNIOR, Otavio Luiz. Dogmatica e Critica da Jurisprudéncia (ou da vocagédo da doutrina em nosso tem-

po). Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, vol. 891, p. 65-106, Jan./2010.

Art. 11. As disposi¢cdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem ldgica, observadas, para esse

propésito, as seguintes normas:

| - para a obtengao de clareza:

a) usar as palavras e as expressdes em seu sentido comum, salvo quando a norma versar sobre assunto técnico, hi-

potese em que se empregara a nomenclatura prépria da area em que se esteja legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

c) construir as oragdes na ordem direta, evitando preciosismo, neologismo e adjetivagdes dispensaveis;

d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas legais, dando preferéncia ao tempo presente

ou ao futuro simples do presente;

e) usar os recursos de pontuacao de forma judiciosa, evitando os abusos de carater estilistico;

Il - para a obtengéo de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita compreensdo do objetivo da lei e a permitir

que seu texto evidencie com clareza o conteudo e o alcance que o legislador pretende dar a norma;

b) expressar a idéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas palavras, evitando o emprego de sinonimia

com proposito meramente estilistico;

c) evitar o emprego de expressao ou palavra que confira duplo sentido ao texto;

d) escolher termos que tenham o mesmo sentido e significado na maior parte do territério nacional, evitando o uso de

expressoes locais ou regionais;

e) usar apenas siglas consagradas pelo uso, observado o principio de que a primeira referéncia no texto seja acom-

panhada de explicitacdo de seu significado;

f) grafar por extenso quaisquer referéncias a nimeros e percentuais, exceto data, niumero de lei e nos casos em que

houver prejuizo para a compreensao do texto; (Redagéo dada pela Lei Complementar n° 107, de 26.4.2001)

g) indicar, expressamente o dispositivo objeto de remissdo, em vez de usar as expressdes ‘anterior’, ‘seguinte’ ou

equivalentes; (Incluida pela Lei Complementar n°® 107, de 26.4.2001)

lll - para a obteng&o de ordem légica:

a) reunir sob as categorias de agregacao - subsegéo, secéo, capitulo, titulo e livro - apenas as disposi¢des relaciona-

das com o objeto da leij;

b) restringir o contetido de cada artigo da lei a um Unico assunto ou principio;

c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma enunciada no caput do artigo e as exce-

cOes a regra por este estabelecida;

d) promover as discrimina¢des e enumeragdes por meio dos incisos, alineas e itens.

Lei Complementar n° 95, de 26 de fevereiro de 1998 (Dispde sobre a elaboracgéo, a redacéo, a alteragdo e a con-

solidagao das leis, conforme determina o paragrafo Unico do art. 59 da Constituicdo Federal, e estabelece normas

para a consolidagdo dos atos normativos que menciona).

*  DIMOULIS, Dimitri. Manual de Introdugdo ao Estudo do Direito. 7 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016, p 168.
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nar a atividade dos juristas praticos mais objetiva, previsivel e racional; pelo con-

trario®.

Para fazer referéncia apenas ao referencial teérico encampado na judiciosa ITC

00006/2021-1 — novamente com a sincera intencao de prestigiar e louvar a qua-

lidade do trabalho ali empreendido —, a primeira fase da obra de RONALD DwWOR-
KIN fornece quatro afirmacdes basicas sobre a diferenga entre regras e princi-

pios. Vejamo-las, lado a lado, com as respectivas objecdes®:

E sintomatico a esse respeito ver como um autor que inicialmente abragou essa distingéo, vociferando convictamente
que a Constituicdo de 1988 inaugurara o paradigma dos principios, anos mais tarde, especialmente por sua experi-
éncia como ministro do STF, sentiu a necessidade de rever suas convicgdes: “Este livro comega por ser uma distinta
versao do meu Ensaio e discurso sobre a interpretagdo/aplicagédo do direito. De modo tal, porém, que € outro livro.
Comegava a trabalhar sobre o que haveria ser sua 62 edicdo quando me dei conta de que deveria reescrevé-lo. A
uma, porque a experiéncia que durante seis anos vivi como juiz do STF fora extremamente significativa, enquanto
pratica de interpretagdo/aplicagdo do direito. A duas, porque tudo o que pensava a respeito dos principios havia
de ser revisto. Além de tudo, porque passei realmente a temer juizes que, usando e abusando dos principios
— lembro aqui a cangao de Roberto Carlos —, sem saber o que € direito, fazem suas proprias leis” (GRAU, Eros
Roberto. Por que Tenho Medo dos Juizes. A interpretagdo/aplicagdo do direito e os principios. 7 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016, p. 13).

O conteudo do quadro sinético € um resumo do que consta em: SGARBI, Adrian. Introdugao a Teoria do Direito.
Sé&o Paulo: Marcial Pons, 2013, pags. 86-91.
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AFIRMAGOES BASICAS SOBRE PRINCIPIOS

RONALD DWORKIN

OBJEGOES

Formulagdo da norma: por sua formulagéo fluida,
principios (a) podem fornecer argumentos tanto em um
sentido como em outro, nenhum deles definitivo para a
solugdo de dado problema, e (b) possuem especial
generalizagdo, de modo que seu suposto de fato consti-
tui razéo apenas contribuinte — ndo concludente — para
que se aplique a consequéncia juridica. Por outro lado,
as regras fornecem argumentos apenas para um senti-
do, definitivo para a solugdo do problema.

Formulagao da norma: todas as palavras possuem
alguma indeterminagdo, e para se saber se ha maior ou
menor grau de grau de equivocidade requer-se a compa-
ragdo e a consequente eleicdo da parte do intérprete.
Ademais, tanto principios quanto regras podem possuir
graus de generalidade (principios mais gerais que outros,
regras mais gerais que outras).

Estrutura da norma ou légica: principios e regras sao
estruturalmente distintos, o que se vé pela impossibili-
dade de enumerar exaustivamente as excegdes aos
principios; ao contrario do que ocorre com as regras,
que podem ter todas as suas excegdes elencadas.

Estrutura da norma ou légica: ha alguma diferenca
estrutural entre regras e principios, mas principios tam-
bém podem ser enunciados de modo condicional, como
as regras. Ademais, esse tipo de dificuldade restringe-se
aos principios implicitos.

Validade da norma: principios ndo se reconduzem a
uma regra que os valide; ndo s&o criados pela legisla-
¢do nem pela jurisprudéncia, decorrem do “sentimento
de justica” compartilhados por dada comunidade politi-
ca; fornecem justificagdo moral e politica ao direito,
estabelecendo a ponte entre o direito e a moral.

Validade da norma: principios explicitos, formulados
pelo legislador, passam diretamente pelo teste de valida-
de, e os principios implicitos, induzidos de regras, pas-
sam indiretamente pelo teste de validade. Principios
implicitos ndo reconduziveis a regras ingressam no peri-
goso terreno de valores afirmados sem qualquer base
controlavel.

Operacionalizagdo da norma: principios séo utilizados
nos casos dificeis e sdo aplicaveis por dimenséo de
peso/importancia, de modo que dos varios principios
que concorrem para a solugdo do caso, prevalece o
que for considerado mais habilitado, sem que isso
signifique invalidagdo dos demais. Regras sdo aplica-
veis nos casos faceis e por critérios de especialidade,
hierarquia e cronologia, de modo que a aplicagéo de
uma implica em invalidagdo da outra.

Operacionalizagao da norma: é impossivel predicar aos
principios uma medida prépria, de modo que a prevalén-
cia acaba se resumindo a opinido do juiz que os valora.
Além disso, também as regras séo passiveis de elastici-
dade e ponderacdo quando aplicadas, ou seja, regras
também geram duvidas e sdo ponderaveis. Ao fim, a
diferenga entre regras e principios € de grau.

O quadro acima néao pretende refutar a proposta do jusfilésofo estadunidense,
mas situar as disputas em torno do tema e, pois, o problema (e o inconveniente)

de o jurista pratico se comprometer com tal referencial tedrico.

N&o sé com ele, frise-se: a proposta de ROBERT ALEXY’, sofisticada, decerto mais

disseminada entre nds e, ndo raro, apresentada como alternativa a de RONALD

De maneira resumida, inicialmente — e esta é a versdo mais abordada entre nés — o jusfilésofo alemao defendeu que
que regras sdo mandamentos de determinagédo que se aplicam por subsungéo e os principios, mandamentos de oti-
mizagao que definem um estado ideal de coisas do ponto de vista fatico e juridico que se aplicam por ponderagao
nos casos de colisdo, cujo resultado é aferido pelas submaximas da necessidade, da adequacgao e da proporcionali-
dade em sentido estrito. A propdsito, ver: ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Trad. Virgilio Afonso
da Silva. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 85 e ss.
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DWwORKIN, igualmente enfrenta objecdes obstinadas®. Em verdade, todas as pro-
postas de distingdo entre regras e principios sao palcos de desacordos teodricos

(ao que tudo indica) irreconciliaveis.
Cabem mais trés acréscimos.

Primeiro, o comprometimento ideoldgico de DWORKIN®, que forja a base da sua
nogao de comunidade de principios de moralidade politica, torna dificil a compa-
tibilizagdo da sua distingdo entre regras e principios com as sociedades super-

complexas e seu pluralismo'®.

Segundo, as ambig¢des substantivas do autor s&o tdo elevadas e controvertidas
que geram desacordos nao apenas entre dworkinianos e nao-dworkinianos, mas
também entre dworkinianos'!, o que pde em xeque a aptiddo do método para

eliminar a discricionariedade e conduzir, sempre, a unica resposta correta.

O debate da doutrina alema sobre esta apresentada em: ALEXY, Robert. POSCHER, Ralf. Principios Juridicos. O
debate metodoldgico entre Robert Alexy e Ralf Poscher. Org. Rafael Giorgio Dalla Barba. Belo Horizonte: Letramento
/ Casa do Direito, 2022, passim. Um rico conjunto de artigos acerca do tema consta de: Critica da Ponderagao. Mé-
todo constitucional entre a dogmatica e a teoria social. Coords. Ronaldo Porto Macedo Junior, José Reinaldo de Lima
Lopes. Trad. Ricardo Campos. S&do Paulo: Saraiva, 2016, passim. Na doutrina nacional, por todos: MARTINS, Leo-
nardo. Da distingdo entre regras e principios. In: Liberdade e Estado Constitucional. Leitura juridico-dogmatica de
uma complexa relagdo a partir da teoria liberal dos direitos fundamentais. Sdo Paulo: Atlas, 2012, pags. 65-88.
Adverténcia estampada — a bem da honestidade intelectual — ja no segundo paragrafo da introdugcéo do primeiro livro
do autor: “Os diferentes capitulos deste livro definem e defendem uma teoria liberal do direito” (DWORKIN,
Ronald. Levando os Direitos a Sério. 3 ed. Trad. Nelson Boeira. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2010, p. VI).

“E verdade que Dworkin, como ja observei, reconhece que ‘a moralidade da comunidade é incoerente’, caracterizada
por conflitos. Mas ai se trata de um conceito puramente fatico da moralidade existente no meio da respectiva comu-
nidade. Quando ele se refere, porém, a moralidade comunitaria como moralidade politica pressuposta pelas leis e
instituicdes da comunidade, ele afirma um conceito normativo, dependente do juiz Hércules. Este teria a capacidade
de determinar quais os principios de moralidade servem consistentemente de apoio as instituicdes e as leis, caracte-
rizando-os como principios juridicos. Também a esse respeito, a questdo decorre de um normativismo idealista, in-
compativel com a forma de reprodugdo de uma sociedade supercomplexa e uma esfera publica pluralista, marcada
pelo dissenso. A prépria nogao de comunidade ou moralidade comunitaria é problematica, pois o conceito de
comunidade implica a partilha de valores ou representagcées morais comuns, sendo antes adequado as forma-
¢Oes sociais pré-modernas. Na sociedade moderna, os pontos de observagao se multiplicam cada vez mais,
sendo inusitado que se possa falar de ideal regulativo capaz de descortinar o consenso subjacente na mora-
lidade comunitaria” (NEVES, Marcelo. Entre Hidra e Hércules. Principios e regras constitucionais. Sédo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2014, pags. 59-60).

Talvez o exemplo mais emblematico seja o da divergéncia, entre dworkinianos, sobre a decisdo proferida pelo STF
na ADPF 132, que conferiu protegdo constitucional a unido estavel entre pessoas do mesmo sexo. Concordando com
a decisdo: OLIVEIRA, Marcelo Cattoni de. Reconhecimento e igualdade de direitos: breves notas a decisdo do Su-
premo Tribunal Federal na ADPF n° 132, de 05.05.2011. In: Processo Constitucional. 3 ed. Belo Horizonte: Férum,
2016, pags. 325-332. Discordando da decisdo: STRECK, Lenio Luiz. A ADI 4.277, a ADPF 132 e o caso das unides
homoafetivas: reedigdo da formula de Radbruch ou do “enigma do direito ruim”. In: 30 Anos da CF em 30 Julgamen-
tos: uma radiografia do STF. Rio de Janeiro: Forense, 2018, versao eletronica, posi¢cdes 116-126.
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Terceiro, na ultima fase do seu pensamento ele abragou a tese da unidade do
valor'?. No que ora importa, isso significa duas coisas. A um, que ele passou a
ver o direito como um ramo da moralidade politica, por sua vez um ramo de uma
moralidade pessoal mais geral, finalmente um ramo de uma teoria ainda mais
ampla sobre o significado do bem viver. A dois, que ele abandona a tese de que
o direito esta em conexdo com a moral, o que faz a distingdo entre regras e prin-
cipios perder sentido: se juizos e argumentos juridicos sdo juizos e argumentos
morais, ndo ha mais conflito entre direito, moral e justi¢ga, ndo ha mais como falar
num sistema de regras hostil as exigéncias da moralidade nem em principios

como as pontes que ligam direito e moral®.

As consideragdes precedentes nao indicam posicionamentos adotados neste
Parecer. Quer-se apenas pontuar que, nesses dominios, a ado¢cdo de um refe-
rencial tedrico e a aplicagcao do direito em conformidade com ele pode, sim, de
um lado, cumprir o papel de demonstrar o esforco do seu adepto de operar o
direito de forma tao racional e objetiva quanto possivel, mas, de outro, ndo pode
se fazer acompanhar da suposicdo de que é a unica forma de realizar os mes-
mos compromissos — e, talvez, de quem nem mesmo conduza aos resultados
desejados, podendo fornecer apenas uma capa de sofisticagao ao subjetivismo

que supde limitar.

Juristas praticos resolvem problemas praticos. Isso € mais do que um truismo.
Cuida-se de buscar, tanto quanto possivel, lidar com seus problemas de maneira
mais simples, familiar e consolidada, de modo a evitar tomar partido em debates
tedricos (e meta-tedricos). Nao é o caso de fazer ouvidos moucos para tais refle-
x0es. A interagdo entre juristas praticos e juristas teodricos € enriquecedora para
todos, mas é importante preservar a divisao de trabalho entre eles, sem que um

arrogue para si as fungdes do outro. Com isso ndo se quer menoscabar a distin-

2. E como ele abre o seu Ultimo livro: “Este livro defende uma tese filosdfica ampla e antiga: a unidade do valor’

(DWORKIN, Ronald. A Raposa e o Porco-Espinho. Justica e valor. Trad. Marcelo Brandao Cipolla. Sdo Paulo:
WMF Martins Fontes, 2014, p. 1).

MORBACH, Gilberto. Entre Positivismo e Interpretativismo, a Terceira via de Waldron. Salvador: JusPodivm,
2020, p. 182.
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cao entre texto e norma, negar a existéncia ou afirmar a inutilidade dos princi-

pios.

A questao da distingao entre texto e norma, ainda que ndo com esse nome, é
lugar-comum na filosofia. Ninguém questiona que interpretar é atribuir sentido.
De fato, uma coisa é o objeto interpretado — por exemplo, um texto de lei; outra,

o sentido a ele atribuido.

Todos reconhecem a diferenca — para alguns, ontolégica — entre o objeto da in-
terpretagdo e o produto da interpretacdo’®. Em semiética, ensina-se que o signo
€ a unidade de um sistema que permite a comunicag¢ao inter-humana e possui o
status logico de relagéo, sendo que nele o suporte fisico (na linguagem idioma-
tica, a palavra falada ou escrita) se associa a um significado (aquilo a que se
refere o suporte fisico) e a uma significagao (aquilo que é suscitado na mente
do sujeito cognoscente)'. O grande desafio é definir o grau de autonomia que o

objeto da interpretacéo preserva (ou ndo) em face do intérprete®.

“Sustentar que ha uma diferenga (ontolégica) entre texto e norma nao significa que haja uma cisao estrutural entre
ambos (o mesmo valendo para a dualidade vigéncia-validade). O que se quer dizer é que o texto ndo subsiste como
texto (algo como ‘um conceito em abstrato’). Ndo ha texto sem contexto, assim como nédo ha texto juridico isolado da
norma que se atribui a esse texto. O texto ja nos aparece com alguma norma, que é produto da atribuigao de sentido
do intérprete. O intérprete nao é livre para atribuir qualquer sentido ao texto. Ele sempre estara inserido em uma de-
terminada tradicéo, que sobre ele exerce constrangimento. A partir da diferencga ontolégica, a norma (sentido do tex-
to) ndo é uma capa de sentido a ser acoplada a um texto ‘desnudo’. Ela é a constatagao hermenéutica do sentido do
texto” (STRECK, Lenio Luiz. Dicionario de Hermenéutica. Quarenta temas fundamentais da Teoria do Direito a luz
da Critica Hermenéutica do Direito. Belo Horizonte: Letramento | Casa do Direito, 2017, p. 51).

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario. Linguagem e método. 7 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2018, versdo
eletrénica, posicédo 78. O autor ilustra com o seguinte exemplo: “A palavra manga (fruta) é o suporte fisico (porgao de
tinta gravada no papel). Refere-se a uma realidade do mundo exterior que todos conhecemos: uma espécie de fruta,
que é o seu significado. E faz surgir na nossa mente o conceito de manga, variavel de pessoa para pessoa, na de-
pendéncia de fatores psiquicos ligados a experiéncia de cada um. Para aqueles que apreciam essa fruta, certamente
que sua imagem sera de um alimento apetitoso, suculento. Para os que dela ndo gostarem, a ideia sera desconforta-
vel, aparecendo a representagéo com aspectos bem diferentes. Trata-se da significacao” (Cit., posicao 78-79).

Em semidtica, defendendo a importancia — ndo é a exclusividade — do sentido literal — e, pois, a forga do texto em
face do intérprete: “Ninguém mais do que eu é favoravel a que se abram as leituras, mas o problema continua sendo
o de estabelecer o que é mister proteger para abrir, nao o que é mister abrir pra proteger. Na minha opinido, para in-
terpretarmos a histéria de Reagan, mesmo na sua versdo narrativa, e para nos sentirmos autorizados a dela extrapo-
lar todos os sentidos possiveis, cumpre-nos, antes de mais nada, registrar o fato de que o presidente dos EUA disse
— gramaticalmente falando — que tencionava bombardear a URSS. Se ndo compreendéssemos isso, ndo compreen-
deriamos nem mesmo que (sem tencionar fazé-lo, conforme ele préprio o admitia) estivesse fazendo uma piada.
Admitido que esse principio possa parecer, se ndo conservador, pelo menos banal, mas de maneira alguma
pretendo defletir-me dele. E é sobre essa firme intengédo que hoje se trava grande parte do debate sobre o sentido,
sobre a pluralidade dos sentidos, sobre a liberdade do intérprete, sobre a natureza do texto, numa palavra, sobre a
natureza da semiose” (ECO, Umberto. Os Limites da Interpretagao. Trad. Pérola de Carvalho. Sdo Paulo: Perspec-
tiva, 2015, Versao eletronica, posigcao 35).
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Nesse ponto, diversos paradigmas filoséficos entram em disputa, desde versdes
extremas do objetivismo (objeto do conhecimento assujeitando o intérprete), de
um lado, e do subjetivismo (objeto do conhecimento assujeitado pelo intérprete),
de outro, e, ainda, pelas inumeras subdivisbes surgidas com o giro linguistico, e
as inexauriveis disputas entre hermeneutas e analiticos, que ndo sao estan-
ques”, e, segundo a opinido que parece hoje a mais aceita, se resolve em ter-
mos de tonica'®. De fato, pensando na interpretacao juridica, muitos fatores in-
terferem: as idiossincrasias do intérprete, o contexto em que o texto se apresen-
ta, a maior ou menor homogeneidade sociocultural dos intérpretes, o grau de
porosidade do texto normativo, a tradicdo (ou néo) sobre o tema em questéo,

seu nivel de desenvolvimento dogmatico etc.'®

No ponto, a tese do Direito como um conceito interpretativo desafia objecdes.

Fala-se que ela pode ser um dos possiveis esquemas de interpretacdo juridica,

7 “Pode-se, pois, supor que, em filosofia, ainda sobreviva a distingdo entre um modo ‘légico-conceitual’ de enfrentar

algumas questdes tradicionais e um modo ‘histérico-textual’. Obviamente: admitindo, como quer a tradigdo continen-
tal, que a perspectiva adotada decide fambém o tipo de objeto ao qual se aplica, ou vice-versa, que cada objeto re-
quer e exige um certo método, é evidente que uma propens&o maior pela impostagao de tipo I6gico decidiu, na filoso-
fia analitica, o mais pronunciado interesse por objetos e problematicas tipicamente linguistico-cognitivas (ou vice-
versa: o interesse por problematicas de tipo cognitivo decidiu o uso de perspectivas mais decididamente légicas, ‘sin-
cronicas’): enquanto a implantagdo ‘humanistica’ da argumentagao histérica gerou, nos continentais, a maior propen-
sdo pela esfera da ‘cultura’, da arte, da filosofia pratica. No entanto, é igualmente evidente que a relagéo pode, em
qualquer momento, inverter-se e que objetos histdricos ou ‘politicos’ possam exigir em qualquer momento uma elabo-
ragao légica ou matematica, e vice-versa” (D’AGOSTINI, Franca. Analiticos e Continentais. Guia a filosofia dos ul-
timos trinta anos. Trad. Benno Dischinger. Sao Leopoldo: Editora Unisinos, 2003, p. 111). Cabe, ainda, transcrever
esta passagem: “Existe, em outras palavras, um certo tipo de olhar sobre o ser, que presume compreender uma coi-
sa captando-lhe qualquer aspecto ‘essencial’ ou ao menos individuando-lhe os componentes fornecendo-lhe uma de-
finicdo descritiva; existe, ao invés, um outro tipo de visdo do ser, que espera compreender ‘que uma certa coisa é
aquilo que é, enquanto compreende como se tornou tal’. Na realidade dos textos e dos percursos particulares de
pensamento, a distingdo entre ‘filosofias do ser’ e ‘filosofias do devir é muito menos clara e pronunciada de
quanto o seja como hipotese em teoria, e chamamos geralmente ‘filosoéficos’ precisamente aqueles textos nos
quais as duas argumentagdes estdo imbricadas; fragmentos de argumentagao histérico-textual se alternam a
fragmentos de argumentacao légico-conceitual. Podemos pensar, entdo, no analitico e no continental, no légico e
no histérico, como valores (parcialmente antagbénicos) postos numa escala e que variam de um autor a outro: falar-
se-a de filosofias com uma dominancia da perspectiva histérica ou que dao maior relevo as tematicas e aos auto-
res da tradicdo continental e de filosofias com dominancia da légica, das tematicas e dos autores da tradicdo analiti-
ca” (Cit., p. 112).

“[se] filosofia analitica se ndo der conta de certos temas fundamentais da hermenéutica, ndo tem assunto, nao tem
conteldo [...] se a hermenéutica ndo der valor aos instrumentos formais da analitica, ela nao utiliza tudo para poder
enxergar de verdade as questdes fundamentais da linguagem” (STEIN, Ernildo. Aproximagdes sobre Hermenéuti-
ca. Porto Alegre: Edipucrs, 1996, pags. 79-80).

Os juristas praticos ndo interpretam (isto €, ndo atribuem sentido) apenas (a) enunciados prescritivos (textos de lei,
precedentes etc.), mas também alegagdes de fato. No ponto, o referencial teérico da ITC 00006/2021-1 faz um
acréscimo: “Os processos judiciais sempre suscitam, pelo menos em principios, trés diferentes tipos de questdes:
questdes de fato, questdes de direito e as questdes interligadas de moralidade politica e de fidelidade. Em primeiro
lugar, o que aconteceu? O homem que trabalhava no torno mecanico realmente deixou cair uma chave inglesa no pé
de seu companheiro de trabalho? Em segundo lugar, qual é a lei pertinente? A lei permite que um operario assim fe-
rido obtenha indenizagdo de seu patrdo? Por ultimo, se a lei negar ressarcimento, sera injusto? Se for injusto, devem
0s juizes ignorar a lei e assegurar a indenizagéo de qualquer modo?” (DWORKIN, Ronald. O Império do Direito. 3
ed. Trad. Jeferson Luiz Camargo. Séo Paulo: Martins Fontes, 2014, pags. 5-6).
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mas nao o unico, como quer DWORKIN. Sua importancia € reconhecida no exame
de conceitos moralmente densos (dignidade da pessoa humana, liberdade,
igualdade, boa-fé etc.), ndo naqueles semanticamente objetivos, quando a com-
preensao é bastante, nem sequer se chegando a interpretar®®. A tese de que s6
ha norma apds a interpretacédo ndo é aceita unanimemente?'. Por tras das ambi-
¢Oes substantivas de teses como a da resposta correta, de DWORKIN, isto é, da
adesao ao formalismo ou ao nao formalismo esta uma forma distinta de compre-

ender o papel politico do intérprete?®.

2 Andrei Marmor discorda de Ronald Dworkin, argumentando que ha casos em que ndo ha duvida, quando, ento,

apenas se compreende, ficando a interpretagéo restrita aos casos em que ha duvida. Veja-se pela letra de um expo-
sitor: “Na compreensao nao existe duvida, porque as determinantes extralinguisticas fizeram o trabalho que delas se
espera e dirigiram a apreensao do sentido para o esmo foco em que se situa a enunciagéo, produzindo entendimento
de tipo quase imediato e ndo problematico. Em contraposigéo, interpretar é determinar quais dos diversos sentidos
possiveis de um enunciado é aquele que deve ser considerado verdadeiro, correto ou vinculante em certa situagéo,
em vista precisamente ou da insuficiéncia ou da desconsideragéo das referidas circunstancias de enunciagao, con-
vengdes linguisticas e comunicacionais e presungdes razoaveis sobre as intengdes do falante. E a atividade com-
plementar a que se recorre diante da falha da compreenséo, quando o enunciado resultou obscuro, ambiguo ou va-
go, ou quando diferentes critérios levariam a atribuicdo de diferentes sentidos [...] Para Marmor, ndo ha nada de er-
rado com defender a interpretagdo construtiva como um dos esquemas possiveis de interpretacédo, que se justifica
para certos casos, contextos e propdsitos. O problema é oferecé-la como o préprio conceito do que é interpretar no
tocante a obras de arte e normas juridicas” (COELHO, André. O Positivismo Exclusivo de Andrei Marmor: conven-
¢Oes e interpretacdo. In: O Positivismo Juridico no Século XXI. Coods. Bruno Torrano, José Emilio Medauar Om-
mati. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, pags. 276-277).

“ndo sigo a modinha que se formou no pdés-positivismo brasileiro de afirmar que, simplesmente, ‘ndo existe norma
juridica ex ante’. Se a distingéo entre texto e norma for pensada nesses termos, trata-se de algo que mais atrapalha
que ajuda. Realizando uma distingdo entre determinantes semanticos e determinantes pragmaticos, nao estou con-
vencido de que isso ocorra (ou deva ocorrer) com a forga sugerida pelos pds-positivistas [...] ou, ainda, necessaria-
mente em todos os casos juridicos, independentemente do jogo de linguagem especifico” (TORRANO, Bruno. Prag-
matismo no Direito. E a urgéncia de um “pds-pds-positivismo” no Brasil. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018, pags.
202-203).

“Quando se permite ao julgador olhar através da linguagem da regra para discernir o seu propdsito e aplica-lo,
abrem-se para o julgador alternativas que seriam excluidas caso a linguagem da regra fosse seguida de maneira in-
flexivel. O propdsito do artigo ndo é sugerir que a existéncia dessas alternativas seja algo necessariamente negativo.
O prop6sito do artigo € mostrar simplesmente que, sob o modelo n&o formalista, essas alternativas existem; e que a
escolha de uma das alternativas disponiveis ndo pode ser feita sem a realizagdo de consideragdes factuais e morais
de natureza controvertida. Como foi dito no contexto da discussao sobre o aspecto conceitual do debate entre forma-
lismo e ndo formalismo, ndo ha boas razdes para dizer que apenas um desses métodos constitui uma forma genuina
de interpretagdo de regras juridicas. Mas ha 6timas razées para insistir que eles devem ser distinguidos como formas
muito diferentes de interpretagdo. Cada modelo reflete uma nogéo distinta do papel politico exercido pelo intérprete
das regras juridicas. A teoria politica classica dividia as competéncias das instituicbes politicas de tal modo que ao
poder judiciario cabia um papel muito menos criativo do que aquele que cabia ao legislativo. Aqui, pouco importa
considerar se 0 esquema institucional proposto pela teoria classica era justificado ou ndo. O importante é notar que
ela ndo dissimulava a opgéo por limitar a liberdade de escolha das cortes judiciais. Hoje, o esquema classico ja ¢ al-
vo de varios tipos de criticas e suspeitas; e, no entanto, ele continua exercendo pressao significativa sobre o imagina-
rio politico contemporaneo. Os juizes que procedem de maneira ndo formalista e se envolvem na tarefa controvertida
de discernir o proposito das regras juridicas insistem em dissimular a criatividade do seu trabalho. Por motivos que
ndo sao faceis de definir, a proposi¢cdo de que o juiz deve aplicar a lei sem inovagao continua a ser um ideal que os
proprios juizes hesitam em desafiar. E essa hesitagéo resulta numa conduta (esta sim!) politicamente negativa. Se
realizar escolhas ndo é um problema, esconder o fato de que escolhas estdo sendo feitas €, sem duvida, um grande
problema. O jargdo dos juizes brasileiros, com a sua referéncia a categorias obscuras como mens legis (categoria
cuja obscuridade, nesse caso particular, é agravada pelo fato de se tratar de uma expresséo latina), ndo esta prepa-
rado para lidar com a distingédo entre formalismo e ndo formalismo. E, portanto, ndo esté preparado para lidar com o
fato de que os juizes tém a sua disposicédo duas formas diferentes de interpretar regras juridicas, cada uma das quais
implica assumir um papel politico peculiar” (SCHECAIRA, Fabio. “A quem cabe a escolha?” Sobre a importancia de
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E importante ressaltar que, em nenhum momento — guardadas as proporcdes
dos estagios de evolugéo tedrica e filosofica, evidentemente —, os juristas acredi-

taram na perfeita equivaléncia entre texto e norma.

Alguns adeptos do neoconstitucionalismo soem afirmar que, no segundo pos-
guerra, surge um sentimento constitucional que supera a indiferenca até entao
dispensada as Constituicdes, e que, sob o marco filosofico do pds-positivismo,
uma terceira via entre o juspositivismo e o jusnaturalismo. Dizem, ainda, que o
Direito é reconectado a uma filosofia moral e a uma filosofia politica, de modo
que Direito, moral e politica se influenciam mutuamente tanto na produgéo quan-
to na aplicacado do Direito, muito por forga da normatividade dos principios e sua
diferenga qualitativa em relacéo as regras, reabilitando a razéo pratica e a argu-
mentacéo juridica, com a formagao de uma nova hermenéutica que vem superar
a crenga liberal-positivista da objetividade da atividade interpretativa e da neutra-
lidade do intérprete?®. Tudo isso deve ser visto com redobrado cuidado. Menos
pelo que o neoconstitucionalismo afirma sobre si mesmo e mais pelo que nega

em relagao aqueles aos quais se opde.

Acusacao de reducao do direito a lei e de mecanizagao da interpretagao
dirigida contra o positivismo tem alguma procedéncia em relagdo a Escola da
Exegese da virada do século XVIII para o século XIX, mas exige temperamen-

tos.

Primeiro, porque o antecedente dessa visdo do juiz como um autémato € o sen-
tido atribuido a parémia do “juiz boca da lei”, que, todavia, vem sendo acusado
de desprezar o contexto descrito por MONTESQUIEU, que nao tinha o sentido de

pleitear que o juiz decidisse como um ser inanimado®*,

distinguir os métodos alternativos de interpretagéo juridica. Direito, Estado e Sociedade. N. 36, Jan./Jun. 2010,
pags. 21-22).

BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. Os conceitos fundamentais e a cons-
trugdo do novo modelo. 5 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, pags. 343, 520 e 521.

“veja-se a critica de Michael Stolleis: a) os juizes do Ancien Régime valiam-se de fontes como o Direito Roma-
no, os precedentes e, circunstancialmente, até de textos de doutrina; b) tais etapas do processo decisorio, con-
tudo, eram meros expediente, mais ou menos necessarios, para se chegar a etapa realmente essencial, que con-
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Segundo, porque ndo pode desconsiderar que o positivismo exegético se de-
senvolveu em sociedades mais homogéneas e menos complexas, ambiente que

reduz significativamente o carater problematico da atividade interpretativaZ5.

Terceiro, o discurso de que no exegetismo a interpretacdo deveria ser estrita-
mente literal e l6gica nunca foi praticado de forma inteiramente coerente, consti-
tuindo um mito®®. Ao contrario do que se soi dizer, pesquisas mais detidas reve-
lam que os métodos dos juristas exegéticos nao forneciam aos intérpretes estri-
tas diretivas metodoldgicas, pois deixam amplas margens de manobra que os
intérpretes podem aproveitar segundo suas respectivas ideologias e habilida-

des?’.

sistia em exarar seu pronunciamento, sempre em nome do rei ou em nome do Império; c) ao decidir, o juiz
agia como ultimo elo de um encadeamento de autoridade, que procedia do réu ou do imperador, e chegava
até ele, uma auténtica boca-da-lei (ou do imperador); d) a fungao jurisdicional, de interpretacao juridica, portan-
to, integrava-se ao Poder Executivo. No Antigo Regime, o juiz ndo era independente porque se constituia numa
longa manus do soberano; e) é nesse contexto que surge a famosa descrigdo de Montesquieu sobre o Judicia-
rio como bouche de la loi (Espirito das Leis, VI, 6), a qual se encaixa perfeitamente no que era a relagéo juiz sobe-
rano. Como esclarece Michael Stolleis, ‘essa descrigdo é frequentemente objeto de incompreensao, assim como
as conotagdes que ela implica para a separagéo dos poderes’. Na verdade, o juiz ‘boca da lei’ ndo é um autémato
que dispensa os expedientes ligados ao ato de interpretar, os quais, como dito, o magistrado ndao sé conhe-
cia como utilizava. Ser ‘boca da lei’ € uma descrigdo que ‘ndo implica ser a interpretagao judicial inutil, mas tdao
somente que o Direito — em um sentido mecéanico — contém solugées para tudo, e o juiz desempenha o papel
de boca da lei para dizé-lo em voz alta’. Assim entendida a metafora de Montesquieu, ela ndo representa um en-
dosso ao compromisso dos dias de hoje ao rule of law (état de droit), nem a ideia de que é proibido ao Judi-
ciario dele se desviar’. Montesquieu apenas descreveu ‘a relagao juridica entre o monarca e o Judiciario, e, a
esse respeito, a metafora é apta’, na medida em que ‘meramente denota a hierarquia do Direito como uma
decorréncia do soberano” (RODRIGUES JR, Otavio Luiz. Direito Civil Contemporaneo. Estatuto epistemoldgico,
Constituigao e direitos fundamentais. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2019, pags. 163-164).

“‘mesmo a Escola da Exegese nao os confunde necessariamente, ainda que considere a distingdo um ‘defei-
to’, quando admite que ha textos que precisam de interpretagao; o ideal é a ‘clareza’, pois in claris cessati inter-
pretatio. Ocorre que, em uma sociedade mais simples, com um direito menos complexo, como o que os pri-
meiros positivistas exegetas tentavam descrever, ha um acordo muito maior sobre a conotagdo e a denotagéo
do texto diante do caso concreto; as opinides variam muito menos sobre o significado de expressdes como ‘atentado
ao pudor’ ou ‘mulher honesta’. Agora, na sociedade contemporanea, a variabilidade é bem maior, seja em rela-
¢ao0 aos utentes (sujeitos do discurso), seja em relagéo aos contextos dos fatos juridicos. Dai a crescente importancia
do caso concreto e de como estabelecer conexdes com os textos e procedimentos previamente estabelecidos”
(ADEODATO, Joao Mauricio. A Retérica Constitucional. Sobre tolerancia, direitos humanos e outros fundamentos
éticos do direito positivo. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, pags. 197-198).

“A unica abordagem positivista pela qual poderia ser dito que admite o posicionamento formalista é a menci-
onada doutrina civilista que surgiu na Franga e na Bélgica na primeira metade do século XIX, a Ecole de
I'exégése. Seus adeptos declaravam, nos prefacios dos tratados de direito civil, a intengcao de realizar apenas ‘exe-
gese’ (em grego: explicagdo), isto é, interpretagao estritamente gramatical e légica do texto normativo — princi-
palmente do Code Civil francés de 1804. Excluia-se da tarefa interpretativa qualquer consideracao subjetiva ou cons-
trugdo conceitual feita pela doutrina. Conforme uma célebre afirmacéo da época, deveria ser ensinado o Cédigo Civil,
e néo o direito civil. Em torno da Escola da Exegese formou-se, contudo, um mito que é reproduzido com base
na literatura secundaria e ndo dos originais. O estudo das obras dos integrantes da escola mostrou que essa te-
se nao foi aplicada de forma coerente, apesar das declaragées de seus principais autores. As solugdes inter-
pretativas que formularam os ‘exegetas’ para os casos controvertidos refletiam opgoes politicas pessoais e
nao resultavam da exegese literal e da pura ‘deducao’” (DIMOULIS, Dimitri. Positivismo Juridico. Teoria da vali-
dade e da interpretagéo do direito. 2 ed. Porto Alegre: 2018, p. 187).

“Segundo um persistente lugar comum, a Escola da exegese se caracterizaria por um coédigo interpretativo
centrado sobre dois critérios fundamentais: o critério do sentido literal das palavras e o critério da vontade
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Por tudo isso, parece arriscado dizer que em algum momento, mesmo sob o pa-
lio do positivismo exegético, os juristas acreditaram piamente na simplicidade de
todo e qualquer processo interpretativo, como que a negar a distingdo entre o

que se interpreta e o produto dessa atividade.

Em relacdo as versdes contemporaneas do positivismo juridico, do século XX
até hoje, as ideias de reducgao do direito a lei e do juiz a um intérprete maquinal

do direito sdo totalmente improcedentes.

Seus autores mais proeminentes, tanto da tradicao do civil law quanto do com-
mon law, reconhecem a abertura interpretativa, em geral, e a criagao judicial do
direito, em particular. Isso pode ser visto no explicito reconhecimento da discrici-
onariedade judicial por meio da metafora da moldura normativa, na qual o apli-
cador escolhe uma das opcdes possiveis®®, e da zona de penumbra, na qual o

aplicador define o Direito nos casos em que ele nio esta totalmente reguladozg.

do legislador histoérico, a buscar-se com o auxilio dos trabalhos preparatérios. A bagagem dos instrumentos in-
terpretativos contemplados pelos juristas da Escola da exegese, contudo, parece mais articulada e complexa [...] Os
cédigos hermenéuticos dos juristas exegéticos ndo fornecem aos intérpretes estritas diretivas metodoldgicas: conjun-
tos de instrumentos rigorosamente definidos e ordenados em sequéncia de usos prefixados, aptos a conduzir sempre
as mesmas normas partindo das mesmas disposi¢oes. Trata-se, pelo contrario, como se pode constatar, de c6-
digos que deixam aos intérpretes amplas margens de manobra, que eles podem aproveitar segundo suas
respectivas ideologias e habilidades” (CHIASSONI, Pierluigi. O Enfoque Analitico na Filosofia do Direito: de
Bentham a Kelsen. Sao Paulo: Contracorrente, 2017, pags. 369-371).

“Em todos esses casos de indeterminagao, intencional ou n&o, do escaldo inferior, oferecem-se varias possibili-
dades a aplicagao juridica. O ato juridico que efetiva ou executa a norma pode ser conformado de maneira a cor-
responder a uma ou a outra das varias significacdes verbais da mesma norma, por maneira a corresponder a vonta-
de do legislador — a determinar por qualquer forma que seja — ou, entéo, a expressao por ele escolhida, por forma a
corresponder a uma ou a outra das duas normas que se contradizem ou se anulassem mutuamente. O Direito a
aplicar forma, em todas estas hipoteses, uma moldura dentro da qual existem varias possibilidades de apli-
cacgao, pelo que é conforme ao Direito todo ato que se mantenha dentro deste quadro ou moldura, que pre-
encha esta moldura em qualquer sentido possivel. Se por ‘interpretacao’ se entende a fixagao por via cognosciti-
va no sentido do objeto a interpretar, o resultado de uma interpretagéo juridica somente pode ser a fixagdo da moldu-
ra que representa o Direito a interpretar e, consequiientemente, o conhecimento das varias possibilidades que dentro
desta moldura existem. Sendo assim, a interpretagao de uma lei ndo deve necessariamente conduzir a uma
unica solugdao como sendo a Unica correta, mas possivelmente a varias solugées que — na medida em que
apenas sejam aferidas pela lei a aplicar — tém igual valor, se bem que apenas uma delas se torne Direito posi-
tivo no ato do érgao aplicador do Direito — no ato do tribunal, especialmente. [...] A questao de saber qual é,
de entre as possibilidades que se apresentam nos quadros do Direito a aplicagao, da ‘correta’, ndo é sequer —
segundo o proprio pressuposto de que se parte — uma questdo de conhecimento dirigido ao Direito positivo, ndo
é um problema de teoria do Direito, mas um problema de politica do direito. A tarefa que consiste em obter, a
partir da lei, a Unica sentenca justa (certa) ou o Unico ato administrativo correto €, no essencial, idéntica a tarefa de
quem se proponha, nos quadros da Constituigdo, criar as Unicas leis justas (certas). Assim como da Constituigao,
através da interpretacao, ndo podemos extrair as unicas leis corretas, tampouco podemos, a partir da lei, por
interpretacao, obter as Unicas sentencgas corretas. De certo que existe uma diferenga entre estes dois casos, mas
é uma diferengca somente quantitativa, ndo qualitativa, e consiste apenas em que a vinculagao do legislador sob o
aspecto material € uma vinculagdo muito mais reduzida do que a vinculagdo do juiz, em que aquele é, relati-
vamente, muito mais livre na criagdo do Direito do que este. Mas também este ultimo é um criador do Direito
e também ele é, nesta funcao, relativamente livre. Justamente por isso, a obtengdo da norma individual no pro-
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Ha os que negam a mecanicidade da atividade judicial em todo e qualquer caso,
afirmando que, do ponto de vista descritivo, pode acontecer de os juizes criarem
Direito tanto nos casos regulados quanto nos casos nao regulados, de modo que
a unica diferenca é que, na primeira hipétese, eles modificam o Direito preexis-

tente, ja na segunda, nao®.

Também se encontra o argumento de que o grau de discricionariedade judicial €
uma questao de desenho institucional definido a luz da economia da confiancga,
ou seja, aqui e acola o legislador escolhe conceder maior ou menor discriciona-
riedade aos juizes: quanto menor é a densidade normativa do texto legal, maior

€ o grau de discricionariedade judicial, isto €, de confianga depositada pelos le-

cesso de aplicacdo da lei €, na medida em que nesse processo seja preenchida a moldura da norma geral, uma fun-
¢ao voluntaria. Na medida em que, na aplicagao da lei, para além da necessaria fixagdo da moldura dentro da qual
se tem de manter o ato a pér, possa ter ainda lugar uma atividade cognoscitiva do 6rgao aplicador do Direito,
ndo se tratara de um conhecimento do Direito positivo, mas de outras normas que, aqui, no processo na cri-
acao juridica, podem ter a sua incidéncia: normas de Moral, normas de Justica, juizos de valor sociais que
costumamos designar por expressdes correntes como bem comum, interesse do Estado, progresso etc. Do ponto de
vista do Direito positivo, nada se pode dizer sobre a validade ou verificabilidade. Deste ponto de vista, todas as de-
terminagdes desta espécie apenas podem ser caracterizadas negativamente: ndo determinagdes que nao resultam
do proprio Direito positivo. Relativamente a este, a produgao do ato juridico dentro da moldura da norma juridi-
ca aplicanda é livre, isto é, realiza-se segundo a livre apreciagdo do 6rgao chamado a produzir o ato” (KEL-
SEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Batista Machado. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, pags. 390
e 393).

“Dworkin acusa também a atividade judicial criativa de injustica e a desaprova como uma forma de legislagao
retroativa ou ex post facto, que, evidentemente, € em geral considerada injusta. Mas a razao para que se consi-
dere injusta essa atuacao legisladora retroativa é que ela frustra as expectativas justificadas daqueles que,
ao agir, depositaram sua confianga na suposicao de que as consequéncias juridicas de seus atos seriam de-
terminadas pelo estado conhecido do direito estabelecido quanto tais atos foram praticados. Entretanto, es-
sa objecao, mesmo que tenha cabimento se dirigida contra uma mudanga retroativa feita por um tribunal, ou contra a
revogagao do direito claramente existente, parece totalmente fora de contexto nos casos dificeis, pois estes sado
casos que o direito regulamentou de forma incompleta e para os quais nao existe situagao juridica conheci-
da, ou direito claramente estabelecido, que justifique as expectativas” (HART, Herbert L. A. O Conceito de Di-
reito. Trad. Antdnio de Oliveira Sette-Camara. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, p. 356).

“En breve, una disputa regulada es aquella a la que el derecho proporciona una solucién: El juez puede ser
visto aqui en su imagen clasica: identifica el derecho, determina los hechos y aplica el derecho a los hechos.
No existe nada de mecanico en esto. Los casos regulados pueden ser complejos y mas dificil de decidir que
los casos no regulados. La dificultad para resolver, conforme al derecho, un complicado problema fiscal puede ser
mucho mas grande que para resolver un problema de justicia (natural justice) de conformidad com principios morales.
La diferencia entre una disputa regulada y una disputa no regulada no estriba en que unicamente la segunda requiera
del ejercicio el critério del tribunal. Tampoco reside en que en las disputas reguladas los tribunales usan su criterio ju-
ridico para aplicar el derecho, mientras que en las disputas no reguladas usan critérios morales para crear derecho.
La imagen clasica mencionada anteriormente es equivoca. Los tribunales usan tanto su funcion de aplicar dere-
cho preexistente como la de crear derecho nuevo en casi todos los casos. (No pretendo decir que casi siempre
crean nuevas disposiciones juridicas, sélo que casi siempre tienen que considerar si lo hacen.) La diferencia entre
disputas reguladas y no reguladas reside en que, como por definicion, en las disputas reguladas el derecho
proporciona uma solucion al caso, el tribunal no puede crear nuevas disposiciones juridicas salvo que cam-
bie las existentes. Las disputas no reguladas son, como veremos, parcialmente reguladas, de ahi que el tribunal
tenga que aplicar derecho existente, asi como también crear nuevo derecho. Sin embargo, puesto que, por defini-
cion, en una disputa no regulada el derecho contiene una laguna, dado que no proporciona una solucién al
caso, el tribunal puede crear derecho sin cambiar el derecho existente. Crea derecho integrando las lacunas”
(RAZ, Jospeh. La Autoridad del Derecho. Ensayos sobre derecho y moral. Trad. Rolando Tamayo e Salmoran. Ciu-
dad de México: Universidad Nacional Auténoma de México, 1985, pags. 229-230).
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gisladores nos juizes para darem acabamento a determinado tema — e vice-

versa®'.

Até mesmo os mais engajados na reflexao politico-filoséfica de combate a su-
premacia judicial reconhecem que, com certa frequéncia, o direito positivo, inclu-
sive as Constituigdes, obrigam os juizes a formularem juizos morais, e que, nes-
ses casos, eles ndo podem deixar de fazé-lo, devendo apenas atentar para nao

exorbitarem em tal mister®?.

Como se vé, nenhuma conformacdo do positivismo juridico, maxime em suas
multiplas facetas contemporaneas, defende (do ponto de vista normativo) ou
descreve (do ponto de vista empirico) a aplicagdo da lei como uma atividade

mecanica. Seus adeptos estdo conscientes do grau de complexidade do proces-

¥ “podemos decir con caracter general que cuanto mas generosa sea la economia de la confianza de un plan, mas

discrecion deberia tener el aplicador para apartarse del significado literal del texto en nombre del propésito
del plan; en contraste, un conjunto de actitudes de mayor desconfianza deberia llevar a una metodologia mas restric-
tiva, exigiendo un mayor respecto del texto o de las intenciones o expectativas especificas del planificador” (SHAPI-
RO, Scott. Legalidad. Madrid: Marcial Pons, 2014, p. 408). Baseado nessas ideias, fala-se que, “respeitada sua li-
berdade de conformacgéo, uma das tarefas desse mesmo legislador é a de gerenciar ou manejar a confianga que sera
depositada no futuro aplicador do direito, seja ele um funcionario da Administragcdo Publica, seja ele um Magistrado.
Quanto maior for a confianga depositada nos juizes, maior sera a discricionariedade que eles terdo para dizer qual o
direito aplicavel a espécie; ao contrario, quanto menor for a confianga depositada, menor sera a discricionariedade”, o
que pode — e deve — variar conforme os ramos do direito, sobretudo a partir de disposi¢des constitucionais, deposi-
tam maior ou menor confianga nos juizes, sendo precisamente tal a razao por que, “por um lado, normas atinentes ao
Direito Penal e ao Direito Tributario, permeadas por rigorosa atengao ao principio da legalidade, concedem pouca ou
nenhuma confianga nos juizes, ndo lhes permitindo margem de criatividade no momento da applicatio; enquanto, por
outro lado, normas referentes ao Processo Civil, comprometidas, no processo de execugéo, com a plena satisfagao
do credor, facultam aos magistrados ampla margem de liberdade para decidir os meios mais adequados a consecu-
¢ao de tais fins” (TORRANO, Bruno. Democracia e Respeito a Lei. Entre positivismo juridico, pds-positivismo e
pragmatismo. 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 375).

“La concepcién del arbél vivo entiende que el papel de los tribunales incluye el poder de revisar nuestro en-
tendimiento de la constitucion, de modo a hacerlo avanzar y adaptarlo a nuevas realidades y nuevos valores.
Considera a los tribunales, entonces, como redactores o reformadores de la constitucion con el derecho no sélo de
‘hablar antes que todos’ en lo que concierne a la constitucion tal como existe, sino también de hablar antes
que todos en lo que concierne a la constitucion tal como se esta volvendo o tal como debria ser. [...] Estos
términos a veces se usan para expresar la nocion de que los tribunales deben tomar en serio —no deben re-
troceder ante- la invitacién, implicita en el lenguaje vago o evaluativo que las constituciones a menudo em-
plean, a hacer juicios morales con voz propria sobre, por ejemplo, la ‘crueldad’ del castigo o lo ‘irrazionable’
de un procedimiento de cateo o secuestro. Acepto el argumento de Ronald Dworkin en cuanto a que, cuando
el lenguaje se lo usa de esta manera (como se lo hace, por ejemplo, en las enmiendas Octava y Cuarta, respecti-
vamente, de la Constitucién de los Estados Unidos), la responsabilidade de formular los juicios de valor relevan-
tes recae en los jueces del siglo XXI; ellos no tienen la obligacién ni tampoco el derecho de prestar deferéncia a la
forma en que se habrian hecho estos juicios em 1791, cuando essas enmiendas se introdujeron (Dworkin, 1996).
Eso no es supremacia judicial: son los jueces que cumplen con las instrucciones que les da la constitucion.
Pero si un tribunal va més alla de esto y desarolla nuevos puntos de vista acerca de lo que (segun el tribunal)
la constitucién deberia haber prohibido (aunque no lo hizo) y toma decisiones sobre la base de esos puntos
—para actualizar la constitucion— entonces el documento constitucional deja de ser el fundamento para res-
tringir el poder del tribunal. El tribunal es ahora ilimitado, y en este sentido es un soberano hobbesiano, mas alla
del alcance del Estado de Derecho. El tribunal impone ahora su opinién acerca de como deberia ser una constitu-
cion del siglo XXI, y en esto sentido esta adoptando el papel de pouvoir constituant’ (WALDRON, Jeremy. Contra
el Gobierno de los Jueces. Ventajas y desventajas de tomar decisiones por mayoria en el Congresso y en los tribu-
nales. Ciudad Autonoma de Buenos Aires: Siglo XXI Editores Argentina, 2018, pags. 149-150).

32
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so interpretativo e de que os textos ndo sdo plenipotenciarios. Insista-se, por
fundamental: ndo ha uma defesa da criatividade judicial e da discricionariedade
como algo bom ou desejavel, mas apenas a sua constatagao — tanto como algo
que ocorre na pratica quanto como algo episodicamente desejado pelo préprio

legislador.

E nada disso se confunde com a aceitagdo do subjetivismo ou do decisionismo
judicial por parte desses autores. Até os juspositivistas mais rigidos metodologi-
camente, para os quais, nos casos dificeis — casos nao totalmente regulados —
nao ha interpretacdo, mas apenas discricionariedade — isto €, escolha —, susten-
tam que os juizes ndo podem decidir simplesmente segundo suas preferéncias.
Em tais casos, exigem que os magistrados fundamentem suas decisdes, como
manda o art. 93, IX, CF, lastreando sua opgdo em argumentos racionais, capa-
zes de convencer os cidadaos, e deploram como grave defeito da cultura juridica
as decisbes que deixam de examinar pormenorizadamente as varias opg¢oes

interpretativas viaveis e apelam para argumentos retéricos e de autoridade®:.

Portanto, eles ndo s6 nao equivalem discricionariedade e arbitrariedade como
avaliam a ultima negativamente. Dialogando com o referencial da ITC

00006/2021-1: tanto quanto DWORKIN, eles rejeitam o arbitrio; diferentemente de

DWORKIN, eles ndo creem na tese da unica resposta correta.

Falando ainda do juspositivismo, tampouco procede a inculpagédo de que ele ig-

nora o papel dos principios juridicos.

Entenda-se que se esta falando de principios ndo positivados que sao invocados

por seu conteudo moral e que, aqui e ali, juizes manejam em seus julgamentos.

% “A falta de indicacdo do método de interpretacdo e o emprego de termos abstratos e pouco claros indicam que o

legislador quis conceder um amplo poder discricionario ao aplicador, criando normas de baixa densidade normativa
[...] Em tais casos, o intérprete ndo deve ‘forgar’ a interpretagdo. Deve deixar a responsabilidade da decisdo aos apli-
cadores do direito e, em ultima instancia, ao Poder Judiciario. Por sua parte, os juizes ndo podem decidir segundo
suas preferéncias. Devem sempre justificar sua opgdo com argumentos racionais, que possam convencer os cida-
daos. A fundamentacgao das decisdes do Judiciario constitui obrigagdo constitucional [...] Lendo decisdes de tribunais
brasileiros, constatamos que, infelizmente, a maioria ndo oferece fundamenta¢des adequadas. Os argumentos em-
pregados sdo frequentemente retéricos [...], ndo se realiza avaliagédo detalhada das varias interpretacdes e se recorre
a autoridades [...] Isso € um grave defeito da cultura juridica” (DIMOULIS, Dimitri. Manual de Introdugéo ao Estudo
do Direito. 7 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, pags. 156-157).
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Depois do ataque de DWORKIN — e, portanto, por mérito da sua qualidade —, o
juspositivismo se dividiu para dar conta do impacto da tese dos principios na te-
se das fontes (0 que é levado em consideragéo para dizer se algo é Direito ou

nao).

Para o juspositivismo inclusivo, de um lado, a identificagdo do Direito pode
conter autoridades competentes (algo como, “é Direito tudo o que é aprovado
pelo parlamento”) e critérios morais socialmente aceitos, que podem gerar stan-
dards de conduta ou apenas estabelecerem limites ao uso da competéncia pelas
autoridades (algo como, “é Direito tudo o que € aprovado pelo parlamento, a ndo
ser que viole a igualdade entre cidadaos”). Como exigem o reconhecimento so-

cial, a relagao entre principios morais e o Direito € apenas contingente.

Para o juspositivismo exclusivo, de outro, a identificagdo do Direito contém
apenas autoridades competentes (algo como, “é Direito tudo o que é aprovado
pelo parlamento”), ou seja, razdes de fundamento moral necessariamente nao
fazem parte do Direito. Eles reconhecem a utilizagao de principios cuja forca as-
senta em seu mérito moral, mas entendem que isso nao decorre do fato de que

eles integram o Direito, e sim do fato de que os juizes tém discricionariedade.

Em suma, a distingdo entre DWORKIN e os juspositivistas inclusivos e juspositivis-
tas exclusivos esta, respectivamente, na necessidade, contingéncia e impossibi-
lidade da incorporacéo de parametros morais na identificagdo das normas vali-
das*.

Alguns juspositivistas optam de maneira consciente por desprezar os principios
na definicdo do Direito por entenderem, a um, que a diferenca entre regras e
principios é quantitativa e ndo qualitativa, ou seja, principios possuem densidade
normativa menor e conferem maior discricionariedade aos aplicadores; a dois,

que o discurso da diferenga entre regras e principios tem servido para aumentar

¥ MARANHAO, Juliano Souza de Albuquerque. Positivismo Juridico Légico-Inclusivo. Sao Paulo: Marcial Pons,

2012, pags. 64-65.
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a liberdade do aplicador em detrimento das prescri¢des do legislador, alimentan-
do o casuismo; e, a trés, que nao raro se aplicam principios diretamente a des-
peito de regras concretas e da colisdo incomensuravel de principios, gerando

desorientacéo®.

N&o se olvide que até mesmo autores que entendem que os principios integram

a definicao do Direito reconhecem os riscos do seu uso abusivo, e criticam a sua

perversdo como pamprincipiologismo®® e “oba-oba decisério”>’.

% DIMOULIS, Dimitri. Positivismo Juridico. Teoria da validade e da interpretacdo do Direito. 2 ed. Porto Alegre: Livra-

ria do Advogado, 2018, pags. 190-192.

“Percebe-se assim, uma proliferagdo de principios, circunstancia que pode acarretar o enfraquecimento da
autonomia do Direito (e da forga normativa da Constituicao), na medida em que parcela consideravel (desses
‘principios’) é transformada em discursos com pretensoes de corregao e, no limite, como no exemplo da ‘afeti-
vidade’, um alibi para decis6es que ultrapassam os proéprios limites semanticos do texto constitucional. As-
sim, esta-se diante de um fenémeno que pode ser chamado de ‘pamprincipiologismo’, caminho perigoso para
um retorno a ‘completude’ que caracterizou o velho positivismo novecentista, mas que adentrou ao século XX: na
‘auséncia’ de ‘leis apropriadas’ (a afericdo desse nivel de adequacao é feita, evidentemente, pelo protagonismo judi-
cial), o intérprete ‘deve’ langar m&o dessa ampla principiologia, sendo que, na falta de um ‘principio’ aplicavel, o pro-
prio intérprete pode cria-lo. Em tempos de ‘densa principiologia’ e ‘textura aberta’, tudo isso propicia a que se dé um
novo status ao velho non liquet. Isto é, os limites do sentido e o sentido dos limites do aplicador ja ndo estdo na
Constituigao, enquanto ‘programa normativo-vinculante’, mas, sim, em um conjunto de enunciados criados ad hoc
(e com fungodes ad hoc), que, travestidos de principios, constituem uma espécie de ‘supraconstitucionalida-
de’. Agregue-se a tudo isso a relevante circunstancia de que muitos dos principios gerais do Direito — que teriam sido
‘constitucionalizados’ — sdo incompativeis com a Constituicao” (STRECK, Lenio Luiz. Verdade e Consenso. Consti-
tuicdo, hermenéutica e teorias discursivas. 6 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 575).

Daniel Sarmento adere ao neoconstitucionalismo e a forga normativa dos principios, mas reconhece que a auséncia
de rigor metodoldgico na sua aplicagéo pode degenerar em arbitrio, inclusive em razdo daquilo que as paginas mais
conhecidas da sociologia brasileira chama de “cordialidade” e “patrimonialismo”: “Seria uma profunda injustica com a
teoria neoconstitucionalista acusa-la de promover o decisionismo ou de defender a tomada de decisdes judiciais pu-
ramente emotivas, sem lastro em argumentagéo racional sélida. Pelo contrario, como foi destacado acima, um dos
eixos centrais do pensamento neoconstitucional é a reabilitacdo da racionalidade pratica no dmbito juridico, com a ar-
ticulagdo de complexas teorias da argumentacao, que demanda muito dos intérpretes e sobretudo dos juizes em ma-
téria de fundamentacéo das suas decisdes. Porém, a pratica judiciaria brasileira recepcionou apenas parcialmente as
teorias juridicas de corte pos-positivista, e, aqui, a valorizacdo dos principios e da ponderagéo n&o tem sido muitas
vezes acompanhada do necessario cuidado com a justificagdo das decisdes. [...] Ha na sociedade brasileira tragos
que tornam ainda mais perigosa esta tendéncia a frouxiddo e a emotividade na metodologia juridica. Nossa cultura
caracteriza-se muito mais pelo ‘jeitinho’ e pelo patrimonialismo do que pela valorizagdo do cumprimento impessoal de
regras. O brasileiro — ja dizia Sérgio Buarque de Holanda — é o ‘homem cordial’, que tende a antepor a ldgica privada
do compadrio e da simpatia a racionalidade objetiva das leis. Essa singularidade das nossas relagbes sociais ndo
atua de forma neutra em relagdo a todos os cidadaos. Ela implica na adogéo de posturas estatais em geral muito be-
nevolentes em relagéo aos donos do poder e seus apanigliados, e de posigdes muito mais duras dirigidas aos grupos
excluidos e marginalizados. Uns poucos acabam pairando acima das leis, que ndo os alcangam para limitar a sua
conduta ou sancionar os seus desvios, enquanto outros permanecem abaixo dela, sendo atingidos apenas pelo bra-
¢o punitivo do Estado, pois a violagéo rotineira dos seus direitos € naturalizada, tornando-se invisivel. Nesse quadro,
cabe indagar, sob a perspectiva de uma sociologia da interpretacao constitucional, até que ponto a introdugédo entre
nés de uma ‘dogmatica fluida’ — a expressdo & de Gustavo Zagrebelsky, um dos icones do neoconstitucionalismo —
pode ter como efeito colateral o agravamento de patologias que marcam as nossas relagdes sociais. Sera que o nos-
so Direito precisa de mais rigidez ou de maior maleabilidade? Ao fim e ao cabo, quem tende a se beneficiar com a
adogdo de uma hermenéutica juridica mais flexivel? [...] nos advertir sobre o perigo de que o neoconstitucionalismo,
com a fluidez metodoldgica e abertura do Direito a outros dominios que preconiza, possa acabar tornando-se um be-
lo rétulo para justificar mais do mesmo: patrimonialismo, desigualdade, ‘jeitinho’. [...] Ndo peno que esta seja uma
consequéncia necessaria da adogdo de uma perspectiva juridica mais principialista no Brasil. O maior cuidado meto-
dolégico, adicionado a adogéo de uma diretriz hermenéutica substantiva, que afirme a misséo essencial do Direito de
assegurar justica e seguranga as pessoas, tratando-as como livres e iguais, pode minimizar as possibilidades de um
uso enviesado da teoria neoconstitucional, que acabe favorecendo aos mesmos de sempre. Mas, diante das nossas
tradigdes, ndo ha como negar que os riscos séo elevados” (SARMENTO, Daniel. Neoconstitucionalismo no Brasil:

36
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Seja como for, esta claro que ninguém nega a existéncia dos principios, tampou-
co a sua irrelevancia nem menos ainda a sua utilizacdo pelos praticos. E corren-
te entre os juspositivistas a afirmacao de que os principios possuem versatili-
dade funcional, atuando nos campos da produg¢dao normativa (no caso dos
principios constitucionais, restringem e direcionam toda legislagdo futura), da
interpretacao das disposicbes normativas (no caso dos principios constitucio-
nais, sdo parametros de intelecgdo de toda e qualquer disposicao infraconstitu-
cional, e para interpretacdes conformes a constituicdo, dado que o processo in-
terpretativo experimenta uma continua e imprescindivel integracado entre regras
e principios) e da integragao do conjunto normativo (preenchimento de lacunas

e emprego do argumento da analogia iuris)®.

As consideragdes precedentes ndao exaurem a complexidade do tema, mas séo
suficientes para se perceber que questdes como as diferencas entre texto e
norma, regras e principios, criagao do direito pelo aplicador, discricionariedade e
arbitrariedade etc., ndo sao inerentes e nem exclusivamente pensadas por tal ou

qual corrente jusfilosdfica.

riscos e possibilidades. Disponivel em:
https://www.academia.edu/32352519/Daniel_sarmento o_neoconstitucionalismo _no_brasil. Acesso em 30.11.2021).
Semelhantemente, e de modo mais conciso, 0 mesmo autor ja registrou: “E a outra face da moeda é o lado do deci-
sionismo e do ‘oba-oba’. Acontece que muitos dos juizes, deslumbrados diante dos principios, e da possibilidade de,
através deles, buscarem a justica — ou o que entendem por justica —, passaram a negligenciar do seu dever de fun-
damentar racionalmente os seus julgamentos. Esta ‘euforia’ com os principios abriu muito espago para o decisionis-
mo judicial. Um decisionismo travestido sob as vestes do politicamente correto, orgulhoso com seus jargdes grandi-
loguentes e com a retérica inflamada, mas sempre um decisionismo. Os principios constitucionais, neste quadro,
convertem-se em verdadeiras ‘varinhas de condado’: com eles, o julgador de plantdo consegue fazer quase tudo o que
quiser” (SARMENTO, Daniel. Ubiqliade constitucional: os dois lados da moeda. Revista de Direito do Estado.
2006, p. 145). Em coautoria, retoma o risco ao tratar da interpretacéo da Constituicdo e argumentagéo moral: “Deve-
se cobrar cada vez maior rigor metodolégico na interpretagao constitucional feita pelo Poder Judiciario, para evitar o
decisionismo e a invocagdo meramente retérica e ndo fundamentada de valores e principios vagos, para evitar a que
a abertura a argumentagcdo moral se converta numa boa desculpa para o ‘oba-oba’ constitucional, escondido sob
uma fachada politicamente correta” (NETO, Claudio Pereira de Souza. SARMENTO, Daniel. Direito Constitucional:
teoria, histéria e métodos de trabalho. 2 ed. Belo Horizonte: Forum, 2014, p. 434).

SGARBI, Adrian. Introdugao a Teoria do Direito. Sao Paulo: Marcial Pons, 2013, pags. 90-91. No que concerne a
fungéo interpretativa dos principios gerais do direito — mas a ligdo vale para todos os principios —, fala-se que, por se-
rem “vagos e imprecisos, os principios gerais de direito permitem varias interpretagbes e ndo garantem a aplicagéo
do direito conforme as exigéncias de seguranca juridica. O juiz que, por ordem legal expressa, em caso de omissdo
do legislador, deve recorrer a aplicagédo de tais principios, necessita estar consciente dessas dificuldades, tentando
limitar ao maximo o subjetivismo. Para tanto deve fundamentar sua decisdo de forma detalhada e completa, permi-
tindo aos interessados controlar como e por quais razdes foi aplicado determinado principio de direito. Além de seu
papel como fonte subsidiaria do direito, os principios desempenham outras fungées no ordenamento juridico” (DI-
MOULIS, Dimitri. Manual de Introdugdo ao Estudo do Direito. 7 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2016, pags. 192-193).
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Todos os ramos da filosofia do Direito — com suas incontaveis subdivisdes inter-
nas — sao plenamente capazes de oferecer respostas aos problemas dali prove-
nientes, e efetivamente o fazem. Ocorre que escolheram lidar com eles de ma-
neiras distintas, e o fizeram por muitos motivos, tais como alinhamentos prévios

que podem ser compreendidos como compromissos metajuridicos.

De um lado, temos o compromisso ético, onde se da a interagao da filosofia do
Direito com a ética e a metaética. No que ora importa, a ética normativa busca
responder sobre os ideais de vida, as virtudes, proibigdes e obrigagées morais,
enfim, sobre como se deve viver, e a metaética se debruca sobre o conheci-
mento ético, em abordagem epistemoldgica, indagando sobre a existéncia ou
nao de verdades morais, se a moral € absoluta ou relativa, que se desdobra —
com variagdes — no cognitivismo moral, para a qual ha “verdades morais” que
0 homem pode conhecer por meio da razdo, e no nao-cognitivismo moral, para
a qual os juizos de valor (=morais) nao podem ser conhecidos da mesma manei-
ra que os juizos de fato, ou seja, nao existem “verdades morais”. Nesse contex-
to, existe a tendéncia de um jurista adepto do cognitivismo moral rejeitar a
tese da distingdo conceitual entre direito e justica, preferir um sistema de princi-
pios e depositar maior confiangca na capacidade dos aplicadores do direito, en-
quanto sujeitos racionais, de fazerem justica no caso concreto — como um neo-
constitucionalista —, e do jurista adepto do nao-cognitivismo moral acolher a
tese da distingdo conceitual entre direito e justica, preferir um sistema de regras
e depositar menos confianca na capacidade dos aplicadores do direito, embora
sujeitos racionais, de fazerem justica no caso concreto — como um juspositivis-

ta39

Um aparte: o ceticismo pode ser ontologico (existéncia ou ndo de propriedades
morais) ou metodolégico (existéncia ou ndo de meios para demonstrar a exis-

téncia de propriedades morais). Dado jurista pode crer (total ou parcialmente) na

¥ FONTES, Paulo Gustavo Guedes. Neoconstitucionalismo e Verdade. Limites democraticos da jurisdigao constitu-

cional. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2020, p. 11, 28 e 81 e ss. Amplamente, conferir: FERREIRA NETO, Arthur
Maria. Metaética e Fundamentagao do Direito. 2 ed. Sdo Paulo: Almedina, 2020, passim.
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existéncia de “fatos morais”, mas nao vislumbrar a existéncia de meios de de-
monstra-los inequivocamente, capaz de convencer e apaziguar o espirito do
vencido, e privagdo metodoldgica fazé-lo optar por ndo depositar demasiada
confianga nas habilidades morais do aplicador — ele pode até possui-las, mas se

nao ha meios de demonstra-las indiscutivelmente o desacordo persiste*.

De outro lado, ha o compromisso politico, onde se define uma teoria normati-
va do poder que conforma os arranjos institucionais determinadores das fun-
¢bes de cada uma das instituicbes de poder. Sem prejuizo de visbes menos pu-
ristas e mais flexiveis, um jurista pode entender que o modo ideal de resolugao
dos desacordos morais € o casuistico, prestigiando a justica do caso concreto
(ndo formalista), e outro jurista pode entender que o modo ideal de resolucéo
dos desacordos morais € o generalista, prestigiando a coordenagao social (for-
malista). O modo como certos setores do neoconstitucionalismo enfatizam a co-
nexao entre Direito e moral e a distingdo entre regras e principios para, com is-
so, defender a abertura interpretativa e ampliar a criacdo do Direito pelo aplica-
dor (notadamente o juiz), revela que ele articula uma teoria normativa do poder
que visa a rearranjar a separac¢ao dos Poderes para transferir do Legislativo para
o Judiciario o (ou, no minimo, estabelecer um maior compartilhamento entre eles
do) protagonismo na resolucdo dos desacordos morais*', tese criticada por inte-

grantes das mais variadas filiagdes*?.

40 Argumenta Jeremy Waldron: “Sabemos que existen desacuerdos morales en la sociedad y que incluso aquellos

que creen en la existencia de respuestas correctas a tales controversias son incapaces de alcanzar un acu-
erdo acerca de como podemos conocerlas [...] ;qué cambiaria en este dilema si el realismo moral tuviera razén?
Recordemos que nuestro principal temor se refiere a la arbitrariedad en la toma de decisiones morales por
parte de los jueces, arbitrariedad en triple sentido de impredecibilidad, irracionalidad e ilegitimidad democra-
tica. Esto es lo que preocupa a los positivistas normativos de la moralizacion judicial. ¢Hay alguna probabilidad de
que dichos temores puedan ser apaciguados por completo mediante la creencia en la objetividad moral? [...] Incluso
si rechazamos el escepticismo, incluso si existen hechos morales que hacen verdaderos a los juicios verdaderos, y
falsos a los juicios falsos, de todos modos lo Unico que puede hacer el juez es imponer su opinién sobre tales hechos
a los «desafortunados litigantes» que se presentan ante el tribunal. Dichos litigantes tendran creencias y opiniones
propias sobre la cuestion, y aunque se convirtieran también en declarados partidarios del realismo moral, no por eso
dejaran de perguntarse por qué la opinion del juez sobre los hechos morales deberia prevalecer sobre la suya propia.
La verdad de la tesis del realismo moral, si fuesen verdaderas, no valida las creencias de ninguna persona o
de ningun juez en particular. Como maximo influird en nuestra compreensién del caracter del desacuerdo
moral, pero sin darnos ninguna pista sobre como podemos saber quién tiene razén y quién esta equivocado”
(WALDRON, Jeremy. Derechos y Desacuerdos. Trad. José Luis Marti y Agueda Quiroga. Madrid: Marcial Pons,
2005, pags. 215-216).

E invocando exatamente o argumento de que “é fora de duvida que o modelo tradicional de separagéo de Poderes,
concebido no século XIX e que sobreviveu ao século XX, ja ndo da conta de justificar, em toda a extenséao, a estrutu-

41

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario Pagina 26 de 89

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Ildentificador: B37FF-B97C6-474B7



MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

ra e funcionamento do constitucionalismo contemporaneo” (p. 474), que um dos mais proeminentes neoconstitucio-
nalistas brasileiros defende a tese de que as Cortes Constitucionais tém, além da fungao contramajoritaria (prote-
¢ao dos direitos fundamentais e das regras do jogo democratico e dos canais de participagao politica de todos), tam-
bém a funcao representativa (a democracia tem trés dimensdes, a representativa - cujo elemento essencial € o voto
popular —, a constitucional — cujo elemento essencial é o respeito aos direitos fundamentais — e a deliberativa — cujo
componente essencial € o oferecimento de razdes, a troca de argumentos, devendo os 6rgdos do Poder Judiciario,
pela motivacdo e argumentagdo que constituem a matéria prima da sua atuagdo e fatores de legitimagéo, funciona-
rem, ainda que excepcionalmente, como intérprete do sentimento social, tanto mais porque “o Legislativo nem sem-
pre expressa o sentimento da maioria” — p. 474) e a fungao iluminista (consiste numa “razéo humanista que conduz
0 processo civilizatério e empurra a histéria na direcdo do progresso social e da liberagdo das mulheres e homens” —
p. 479 —, e é empregado “para identificar decisdo que nédo corresponde a vontade do Congresso nem ao sentimento
majoritario da sociedade, mas ainda assim € vista como correta, justa e legitima. Alguém podera perguntar: e quem
certifica o carater iluminista da decisdo? Por vezes, os préprios contemporaneos vivem um processo de tomada de
consciéncia apos a sua prolagéo, captando o espirito do tempo (Zeitgeist). Quando isso ndo ocorre, cabe a histéria
documentar se foi iluminismo ou, ao contrario, um descompasso histérico” — p. 482 —, constituindo, por tudo isso,
“competéncia perigosa, a ser exercida com grande parcimonia, pelo risco democratico que ela representa e para que
as cortes constitucionais ndo se transformem em instancias hegeménicas. Ao longo da histéria, alguns avangos im-
prescindiveis tiveram de ser feitos, em nome da razao, contra o senso comum, as leis vigentes e a vontade majorita-
ria da sociedade” — p. 479) (BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo. 9 ed. Séo
Paulo: Saraiva Educagéo, 2020).

“Eis uma tentativa de troca de papéis que equivale a um retorno ao antigo regime que permitia a juizes e doutrinado-
res criar o direito no caso concreto. Essa € a finalidade politica do pds-positivismo e sua principal deficiéncia” (DI-
MOULIS, Dimitri. Positivismo Juridico. Teoria da validade e da interpretacdo do direito. 2 ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2018, p. 192); “[...] ndo ha democracia se inexistir controle do poder. Esse controle se da mediante se-
paragéo das fungdes, devendo haver respeito de cada poder pela funcionalidade do outro. Vale dizer, cada poder
possui uma integridade que lhe ¢é intrinseca. [...] Com indevida frequéncia, é repetido o mantra de que a separagéo
de poderes constitui concepgéo vetusta e ultrapassada para em seguida, afirmar-se que o Judiciario deve agir em fa-
ce de omissdo e atuagdo deficiente dos demais poderes. O argumento € falacioso. Conforme se viu, ao ideal demo-
cratico é imprescindivel a separagao funcional” (ABBOUD, Georges. Processo Constitucional Brasileiro. 4 ed. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020, p. 1358); “O Neoconstitucionalismo representa uma indiscriminada manifesta-
¢ao de confianga nos ‘milagres’ da Constituicdo e no Poder Judiciario; um verdadeiro ‘ato de fé’ no constitucionalismo
como panaceéia (sic) universal, posto que: ‘A crenga na constituicdo e no constitucionalismo nZo deixa de ser uma
espécie de fé: exige que se acredite em coisas que nio sao direta e imediatamente apreendidas pelos sentidos’. [...]
Téao elevado otimismo do jurista em relagéo ao direito posto e ao poder judiciario podem ser fruto de um forte enga-
jamento politico-ideoldgico” (COSTA FILHO, Venceslau Tavares. Pode-se falar em um Direito Civil pés-moderno?
Critica ao romantismo renovado no Direito Civil. In: Processo e Liberdade. Estudos em homenagem a Eduardo José
da Fonseca Costa. Orgs. Adriana Regina Barcellos Pegini et. al. Londrina: Thoth, 2019, p. 808); “Ao se admitir o uso
de principios constitucionais, mesmo naquelas situagdes em que as regras legais sdo compativeis com a Constitui-
¢éo e o emprego dos principios ultrapassa a interpretagéo teleoldgica pelo abandono da hipétese legal, esta-se, ao
mesmo tempo, consentindo com a desvalorizagédo da funcéo legislativa e, por decorréncia, com a depreciagédo do pa-
pel democratico do Poder Legislativo. Se a prépria Constituicdo ndo contém regra a respeito de determinada matéria,
antes reservando ao Poder Legislativo a funcdo de edita-la, se ele exercer sua liberdade de configuracéo e de fixa-
¢ao de premissas dentro dos limites constitucionais, alias também fornecidos pelos principios constitucionais, especi-
almente os formais, a mera desconsideragdo da regra legal (que, insista-se, ndo se confunde com a interpretacédo
conforme a Constituigdo, nem com a interpretagdo mediante extensao ou restrigdo teleoldgicas, nem, ainda, com a
nao-aplicagdo da regra geral ao caso particular por meio do postulado da razoabilidade) culmina com a desconside-
racéo do préprio principio democratico e, por consequéncia, do principio da separagédo dos Poderes [...] Nao é cor-
reto afirmar [...] que o Poder Judiciario deve preponderar sobre o Poder Legislativo (ou o Executivo). Numa socieda-
de complexa e plural, é o Poder Legislativo o Poder onde, por meio do debate, se pode respeitar e levar em conside-
racgdo a pluralidade de concepgdes de mundo e de valores, e modo de sua realizagdo. Em matéria para as quais nédo
ha uma solugao justa para os conflitos de interesses, mas varias, ndo um s6 caminho para a realizagéo de uma fina-
lidade, mas varios, € por meio do Poder Legislativo que se pode melhor obter a participagdo e a consideragédo da
opinido de todos. Num ordenamento constitucional que privilegia a participagdo democratica e reserva ao Poder Le-
gislativo a competéncia para regular, por lei, um sem nimero de matérias, ndo se afigura adequado sustentar [que]
se passou do Poder Legislativo para o Poder Judiciario, nem que se deve passar ou & necessariamente bom que se
passe de um para o outro” (AVILA, Humberto. “Neoconstitucionalismo”: entre a “ciéncia do Direito” e o “Direito da ci-
éncia”. In: Revista Eletronica Direito do Estado — REDE. n. 17, jan./mar, 2009, Salvador, Disponivel em:
https://bityli.com/VWS8sw. Acesso em: 24.11.2021). Mais ainda: “em uma sociedade pluralista que confia a todo juiz
a possibilidade de decidir ndo a partir da lei, mas a partir dos ‘direitos humanos ou fundamentais’, o que menos se
deve temer é um ‘governo dos juizes’. O que se deve temer é o ‘ndo governo’ dos juizes, uma multiplicidade de deci-
sdes contraditérias em que direitos serdo ‘aplicados’ de forma completamente irregular. [...] a negagéo da lei em no-
me dos direitos equivale a negagdo da comunidade em prol de uma associagao anarquica de sujeitos de direitos na-
turais. A lei, em uma democracia, tem seu fundamento na prépria comunidade. As regras legais aplicadas aos mem-
bros da comunidade sé&o vistas por estes como as ‘suas’ regras. As partes de um processo sdo autores das regras
que lhes séo aplicadas. [...] Ora, diante de uma decisdo baseada diretamente nos direitos, sem referéncia a lei, como
0 juiz pode legitimar sua decisdo? Sua visdo dos direitos € melhor que a das partes? Mas o conteudo dos direitos
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Portanto, o modus operandi de cada ramo da filosofia do Direito em relagéo ao
fendmeno juridico é determinado muito mais pelos compromissos metajuridicos
(morais e politicos) assumidos por seus adeptos do que por sua maior ou menor

capacidade intelectual.

Vale uma breve mencéo o fato de que a histéria brasileira contraria a pretensa
novidade da superacao das ideias de redugao do direito a lei e da interpretagao

como atividade mecanica, sem qualquer criacao judicial. Destacam-se dois fatos.

O primeiro diz respeito ao paralelo entre o discurso publico que clamava pela
aprovacgao do Cédigo Civil de 1916 e o que sucedia na pratica do foro. Enquanto
o discurso publico falava da necessidade de aprovagao do Cédigo Civil como
forma de modernizar o Direito, pois até entdo ainda se lidava com as Ordena-
cOes Filipinas, além de preceitos esparsos, a analise empirica — noventa proces-
sos, entre 1840 e 1915, perante a Primeira Vara Civel do Rio de Janeiro — de-
monstrou que na pratica do foro: (i) em 70% dos processos, juizes e advogados
nao faziam referéncia alguma as leis, a doutrina e a outras decisdes judiciais; (ii)
na grande maioria, o argumento era o fato, sobre o qual o juiz simplesmente de-
cidia; (iii) as citagdes das Ordenagdes, quando apareceram, estdo nos proces-
sos até 1885, com maior frequéncia entre 1840 e 1856 — sendo que 80% das
citacdes foi para questdes processuais; e (iv) as referéncias a doutrina nao che-

gam a 10% do material pesquisado®.

Apesar dos limites quantitativos da amostragem, tem-se o indicio de que o jul-
gamento dos casos nao se dava no interior de um formalismo juridico petrificante

e engessador da interpretacéo a textos de direito positivo vetustos e distantes da

nao consiste precisamente no que divide a comunidade? [...] Quando o juiz neoconstitucionalista abandona o artificia-
lismo do direito positivo para recorrer diretamente aos direitos humanos, ele nos convida a abandonarmos o estado
civil e voltar ao estado de natureza. Os conflitos juridicos deixam de ser pensados a partir da referéncia a uma lei
comum e passam a ser concebidos em termos de direitos naturais sem a mediagao da lei criada pela cidadania. Mas
aqui, o proprio Judiciario, enquanto realidade institucional, esta deslocado. No estado de natureza sé existem direi-
tos, néo instituigdes. Isso significa que n&do ha leis, mas também n&o ha juizes” (BARZOTTO, Luis Fernando. Teoria
do Direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2017, pags. 30-31).

SIQUEIRA, Gustavo S. Poucas ordenagdes, muitas expectativas: um estudo preliminar sobre processos, populagdo e
imprensa as vésperas do Codigo Civil de 1916. Revista dos Tribunais Online, Revista de Direito Civil Contempora-
neo, vol. 11, p. 159-169, abr./jun/2017.
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realidade social. Pelo contrario, fornece indicio de que ja nos fins do século XIX
e liminar do século XX o nosso ambiente decisério era razoavelmente flexivel e

propicio & criacdo judicial do Direito*.

O segundo demonstra a proximidade entre discursos teoricos do inicio do sécu-
lo XX e do inicio do século XXI sobre a interpretacdo do direito. E possivel per-
ceber profundas semelhancgas entre o que a “nova hermenéutica” arroga como
contribuigao sua, em 2003, e o que ja constava, por exemplo, nas licdes de CAR-
LOS MAXIMILIANO, na obra conhecidissima Hermenéutica e Aplicagdo do Direito,

publicada no primeiro quartel do século XX, quase cem anos antes.

As similitudes vao desde o papel mais geral da interpretacdo* até o caso espe-

|46

cial da interpretagao constitucional™, inclusive sobre os principios da supremacia

“ 0 que nao seria uma surpreendente particularidade do cenario brasileiro. No mesmo periodo, pululavam na Europa

continental movimentos de base sociolégica comprometidos com a criagéo judicial do direito no caso concreto. E o
caso da Escola do Direito Livre, que tem como precursor OSCAR VON BULOW, cuja obra Gezetz und Richteramt (Lei
e Magistratura), de 1885, é assim resumida: “A ideia deste escrito, a que tanta atengdo se prestou, é a de que cada
deciséo judicial ndo € apenas a aplicagdo de uma norma ja pronta, mas também uma actividade criadora de Direito.
A lei ndo logra criar logo o Direito; € «<somente uma preparagao, uma tentativa de realizagdo de uma ordem juridica»
(pag. 45). Cada litigio juridico «pde um particular problema juridico para que nao existe ainda pronta na lei a determi-
nagao juridica oportuna ... determinagdo que também n&o é possivel de inferir-se, com absoluta seguranga de uma
conclusao légica necessaria, das determinagdes da lei» (pag. 32). Sob o «véu ilusério da mesma palavra da lei» ocul-
ta-se uma pluralidade de significagdes, cabendo ao juiz a escolha da determinagéo que lhe parega ser «xem média a
mais justa» (pag. 36). Nao diz BULOW segundo que critérios deve o juiz proceder a essa escolha, se segundo um
critério objectivo e, em certa medida, controlavel, como o fim da lei, a «natureza das coisas» ou a concordancia com
um principio, se segundo um mero critério subjectivo, porventura o do seu sentimento juridico pessoal. Por isso, as
suas afirmagdes tanto podem interpretar-se no sentido de uma doutrina da interpretagéo teleoldgica da lei, como no
sentido da «teoria do Direito livre» - e foram-no, realmente, tanto num como noutro sentido” (LARENZ, Karl. Metodo-
logia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Trad. José Lamego. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1997, p. 78). Dado o
modo como o proprio BULOW definiu seu objetivo com a obra em referéncia — “posso me devotar a esperanga de que
esta tentativa, que esta muito além das proposi¢des anteriores, de desenvolver uma teoria sobre a criagéo do direito
pelos juizes, bem como de justifica-la integralmente néo diste muito do que os outros, mesmo que silentes, também
entendam como correto. A verdadeira decisdo sobre a corregdo do caminho escolhido dependera daqueles, aos
quais se destina este trabalho, ou seja, aos juizes, para que reencontrem no tema aquilo que preencha e anime sua
profissdo!” —, outro comentador conclui que para o autor alemao a resposta ao problema da deciso juridica encontra
“no sentimento e papel do juiz a resposta as necessidades que o direito deveria fornecer” (LEAL, André Cordeiro.
Instrumentalidade do Processo em Crise. Belo Horizonte: Mandamentos, 2008, pags. 52 e 59). E semelhante o
caso do austriaco FRANZ KLEIN. O jurista, que chegou a ser Ministro da Justica no Império Austro-Hungaro, mister no
qual se notabilizou por trabalhos de peso, como a elaboragdo do Cédigo de Processo Civil de 1895, depositava gran-
de confianga no papel criativo dos juizes e recomendava, ja em conferéncia ministrada em 09.11.1901, a adogéo da
técnica legislativa que privilegiasse conceitos indeterminados, pois “Com tal técnica, a legislacdo se contenta com
metade do trabalho e joga a outra metade sobre os ombros do juiz, que tem de escolher, dentre o grande nimero de
possibilidades que estdo subordinadas ao conceito em si e para si, aquela para a qual a norma juridica deve valer
dentro do espirito da lei [...] deixam consideravel espaco para o pensamento original, que & proprio apenas dele, do
juiz. A jurisdicdo se torna um tanto mais pessoal, ja que nos determinados casos-limite, pode o juiz, em um, ter
que se submeter ao conceito legal e, em outros, elimina-los sem que seu dever venha a ferir qualquer um desses ca-
sos-limite, pois é justamente apenas em seu saber que cada um vé, pensa, decide e julga” (NUNES, Dierle José
Coelho. Processo Jurisdicional Democratico. Uma analise critica das reformas processuais. Curitiba: Jurua Edito-
ra, 2012, pags. 84-85).

“Em sintese, a nova hermenéutica é nova porque néo faz do juiz um mero escravo da lei, mas o coloca na posi¢édo de
principal realizador do texto constitucional, concretizando principios, que, gragas ao pos-positivismo, passam a ter va-
lor normativo [...] Carlos Maximiliano ja apontava em 1924, citando Jean Cruet, que ‘a tendéncia racional para reduzir
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da Constituicdo*’, da presuncéo de constitucionalidade das leis e atos do poder
publico*®, da intepretacdo conforme a Constituicdo*®, da unidade da Constitui-

ca0, da efetividade®' e da razoabilidade ou proporcionalidade®, além da ne-

0 juiz a uma fungé@o automatica, apesar da infinita diversidade dos casos submetidos a seu diagnostico, tem sempre
e por toda a parte sogobrado ante a fecundidade persistente da pratica judicial” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova
roupa do direito constitucional: neo-constitucionalismo, pos-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais
Online, Revista dos Tribunais, v. 859, p. 81-91, Maio/2007).

“abrindo o capitulo relativo a interpretag@o do texto constitucional, o mesmo Carlos Maximiliano, nos Comentarios a
Constituicado brasileira de 1891, assenta que a interpretagao é atividade ampla, que deve buscar auxilio em todos os
dados da expresséo juridica que se dispde, e, fazendo referéncia a Jhering, lembra que o intérprete tem a dificil tare-
fa de ‘deduzir de disposig¢des isoladas o principio que lhes forma a base, e desse principio as conseqiéncias que de-
le decorrem’, para mais adiante afirmar que a ‘Constituicdo deve condensar principios e normas asseguradoras do
progresso, da liberdade e da ordem’. Ou seja, também na tradicional hermenéutica o Juiz tem a fungdo de concreti-
zar a Constituigao, inclusive seus principios, que igualmente tém carater normativo e que podem ser explicitos ou im-
plicitos” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-constitucionalismo, pés-positivismo
e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v. 859, p. 81-91, Maio/2007).

“Barroso igualmente fixa os principios da "nova hermenéutica” constitucional, que nédo séo distintos dos tradici-
onalmente mencionados pela doutrina brasileira. Primeiramente, apresenta o chamado principio da supremacia da
Constituigao, o qual, segundo ele, ‘ndo tem um contetddo proprio: ele apenas impde a prevaléncia da norma consti-
tucional, qualquer que seja ela’. Ou seja, a Constituicao € o diploma supremo de um ordenamento juridico, que néao
admite como validas outras normas com ele incompativeis. Comentando a Constituicdo de 1891, Carlos Maximilia-
no ressalta essa mesma maxima de interpretagdo: ‘A Constituicdo € a lei suprema do pais, contra sua letra ou espiri-
to ndo prevalecem resolugdes dos poderes federais, constituicdes, decretos ou sentengas estaduais, nem tratados ou
quaisquer atos diplomaticos” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-
constitucionalismo, pdés-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v.
859, p. 81-91, Maio/2007).

“Luis Roberto Barroso menciona o principio da presungao de constitucionalidade das leis e atos do poder publico,
que ‘funciona como fator de autolimitagdo da atuagdo judicial: um ato normativo somente devera ser declarado in-
constitucional quando a invalidade for patente e nao for possivel decidir a lide com base em outro fundamento’. Na
"nova hermenéutica", portanto, os atos estatais sdo presumidos como constitucionais, até que ocorra uma declaragao
em contrario do 6rgéo para tanto competente, declaragéo essa que é um ultimo recurso a ser utilizado pelo intérpre-
te. Também Carlos Maximiliano analisa essa ‘inovagao’. Apds destacar que a todos os poderes é dado interpretar a
Constituigao, reconhece que o Judiciario é o intérprete mais habilitado, ainda que deva observar alguns limites. Nes-
se sentido conclui: ‘Proclama-se a inconstitucionalidade apenas quando é absolutamente necessario fazé-lo para de-
cidir a questdo sub judice” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-
constitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v.
859, p. 81-91, Maio/2007).

“Barroso trata do principio da interpretagdo conforme a Constituigdo, decorrente da ‘confluéncia dos dois principios
anteriores’: ‘Com base na interpretacdo conforme a Constituicdo, o aplicador da norma infraconstitucional, dentre
mais de uma interpretacéo, devera buscar aquela que a compatibilize com a Constituicdo, ainda que néo seja a que
mais obviamente decorra do seu texto’. Carlos Maximiliano, por sua vez, assevera que ‘sempre que for possivel,
sem fazer demasiada violéncia as palavras, tdo restritivamente se interprete a linguagem da lei que se torne constitu-
cional a medida’. Em outras palavras, sem abandonar o texto, a interpretacdo deve ser feita de modo a propiciar a
conformidade com a Constituigdo” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-
constitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v.
859, p. 81-91, Maio/2007).

“Luis Roberto Barroso se fixa no principio da unidade da Constituicdo, segundo o qual as diversas partes do siste-
ma constitucional devem conviver de modo equilibrado e harmonioso, sem confrontos inarredaveis. A Constituicdo
deve ser interpretada como um todo harménico. A recomendacgéo de Carlos Maximiliano ao intérprete da Constitui-
¢ao € a mesma, apresentando somente uma formulagao diversa: ‘O todo deve ser examinado com o intuito de obter
o verdadeiro sentido de cada uma das partes. Nao se interpretam as leis por palavras ou frases isoladas e, sim, con-
frontando os varios dispositivos e procurando concilia-los” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito cons-
titucional: neo-constitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos
Tribunais, v. 859, p. 81-91, Maio/2007).

“Ja o principio da efetividade, também exposto por Barroso, é dirigido ao aplicador da norma constitucional que,
‘entre interpretagdes alternativas e plausiveis, devera prestigiar aquela que permita a atuagéo da vontade constituci-
onal’. A efetividade busca assegurar, da melhor forma possivel, os objetivos constitucionalmente consagrados. Mais
uma vez Carlos Maximiliano, mesmo sem utilizar a palavra ‘efetividade’, exige que a interpretacéo torne reais, no
presente e no futuro, os grandes objetivos do Estado: ‘O cddigo fundamental tanto prové no presente como prepara o
futuro. Por isso é mister ser compreendido de modo que converta em realidade os grandes principios de governo’.
Ou seja, a Constituicdo deve ser interpretada para realizar o melhor governo, para atingir seus fins, expressos nos
grandes principios nela inscritos” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-
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cessidade de a interpretagcdo permanecer rente aos fins em razdo dos quais a lei
foi editada®. E certo que ideias semelhantes podem ser refinadas com o passar

do tempo, mas ai descabe falar em revolugéo paradigmatica.

Tudo isso para dizer que o emprego de métodos interpretativos consolidados,
notadamente aquele que privilegia o sentido literal e a interpretagéo sistematica,
além da funcdo social da lei ndo so insuficientes. E o que passamos a demons-

trar na resolugcao do tema objeto da consulta.

2.3. PROIBIGAO DE CONTRAIR OBRIGAGAO DE DESPESA SEM DISPONIBILIDA-
DE DE CAIXA

A razao de ser do art. 42, LRF, é conhecida: impedir o gestor em fim de mandato
de contrair obrigacdes capazes de desorganizar as finangas publicas, seja cons-
tituindo despesas com cariz populista visando a sua reeleigdo ou a elei¢ao de
um sucessor, seja constituindo despesas predatorias capazes de inviabilizar a
gestao futura em face da sua derrota iminente ou ja consumada, minando a atu-

agao de um adversario politico.

constitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v.
859, p. 81-91, Maio/2007).

“Segundo Barroso, o principio determina que ‘uma norma deve ser interpretada no caso concreto para a melhor
realizagdo do fim constitucional nela embutido ou decorrente do sistema’, permitindo ‘que o juiz gradue o peso da
norma, em uma determinada incidéncia, de modo a ndo permitir que ela produza um resultado indesejado pelo sis-
tema, fazendo assim a justica do caso concreto’. A razoabilidade ou proporcionalidade faz com que os fins da norma
constitucional sejam preservados, impedindo aplicagbes injustas. Novamente sem utilizar exatamente os mesmos
termos - proporcionalidade ou razoabilidade - Carlos Maximiliano chega, ao comentar o texto constitucional de 1891,
as mesmas conclusdes dos ‘neo-constitucionalistas’. Em primeiro lugar, a interpretagdo da norma ‘para a melhor rea-
lizagdo do fim constitucional nela embutido’ é para Maximiliano uma obviedade: ‘A regra superior, que sobrepuja a
todas as outras e cuja inobservancia é a causa de erros diarios nos pretorios e no Parlamento, consiste em indagar o
fim da lei, a razdo de ser de uma providéncia legislativa, o objetivo que se teve em mira ao inserir um artigo ou para-
grafo no texto constitucional” (HORBACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-
constitucionalismo, pds-positivismo e outros modismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v.
859, p. 81-91, Maio/2007).

“Trata-se da expressdo do famoso brocardo summum jus, summa injuria. Carlos Maximiliano assim aduz: ‘Hoje a
maioria absoluta dos juristas quer libertar da letra da lei o julgador, pelo menos quando da aplicag&o rigorosa dos tex-
tos resulte injusta dureza, ou até mesmo simples antagonismo com os ditames da eqlidade. Assim, vai perdendo
apologistas na pratica a frase de ULPIANO - durum jus, sed ita lex scripta est - 'duro direito, porém assim foi redigida
a lei' - e prevalecendo, em seu lugar, o summum jus, summa injuria - 'do excesso do direito resulta a suprema injusti-
¢a'. Em sintese, buscar pela interpretagao, realizar o fim da lei, evitando injusticas, ndo é novidade alguma!” (HOR-
BACH, Carlos Bastide. A nova roupa do direito constitucional: neo-constitucionalismo, pés-positivismo e outros mo-
dismos. Revista dos Tribunais Online, Revista dos Tribunais, v. 859, p. 81-91, Maio/2007).
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Ha grande divergéncia interpretativa sobre o sentido e extensdo da expressao
“‘contrair obrigacao de despesa’. A rigor, ndo se diverge sobre a natureza
(pessoal, manutengao etc.) nem sobre a forma de constituigao (contrato, con-
vénio etc.) da despesa, mas sobre 0 momento da sua constituicdo. O ponto ful-
cral € a proibicdo ao gestor de “contrair obrigagao de despesa’, sem a neces-
saria disponibilidade de caixa, nos “altimos dois quadrimestres do seu man-
dato”. Cuida-se de saber se ela foi contraida no primeiro ou nos dois ultimos

quadrimestres do ultimo ano do mandato.

A questdo é definida a luz das etapas da despesa publica. Com efeito, a despe-
sa publica € um ato administrativo complexo que se desdobra em trés etapas:
empenho (registro formal do ato), liquidagao (verificagcdo do cumprimento da
obrigacdo) e pagamento (desembolso)®*. Como elas ocorrem em momentos
distintos, pode acontecer de a despesa ser empenhada no primeiro quadrimestre
do ano, liquidada no segundo e paga no terceiro. Por isso, definir o momento em
que se considera contraida a despesa sem disponibilidade de caixa — quando do
empenho ou da liquidagado — € fundamental para apurar a violagdo do art. 42,
LRF.

Fazendo uma leitura desabridamente isolada e literal do art. 42, LRF, que ata os
dados contabil (contrair obrigacdo de despesa sem disponibilidade de caixa) e
temporal (nos ultimos dois quadrimestres do mandato), considere-se o seguinte
caso: no ultimo ano do mandato, o gestor realiza empenho de despesa,

sem disponibilidade de caixa, no primeiro quadrimestre, ocorrendo a liqui-

dacao no segundo ou terceiro quadrimestre, sem pagamento, por indispo-

nibilidade de caixa, seguindo-se de sua inscrigao em restos a pagar.

Admitida a premissa de que a obrigagao é constituida no momento do empe-

nho, o art. 42, LRF, n&o seria violado. Admitida, porém, a premissa de que a

%  ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, vers&o eletroni-

ca, posicao 435.
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obrigacao é constituida no momento da liquidagao, o art. 42, LRF, seria viola-
do.

O exemplo demonstra que o debate sobre o exato significado da expressao
“‘contrair obrigacao de despesa” so faz sentido quando se entende que ao ges-
tor sé é proibido contrair obrigagdo de despesa, sem disponibilidade de caixa,
nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato. O que significa admitir, a
contrario sensu, que ao gestor é permitido contrair obrigagdo de despesa, sem
disponibilidade de caixa, nos trés primeiros anos e no primeiro quadrimestre

do quarto e ultimo ano do seu mandato.

A conclusao gera perplexidade. Ela instaura uma zona livre a irresponsabilidade
fiscal nos primeiros trés anos e quatro meses de mandato, blindando o gestor
que maneja as finangas publicas de maneira arbitraria, caprichosa, desarrazoa-
da, indémita, patrimonialista, enfim, hostil aos corolarios do principio republicano.
Forgoso € rechacar a interpretacdo de que o gestor esta proibido de contrair
obrigacdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, apenas nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato. Decididamente, ao gestor é proibido contrair
obrigagao de despesa, sem disponibilidade de caixa, durante todo o man-
dato.

E mais: para tanto ndao é sequer necessario falar em interpretagao extensiva
do art. 42, LRF. A conclusdo encimada — que ficara mais clara no item 2.4, a
seguir — independe do referido dispositivo. A proibigdo por todo o mandato deriva

de outras disposicdes, especialmente do art. 55, lll, b, 3, LRF>°.

Sendo assim, a que se presta o art. 42, LRF?

®* Do Relatério de Gestio Fiscal [...]

Art. 55. O relatorio contera: [...]

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre: [...]

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas: [...]

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condi¢des do inciso Il do art. 41;
3) empenhadas e néo liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;

4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm . Acesso em 14 set 2022.
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A sua funcao é reforcar ao gestor a obrigagao de cumprir, também no fim do
mandato, o mais basilar dever imputado pela responsabilidade fiscal: o de
nao contrair obrigagcdo de despesa sem a necessaria disponibilidade de caixa,

onerando receitas de exercicios futuros com despesas de exercicios passados.

O comando ¢ ressaltado em tal periodo porque nele o orgamento se vé especi-
almente (embora ndo exclusivamente nele) suscetivel aos desmandos do man-
datario faltoso, que poderia comprometer o equilibrio entre receitas e despesas,
quer por investidas populistas (intencionando a reeleigao ou a eleigdo de um ali-
ado), quer por revanchismo (criando embaragos a gestédo futura em face da sua
iminente ou ja consumada derrota nas urnas), de modo que pretende impedir
que a nova gestao ja comece inviabilizada por um volume de despesas contrai-

das e ndo honradas pela gestao anterior.

Consequentemente, o dispositivo também ambiciona assegurar a igualdade
eleitoral, impedindo que o mandatario de turno possa manipular a maquina para
se promover sem 0 necessario planejamento e cuidado com o equilibrio fiscal.

Em ultima instancia, portanto, intenta preservar a saude da prépria democracia.

2.4. RESPONSABILIDADE FISCAL E RESTOS A PAGAR: DURANTE TODO
O MANDATO O GESTOR E PROIBIDO DE INSCREVER OBRIGAGAO DE
DESPESA EM RESTOS A PAGAR, SEM DISPONIBILIDADE DE CAIXA PRO-
VENIENTE DO EXERCICIO FINANCEIRO EM QUE CONTRAIDA

2.4.1. ARESPONSABILIDADE FISCAL

Um dos principios cardeais do Direito Financeiro é o da responsabilidade fis-
cal. Seu escopo é assegurar que o gasto publico seja realizado dentro de certos

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario Pagina 34 de 89

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Ildentificador: B37FF-B97C6-474B7



MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

limites e de acordo com as regras estritas que, se ndo cumpridas, acarretam

sangdes aos entes publicos56.

A responsabilidade fiscal, principio constitucional implicito, pode ser inferido de

varias disposi¢cdes da Constituicao Federal, tais como: (i) a que prescreve que

os beneficios da seguridade social devem ser acompanhados da correspondente
fonte de custeio (art. 195, § 5°°7); (ii) a que imputa ao Senado autorizagdo para
estabelecer limites de endividamento dos entes federativos (art. 52, VI, VIl e
IX58); (iii) a que veda a realizagcéo de operagdes de crédito que excedam o mon-
tante das despesas de capital, proibindo empréstimos para pagamento de des-
pesas correntes, s6 podendo ser realizados para investimento ou abatimento da
divida (art. 167, 1I°®); (iv) a que proibe a realizacdo de despesas ou assuncio
de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios adicionais (art.
167, 1189)°",

O direito positivo infraconstitucional reconhece-o de modo explicito. Nos termos
do § 1° do art. 1°, LRF®, a responsabilidade na gestio fiscal pressupde a

agao planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios

56

o PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. 7 ed. Sao Paulo: Atlas, 2021, verséo eletronica, posicao 32.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das
seguintes contribui¢des sociais: (Vide Emenda Constitucional n° 20, de 1998) [...]

§ 5° Nenhum beneficio ou servigo da seguridade social podera ser criado, majorado ou estendido sem a correspon-
dente fonte de custeio total.

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: [...]

VI - fixar, por proposta do Presidente da Republica, limites globais para o montante da divida consolidada da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

VII - dispor sobre limites globais e condigdes para as operagdes de crédito externo e interno da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, de suas autarquias e demais entidades controladas pelo Poder Publico federal;

58

IX - estabelecer limites globais e condigbes para o montante da divida mobiliaria dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios;
% Art. 167. Sao vedados: [...]
Il - a realizagdo de operagdes de créditos que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autori-
zadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta; (Vide Emenda constitucional n° 106, de 2020)
€ Art. 167. S5o vedados: [...]
Il - a realizagao de despesas ou a assungao de obrigacdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicio-
nais;
LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 141 e ss.
Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo
fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituigao.
§ 1° A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acédo planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a renuncia de receita, geragéo de des-
pesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive
por antecipagao de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

61
62

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario Pagina 35 de 89

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Ildentificador: B37FF-B97C6-474B7


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm

MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi-
¢bes no que tange a renuncia de receita, geragao de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédi-
to, inclusive por antecipacdo de receita, concessédo de garantia e inscricdo em

restos a pagar.

O principio da responsabilidade fiscal persegue cinco objetivos: (i) planeja-
mento, (ii) prevencgéo de riscos e corre¢gao de desvios, (iii) equilibrio das contas
publicas, (iv) cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e,
por fim, (v) fixagcdo de limites e condigdes para renuncias de receitas e geracao

de despesas. Vejamo-los detidamente.

O planejamento — (i) — decorre da prépria Constituicdo Federal, que em seu art.
165%, instituiu as trés leis orcamentarias criadas para funcionarem de forma

harménica e integrada: o Plano Plurianual (PPA), destinado a estabelecer as

acdes de médio prazo, com prazo de vigéncia de quatro anos; o Orcamento

Anual (LOA), para fixar os gastos do exercicio financeiro; e a Lei de Diretrizes

Orcamentarias (LDO), que funciona como instrumento de ligagdo entre aquelas

duas leis, sistematizando e conferindo consisténcia a programagao e execucao
orcamentaria. O estabelecimento de metas fiscais e a disposicdo sobre meca-
nismos para seu acompanhamento periddico implica na aproximacéo das ativi-
dades de programagao e execugao dos gastos publicos®®. Tolera-se a existéncia
de débitos, desde que planejados. As metas fiscais devem inclui-los, fazendo
constar da LOA e da LDO. Nao por acaso, a LRF traz mecanismos de flexibiliza-
cao das metas, como a ampliacdo de prazos para enquadramento dos limites

nos casos de recessao econbmica (art. 6665), e a propria Constituicao franqueia

5 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerzo:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versdo eletroni-
ca, posicao 435.

Art. 66. Os prazos estabelecidos nos arts. 23, 31 e 70 ser&o duplicados no caso de crescimento real baixo ou negati-
vo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, regional ou estadual por periodo igual ou superior a quatro trimestres.
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a alteragao de tais limites, pelo Senado, mediante proposta do Presidente da
Republica (art. 52, VI)®.

A prevencgao de riscos e a corregao de desvios — (ii) — sdo agdes que devem
ocorrer durante todo o processo financeiro, identificando os fatos que possam
impactar os resultados fiscais estabelecidos para o periodo, preservando a esta-
bilidade e o equilibrio das contas publicas. Para tanto, a LRF introduz determi-
nados mecanismos e impde sua adogao a fim de neutralizar os riscos e recon-
duzir os desvios aos padrdes esperados, tais como: o0 anexo de riscos fiscais,
que integrara a LDO, demonstrara a avaliagdo dos passivos contingentes e ou-
tros riscos capazes de afetar as contas publicas, bem como as providéncias a
serem tomadas, caso se concretizem; o projeto de lei orgamentaria anual conte-
ra a reserva de contingéncia, definida com base na receita corrente liquida, des-
tinada ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos; os institutos da compensacao e da limitacdo de empenho (art. 9°°');

a fixagdo de limites para as despesas com pessoal (art. 22 e 23%)%°:; a pretensao

66
67

LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 142.

Art. 92 Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagéo da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverao, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqientes, limitagdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera realizada ao final de cada
quadrimestre.

Paragrafo unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados
ao Poder ou érgao referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

| - concesséo de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneracao a qualquer titulo, salvo os derivados
de sentenca judicial ou de determinacéo legal ou contratual, ressalvada a reviséo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituigao;

Il - criagédo de cargo, emprego ou fungao;

Il - alteragéo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admisséo ou contratacdo de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposigéo de-
corrente de aposentadoria ou falecimento de servidores das areas de educagao, saude e seguranga;

V - contratagdo de hora extra, salvo no caso do disposto no inciso Il do § 6o do art. 57 da Constituigado e as situagdes
previstas na lei de diretrizes orgamentarias.

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou érgéo referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos no
mesmo artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o percentual excedente tera de ser eliminado nos dois
quadrimestres seguintes, sendo pelo menos um terco no primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previs-
tas nos §§ 3° e 4° do art. 169 da Constituigao.

§ 1° No caso do inciso | do § 3° do art. 169 da Constituigdo, o objetivo podera ser alcancado tanto pela extincdo de
cargos e fungdes quanto pela redugdo dos valores a eles atribuidos. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 2° E facultada a redugéo temporaria da jornada de trabalho com adequagéo dos vencimentos & nova carga horaria.
§ 3° Nao alcangada a redugao no prazo estabelecido e enquanto perdurar o excesso, o Poder ou érgdo referido no
art. 20 ndo podera: (Redagéo dada pela Lei Complementar n° 178, de 2021)

| - receber transferéncias voluntarias;

Il - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente;

Il - contratar operagdes de crédito, ressalvadas as destinadas ao pagamento da divida mobiliaria e as que visem a
redugéo das despesas com pessoal.
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de permitir a inscrigdo de restos a pagar na inscrigdo no Relatorio de Gestao

Fiscal somente na existéncia de disponibilidade de caixa (art. 55, Ill, “b”, 37%)".

O equilibrio das contas publicas — (iii) —, verdadeira “regra de ouro” da LRF,
assenta na ideia de que para cada despesa devera haver uma receita para fi-
nancia-la, e tem no art. 167, Il, CF’2, um exemplo luminar. Com isso s&o promo-
vidos valores magnos: a estabilidade das contas publicas, o fim (ou, quando me-
nos, o controle) da inflagao e a elevagao da credibilidade do ente publico perante
o0 mercado pela conteng¢ao do endividamento publico externo. Nao significa tratar
o orgamento com rigidez inflexivel, mas com o zelo necessario ao seu equilibrio

e estabilidade, com o inteligente equilibrio entre meios e fins”>.

O cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas — (iv) —
concretiza o planejamento orcamentario, impedindo que as leis orgamentarias
sejam reduzidas a “pecas ficticias”. Segundo o art. 4°, § 1°, LRF’*, o anexo de
metas fiscais integrara a LDO e nele estardo estabelecidas metas anuais, em
valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nomi-
nal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e

para os dois seguintes. Nos termos dos arts. 8° e 13, LRF’°, aprovado o orca-

%  ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versao eletrdni-

ca, posicao 436.

Art. 55. O relatério contera: [...]

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e n&o liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condigdes do inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e n3o liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;

" LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 444.

2 Art. 167. S3o vedados: [...]

Il - a realizagédo de despesas ou a assungéo de obrigagdes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou adicio-
nais;

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versao eletroni-
ca, posicao 436.

Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no § 20 do art. 165 da Constituigéo e: [...]

§ 10 Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas me-
tas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e mon-
tante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

Art. 8° Até trinta dias apds a publicacdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamenta-
rias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4°, 0 Poder Executivo estabelecera a programagcéo financei-
ra e o cronograma de execucdo mensal de desemboilso. [...]

Art. 13. No prazo previsto no art. 8°, as receitas previstas serdo desdobradas, pelo Poder Executivo, em metas bi-
mestrais de arrecadagdo, com a especificagdo, em separado, quando cabivel, das medidas de combate a evasédo e a
sonegacéo, da quantidade e valores de agbes ajuizadas para cobranga da divida ativa, bem como da evolugdo do
montante dos créditos tributarios passiveis de cobranga administrativa.
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mento, o governo devera aprovar metas bimestrais de arrecadagdo e o crono-
grama mensal de desembolso. Consoante o art. 9°, § 4°, LRF’®, até o final dos
meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e avaliara
o cumprimento das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comissao referida no § 1° do art. 166 da CF ou equivalente nas Casas Legislati-
vas estaduais e municipais. Os arts. 54 e 55, I, LRF"’, prescrevem que ao final
de cada quadrimestre, sobretudo no ultimo dia de cada ano, a Administragao
deve demonstrar o quanto tem em caixa e 0 quanto deixou de divida para o proé-
ximo ano. E na dicgdo do art. 59, | e Il, LRF’®, o Legislativo, diretamente ou com
o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder
e do Ministério Publico, fiscalizardao o cumprimento da LRF, consideradas as
normas de padronizagao metodoldgica editadas pelo conselho de que trata o art.

67, com énfase no que se refere ao atingimento das metas estabelecidas na

7 Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizag&o da receita podera nao comportar o cumprimento das

metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico
promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias. [...]

§ 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento
das metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na comissao referida no § 10 do art. 166 da Constitui-
¢ao ou equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e érgéos referidos no art. 20 Relatério
de Gestao Fiscal, assinado pelo:

7

[.-]

Art. 55. O relatério contera:

| - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos seguintes montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;

b) dividas consolidada e mobiliaria;

c) concessao de garantias;

d) operacdes de crédito, inclusive por antecipacéo de receita;

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 40;

Il - indicagdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos limites;

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e néo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condigdes do inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;

4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;

c) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV do art. 38.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno
de cada Poder e do Ministério Publico fiscalizardo o cumprimento desta Lei Complementar, consideradas as normas
de padronizagdo metodoldgica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com énfase no que se refere a: (Reda-
¢ao dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgcamentarias;

Il - limites e condi¢des para realizagao de operagdes de credito e inscricdo em Restos a Pagar;
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LDO e nos limites e condi¢cdes para realizagao de operacdes de crédito e inscri-

c&0 em restos a pagar’®.

A fixacao de limites e condigdes para renuncias de receitas e geragao de
despesas — (v) — reduzem, significativamente, a liberdade do gestor. Preten-
dendo superar a irresponsabilidade alimentada por pretensdes eleitoreiras de
cunho populista ou pelo descaso em relagdo as gestdes futuras, forcam-no a
langar realizar uma gestéo técnica e impessoal, com vistas ao atendimento do
interesse publico, notadamente o equilibrio das contas publicas. Podem ser refe-
ridos os seguintes limites e condigdes: as despesas de pessoal, além do que
prescrevem os arts. 37 e 169, CF®°, devem contar com uma estimativa de im-
pacto orcamentario e a comprovacao de que o gasto nao afetara os resultados
fiscais, bem como a demonstracao da sua adequacao a lei orcamentaria e sua
compatibilidade com o PPA e a LDO; as despesas no ultimo ano de mandato,
que concerne a limitagdo do aumento de despesas com pessoal nos ultimos 180
dias do mandato, bem como a proibicdo de aumento da despesa que preveja
parcelas a serem suportadas pelo governante sucessor em exercicios fiscais
seguintes (art. 21, Il, LRF®"), a vedac&o de realizagdo, no ultimo ano de mandato

do governante, de operagdes de créditos por antecipagao de receita, para aten-

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, vers&o eletroni-

ca, posicao 436.

Art. 37. A administrag&o publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

80

Art 169. A despesa com pessoal ativo e inativo e pensionistas da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal e dos Mu-
nicipios ndo pode exceder os limites estabelecidos em lei complementar. (Redacéo dada pela Emenda Constitucio-
nal n° 109, de 2021).

8 Art. 21. E nulo de pleno direito: (Redagéo dada pela Lei Complementar n°® 173, de 2020)

Im- o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do man-
dato do titular de Poder ou 6rgéo referido no art. 20;
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der insuficiéncia de caixa durante o exercicio (art. 38, IV, b, LRF%), e a propria
84

constituicdo de despesa sem disponibilidade de caixa (art. 42, ﬁ%)
As consideragdes precedentes revelam que o principio da responsabilidade
fiscal ndo é algo etéreo, inespecifico, intuitivo, meramente recomendatorio.
Além do teor fortemente programatico®® do § 1° do art. 1° da LRF, a sua invoca-
¢cao também é expressdao metonimica de todos os dispositivos acima transcritos,
que especificam e detalham o seu conteudo e Ihe conferem elevado grau de
densidade normativa®®. Do ponto de vista I6gico, portanto, ndo é apenas juizo
debntico categorico (“A deve ser”). A concretizagao por regras consagradoras de
institutos peculiares faz com que se apresente mediante juizos dedbnticos hipoté-

tico-condicionais (“Se A, entéo B deve ser’)®’.

8 Art. 38. A operagao de crédito por antecipagéo de receita destina-se a atender insuficiéncia de caixa durante o exer-

cicio financeiro e cumprira as exigéncias mencionadas no art. 32 e mais as seguintes:

[.-]

IV - estara proibida:

b) no ultimo ano de mandato do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal.

Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou érgdo referido no art. 20, nos Ultimos dois quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacao de despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a se-
rem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo unico. Na determinagdo da disponibilidade de caixa serao considerados os encargos e despesas com-
promissadas a pagar até o final do exercicio.

ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versao eletroni-
ca, posicao 438.

Toma-se de empréstimo exatamente o sentido de norma programatica encontrado em nossa dogmatica constitucio-
nal, aqui aproveitavel mutatis mutandis: “podemos conceber como programaticas aquelas normas constitucionais
através das quais o constituinte, em vez de reqular, direta e imediatamente, determinados interesses, limitou-se a
tracar-lhes os principios para serem cumpridos pelos seus 6rgédos (legislativos, executivos, jurisdicionais e adminis-
trativos) como programadas das respectivas atividades, visando a realizagao dos fins sociais do Estado” (SILVA, Jo-
sé Afonso da. Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 138).

“Critério quantitativo que permite classificar as disposi¢des juridicas de acordo com seu grau de concretude (porosi-
dade, abertura). Quanto maior for o nimero de interpretagdes divergentes que podem ser sustentadas em relagéo a
determinado texto normativo, menor sera a sua densidade normativa (e vice-versa)” (DIMOULIS, Dimitri. Positivismo
Juridico. Teoria da validade e da interpretagéo do direito. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018, p. 195).
“Nao ha aplicagéo per saltum, direta ou imediata de principios. Em toda a-plicagédo esta im-plicada uma ex-plicagao: é
preciso tirar do interior do aplicador o caminho mental que ele percorreu para enquadrar o fato real [aplicador = juiz]
ou imaginario [aplicador = doutrinador] na hipétese normativa. Entretanto, além de uma ex-plicagéo, esta im-plicada
uma ex-tragdo: é preciso tirar do «interior» da norma as consequéncias juridicas por ela previstas. Na aplicagéo nor-
mativa se entrelagam dois juizos consecutivos, pois: um juizo anterior de subsungdo — um juizo posterior de estatui-
¢ao. Todavia, no principio nado se verifica esse entrelagamento consecutivo. Isso é estrutura propria de regra.
A regra se define exatamente porque tem preceito primario + preceito secundario. Porque tem hipétese de inci-
déncia [it.: fattispecie, situazione-tipo ipotizzata; al.: Tatbestand] + consequéncia juridica [it.: statuzione, conseguenza
giuridica; al.: Rechtsfolge]. O principio ndo obedece a essa estrutura. Na realidade, o principio sempre prescre-
ve um determinado «estado ideal de coisas» [ideale Zustand] [ex.: principio republicano, principio democratico,
principio da eficiéncia]. Enfim, o principio tem um contetido programatico [Programm)] e um contexto interlocutivo [Be-
reich] dentro do qual esse conteudo faz sentido. Sob o ponto de vista lI6gico-proposicional, a regra exprime um
juizo dedntico hipotético-condicional [«Se A, entdo B deve ser»]; por seu turno, o principio exprime um juizo
dedntico categorico [«C deve ser»]. Se ao juiz é atribuida a competéncia para punir um ato antirrepublicano, anti-
democratico ou ineficiente, por exemplo, é essencial uma norma que descreva: 1) as particularidades do ato sindica-
do com caracteristicas antirrepublicanas, antidemocraticas ou ineficientes; 2) a punigéo cabivel. Ou seja, é indispen-
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2.4.2. OS RESTOS A PAGAR

A compreensao adequada dos restos a pagar suplica a leitura cruzada da regra
de ouro da responsabilidade fiscal — toda despesa deve contar uma fonte de

receita para financia-la, ou seja, planejamento — com o principio da anuidade.

O principio da anualidade tem assento constitucional, especificamente no art.
165, 111, § 5°, CF®®, e também infraconstitucional, precisamente nos arts. 34%° e

35% Lei n. 4.320/64, segundo os quais, em regra, os orgamentos valem para

um unico exercicio financeiro, de 1° de janeiro a 31 de dezembro de cada ano,
pertencendo ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadas e as despesas

nele legalmente empenhadas.

O objetivo é garantir que as contas publicas e as respectivas previsdes sejam
reavaliadas ano a ano, seja do ponto de vista politico, pelo Legislativo, que apro-
va a proposta orgamentaria para o exercicio seguinte e, com base nela, pode
fiscalizar as contas do ano anterior, seja do ponto de vista financeiro, para repre-
sentar o encerramento das atividades de obtencédo de receitas e dispéndio de
dinheiro publico®. Toda despesa deve contar com a respectiva receita para fi-
nancia-la, exatamente para que as despesas sejam suportadas pelas receitas do

exercicio financeiro em que contraidas.

savel uma regra concretizante ou densificante. Dai por que ndo é possivel aplicar principios, sendo regras. Decidi-
damente, os principios somente se realizam por intermédio das regras. A regra se realiza mediante a aplicagao dela
prépria; o principio, mediante a aplicagdo das regras. A realizagdo do principio €, portanto, reflexa ou de segunda
mao. Por isso, a aplicagdo de uma regra é direta e imediata; a aplicagdo de um principio, indireta e mediata. Entre o
principio e o caso se pde sempre uma regra. A regra faz a mediagao entre o principio e o caso. Ocupa a zona inter-
calar entre uma coisa e outra. Assim, incorre em metonimia quem assevera que «principio se aplica diretamente,
imediatamente, per saltumy, visto que toma a mediadora pelo mediado. Téo s6 como figura retérico-argumentativa se
pode tolerar essa afirmagéo inexata. Nao tem ela qualquer valia juridico-tedrica” (COSTA, Eduardo José da Fonseca.
Principio ndo é norma (12 Parte). Acesso em: 16.11.2021).

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: [...]

lll - os orgamentos anuais. [...]

§ 5° A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administragéo direta e in-
direta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragéo
direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas néle arrecadadas;

Il - as despesas néle legalmente empenhadas.

PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. 7 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2021, versao eletronica, posicéo 43.
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Precisamente este € o nexo entre os principios da responsabilidade fiscal e
da anualidade: impedir que as despesas de um exercicio financeiro passa-

do onerem as receitas de um exercicio financeiro futuro.

Entretanto, ocorre de a obrigagdo de despesa n&o ser paga no exercicio finan-
ceiro em que contraidas. E ai entram os restos a pagar. Nos termos do art. 36,

Lei n. 4.320/64%, restos a pagar sao as despesas empenhadas mas nao pagas

até 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas® das nao processadas®.

Os restos a pagar nao sdo uma solugao servil ao gestor atabalhoado que con-
trai obrigacdo de despesa sem a correlata disponibilidade de caixa, um reles
mecanismo de rolagem de divida. Isso seria fulminar a responsabilidade fiscal,
notadamente os seus corolarios do (i) planejamento, da (ii) prevengao de riscos

e corregao de desvios e do (iii) equilibrio das contas publicas.

Pelo contrario. Os restos a pagar devem ser fruto de uma ag¢ao planejada. E

sao muitos os dispositivos de lei que apontam claramente nessa diregao.

Consoante a primeira parte do art. 37, Lei n. 4.320/64%°, as despesas de exer-

cicios encerrados, para as quais o orgcamento respectivo consignava crédito
proprio, com saldo suficiente para atendé-las, poderao ser pagos a conta

de dotacdo especifica consignada no or¢gamento, discriminada por elemen-

tos, obedecida, sempre que possivel, a ordem cronoldgica.

% Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nédo pagas até o dia 31 de dezembro distin-

guindo-se as processadas das néo processadas.

Despesas processadas sdo as liquidadas, isto &, aquelas em que se confirma que o fornecedor de bens ou de servi-
¢0s cumpriu com a sua obrigagéo, gerando para a Administragéo o dever de paga-lo.

Despesas nao processadas sao as nao liquidadas, isto €, aquelas em que o contratado ndo concluiu o fornecimento
dos produtos ou dos servigos contratados pela Administracdo, que ainda ndo tem o dever de paga-lo.

Art. 37. As despesas de exercicios encerrados, para as quais 0 orgamento respectivo consignava crédito proprio,
com saldo suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época prépria, bem como os Restos a Pa-
gar com prescrigao interrompida e os compromissos reconhecidos apds o encerramento do exercicio correspondente
poderdo ser pagos a conta de dotagdo especifica consignada no orgamento, discriminada por elementos, obedecida,
sempre que possivel, a ordem cronoldgica

93
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A mesma lei, no paragrafo unico do art. 103%, prescreve que os restos a pa-
gar serdao computados na receita extraorgamentaria para compensar sua

inclusdo na despesa orgamentaria.

O art. 42, LRF, dispde que é vedado ao titular de Poder ou 6rgao referido no art.
20, nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacao de
despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que
tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito, o que, a rigor e a contrario sensu,
significa que o gestor esta proibido de inscrever em restos a pagar as despesas
contraidas naquelas condi¢des (nos dois ultimos quadrimestres, sem disponibili-
dade de caixa proveniente do exercicio financeiro em que contraida a obrigagao

de despesa).

O art. 55, lll, b, 3, LRF, prescreve que o Relatério de Gestao Fiscal contera os
demonstrativos, no ultimo quadrimestre de cada ano, da inscrigdo em restos a
pagar, das despesas empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do

saldo de disponibilidade de caixa.

Por fim, o art. 55, lll, b, 4, LRF, obriga a inserir no Relatério de Gestao Fiscal

informacao sobre as despesas ndo _inscritas em restos a pagar por falta de

disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados. Se o empe-

nho deve ser cancelado por indisponibilidade de caixa no exercicio de constitui-
¢ao da obrigagao, conclui-se, a contrario sensu, em tais condi¢des a obrigagao

de despesa nao deveria sequer ter sido contraida.

Esta claro que os restos a pagar devem se fazer acompanhar da respectiva
receita para financia-la, proveniente do exercicio em que empenhada a

despesa, ou seja, ndo se deve onerar receitas de exercicios futuros com despe-

% Art. 103. O Balango Financeiro demonstrara a receita e a despesa orcamentarias bem como os recebimentos e os

pagamentos de natureza extra-orgamentaria, conjugados com os saldos em espécie provenientes do exercicio ante-
rior, e os que se transferem para o exercicio seguinte.

Paragrafo tnico. Os Restos a Pagar do exercicio serdo computados na receita extra-orgamentaria para compensar
sua inclusdo na despesa orgamentaria.
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sas de exercicios antigos®’. Significa dizer que os restos a pagar devem ser (i)
planejados para (ii) prevenir riscos e corrigir desvios, tudo para manter (iii) o

equilibrio das contas publicas.

Os restos a pagar oferecem uma solugdo as obrigagdes de despesa que, justi-
ficadamente, ndo foram pagas dentro do exercicio financeiro em que foram cri-
adas®®. E se concebem duas ordens causas justificadoras da inscricao da
divida em restos a pagar: (i) a nao liquidacdo da obrigacao pelo contratado e
(ii) a superveniéncia de evento imprevisivel e incontornavel pelo gestor que aba-

la o equilibrio das contas publicas.

Sobre (i), é sabido que a despesa publica deve contar com autorizagcdo orca-
mentaria, seja ela prevista na LOA ou em créditos adicionais®. Existindo tal pre-
visdo e sendo ela contraida com disponibilidade de caixa, a Administracdo sé
tem dever de pagar apoés a liquidagéo. Logo, se o contratado nao liquida oportu-
namente a obrigagdo e a Administracdo ainda tem interesse no seu cumprimen-
to, sera licita a inscricdo da despesa em restos a pagar, assegurando o seu
pagamento durante exercicio financeiro futuro com o uso de receitas de exerci-
cio passado, no qual realizado o empenho, a custa de dotacdo extraorcamenta-

ria.

Sobre (ii), € francamente remota, mas ndo pode ser desconsiderada. De saida,
quanto mais qualificada é a gestdo, menor € o risco de ficarem restos a pagar.
Todavia, até o gestor mais capaz e probo pode ser colhido por fatos superveni-
ente, imprevisiveis e inevitaveis — cuja ocorréncia tera o 6nus de demonstrar, &
claro — que impedem justificadamente o cumprimento de algumas obrigacoes.
Um exemplo frisante € a Pandemia em curso, com as medidas de restricdo a
atividade econbmica e seu consequente impacto na queda de arrecadacgao, e,

portanto, da disponibilidade de caixa para fazer frente as despesas.

9 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versio eletronica, posicao

264.
% LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 440.
% LEITE, Harrison. Manual de Direito Tributario. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 418.
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Observe-se que em (i) e (ii) havia disponibilidade de caixa quando a obrigagao
foi contraida, de modo que ela seria paga se tudo tivesse saido em condigbes de
normalidade — se o contratado tivesse cumprido o seu dever, no primeiro caso;
se o evento futuro n&o tivesse abalado o equilibrio entre receitas e despesas, no
segundo. Nao sao obrigagcdes de despesa contraidas a esmo, nascidas sob o
signo da irresponsabilidade fiscal. O que indica que obrigagcdes de despesa
nao devem ser contraidas sem a correspondente e contemporanea dispo-
nibilidade de caixa — ou seja, provenientes do exercicio financeiro em que cria-

das.

Quando obrigagbes de despesas sao contraidas ja sem a correspondente e con-
temporanea disponibilidade de caixa e a despesa n&o paga € inscrita em restos

a pagar, violam-se os arts. 47 a 50 da Lei n. 4.320/64. Essa inscricdo em restos

a pagar configura desvio de finalidade, pois a atuagdo do gestor publico se
aproxima da aquisi¢ao financiada de bens e servigos, transacao equiparada a
operacio de crédito'®, de que trata o art. 29, Ill, LRF'". No fundo, tal modo de
empregar os restos a pagar os degenera em mecanismo informal de rolagem

de dividas, o que é explicitamente vedado pelo art. 35, LRF'®

— dispositivo
que aspira a higidez das contas publicas'®. De instituto criado em prol da res-

ponsabilidade fiscal, ele se converte em seu cavalo de Troia.

Portanto, se s6 podem ser inscritos em restos a pagar, no ultimo quadrimestre
de cada ano, as despesas empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do
saldo de disponibilidade de caixa (art. 55, lll, b, 3, LRF); se as obrigacées de
despesa sem disponibilidade de caixa devem ter os empenhos cancelados, e

% | EITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 443.

10 Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, so adotadas as seguintes defini¢des: [...]

Il - operagéo de crédito: compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de crédito, emissao e aceite
de titulo, aquisigao financiada de bens, recebimento antecipado de valores provenientes da venda a termo de bens e
servigos, arrendamento mercantil e outras operagées assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros;
Art. 35. E vedada a realizagédo de operagéo de crédito entre um ente da Federag&o, diretamente ou por intermédio de
fundo, autarquia, fundagédo ou empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da administragéo indire-
ta, ainda que sob a forma de novagao, refinanciamento ou postergagéo de divida contraida anteriormente.

§ 1° Excetuam-se da vedagdo a que se refere o caput as operagdes entre instituicdo financeira estatal e outro ente
da Federacéo, inclusive suas entidades da administracao indireta, que ndo se destinem a:

| - financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes;

PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. 7 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2021, versao eletronica, posi¢do 177.
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nao inscritas em restos a pagar (art. 55, lll, b, 4, LRF), forgcoso é concluir que a

proibicao de contrair obrigacdo de despesa, sem a correspondente e con-

temporanea disponibilidade de caixa, vale para a integralidade do mandato.

E inconcebivel que, fiando-se apenas na literalidade do art. 42, LRF, se conclua
que o gestor poderia contrair obrigacdo de despesa, sem a correspondente e
contemporanea disponibilidade de caixa, nos primeiros trés anos de mandato e
no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato. Considerar tal conduta
indesejavel apenas de um ponto de vista ideal, metajuridico, mas nao re-
provada pelo direito positivo, é desprezar todo o arsenal normativo que
condensa o principio da responsabilidade fiscal, mormente o art. 55, lll, b, 3
e 4, LRF'",

N&o por acaso, a doutrina converge no sentido ora proposto, embora o faga por
meio da exploragdo de caminhos argumentativos distintos. Sempre estendendo
a proibicdo de inscrever obrigagdo de despesa em restos a pagar, sem a cor-
respondente e contemporanea disponibilidade de caixa (proveniente do mesmo
exercicio financeiro em que contraida), alguns falam em (i) interpretacdo exten-
siva do art. 42, LRF, e outros em (ii) interpretagdo historica e sistematica da
LRF.

Sobre (i) — interpretagao extensiva do art. 42, LRF, é o entendimento de Mar-

cus Abraham:

O citado dispositivo busca evitar a contragdo de obrigagdes que sejam
custeadas com recursos futuros e comprometam orgamentos posterio-
res. Trata-se de mais uma norma da LRF que visa impedir a utilizagéo
da maquina administrativa para realizar atos no ultimo ano de gestao
de natureza “populista” ou que se comprometa o orgamento subse-
quente com “herancgas fiscais” deixadas ao sucessor.

% Do Relatério de Gestio Fiscal [...]
Art. 55. O relatorio contera: [...]
Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre: [...]
b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas: [...]
1) liquidadas;
2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condi¢des do inciso Il do art. 41;
3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;
4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp101.htm . Acesso em 14 set 2022.
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Entendemos, entretanto, que a vedagao prevista no art. 42 da LRF de-
veria ser interpretada de maneira ampliativa, aplicando-se ndo apenas
aos ultimos dois quadrimestres do mandato, como esta literalmente
previsto, mas também ao mandato inteiro, ano apés ano, de janeiro a
dezembro. Afinal, a propria LRF estabelece o conceito de responsabili-
dade na gestao fiscal, ao prever, no paragrafo Unico do seu art. 1°, a
acao planejada e transparente, evitando afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre recei-
tas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes, dentre outras, pa-
ra inscricdo em restos a pagar. Os principios da gestao publica respon-
savel e do equilibrio fiscal, previstos e regulados na LRF, aplicam-se
inequivocamente ao instituto dos restos a pagar'®.

Sobre (ii) — interpretagcado histérica e sistematica da LRF, com a qual se

concorda — € o entendimento de Afonso Gomes Aguiar:

[...] a LRF nado pode ser analisada fora do universo dos atos baixados
pelo Governo Federal para a criagdo, implantagdo e estabilizagdo do
plano Real. Com o objetivo de criar um clima de equilibrio econédmico
sustentavel para o Real, o legislador brasileiro se preocupou em adotar
uma série de imposigcdes as Administragdes Publicas dos entes da Fe-
deracao, visando, através dessas imposi¢cdes, conseguir o equilibrio
das contas publicas, até entéo tdo desequilibradas e responsaveis pela
geragado de altos indices inflacionarios, inobstante as determinagdes
que, neste sentido, ja constavam da Lei n® 4.320/64 (art. 47 a 50). Nes-
te mister, adotou medidas necessarias ao aumento das receitas publi-
cas, bastante sacrificadas, ora pela sonegacdo de impostos, ora pelo
desregramento da despesa publica e, muitas vezes, pela malversacao
dos dinheiros publicos (arts. 11 a 14, LRF). Por outro lado, estabeleceu
outro tanto de restricbes a criagdo da despesa, com o intuito de ver
compatibilizada a despesa realizada com a receita arrecadada (art. 15
a 24, LRF), dedicando, inclusive, regras limitativas de comportamento
quanto a divida e a capacidade de endividamento dos entes federativos
(arts. 29 a 42, LRF). Finalmente, perseguindo a finalidade de ver, ao fi-
nal do exercicio, uma execugdo orgamentaria estavel, sem os costu-
meiros déficits orgamentarios geradores e aumentadores das dividas ja
existentes, em razdo das despesas realizadas sem a existéncia de dis-
ponibilidade de caixa necessaria as suas satisfacoes e levadas a conta
de restos a pagar, legou alguns dispositivos obrigando as Administra-
¢Oes a verificagdo, a curto e médio prazos, de que a despesa efetiva-
mente realizada vem tendo perfeita compatibilizacdo com a receita efe-
tivamente arrecadada, como impeditivo de uma execugao orgamentaria
desequilibrada, isto &, deficitaria (arts. 8° a 10, 13, e 52 a 55, LRF). To-
das essas providéncias adotadas pelo legislador nacional objetivam o
qué? A implantagado de um clima de equilibrio econémico decorrente do
equilibrio das contas publicas, como sustentaculo da estabilidade do
plano Real. Ora, se a finalidade precipua do diploma legal em aluséo é
a estabilidade das contas publicas, para garantir a estabilidade do pa-
drdo monetario nacional (Real), cabe a questdo considerar ou definir o

%5 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro. 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versdo eletronica, posicdo

65.
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que é estabilidade das contas publicas. Por estabilidade das contas
publicas tenha-se, pelo menos, o resultado orgamentario em que a re-
ceita efetivamente arrecadada, menos despesas efetivamente realiza-
das é igual a zero, resultado esse denominado resultado nominal exigi-
do pela LRF (art. 4°, § 1° e 9°), para a execugéo orgamentaria levada a
efeito por um ente federativo durante o exercicio financeiro, resultado
este previsto pela Lei Orgamentaria Anual, ao prever a despesa fixada
em igual valor ao da receita prevista. De fato, o que deseja o texto legal
em aprego é que o ente federativo s6 gaste aquilo que efetivamente ar-
recadou. Levando-se em consideragao que os débitos arrolados ou
inscritos como restos a pagar decorrem da realizacdo de despesas pa-
ra as quais o ente federativo nao dispunha de recursos financeiros para
honrar estes compromissos, gerando anualmente o acréscimo da divi-
da publica e, portanto, provocando o desequilibrio das contas publicas,
situagdo financeira ndo admitida pela LC 101/2000 (LRF), ha de se
compreender que a inscrigao de débitos em restos a pagar s6 € possi-
vel legalmente, em qualquer época e exercicio, quando comprovada a
existéncia de disponibilidade financeira suficiente para saldar todos os
compromissos financeiros contraidos durante o exercicio, incluindo-se
os débitos inscritos como restos a pagar. Alias, devo ressaltar que o
resultado nominal da execugao or¢gamentdria somente podera ser igual
a zero para aquelas unidades federativas que ndo se encontrem em si-
tuacdo de divida originada dos exercicios passados. E bom dizer que o
resultado nominal, com relagdo aos entes politicos em situagao de di-
vida a honrar, deve ser representado por um valor financeiro positivo,
como economia feita, com a finalidade de com este resultado pagar as
dividas do passado. Do contrario, entendo n&o ser possivel acontecer
de outra forma, pois, estando, em situagdo de débito, como podera
honra-lo o ente federativo que gastar com despesas do exercicio tudo
quanto arrecadou? Por fim, da-me a certeza desse entendimento o dis-
posto da alinea 4 do inc. Ill do art. 55, quando se refere aos débitos
nao inscritos em restos a pagar por falta de disponibilidade financeira,
cujos respectivos empenhos sao cancelados'®.

Na linha do entendimento (ii), a 122 ed. do Manual de Demonstrativos Fiscais,
emitido pela Secretaria do Tesouro Nacional, e de observancia obrigatéria pa-
ra a confeccdo do Relatério de Gestio Fiscal (art. 48, LRF'""), prescreve na
secdo dedicada a inscrigdo dos restos a pagar no Relatério de Gestao Fis-
cal que deve haver disponibilidade de caixa no momento da inscrigdo da
despesa em restos a pagar:

Os RP nao processados de Exercicios Anteriores, embora possam
ndo configurar obrigacdo contraida, sdo considerados obrigagido do

1% AGUIAR, Afonso Gomes. Lei de Responsabilidade Fiscal. Questes praticas (Lei Complementar n® 101/00). Belo
Horizonte: Férum, 2006, p. 207-209.

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgagdo, inclusive em
meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de con-
tas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugédo Orgamentaria e o Relatério de Gestéo Fiscal; e
as versoOes simplificadas desses documentos.
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ponto de vista fiscal, pois, a época de sua inscricido, foi exigida a
correspondente _disponibilidade de caixa (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACA
0:40050, p. 635, acesso em 8 dez. 2021).

Confirma-se que os restos a pagar ndo podem representar oneragéo das recei-
tas de exercicios financeiros futuros com despesas de exercicios financeiros
passadosms. Por isso aqui se adota o seguinte conceito de restos a pagar:
sdo as despesas legalmente empenhadas e ndo pagas até o final do
exercicio financeiro de sua competéncia, para as quais, existam, no
minimo, em caixa, as disponibilidades financeiras, também provindas
do exercicio encerrado, em montante suficiente para atendé-las em
seus pagamentos'®®.
Do mesmo modo que a substéncia que preenche uma garrafa ndo se altera
apenas em razao do rotulo que lhe seja afixado, a obrigagdo de despesa, despi-
da de disponibilidade de caixa, transferida de um exercicio financeiro para outro
nao constitui restos a pagar apenas porque se deu tal nome a operagdo, mas,

sim, mecanismo informal de rolagem de dividas.

1% A passagem que diz que “os restos a pagar podem ndo configurar obrigacdo contraida” deve ser interpretada com
cautela. Obrigacgao ¢ vinculo juridico transitério pelo qual alguém (o devedor) assume o dever de realizar uma presta-
¢ao consistente em um interesse de outrem (o credor) (cf.: MIRAGEM, Bruno. Direito das Obrigagdes. 3 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, versao eletronica, posi¢do 21). A obrigagao € a totalidade da relagao, isto €, abrange o poder
de exigir (crédito) e o dever de prestar (débito) (cf.. NORONHA, Fernando. Direito das Obrigag¢6es. Fundamentos
do direito das obrigagdes. Introdugdo a responsabilidade civil. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 13), sendo certo que os
sujeitos da obrigagao assumem direitos e obrigagdes reciprocos e equivalentes, com prestagdes de parte a parte (cf.:
ROSENVALD, Nelson. FARIAS, Cristiano Chaves de. Curso de Direito Civil. V. 2. 11 ed. Salvador: JusPodivm,
2017, p. 36). llustrativamente, quando duas pessoas celebram um contrato de promessa de compra e venda, o pro-
mitente vendedor tem o direito (crédito) de exigir e o promitente-comprador o dever (débito) de pagar as prestagoes
em que o pregco tiver sido dividido, e ultimado o pagamento, tem o direito (crédito) de exigir e daquele o dever (débito)
de celebrar a escritura publica de compra e venda. Do mesmo modo, quando a Administragcéo celebra contrato de
fornecimento de dado produto ou servico com um particular, aquela tem o direito (crédito) de exigir e este o dever
(débito) de honrar a prestacédo, bem como, realizada adequadamente a prestagado, tem o particular o direito de exigir
(crédito) e a Administragdo o dever (débito) de pagar o valor pactuado. Como se vé&, num primeiro momento o promi-
tente comprador é devedor e o promitente vendedor, credor; exauridas as parcelas, o promitente comprador se con-
verte em credor e o promitente vendedor, em devedor. Do mesmo modo, inicialmente a Administracdo é credora e o
particular, devedor; fornecidos adequadamente os produtos ou servigos, o particular se converte em credor e a Ad-
ministracdo, em devedora. Portanto, relagédo obrigacional ja existe — tanto que o contratado deve fornecer o servigo
ou o produto —, mas a Administracdo so tera o dever de pagar quando o contratado liquidar. Permite-se, porém, o
cancelamento do empenho — e, pois, a extingdo da obrigagdo — no caso de ndo haver disponibilidade de caixa. Para
nao lesar o particular nem se enriquecer ilicitamente, a Administragdo Publica deve evitar de cancelar o empenho
quando a liquidacéo estiver em curso ou consumada.

AGUIAR, Afonso Gomes. Restos a pagar. Forum de Contratagdo e Gestdo Publica — FCGP, Ano 2, n. 24,
dez./2003, Belo Horizonte: Férum, verséo eletrénica, em negrito no original.
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2.4.2.1 O CARATER REDUNDANTE DO ART. 42, LRF: SEU COTEJO COM O
ART. 55,1ll,c, 3 e4, LRF

O objetivo deste subitem é demonstrar que o art. 42, LRF, nao cria dever juri-
dico que, sem ele, inexistiria; que nada se alteraria se o dispositivo fosse
revogado; enfim, que ele é redundante. A interpretacdo ndo deve causar mos-
sa. O passo decisivo para se compreender o argumento € situar o ambiente em

que o art. 42, LRF, se insere. Vejamos.

O art. 42, LRF, veda ao gestor, nos dois ultimos quadrimestres do seu mandato,
contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro
dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja

suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

O dispositivo alude a obrigagdes contraidas nos dois ultimos quadrimestres do
mandato (i) que vencerao integralmente no mesmo exercicio financeiro e (ii) que

terao parcelas vencidas no exercicio financeiro seguinte.

A proibicao tanto em (i) quanto em (ii) ndo € contrair obrigacdo de despesa sem
disponibilidade de caixa proveniente do exercicio financeiro em que contraida,
em si, mas de, em razao disso, inscrever tais obrigacdes de despesas em res-
tos a pagar sem lastro. Deseja-se — este é o seu objetivo — evitar que obri-
gacoes de despesa contraidas, sem lastro, em exercicios financeiros pas-
sados onerem as receitas de exercicios financeiros futuros, o que, de resto,
revela um exercicio deturpado dos restos a pagar, pois quando sao assim ma-
nejados eles deixam de ser uma solu¢cao de pagamento das obrigagdes que néo
sao exigiveis (porque néao liquidadas) no mesmo exercicio financeiro para se
transformarem em mecanismo informal de rolagem de divida, verdadeiro

desvio de finalidade.
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Contrair obrigagdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, e inscrever obriga-
¢ao de despesa em restos a pagar, sem disponibilidade de caixa, sao coisas

diferentes. Quando se fala de uma nao se esta falando da outra.

Todavia, ha entre elas um liame teleolégico: deve-se evitar a primeira (contrair
obrigacao de despesa, sem disponibilidade de caixa proveniente do exercicio em
que contraida) para ndo se chegar a segunda (inscricdo em restos a pagar,

sem respeito aos limites de disponibilidade de caixa).

O que se proibe, ou seja, o que constitui ato ilicito € a inscricdo em restos a
pagar da obrigagdo de despesa despida de correlata e contemporanea disponi-
bilidade de caixa. E a causa natural dessa ilicitude consiste, precisamente, em
contrair obrigagao de despesa ja sem a necessaria disponibilidade de caixa, o
que nédo é ato ilicito, por si s6, mas se mostra, no mais das vezes, altamente in-

desejavel. De fato, a tendéncia natural € que esta conduza aquela.

Ocorre que essa € uma tendéncia, ndo uma consequéncia inevitavel. Contrai-
da a obrigacao de despesa ja sem a necessaria disponibilidade de caixa, ha du-
as formas de evitar a sua inscricdo em restos a pagar: (i) cancelando o empe-
nho, enquanto ndo houver liquidagéo, ou (ii) pagando, caso surja, licitamente,

disponibilidade financeira para tanto.

Sobre (i), € sempre possivel cancelar o empenho, até a liquidagao'"

(a rigor,
rescinde-se o0 contrato e cancela-se o empenho). Previne-se a consumagao do
inadimplemento e, a fortiori, a sua inscricdo em restos a pagar, sem respeito
aos limites de disponibilidade de caixa, o que arrostaria tanto a LRF (art. 55, lll,

b, 3 e 4) e quanto o Cédigo Penal (art. 359-B""").

"' | EITE, Harrison. Manual de Direito Tributario. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 442.

"™ Sobre o art. 359-B, CP, ensina a doutrina: “Veda este artigo que o agente publico ordene ou autorize a inscricdo em
restos a pagar (ver conceito na nota 19 seguinte) de despesa que ainda nao foi empenhada ou que, apesar de ter si-
do, excedeu o limite estabelecido em lei. Logo, evita-se deixar para o ano seguinte, e, principalmente, para outro ad-
ministrador, despesas que ja ndo constem expressamente como devidas e cujo pagamento ha de se estender no
tempo, especialmente se ndo houver recursos para o pagamento” (NUCCI, Guilherme de Souza. Cédigo Penal Co-
mentado. 21 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versao eletronica, posigao 1398).
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Sobre (ii), o surgimento, licito, de disponibilidade financeira para pagar a obriga-
¢ao de despesa abre duas possibilidades: o contratado liquida a obrigagao e ela
€ paga ou a obrigagao tem parcelas que se protraem para os exercicios financei-
ros futuros e, nesse ponto, ha a inscricdo em restos a pagar. No primeiro caso,
0 pagamento extingue a obrigacdo. No segundo, as parcelas vincendas sao de-
vidamente provisionadas, ndo havera oneragao das receitas de exercicios finan-
ceiros futuros com despesas de exercicios financeiros passados. Nao ha con-
sumacgéo de ilicitude nem la nem ca. Apuradas tais condutas em julgamento de
contas, por exemplo, a consequéncia seria a expedigcdao de recomendagao para
que nao fossem reiteradas, porém sem a imposicao de qualquer determinagao

cogente.

Com isso ndo se estd, absolutamente, estimulando a constituigdo de obrigagao
de despesa sem a correspondente e contemporanea disponibilidade de caixa.
Pelo contrario. Sabe-se que esse € o0 primeiro passo rumo a desordem das con-
tas publicas. E por isso, inclusive, que a preferéncia é pela hipétese (i): cancelar
o0 empenho antes da liquidagédo, de modo a corrigir a inconveniéncia a tempo de
evitar a consumagao da ilicitude (inscricdo em restos a pagar, sem disponibili-
dade de caixa). O gestor se antecipa aos acontecimentos e controla os efeitos
da sua conduta. A hipotese (ii) é referida apenas porque, de fato, pode aconte-
cer, mas nao se deve contar com ela, que, de resto, é imprevisivel. Ora, nenhum
gestor deve contrair obrigacdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, con-
tando com o beneplacito do acaso. A responsabilidade fiscal exige planejamen-
to, metas, acompanhamento, revisao e ajustes, nao a fé nos golpes salvificos da

boa sorte'"?.

Assim se vé o contexto em que o art. 42, LRF, se insere: o de repreender a ins-

cricdo em restos a pagar das obrigacdes de despesa desprovidas da corres-

"2 «A finalidade da LRF é que o Gestor aja com planejamento e transparéncia, a fim de evitar surpresas, prevenir riscos

e corrigir desvios capazes de afetar o equilibrio orgcamentério. Dai que, imprescindivel para atingir esse equilibrio é o
estabelecimento de metas, seja em relagédo as receitas, seja em relagéo as despesas” (LEITE, Harisson. Manual de
Direito Tributario. 9 ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 535).
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pondente disponibilidade de caixa, que comprometerédo as receitas de exercicios

financeiros futuros com despesas de exercicios financeiros passados.

Ocorre que o art. 42, LRF, se apresenta eficaz apenas em relagao as inscri-
¢coes em restos a pagar das obrigacoes de despesa, sem disponibilidade
de caixa, contraidas nos dois ultimos quadrimestres do mandato. Textual-
mente, ndo alcanga o restante do mandato (primeiro quadrimestre do ultimo ano

e anos anteriores).

Indaga-se: viola a LRF a inscrigdo em restos a pagar de obrigagdo de despesa,
sem disponibilidade de caixa, contraida nos demais periodos do mandato, ou
seja, no primeiro, segundo e terceiro anos, bem como no primeiro quadrimestre

do ultimo ano — no caso dos mandatos quadrienais? A resposta € positiva.

Ao fim de cada quadrimestre de todo o mandato, o gestor deve emitir o Relaté-
rio de Gestao Fiscal (art. 54, LRF), o qual, no ultimo quadrimestre de cada ano,
contera os demonstrativos da inscricdo em restos a pagar das despesas liqui-
dadas (art. 55, lll, b, 1, LRF), das despesas empenhadas e nao liquidadas, ins-
critas até o limite do saldo de disponibilidade de caixa (art. 55, lll, b, 3, LRF), e
das despesas nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empe-
nhos foram cancelados (art. 55, lll, b, 4, LRF) 3.

"3 Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 Relatério
de Gestao Fiscal, assinado pelo:

Art. 55. O relatorio contera:

| - comparativo com os limites de que trata esta Lei Complementar, dos seguintes montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a com inativos e pensionistas;

b) dividas consolidada e mobiliaria;

c) concessao de garantias;

d) operagdes de crédito, inclusive por antecipagao de receita;

e) despesas de que trata o inciso Il do art. 40;

Il - indicagé@o das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se ultrapassado qualquer dos limites;
lll - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro;

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e néo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condigdes do inciso |l do art. 41;
3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;
4) nao inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;
c) do cumprimento do disposto no inciso Il e na alinea b do inciso IV do art. 38.
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Portanto, se o art. 42, LRF, proibe o gestor de inscrever em restos a pagar
obrigacao de despesa, sem disponibilidade de caixa, contraida nos dois ultimos
quadrimestres do mandato, o art. 55, Ill, b, 3, LRF, proibe-o de inscrever em res-
tos a pagar obrigagdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, contraida du-

rante todo o mandato.

De fato, os dispositivos tém o mesmo conteudo: proibir a inscricdo em restos a
pagar da obrigagao de despesa contraida sem disponibilidade de caixa. A dife-
renga € apenas o periodo do mandato durante o qual tem eficacia: o art. 55,
lll, b, 3, LRF, varre todo o mandato; ja o art. 42, LRF, fica confinado aos dois

ultimos quadrimestres.

A representacao abaixo ilustra o periodo de eficacia dos dispositivos enquanto

eles convivem:

Integralidade do mandato

Eficacia do art. 55, lll, b, 3, LRF

Eficacia do art. 42, LRF

Em raciocinio hipotético, a representacido abaixo ilustra o periodo em que seria
proibido inscrever em restos a pagar a obrigagao de despesa contraida sem dis-

ponibilidade de caixa, se apenas o art. 55, lll, b, 3, LRF, vigorasse:

Integralidade do mandato

Eficacia do art. 55, lll, b, 3, LRF

E ainda em raciocinio hipotético, a representacao abaixo ilustra o periodo em
que seria proibido inscrever em restos a pagar a obrigacado de despesa contraida

sem disponibilidade de caixa, se apenas o art. 42, LRF, vigorasse:
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Integralidade do mandato

Eficacia do art. 42, LRF

Claro esta que o art. 55, Ill, b, 3, LRF, abrange todo o periodo do mandato,
inclusive aquele a que se refere o art. 42, LRF, ao passo em que este atua ape-

nas nos dois ultimos quadrimestres do tempo de gestao.

Pensando estritamente na proibicdo de inscrever em restos a pagar obrigagao
de despesa contraida sem disponibilidade de caixa, a conclusao é inevitavel:
enquanto coexistirem, o art. 55, lll, b, 3, LRF, torna o art. 42, LRF, despici-

endo, redundante, prescindivel.

Os argumentos coligidos até aqui conduzem a conclusao de que, para fins ex-

trapenais'', o art. 42, LRF, nio cria dever juridico, ndo insere vedacgio que,

"4 E comum a doutrina correlacionar o art. 42, LRF, com os arts. 359-B, 359-C e 359-F, todos do CP (cf.: ABRAHAM,
Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versdo eletrdnica, posigao
278). Vejam-se os textos dos referidos tipos penais: Inscricdo de despesas ndo empenhadas em restos a pagar.
Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscrigdo em restos a pagar, de despesa que ndo tenha sido previamente empe-
nhada ou que exceda limite estabelecido em lei: Pena — detengao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. Assungao de
obrigagao no ultimo ano do mandato ou legislatura. Art. 359-C. Ordenar ou autorizar a assungao de obrigagao,
nos dois Ultimos quadrimestres do ultimo ano do mandato ou legislatura, cuja despesa n&o possa ser paga no mes-
mo exercicio financeiro ou, caso reste parcela a ser paga no exercicio seguinte, que ndo tenha contrapartida suficien-
te de disponibilidade de caixa: Pena - reclusdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos. Nao cancelamento de restos a pagar.
Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de promover o cancelamento do montante de restos a pagar inscrito
em valor superior ao permitido em lei: Pena — detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. Pois bem. Com os textos
a vista, a indagagao que se coloca é: os arts. 359-B, 359-C e 359-F, CP, sdo normas penais em branco depen-
dentes de complementagao contida no art. 42, LRF? Considerando que normas penais em branco sao tipos legais
com sanc¢éo penal determinada e preceito indeterminado, dependente de complementacéo por outro ato legislativo
ou administrativo (cf.: SANTOS, Juarez Cirino dos. Direito Penal: parte geral. 3 ed. Curitiba: ICPC Cursos e Edigdes,
2014, p. 50), a resposta é negativa. E verdade que todos aqueles tipos penais dependem de complementagdes pro-
venientes do Direito Financeiro, notadamente da nogao de “restos a pagar”, que, de todo modo, é fornecida pelo art.
36, Lei 4.320/64, nao pelo art. 42, LRF. Nada obstante, ndo parece que se trata de norma penal em branco. O con-
ceito de restos a pagar ndo carece, imprescindivelmente, de previsdo legal expressa, pode ser construido dogmati-
camente (doutrina e jurisprudéncia). Nesses termos, a revogagao quer do art. 36, Lei 4.320/64, quer do art. 42, LRF,
ndo esvaziaria a eficacia de tais tipos penais. Vejamos, agora, cada tipo separadamente. O art. 359-B, CP, néo
define o sentido de “empenho” nem fixa o “limite estabelecido em lei”. Conquanto fornecido pelo art. 58, Lei 4.320/64,
o conceito de “empenho” ndo depende imprescindivelmente de lei, pode ser construido dogmaticamente. Ndo ha
norma penal em branco, no ponto. Quanto ao “limite estabelecido em lei” é nitido exemplo de norma penal em bran-
co, dado que a configuragdo do crime depende de norma de Direito Financeiro, produzida por autoridade competen-
te, que fixe os limites a serem observados pelo agente estatal no empenho de despesas publicas (cf.: PRADO, Luiz
Regis. Tratado de Direito Penal. V. 3. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, verséo eletronica, posi¢cdo 359). Ocorre
que tal definicdo ndo é fornecida pelo art. 42, LRF, de modo que a sua eventual revogagdo ndo impactaria no art.
359-B, CP. O art. 359-C, CP, praticamente repete o que consta no caput do art. 42, LRF, de modo que, revogado es-
te, aquele subsistiria intacto. A Unica excegéo € o conceito de “disponibilidade de caixa”, presente apenas no art. 42,
paragrafo Unico, LRF. Todavia, tal nogdo ndo depende imprescindivelmente de lei, podendo ser fornecida pela dog-
matica. Dai ndo se tratar de norma penal em branco. Assim, revogado o art. 42, LRF, o art. 359-C, CP, permaneceria
intacto. O art. 359-F, CP, ndo define “restos a pagar’” nem aponta o “valor permitido em lei”. Repetem-se, aqui, as
consideracgdes sobre o art. 359-B: ndo € caso de norma penal em branco quanto ao conceito de “restos a pagar”,
mas, sim, quanto ao de “valor permitido em lei” (cf.: PRADO, Luiz Regis. Tratado de Direito Penal. V. 3. 3 ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2021, versao eletrdnica, posigao 668), nenhum deles dependentes do art. 42, LRF, que, novamen-
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sem ele, seria inexistente. Se fosse revogado, nada se alteraria nesses domi-
nios. Persistiria a proibicdo de contrair obrigacao de despesa, sem disponibilida-
de de caixa do mesmo exercicio financeiro em que contraida, durante todo o

mandato, face ao prescrito no art. 55, lll, b, 3, LRF.

Convém frisar que nada disso é estranho ao TCE-ES.

No Processo TC 0329/2018-1, a 12 Camara desta Corte de Contas, acompa-
nhando a Unidade Técnica e o Ministério Publico de Contas, emitiu PARECER
PREVIO (161 - Parecer Prévio 00114/2020-1), recomendando a REJEICAO
DAS CONTAS de prefeito municipal que, no ano de 2017 — note-se: no primei-

ro ano do mandato! —, além de outras ilicitudes, inscreveu restos a pagar nao
processados sem disponibilidade de caixa, em ofensa ao art. 55, lll, b, 3,
LRF:

a LRF estabelece mecanismos de controle para a inscricao de despesa
e em restos a pagar durante todo o mandato, seja por limitagdo do em-
penho, cujo controle se da bimestralmente, e ao final de cada exercicio,
ao vedar a inscricdo de restos a pagar ndo processados por falta de
disponibilidade financeira.

Frise-se que a regra imposta pelo artigo 55, Ill, b da LRF encontra-se
vigente, tanto é que, de acordo o Manual de Demonstrativos Fiscais da
Secretaria do Tesouro Nacional, o Anexo 5 integra o Relatério de Ges-
téo Fiscal, e deve ser elaborado no ultimo quadrimestre (ou semestre)
de cada exercicio financeiro, e ndo sé no exercicio de encerramento de
mandato. A exigéncia guarda relacdo com o art. 1° da Lei Fiscal.

Assim, ndo vislumbramos razdo ao gestor, tendo em vista nao ter apre-
sentado justificativa para a inscricao de restos a pagar objeto de apon-
tamento, ainda que n&o processados, sem lastro financeiro para o seu
pagamento, ndo observando a gestéo fiscal responsavel (pags. 22-23).

Em sede de Recurso de Reconsideragao (Processo TC 00737/2021-1), o Plena-
rio proferiu PARECER PREVIO (32 - Parecer Prévio 00023/2022-3), no qual

divergiu parcialmente da Unidade Técnica e do Parquet de Contas para, mesmo

mantendo a irregularidade, situa-la no campo da ressalva, sem o condao de ma-

cular as contas, sob os argumentos de que o gestor encontrou inconsisténcias

te, se for revogado, n&o abalaria o art. 359-F, CP. Em suma, tudo leva a crer que o art. 42, LRF, também é prescin-
divel para fins penais. Caso ele fosse revogado, permaneceriam intactos os arts. 359-B, 359-C e 359-F, todos do CP.
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na utilizacado das fontes de recursos e que os valores eram incapazes de dese-
quilibrar as contas do municipio.
No entanto, observo que, além dos problemas encontrados pelo gestor
em relacdo as inconsisténcias na utilizacdo de fontes de recursos, os
valores inscritos em restos a pagar nao processados somam o total de

R$ 6.667,50 (R$ 1.660,00 + R$ 1.490,00 + R$ 3.517,50), valor esse
que entendo ser incapaz de desequilibrar as contas do municipio.

Diante disso, estou dando provimento parcial ao referido item, di-
vergindo parcialmente do posicionamento técnico e ministerial,
mantendo a irregularidade, todavia, no campo da ressalva, sem o
condao de macular as contas. (p. 37) (Destacou-se).
O desfecho dado ao caso — do qual discordamos, data maxima venia, mormente
porque € irrelevante o vulto da inscricdo em restos a pagar além dos limites de
disponibilidade de caixa — nao dissolve o essencial: o Plenario reconheceu
que, durante todo o mandato, constitui irregularidade, por ofensa ao art.
55, lll, b, 3, LRF, a conduta de inscrever a obrigagao de despesa em restos
a pagar além dos limites da disponibilidade de caixa. As contingéncias (in-
consisténcias na utilizagao das fontes de recursos e pequena monta do valor)
apenas conduziam & APROVACAO COM RESSALVA. A contrario sensu, a au-

séncia delas teria impelido @ REJEICAO das contas.

Nada disso significa que o art. 42, LRF, seja totalmente irrelevante. Reto-
mando ponto ja antecipado, ele ostenta importante fungao simbélica: reforcar
ao gestor a obrigacdo de cumprir, também no fim do mandato, o mais basilar
dever imputado pela responsabilidade fiscal — o de ndo contrair obrigacdo de

despesa sem a necessaria disponibilidade de caixa.

O periodo referido pelo dispositivo € oportuno porque nele o orcamento se vé
especialmente suscetivel aos desmandos do mandatario faltoso, capaz de com-
prometer o equilibrio entre receitas e despesas, quer por investidas populistas
(intencionando a reeleigdo ou a eleicdo de um aliado), quer por revanchismo
(criando embaragos a gestédo futura em face da sua iminente ou ja consumada

derrota nas urnas). Objetiva impedir que a nova gestdo ja comece inviabilizada
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por despesas irresponsavelmente contraidas e ndo honradas pela gestao anteri-

or.

Tao importante € essa questao que toca sensivelmente a igualdade e a lisura

do processo eleitoral, baluartes da democracia representativa:

No mesmo sentido:

Verificando o crescimento do montante de despesas inscritas em Res-
tos a Pagar, em anos pré-eleitorais, podem-se identificar alguns inte-
resses que estdo em “jogo” e ndo apenas a impossibilidade de paga-
mento das despesas dentro do exercicio financeiro em que houve o
empenho.

Com os recursos dos Restos a Pagar o Governo acaba tendo a possi-
bilidade de atender aos pleitos de seus aliados ou membros de sua ba-
se politica na definicdo de candidaturas eleitorais e no apoio que possa
dar maior visibilidade aos privilegiados envolvidos numa disputa eleito-
ral.

O emprego dos Restos a Pagar beneficiando candidatos privilegiados
acaba sendo uma afronta ao principio da igualdade entre os contendo-
res, principalmente, com a ado<1;éo da reeleigéo para cargos do Poder

Executivo implantada no Brasil' ™.

E verdade que a LRF se contém de regra expressa sobre Restos a Pa-
gar, na qual estabeleceu a proibigdo da criagdo de compromisso finan-
ceiro, durante o periodo correspondente aos dois ultimos quadrimes-
tres do Ultimo ano de mandato, que nao possa ser paga, integralmente,
dentro do exercicio financeiro, ou que, tendo parcela a ser paga no
exercicio seguinte, ndo se leve, para 0 mesmo exercicio, as disponibili-
dades financeiras correspondentes (art. 42).

Advirto que ndo se pense ou se presuma que, em razao da proibicéo
contida no art. 42 da LRF, com relagdo as despesas a se realizarem,
durante o periodo ali citado, tenha a Lei n°® 101/00 _ LRF querido admi-
tir a realizacdo de despesa sem a existéncia dos correspondentes re-
cursos financeiros, para salda-las, ou que se possa, em qualquer exer-
cicio financeiro, levar, para a conta de Restos a Pagar, despesas que,
para as quais, ndo existam, em Caixa, ao final do exercicio, disponibili-
dades financeiras necessarias as suas coberturas, a se realizarem no
ano seguinte.

O que se deseja alcangar com a inser¢ao dessa regra no corpo da LRF
€ 0 mesmo que se procura atingir com o disposto dos paragrafos do

"5 SILVA, Wilson Roberto da. Aspectos normativos, contabeis e orgamentarios dos restos a pagar na administra-
cao publica federal. Monografia (especializagdo). Instituto Serzedello Corréa, do Tribunal de Contas da Unido, Cen-
tro de Formagéo, Treinamento e Aperfeicoamento (Cefor) da Camara dos Deputados e Universidade do Legislativo
Brasileiro (Unilegis), do Senado Federal, Curso de Especializagdo em Orgamento Publico, Brasilia, 2008, p. 70. Dis-
ponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/178123/MonografiaWilson.pdf?sequence=1. Acesso

em 03 dez. 2021.
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art. 54 da Lei n° 4.320/64 os quais objetivam por fim aquela inescrupu-
losa atitude de alguns Chefes de Poder Executivo que, ao se sentirem
derrotados no processo eleitoral, passam a criar despesas de expressi-
vas somas, para serem pagas nos exercicios seguintes, com a finali-
dade exclusiva de inviabilizar a Administragdo seguinte, e ndo a de
admitir a inscricdo, como Restos a Pagar, em qualquer exercicio, de
despesas realizadas sem a devida cobertura financeira''°.
A redundancia do art. 42, LRF, exorta a sua correta canalizag&o. Interpreta-lo no
sentido de que é apenas no periodo nele referido que o gestor é proibido de con-
trair obrigacéo de despesa, sem disponibilidade de caixa, é fixar o entendimento
ambiguo que, de um lado, afirma a pretenséo de assegurar a lisura do processo
eleitoral, e, de outro, fragiliza a saude das contas publicas, pois deixa a desco-
berto todo o anterior periodo do mandato. Em contraste, mirar a legislagéo e
perceber que o gestor € proibido de inscrever em restos a pagar obrigacao de
despesa destituida de disponibilidade de caixa é adotar uma interpretacdo que
afirma tanto a relevante pretensao simbdlica do art. 42, LRF, quanto a de todo o
conjunto de mecanismos que conspiram a bem do equilibrio fiscal, muito especi-
almente do art. 55, Ill, b, 3, LRF. Nao pode haver duvida: durante todo o man-
dado é proibido inscrever em restos a pagar obrigacao de despesa contra-

ida sem disponibilidade de caixa.

2.4.3. CONSEQUENCIAS DE CONTRAIR, DURANTE TODO O MANDATO,
OBRIGAGAO DE DESPESA, SEM DISPONIBILIDADE DE CAIXA PROVENI-
ENTE DO EXERCIiCIO EM QUE CONTRAIDA

Estando nitido o liame teleolégico entre contrair obrigacdo de despesa sem
disponibilidade de caixa e a sua inscricao, em restos a pagar, onerando orga-
mentos de exercicios futuros com despesas de exercicios passados, convém

pontuar algumas consequéncias decorrentes de tais condutas.

"8 AGUIAR, Afonso Gomes. Restos a pagar. Férum de Contratagcdo e Gestdao Publica — FCGP, Ano 2, n. 24,
dez./2003, Belo Horizonte: Férum, verséo eletrénica, em negrito no original.
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Parta-se desta hipétese-base: uma obrigagao de despesa é contraida, sem
disponibilidade de caixa, mediante expedicao de empenho, e é efetivamen-

te liquidada/processada.

1) Suponha-se que, na hipétese-base, a Administragao nao paga e nao ins-

creve em restos a pagar. Nesse caso, ha violagdo do art. 55, lll, b, 1, LRF'"".

No ultimo quadrimestre de cada ano do mandato, o Relatério de Gestao Fiscal
(RGF) contera demonstrativos referentes ao montante da disponibilidade de cai-
xa em 31 (trinta e um) de dezembro e as inscrigdes em restos a pagar. Deixar
de inscrever despesa liquidada em restos a pagar é nao divulgar o RGF nas
condicoes estabelecidas na LRF, conduta que constitui infragdo, punida com
multa de 30% (trinta por cento) dos vencimentos anuais do agente que lhe der
causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal, como
prescreve o art. 5°, 1 e § 1°'"®, Lei n. 10.028/00.

Acrescente-se, com o art. 51, § 2°, LRF'"®, que até a regularizacdo da situacéo,
o ente da Federagao ficara impedido de receber transferéncias voluntarias e
contratar operagdes de crédito, exceto as destinadas ao refinanciamento atuali-

zado da divida mobiliaria’®°.

"7 Art. 55. O relatorio contera:

Il - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

[-]

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

[--]

1) liquidadas;

Art. 5° Constitui infragdo administrativa contra as leis de financgas publicas:

| — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestéo fiscal, nos pra-
zos e condigdes estabelecidos em lei; [...]

§ 10 A infragcdo prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que
Ihe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

"9 Art. 51. O Poder Executivo da Unido promovera, até o dia trinta de junho, a consolidagéo, nacional e por esfera de
governo, das contas dos entes da Federagéo relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgagao, inclusive por meio
eletrénico de acesso publico. [...]

§ 22 O descumprimento dos prazos previstos neste artigo impedira, até que a situagédo seja regularizada, que o ente
da Federagao receba transferéncias voluntarias e contrate operagdes de crédito, exceto as destinadas ao refinanci-
amento do principal atualizado da divida mobiliaria.

ABRAHAM, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, versao
eletronica, posi¢ao 314.
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2) Suponha-se que, na hipétese-base, a Administracao nao paga e inscreve
em restos a pagar. Nesse caso, também ha violagcdo do art. 55, lll, b, 1, LRF.

Repetem-se, aqui, as razdes langadas no item (1), acima.

3) Suponha-se, agora introduzindo uma pequena variagcao na hipétese-
base, qual seja, a de que a obrigagdo de despesa contraida sem disponibilidade
de caixa foi inscrita em restos a pagar, mas nao foi processada. Nesse caso
haveria, violagao do art. 55, Ill, b, 3, LRF.

Nessa linha, o ja citado PARECER PREVIO (161 - Parecer Prévio 00114/2020-
1) proferido no Processo TC 0329/2018-1, no qual a 12 Camara desta Corte de

Contas, acompanhando a Unidade Técnica e o Ministério Publico de Contas,
recomendou a REJEICAO DAS CONTAS de prefeito municipal que, no ano de
2017 — note-se: no primeiro ano do mandato! —, além de outras ilicitudes, ins-
creveu restos a pagar nao processados sem disponibilidade financeira, em
ofensa ao art. 55, lll, b, 3, LRF.

Se o gestor que ordenou ou autorizou a inscricdo dos restos a pagar, em tal
caso, pode-se cogitar do cometimento do crime prescrito no art. 359-B'", CP. E
o gestor seguinte, sendo pessoa diferente, deixando de ordenar, de autorizar ou
de promover o cancelamento desse montante de restos a pagar, podera incor-
rer no tipo do art. 359-F'%2, CP'®,

2 Inscrigdo de despesas ndo empenhadas em restos a pagar (Incluido pela Lei n°® 10.028, de 2000)

Art. 359-B. Ordenar ou autorizar a inscrigdo em restos a pagar, de despesa que nao tenha sido previamente empe-
nhada ou que exceda limite estabelecido em lei: (Incluido pela Lei n° 10.028, de 2000)

Pena — detengao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. (Incluido pela Lei n® 10.028, de 2000)

Nao cancelamento de restos a pagar (Incluido pela Lei n° 10.028, de 2000)

Art. 359-F. Deixar de ordenar, de autorizar ou de promover o cancelamento do montante de restos a pagar inscrito
em valor superior ao permitido em lei: (Incluido pela Lei n® 10.028, de 2000)

Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos. (Incluido pela Lei n°® 10.028, de 2000)

“O art. 359-F incrimina a omissao do agente que deixa de cancelar restos a pagar, os quais poderdo ser os mesmos
cuja inscrigao tenha sido ordenada ou autorizada pelo mesmo funcionario publico. Nesse caso, respondera o funcio-
nario apenas pelo crime comissivo. Nao assim, porém, caso tenha havido sucess&o no cargo e os agentes séo diver-
sos, caso em que cada um respondera por um dos crimes” (BALTZAR JUNIOR, José Paulo. Crimes Federais. 11
ed. Séo Paulo: Saraiva, 2017, verséo eletronica, posi¢do 212).
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4) Suponha-se que, na hipétese-base, a Administragao paga com violagcao

da ordem cronoldgica de que trata o art. 5°, Lei n. 8.666/93'%*. Nesse caso, o

gestor pode incorrer em crime comum e crime de responsabilidade, nos termos,
respectivamente, do art. 337-H, CP'?°, e do art. 1°, XI'*®, Decreto-lei 201/67.

5) Suponha-se, por fim, que, na hipétese-base, a Administragao paga sem

violagao da ordem cronoldgica de que trata o art. 5°, Lei n. 8.666/93. Nesse

caso, em principio, tem-se mera irregularidade.

Conquanto imprevisivel, o pagamento pode ser possibilitado gragas a uma even-
tualidade superveniente — como o subito aumento da arrecadacédo —, caso em
que nao havera oneragao de receitas de exercicios futuros por despesas de

exercicios antigos, e nenhuma sancao podera ser imposta ao gestor.

Nao ha crime. Os tipos dos arts. 359-B e 359-F, CP, pressupdem a inscricdo em
restos a pagar, o que n&o ocorre na hipétese examinada. Praticada a conduta
nos dois Ultimos quadrimestres do mandato'?’, ndo incidiria o art. 359-C, CP,
seja porque ele também pressupde a inscricdo em restos a pagar, seja porque
0 que tipifica a conduta incriminada ndo € a simples assungao de obrigagéo cujo
resgate parcial venha a operar-se no exercicio seguinte, mas a auséncia de con-

trapartida suficiente de disponibilidade de caixa para efetuar esse resgate, tanto

24 Art. 52 Todos os valores, precos e custos utilizados nas licitagdes terdo como expressdo monetaria a moeda corren-

te nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada unidade da Administragado, no pagamento das
obrigagdes relativas ao fornecimento de bens, locagdes, realizagdo de obras e prestacédo de servigos, obedecer, para
cada fonte diferenciada de recursos, a estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando pre-
sentes relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade competente, devidamente
publicada.

Art. 337-H. Admitir, possibilitar ou dar causa a qualquer modificagdo ou vantagem, inclusive prorrogagédo contratual,
em favor do contratado, durante a execugéo dos contratos celebrados com a Administragdo Publica, sem autorizagao
em lei, no edital da licitagdo ou nos respectivos instrumentos contratuais, ou, ainda, pagar fatura com preterigdo da
ordem cronolégica de sua exigibilidade:

Pena: reclusdo, de 4 (quatro) anos a 8 (oito) anos, e multa.

Art. 1° Séo crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao julgamento do Poder Judicirio, indepen-
dentemente do pronunciamento da Camara dos Vereadores: |[...]

XII - Antecipar ou inverter a ordem de pagamento a credores do Municipio, sem vantagem para o erario;

Duas observagdes. Primeiro, o legislador tem discricionariedade para criminalizar, ou n&o, tal conduta. E optando por
criminaliza-la, tem, igualmente, discricionariedade para criminalizar a sua pratica apenas em determinado periodo do
mandato, como efetivamente fez. O mesmo nao vale para fins extrapenais, como se vem demonstrando. Segundo, a
diferenga entre os arts. 359-B e o 359-C, CP, que justifica o maior desvalor do segundo — ele é punido com reclusdo
de 1 (um) a 4 (quatro) anos — em relagéo ao primeiro — punido com detengéo de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos —, é
que “la ndo passa de uma espécie de desautorizada rolagem de divida; aqui transfere indevidamente o 6nus do caixa
desfalcado ao sucessor, que tera de honrar compromissos que néo assumiu” (BITENCOURT. Cezar Roberto. Trata-
do de Direito Penal. V. 5. Sdo Paulo: Saraiva Jr, 2020, p. 502).

125

126
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que a contrapartida exigida pela lei ndo se refere a disponibilidade de caixa do
novo orgamento, exigindo-se que, juntamente com a inscricdo em restos a pa-

gar, seja prevista a fonte de custeio'?, nada disso presente in casu.

Como se vé, a assungao de obrigacdo de despesa, sem disponibilidade de cai-
xa, durante todo o mandato, so é juridicamente irrelevante na imprevisivel hip6-
tese de uma eventualidade superveniente viabilizar o pagamento, sempre res-

peitada a ordem cronoldgica.

Vai real¢ado o liame teleolégico entre a proibigdo de assungao de obrigagao de
despesa, sem disponibilidade de caixa, a qualquer momento do mandato, € o

efetivo inadimplemento.

Ao cabo dessas consideragdes, vale insistir: o art. 42, LRF, n&o cria dever juridi-
co que, sem ele, inexistiria. Ele apenas explicita dever juridico decorrente de
disposicoes da LRF — notadamente do art. 55, lll, b, 3 e 4 — e da Lei_n.
4.320/64, ja indicadas. Destas decorre — no minimo implicitamente — que o ges-
tor é proibido, durante todo o mandato, de contrair obrigagdo de despesa, sem

disponibilidade de caixa proveniente do mesmo exercicio em que contraida; da-

% “Ordenar, aqui como 13, significa mandar, determinar a inscricdo em restos a pagar, de despesa que ndo tenha sido

previamente empenhada ou que exceda limite estabelecido em lei; o verbo ordenar traz em seu bojo um cunho impe-
rativo, definitivo, incontestavel, agdo prépria de quem faz prevalecer sua vontade; na hipétese, o sujeito ativo tem po-
der para ordenar a assungao de obrigacao.

Autorizar, igualmente, significa permitir, aprovar, conceder permissao para assumir obrigagdo; ao contrario da condu-
ta ordenar, na modalidade autorizar, a iniciativa de assumir obrigacao pode ter partido de outrem (funcionario encar-
regado), embora ndo necessariamente. Significa, nessa modalidade, que o executor da assungéo da obrigagdo nio
tem autoridade para decidir, para assumir esse compromisso, e, assim, a autorizagdo de quem tem poder é condicdo
indispensavel para que a obrigagéo seja assumida. Ha duas hipdteses em que essa obrigagdo nao pode ser assumi-
da, nos ultimos oito meses de mandato: a) quando a despesa ndo possa ser paga no mesmo exercicio financeiro; b)
quando, havendo restos a pagar, ndo haja previsao de disponibilidade de caixa suficiente para o exercicio seguinte.
[--]

A maior gravidade do desvalor da conduta objeto desta matriz tipica fica claramente evidenciada na maior severidade
da sangdo cominada, e acreditamos nés se deva ao fato de refletir seus danosos efeitos para além do mandato do
sujeito ativo, prejudicando, inclusive, o periodo presidido por seu sucessor. Indiscutivelmente, os desvalores da agéo
e do resultado sdo bem mais acentuados em relagdo a infragdo prevista no dispositivo anterior

[-]

Nao se pode perder de vista a finalidade dessa lei (moralizar a Administragéo Publica e assegurar o equilibrio das
contas publicas); por isso, o vocabulo ‘contrapartida suficiente’ tem um sentido especial: ndo basta que no dia do
vencimento da obrigagédo haja numerario em caixa; a receita corrente, provavelmente, tem destinagdo orgamentaria
prevista, cujo comprometimento ndo pode ser desviado. Assim, a contrapartida exigida pela lei ndo se refere eviden-
temente a disponibilidade de caixa do novo orgamento, sendo necessario que, juntamente com a inscricdo em restos
a pagar, desde que devidamente empenhada, seja prevista a fonte de custeio” (BITENCOURT. Cezar Roberto. Tra-
tado de Direito Penal. V. 5. Sdo Paulo: Saraiva Jr, 2020, p. 501-503).
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quela, explicitamente, que o gestor é proibido de contrair obrigacdo de despesa,

sem disponibilidade de caixa, nos ultimos dois quadrimestres do mandato.

Definitivamente, ndo se pode restringir a proibicdo de contrair obrigagcao de des-
pesa sem disponibilidade de caixa aos ultimos dois quadrimestres do mandato.
A proibigdo varre todo o mandato e decorre das regras, acima descritas, que
condensam o principio da responsabilidade fiscal, ndo sendo amputada pelo
recorte temporal do art. 42, LRF. Este apenas reafirma tal dever, realgando sua
importancia nos estertores do mandato como modo de reforgar a contencédo do

gestor que avalia manejar o orgamento arbitrariamente.

Fora dai o conjunto da LRF perde coesao e sentido, € erodido.

Tirante as hipoteses ressalvadas acima, durante todo o mandato sera ilicito
contrair obrigagcado de despesa, sem disponibilidade de caixa, onerando receitas

de exercicios futuros com despesas de exercicios passados.

2.5. ENTENDIMENTO DE QUE E PROIBIDO CONTRAIR OBRIGAGAO DE
DESPESA, SEM A CORRESPONDENTE E CONTEMPORANEA DISPONIBI-
LIDADE DE CAIXA, DURANTE TODO O MANDATO: DESNECESSIDADE DE
REGIME DE TRANSICAO

No essencial, o Nucleo de Recursos e Consultas — NRC, por meio da Instru-
cao Técnica de Consulta 00006/2021-1 (evento 05), e o Ministério Publico de

Contas, neste Parecer, concordam que ao gestor é proibido, durante todo o

mandato, contrair obrigagao de despesa sem disponibilidade de caixa.

Todavia, discordam quanto ao seu fundamento. Para o NRC (ITC 00006/2021-
1), tal proibicdo decorre diretamente do art. 42, LRF, de modo que a solugéo

defendida promoveria uma mudanga da sua interpretacdo. Para o Ministério

Publico de Contas, ao contrario, tal proibicdo decorre diretamente de outras
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prescricdes (LRF, arts. 8° e 13; 9°, § 4°; 55, lll, b, 3; Lei n. 4.320/64, arts. 37 e

103), ndo havendo ai novidade interpretativa.

O dissenso tem consequéncias de monta.

O NRC, coerentemente com o entendimento de que esta diante de uma mudan-
¢a de interpretacao do art. 42, LRF, virada esta que estaria criando deveres juri-
dicos até entdo inexistentes ou simplesmente nao exigidos do gestor — situagdes
equiparaveis do ponto de vista pragmatico —, cujo cumprimento exige a obser-
vancia de uma série de regras no curso do mandato, entende, ex vi do art. 23'%°,
LINDB — Lei de Introdugao as normas do Direito Brasileiro, que seria neces-
sario instaurar um regime de transi¢ao: o novo entendimento seria aplicado
apenas a partir de 2024, para os mandatarios que iniciaram sua gestdao em
2021, e de 2026, para os que iniciardo posteriormente. O Ministério Publico de

Contas ndo divisa razdes para tanto.

A modulacao de efeitos e os regimes de transigao estdo intimamente relacio-
nados a seguranca juridica. Afinal, o homem necessita de seguranca para con-
duzir, planejar e conformar autbnoma e responsavelmente a sua vida. Dai a se-

guranca juridica ser elemento constitutivo do Estado de Direito'*°.

A finalidade da seguranca juridica pode ser vista em perspectiva estatica e
atemporal. Ai significa cognoscibilidade, ou seja, a elevada capacidade de o
destinatario da norma compreender os sentidos possiveis de um texto normati-
vo, a partir de nucleos de significagdo a serem reconstruidos por meio de pro-

cessos interpretativos intersubjetivamente controlaveis.

Também em perspectiva dinamica e intertemporal, com vista ao passado.

Ai significa estabilidade na mudanga, isto €, como protecéo de situagdes subje-

29 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova sobre
norma de contetdo indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

30 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigio. 7 ed. Coimbra: Almedina, p. 257.
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tivas ja garantidas individualmente e a exigéncia de continuidade do ordenamen-
to juridico por meio de regras de transigdo. As modificagdes do Direito ndo de-
vem ser frequentes, bruscas nem drasticas; ele deve adaptar-se a nova realida-

de, sob pena de ser um freio a propria dinamica social.

E com vista ao futuro, a seguranca juridica significa calculabilidade, ou seja, a
elevada capacidade de prever as consequéncias juridicas de atos ou fatos pela

maioria das pessoas'>".

Cognoscibilidade, calculabilidade e estabilidade na mudanga nao se relaci-
onam apenas com a lei stricto sensu. Os destinatarios das normas juridicas es-
tao sujeitos a um complexo normativo que abrange, além da Constituicao e das
leis elaboradas em todas as esferas federativas, resolug¢des, decretos, portarias
e decisdes administrativas, controladoras e jurisdicionais etc., e estas podem ser

fundamentais para eles conformarem suas condutas.

Afinal, (i) a compreensao das normas pode depender de incremento interpretati-
vo do aplicador — como quando estdo vazadas em linguagem vaga ou indetermi-
nada —, (ii) pode haver conflito de normas (antinomias) a ser definido pelo apli-
cador, (iii) pode haver vazio normativo (anomia) a ser preenchido pelo aplicador,
e, ndo se pode excluir que, (iv) o intérprete voluntarista pode, por seu subjeti-
vismo, inovar na ordem juridica. Esses motivos podem levar os destinatarios a
concederem a tais decisdes tanta importancia quanto as demais espécies nor-
mativas na programagao do seu agir, bem como sofrer com a mudanga de en-
tendimento das autoridades aplicadoras tanto quanto com a mudancga de lei

stricto sensu.

3" AVILA, Humberto. Teoria da Seguranga Juridica. 4 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, pags. 140-144. O autor acres-
centa: “para que se possa falar em seguranga juridica, como exigéncia de cognoscibilidade do Direito, é preciso que
haja conhecimento minimo a respeito da existéncia, da validade, da vigéncia e da eficacia das normas pelos seus
destinatarios; é preciso que eles saibam que a norma existe, que ela presumivelmente vale, que ela esta produzindo
efeitos e que sera provavelmente cumprida institucionalmente, caso ndo obedecida espontaneamente. E, para que
isso ocorra, os destinatarios precisam entender a norma, compreender o seu sentido e a sua extens&o, conhecer o
seu valor e as consequéncias do seu descumprimento. O que se quer dizer com isso € que ou a cognoscibilidade é
integral, e conectada com a sua eficacia, ou ela ndo garante seguranca juridica” (Cit., p. 355). (Destacou-se).
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Tal é o contexto em que o art. 23, LINDB, se insere, e esta é a sua finalidade:
proteger o gestor que agiu em conformidade com entendimento até entédo preva-
lecente, firme e duradouro, das consequéncias lesivas decorrentes da mudanca

inesperada geradora de dever juridico até entdo inexistente.

Entretanto, ndo € toda e qualquer mudancga de entendimento que atrai a incidén-
cia do art. 23, LINDB. O proprio dispositivo prescreve que tal s6 sera devido
quando interpretagao nova atribuida a norma de contetdo indeterminado, ou

seja, a clausula geral ou conceito juridico indeterminado’?

, criar dever juridico
novo que passa a exigir dever juridico preexistente até entdo ndo exigido, e for
imprescindivel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cum-
prido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses

gerais.

O condicionante da indispensabilidade evidencia que a necessidade de insti-
tuir regime de transi¢cao deve ser apurada caso a caso. Nova interpretagao, por

si s6, ndo gera direito subjetivo ao regime de transi¢do'>®. Mesmo com as mu-

132 Regras juridicas possuem estrutura légica hipotético-condicional “Se A, entdo C deve ser”, onde A é o antecedente, o
fato juridico, e C é o consequente, o efeito juridico imputado ao fato juridico. Por vezes o legislador busca eliminar ou
mitigar bastante a influéncia da valoragéo do intérprete na definigdo tanto de A quanto de C. Noutros casos, permite
que a valoragdo do intérprete seja fundamental para a definicdo de A, apenas (conceitos juridicos indeterminados),
ou também de C (clausulas gerais). Assim, “os conceitos legais indeterminados e as clausulas gerais sdo enuncia-
¢Oes abstratas feitas pela lei, que exigem valoragdo para que o juiz possa preencher seu contetido. Preenchido o
conteudo valorativo por obra do juiz, este decidira de acordo com a consequéncia previamente estabelecida pela lei
(conceito legal indeterminado) ou construira a solugéo que lhe parecer mais adequada para o caso concreto (clausula
geral)’” (NERY, Rosa Maria de Andrade. Introdugao ao Pensamento Juridico e a Teoria Geral do Direito Privado.
1 ed. em e-book baseada na 1 ed. impressa. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012, Cap. V, item 51). Na
mesma linha, ver também: “[...] a indeterminagéo linguistica saliente no caso das chamadas ‘clausulas gerais’ no re-
side em sua generalidade, mas na vagueza multidimensional socialmente tipica que comportam. Em outras palavras,
as ‘clausulas gerais’ ndo sdo assim qualificadas por exprimirem significados reputados como gerais, o que de fato
exprimem — tal propriedade ndo as distingue das demais categorias; sdo qualificadas como tais por exprimirem con-
ceitos vagos. O termo ‘clausula’, por sua vez, é lexicalmente ambiguo, tanto podendo denotar um elemento normati-
vo (uma norma) quanto um elemento gramatical composto (uma expressédo, uma oragdo ou uma frase). A rigor, po-
rém, o que é vago ndo € propriamente o elemento gramatical, mas seu significado. Nesse sentido ndo eliptico, as
‘clausulas gerais’ ndo constituem clausulas, mas o significado de clausulas. Por amor a exatidao, é dizer que nao sao
nem gerais, nem clausulas, ou mais precisamente, ndo exprimem significados distinguidos pela generalidade, nem
esta é propriedade das clausulas gerais. Em verdade, consistem as tais clausulas gerais em significados portadores
de vagueza multidimensional socialmente tipica associados a expressbes constantes de enunciados normativos”
(AVILA, Humberto. Teoria da Indeterminagéao do Direito. Sao Paulo: Malheiros, 2022, p. 76).

Apontando que o art. 23, LINDB, n&o busca regular todas as mudancas de orientagéo interpretativa, mas apenas as
que (i) se refiram a busca do significado de normas de contetido indeterminado e (ii) criem para a esfera juridica do
administrado ou administrador um dever antes nao exigivel ou novo condicionamento de direito: NOBRE JUNIOR,
Edilson Pereira. As Normas de Direito Publico na Lei de Introdugéo ao Direito Brasileiro: paradigmas para a in-
terpretagdo e aplicagdo do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, Kindle Edition, Posigdes 1289 e
1299.

133
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dancas da LINDB, a regra continua sendo a de que o entendimento novo tem

eficacia retroativa'*.

A obrigatoriedade de modulagdao de efeitos surge quando presentes estes
requisitos: (i) o entendimento até entdo prevalecente era firme e duradouro; (ii)
o destinatario tinha efetivamente orientado sua acdo segundo aquele sentido;
(iii) a mudanca de entendimento era imprevisivel e inesperada; e (iv) o novo en-
tendimento inflige desvantagem até entdo inexistente que, de boa-fé, nao era

esperada’®.

Pois bem.

Dado que a legislagao de regéncia — e ndo o art. 42, LRF, isoladamente — proibe
o gestor, durante todo o mandato, de contrair obrigacdo de despesa sem dispo-
nibilidade de caixa, onerando receitas de exercicios futuros com despesas de
exercicios passados — 0 que é confirmado pelo préprio Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo quando reprova contas de gestores que, no primeiro
ano do mandato, inscrevem despesas, sem disponibilidade de caixa, em restos
a pagar, por violagéo do art. 55, lll, b, LRF —, inexiste novidade interpretativa

geradora de dever juridico novo ou exigéncia de dever preexistente até en-

134 “A nova lei (artigos acrescentados a LINDB) pode dar a impressao de que, a partir dela, todas as mudangas de orien-

tagcdo dos Tribunais teriam de ser moduladas, no sentido de terem efeitos ex nunc. Ndo é, de modo algum, o que
ocorre e nem o que deve ocorrer. Quando se tratar de atividade do Poder Judiciario, a modulagéo é excepcional. (...)
a alteracao da jurisprudéncia é naturalmente retroativa, no sentido de atingir situacdes que ocorrem durante a preva-
Iéncia da orientagédo anterior. Justamente por isso € que existe a modulagdo, tema central deste nosso estudo: para
corrigir essa distorgdo, nos casos em que a corregdo € necessaria” (ARRUDA ALVIM, Teresa. Modulagao: na altera-
¢ao da jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. 2 ed. em e-book baseada na 2 ed. impressa. Sao Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021, cap. 4).

Pontuando que a regra € a mudanga com efeitos retroativos e correlacionando a modulagéo de efeitos com a prote-
¢ao da confianga legitima e com a necessidade de defesa do particular contra o Estado, e arrolando como requisitos
(1) a confianga do jurisdicionado na orientagdo anterior, (2) tratar-se de ambiente decisional rigido (v. g., o Direito
Penal e o Direito Tributario) e (3) a mudanga de entendimento ser prejudicial ao particular: ARRUDA ALVIM, Teresa.
Modulagéao: na alteragao da jurisprudéncia firme ou de precedentes vinculantes. 2 ed. em e-book baseada na 2 ed.
impressa. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, cap. 9. Semelhantemente, argumentando que a modulacéo de
efeitos tem como requisitos (1) a existéncia de duas solugdes juridicas diacronicamente distintas para o mesmo caso,
(2) a vocacao retroativa da alteragdo do entendimento, isto &, ele deve pretender regular casos para os quais se apli-
cava o entendimento anterior, e (3) a alteragdo do entendimento tem de ser surpreendente, isto &, capaz de frustrar a
confianga legitimamente nele depositada: MARINONI, Luiz Guilherme. MITIDIERO, Daniel. Comentarios ao Cédigo
de Processo Civil. T. XV. Colecdo Comentarios ao Cddigo de Processo Civil. Coord. Luiz Guilherme Marinoni, Sér-
gio Cruz Arenhart, Daniel Mitidiero. 1 ed. em e-book baseada na 1 ed. impressa. Sado Paulo: Editora Regista dos Tri-
bunais, 2016, Parte A.
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tdo nao exigido. Ausente o requisito (iv), ndo ha que se falar em regime de

transicao.

Modulacgao de efeitos e regimes de transicao servem a protecéo da confianga
legitima. Impedem que a interpretagdo nova criadora de deveres juridicos até
entdo inexistentes ou que passa a exigir deveres juridicos preexistentes até en-
tdo ndo exigidos — situagdes idénticas do ponto de vista pratico — prejudiquem
aquele que agiu em conformidade com o regulamento estavel anterior'*®. Contu-
do, em face de todo o exposto, nenhum gestor pode alegar que, ao contrair
obrigagcdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, nos trés primeiros
anos e no primeiro quadrimestre do ultimo ano do mandato, onerando re-
ceitas de exercicios futuros com despesas de exercicios passados, prati-
cou conduta adequada a regulamento estavel anterior e que, por isso, tem

a legitima expectativa de que sua conduta sera considerada licita.

As orientagdes duradouramente constantes do Relatério de Gestao Fiscal, um
dos principais instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal'®, disciplinado pe-
lo Manual de Demonstrativos Fiscais, elaborado pela Secretaria do Tesouro
Nacional, aplicavel a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, corrobora o
entendimento de que nao ha espacgo para o estabelecimento de modulagao de

efeitos ou regime de transigao.

Com efeito, em sua 112 edi¢ao, valido a partir do exercicio 2021, o Anexo 5 —
Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa e dos Restos a Pagar, o Manual de
Demonstrativos Fiscais é inequivoco no sentido de que o teor do art. 42,
LRF, deve ser observado durante todo o mandato. Veja-se:

O Demonstrativo visa a dar transparéncia ao montante disponivel para
fins da inscricdo em Restos a Pagar de despesas nao liquidadas, pelo
confronto da coluna dos RP empenhados e nao liquidados do exercicio

38 CABRAL, Antonio do Passo. Coisa Julgada e Preclusdes Dinamicas. Entre continuidade, mudanga e transicédo de
posi¢des processuais estaveis. Salvador: JusPodivm, 2013, p. 537.

Art. 48. S3o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagdo, inclusive em
meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestacbes de con-
tas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentéria e o Relatério de Gestao Fiscal; e
as versoOes simplificadas desses documentos.
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com a disponibilidade de caixa liquida, segregados por vinculagao, em
cumprimento ao disposto no art. 55, inciso lll, alineas “a” e “b”. O limite
de inscricdo em restos a pagar néo processados, em cada exercicio, &
a disponibilidade de caixa liquida por vinculagdo de recursos. A dispo-
nibilidade de caixa liquida para cada um dos recursos vinculados per-
mite que se avalie a inscricdo em RP nao processados também de
forma individualizada.

Na verificagdo da possibilidade de inscricdo em restos a pagar nao
processados, da disponibilidade de caixa bruta devem ser deduzidas
as despesas inscritas em restos a pagar processados, as despesas
inscritas em restos a pagar ndo processados em exercicios anteriores
e as demais obrigacdes de despesa que ndo tenham passado pela
execucdo orcamentaria. Caso nao haja suficiente disponibilidade de
caixa para quitar todas essas obrigagdes, o limite de inscricdo em res-
tos a pagar ja ndo estara sendo observado. Além da demonstracédo do
célculo da disponibilidade de caixa para cada uma das vinculagdes
existentes, devera ser apresentada também a disponibilidade de caixa
para os recursos nao vinculados. Assim, esse demonstrativo apresenta
o calculo da disponibilidade de caixa e demonstra se o ente possui li-
quidez para arcar com seus compromissos financeiros.

Ressalta-se que o limite de inscricdo em restos a pagar citado no art.
25, §1°, inciso IV, aliena “c” da LRF, esta relacionado ao disposto no
art. 1°, §1° da mesma lei, que estabelece como pressuposto da res-
ponsabilidade na gestdo fiscal a agdo planejada, a transparéncia, o
cumprimento das metas e a obediéncia aos limites, e também ao dis-
posto no art. 9°, também da LRF, que estabelece a necessidade de li-
mitagdo de empenho e movimentagado financeira caso seja verificado
ao final de cada bimestre que a realizagdo da receita podera ndo com-
portar o cumprimento das metas fiscais. Dessa forma, a verificacdo da
existéncia de disponibilidade de caixa para a inscricdo em restos a pa-
gar deve acontecer em todos os exercicios.

Observa-se entdo, como regra geral, que as despesas devem ser exe-
cutadas e pagas no exercicio financeiro e, extraordinariamente, podem
ser deixadas obrigacbes a serem cumpridas no exercicio seguinte, por
meio da inscricdo em restos a pagar, com a suficiente disponibilidade
de caixa. Assim, o controle da disponibilidade de caixa e da geracéo de
obrigacdes deve ocorrer simultaneamente a execucao financeira da
despesa em todos os exercicios.

Esse demonstrativo possibilita também a verificagdo do cumprimento
do art. 42 da LRF, de forma que no ultimo ano de mandato da gestédo
administrativo-financeira de cada érgao referido no art. 20 da mesma
lei haja suficiente disponibilidade de caixa para cobrir as obrigacbes de
despesa contraidas. Essa verificacdo se da pelo confronto das obriga-
¢des contraidas com a disponibilidade de caixa existente.

Apesar de a restricido estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ultimos
quadrimestres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a respon-
sabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e transparente
em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes devam ser ob-
servados no decorrer de todo 0 mandato, de forma que as receitas nao
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sejam superestimadas, nem haja acimulo excessivo de passivos fi-
nanceiros (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICACA
0:33576. Acesso em: 8 dez. 2021. pags. 605-607).

A exigéncia é reiterada ha pelo menos 10 (dez) anos, como se vé das edi-

cdes anteriores do Manual de Demonstrativos Fiscais:

Na 42 ed., valido para o exercicio financeiro de 2011: “Apesar de a res-
tricdo estabelecida no art. 42 limitar-se aos dois ultimos quadrimes-
tres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabilida-
de na gestao fiscal pressupde a agao planejada e transparente em
que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, o que imp6e que ajustes devam ser
observados no decorrer de todo o mandato, de forma que as recei-
tas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de
passivos financeiros. Como regra geral, as despesas devem ser exe-
cutadas e pagas no exercicio financeiro e, extraordinariamente, podem
ser deixadas obrigagdes a serem cumpridas no exercicio seguinte com
a suficiente disponibilidade de caixa. Assim, o controle da contracao
de obrigacées deve ocorrer simultaneamente a execucao financei-
ra_ da despesa em todos os exercicios e ndo somente no ultimo
ano de mandato” (Disponivel
em:https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID PUBLICA
CAQ:28658. Acesso em 8 dez. 2021, p. 195).

Na 52 ed., valido para o exercicio financeiro de 2013: “Apesar de a res-
tricdo estabelecida no art. 42 limitar-se aos dois ultimos quadrimes-
tres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabilida-
de na gestao fiscal pressupode a agao planejada e transparente em
que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes devam ser
observados no decorrer de todo o mandato, de forma que as recei-
tas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de
passivos financeiros. Como regra geral, as despesas devem ser exe-
cutadas e pagas no exercicio financeiro e, extraordinariamente, podem
ser deixadas obrigagdes a serem cumpridas no exercicio seguinte com
a suficiente disponibilidade de caixa. Assim, o controle da contracao
de obrigacoes deve ocorrer simultaneamente a execucao financei-
ra_da despesa em todos os exercicios e ndo somente no ultimo
ano de mandato” (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID _PUBLICACA

0:28657. Acesso em 8 dez. 2021, p. 255).

Na 62 ed., valido para o exercicio financeiro de 2015: “Apesar de a res-
tricdo estabelecida no art. 42 limitar-se aos dois Ultimos quadrimes-
tres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabilida-
de na gestao fiscal pressupde a agao planejada e transparente em
que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, o que imp6e que ajustes devam ser
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observados no decorrer de todo o mandato, de forma que as recei-
tas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de
passivos financeiros. Como regra geral, as despesas devem ser exe-
cutadas e pagas no exercicio financeiro e, extraordinariamente, podem
ser deixadas obrigacdes a serem cumpridas no exercicio seguinte com
a suficiente disponibilidade de caixa. Assim, o controle da contracéao
de obrigacdes deve ocorrer simultaneamente a execucéao financei-
ra da despesa em todos os exercicios e ndo somente no ultimo
ano de mandato” (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACA
0:28656 , Acesso em 8 dez. 2021, p. 246).

Na 72 ed., valido para o exercicio financeiro de 2017: “Apesar de a res-
tricao estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ultimos quadrimes-
tres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabilida-
de na gestao fiscal pressupde a agao planejada e transparente em
que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes devam ser
observados no decorrer de todo o mandato, de forma que as recei-
tas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de passi-
VoS financeiros” (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 |ID PUBLICACA
0:28655. Acesso em 8 dez. 2021, p. 605).

Na 82 ed., valido a partir do exercicio financeiro de 2018: “Apesar de a
restricdo estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ultimos quadri-
mestres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabi-
lidade na gestéao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente
em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afe-
tar o equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes de-
vam ser observados no decorrer de todo o mandato, de forma que
as receitas nao sejam superestimadas, nem haja acimulo exces-
sivo de passivos financeiros.” (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 |ID PUBLICACA
0:28654. Acesso em 8 dez. 2021, p. 613).

Na 92 ed., valido a partir do exercicio financeiro de 2019: “Apesar de a
restricdo estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ultimos quadri-
mestres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabi-
lidade na gestéao fiscal pressupde a acdo planejada e transparente
em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afe-
tar o equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes de-
vam ser observados no decorrer de todo o mandato, de forma que
as receitas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de
passivos financeiros.” (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 ID_PUBLICACA
0:32236. Acesso em 8 dez. 2021, pags. 604-605).

Na 102 ed., valido a partir do exercicio financeiro de 2018: “Apesar de
a restricao estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ultimos quadri-

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario

Assi nado digital mente.

Pagina 73 de 89

Conferéncia emww.tcees.tc.br Identificador: B37FF- B97C6-474B7


https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28656
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28656
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28655
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28655
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28654
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:28654
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:32236
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAO:32236

MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

mestres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a responsabi-
lidade na gestao fiscal pressupde a agcdo planejada e transparente
em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afe-
tar o equilibrio das contas publicas, o que impde que ajustes de-
vam ser observados no decorrer de todo o mandato, de forma que
as receitas ndo sejam superestimadas, nem haja acumulo excessivo de
passivos financeiros” (Disponivel em:
http://www.contabilidade.ro.gov.br/data/uploads/2020/01/MDEF-
10%C2%AA-edi%C3%A7%C3%A30-Vers%C3%A30-2-23.09.2019-
com-capa.pdf. Acesso em 8 dez. 2021, pags. 632-633).

E consta na ultima edicdo, a 122, valida a partir do exercicio financeiro de 2022:

Valido a partir do exercicio financeiro de 2022: “Esse demonstrativo
possibilita também a verificagdo do cumprimento do art. 42 da
LRF, de forma que no ultimo ano de mandato da gestado administrativo-
financeira de cada 6rgéo referido no art. 20 da mesma lei haja suficien-
te disponibilidade de caixa para cobrir as obrigagdes de despesa con-
traidas. Essa verificagdo se da pelo confronto das obrigagbes contrai-
das com a disponibilidade de caixa existente.

Apesar de a restricao estabelecida no art. 42 se limitar aos dois ulti-
mos quadrimestres do respectivo mandato, a LRF estabelece que a
responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acao planejada e
transparente em que se previnem riscos e se corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, o que impde
que ajustes devam ser observados no decorrer de todo o manda-
to, de forma que as receitas ndo sejam superestimadas, nem haja
acumulo excessivo de passivos financeiros (Disponivel em:
https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 |ID PUBLICACA
0:40050, Acesso em 8 dez. 2021, pags. 622-623).

Pois bem.

Como os Manuais de Demonstrativos Fiscais mantém orientagao firme e du-
radoura nos exatos termos aqui propostos, e 0 gestor minimamente cuidadoso
elabora o Relatério de Gestao Fiscal de acordo com tais diretrizes — dever im-
posto pelo art. 50, § 2°, ﬁm — inexiste razdo quer para modular efeitos quer

para instituir regime de transigao.

38 Art. 50. Além de obedecer as demais normas de contabilidade publica, a escrituragdo das contas publicas observara
as seguintes:

§ 12 No caso das demonstragdes conjuntas, excluir-se-d0 as operagdes intragovernamentais.
§ 2° A edicdo de normas gerais para consolidagéo das contas publicas cabera ao 6rgéo central de contabilidade da
Unido, enquanto ndo implantado o conselho de que trata o art. 67.
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Nao ha novidade. O unico gestor surpreendido por essa orientagdo € o faltoso,
gue nao se guia pelo Manual de Demonstrativos Fiscais emitido pela Secreta-
ria do Tesouro Nacional; o que se coloca espontaneamente em situacdo de
risco e, por isso, ndo esta em condi¢cdes de exigir blindagem contra as reprimen-
das aplicaveis a sua incuria. Ele ndo pode se dizer portador de uma legitima ex-
pectativa digna de tutela quando confrontado com orientagao contraria. Faltam-

Ihe o zelo, a diligéncia, o cuidado, enfim, a boa-fé necessaria para tanto.

Instituir o regime de transigao para o tema ora analisado seria proporcionar néo
uma adaptacido suave a nova interpretacdo do art. 42, LRF, mas suspender o
cumprimento de um sem-numero de deveres instituidos pelas leis de regéncia.
Nao seria proteger a confianca legitima de gestores de boa-fé, mas instituir um
estado de excegéo no interior do qual graga, impune, a irresponsabilidade fiscal.
Tudo com pejo do interesse publico a que o Estado faga frente as despesas ne-
cessarias a prestacao de servigos publicos de qualidade que promovem direitos
fundamentais sociais, notadamente os essenciais, mormente para os que mais

necessitam.

N&o se pode banalizar a modulagao de efeitos e o regime de transigao. Eles
servem para proteger o destinatario de boa-fé que confia no Direito, inclusive na
sua interpretagdao pelas autoridades aplicadoras. Empregados dentro desses
limites, eles conferem flexibilidade ao Direito, permitindo a sua adaptagcdo a um
ambiente social que o proprio sistema juridico reconhece como complexo, esta-
belecendo adaptacdes suaves a situagdes juridicas novas e inesperadas. Em-
pregados fora dai, porém, eles acobertam quem atua em desconformidade com
o Direito, deixando de ser mecanismos de conservagao e manutenc¢ao do Direito
para se converterem em mecanismos de corrosdo e negagao do Direito. Na hi-
potese ora analisada, criaria um periodo de relativizagdo de comandos espalha-
dos por toda a legislagao ha longo tempo, solugdo com a qual n&o se pode con-

cordar.
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2.6. O AUMENTO DAS DESPESAS DE PESSOAL NO ANO DE 2020: SITUA-
GAO EXCEPCIONAL

Como mencionado no item 2.3.2, acima, a inscrigao de obrigagao de despesa
em restos a pagar deve ser justificavel, e uma causa idénea € a do fato novo
e inesperado que desarranja as contas publicas e conduz ao inadimplemento de
obrigacdo de despesa contraida com disponibilidade de caixa, a exemplo do

contexto pandémico em curso, principalmente durante o ano 2020.

O direito positivo criou solucdes pretensamente adequadas ao episddio, com
impactos na legislacdo financeira. E o caso da EC 106/2020, denominada “PEC
do Orgcamento de Guerra”, que institui inumeras alteragcdes no Direito Financeiro,

sempre vinculadas ao combate a Pandemia da Covid-19:

instituiu o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contrata-
¢Oes para o enfrentamento da calamidade publica nacional decor-
rente da pandemia da COVID-19, originaria da PEC n° 10/2020, co-
nhecida por “PEC do Orgamento de Guerra”. Esta Emenda Constitu-
cional afastou temporariamente a aplicabilidade da conhecida “re-
gra de ouro”, prevista no inc. lll do art. 167 da Constituicdo — que
veda o endividamento para o pagamento de despesas correntes —
apenas durante o periodo em que vigorasse o estado de calami-
dade publica; permitiu que operacdes de crédito realizadas para o re-
financiamento da divida mobiliaria pudessem ser utilizadas também pa-
ra o pagamento de seus juros e encargos; concedeu poderes ao Banco
Central do Brasil para comprar e vender titulos e valores mobiliarios no
mercado secundario, desde que possuissem avaliagdo de risco positi-
va; e dispensou o cumprimento das restricoes constitucionais e
legais quanto a criagdo, expansao ou ao aperfeicoamento de agao
governamental que acarretasse aumento da despesa e a conces-
sdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da
qual decorresse renuncia de receita, desde que nao se tratasse de
despesa permanente, tendo como propésito exclusivo o enfren-
tamento do contexto da calamidade publica decretada e seus efei-
tos sociais e econémicos, com vigéncia e efeitos restritos ao peri-
odo de duragéao da situagao excepcionalm.

No nivel infraconstitucional, uma modificacdo tocou diretamente o art. 42, LRF: a

Lei Complementar 173/20 acrescentou o § 19, ll, ao art. 65 da LRF, prescre-

vendo que, em relacdo aos recursos destinados ao combate da pandemia,

39 ABRAHAM, Marcos. Lei de Responsabilidade Fiscal Comentada. 3 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021, Posicdo
338.
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a eficacia do art. 42, LRF, fica suspensa enquanto durar a calamidade pu-

blica decorrente da Covid-19:

Art. 65. Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo
Congresso Nacional, no caso da Unido, ou pelas Assembléias Legisla-
tivas, na hipotese dos Estados e Municipios, enquanto perdurar a si-
tuacao:

[.]

§ 1° Na ocorréncia de calamidade publica reconhecida pelo Congresso
Nacional, nos termos de decreto legislativo, em parte ou na integralida-
de do territério nacional e enquanto perdurar a situagéo, além do pre-
visto nos incisos | e Il do caput: (Incluido pela Lei Complementar n°
173, de 2020)

Il - serdao dispensados os limites e afastadas as vedagdes e san-
¢Oes previstas e decorrentes dos arts. 35, 37 € 42, bem como sera
dispensado o cumprimento do disposto no paragrafo Unico do art. 8°
desta Lei Complementar, desde que os recursos arrecadados sejam
destinados ao combate a calamidade publica; (Incluido pela Lei
Complementar n° 173, de 2020)

Sobre o dispositivo, a doutrina ensina que nao houve suspensao indiscrimi-
nada da eficacia do art. 42, LRF, mas apenas em relagao as despesas liga-

das ao enfrentamento a Covid-19:

Pela nova redagéo do § 1° do art. 65 da LRF, na ocorréncia de calami-
dade publica, os entes federativos ficam dispensados dos limites e
afastadas as vedagdes e sangdes previstas nos arts. 35, 37 e 42 da
LRF. Como o art. 42 diz respeito aos restos a pagar em final de manda-
to, que estejam relacionados ao combate a calamidade publica, pode
haver descumprimento do art. 42 da LRF, artigo este que originalmente
proibia os gestores de deixarem restos a pagar sem cobertura de caixa
para a proxima gestao.

Nao é um cheque em branco para a irresponsabilidade fiscal, mas uma
medida que evita colocar o rigor fiscal acima da protegédo dos direitos
fundamentais, a revelar a vocagédo constitucional a maxima eficacia
desses direitos, ainda que a um custo de certo desequilibrio fiscal'*.

No ponto, a ITC 00006/2021-1 € irrepreensivel, pois sublinha as despesas sujei-

tas a incidéncia do art. 65, § 1°, Il, LRF, e adverte para a necessidade de um
controle rigoroso daquelas que o extrapolam e, portanto, estao sujeitas aos limi-
tes do art. 42, LRF, cuja inscricdo em restos a pagar, sem disponibilidade de cai-

Xa proveniente do exercicio em que contraida, viola o dispositivo:

"0 LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 11 ed. Salvador: JusPodivm, 2022, p. 492.
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Como se vé, o dispositivo ndo afasta a incidéncia do art. 42, LRF, para
todo e qualquer gasto, mas apenas para aqueles relacionados ao com-
bate a calamidade. Logo, ndo entram no computo da apuragéo do art.
42, LRF, as despesas do pessoal que esta engajado no combate a
pandemia (por exemplo, novos servidores da area de saude contrata-
dos para fazer frente a maior demanda por servigcos de atendimento
basico, ambulatorial ou hospitalar). Do mesmo modo — e embora isso
nao tenha sido objeto de questionamento nesta consulta —, também
nao entram no calculo de apuragcédo a compra de medicamentos e equi-
pamentos comprovadamente relacionados com a Covid-19 (e.g., mas-
caras, luvas, faceshield, alcool em gel, cilindros de oxigénio, medica-
mentos com eficacia cientificamente comprovada para o tratamento da
doenga).

A fim de demonstrar a destinagdo desses gastos, os gestores devem
ter se precavido ao longo do ano, registrando com precisdo essas des-
pesas (p. 56). [...]

Conforme se verifica, o afastamento da incidéncia do art. 42, LRF, pro-
vocado pela LC 173/2020, é relativo apenas as despesas relacionadas
ao combate da calamidade publica. Por conseguinte, a folha de paga-
mento do pessoal que nado foi contratado para atuar nessa frente ou
nao realizou horas extras para prestar servigos relacionados ao comba-
te do novo coronavirus continua sofrendo a incidéncia da regra geral do
art. 42, LRF, exposta no tépico Ill.4, desta ITC. Em outras palavras:
nao é considerada na apuracgao do art. 42, LRF apenas a despesa do
pessoal que atua no combate a calamidade publica decorrente da pan-
demia do Sars-Cov-2, relativa a contratagdo ou admissdo de novos
profissionais, bem como relativa a horas extras e outros gastos a maior
os profissionais que ja compunham o quadro de pessoal (p. 56-57).
(destacou-se)

A ITC 00006/2021-1 ainda correlaciona o auxilio financeiro concedido pela Uniao

aos estados e municipios, explicitando que (i) tais recursos devem ser utilizados,
prioritariamente, nos gastos relacionados diretamente com o combate a Covid-
19, mas que (ii) havendo sobra, os recursos excedentes poderao ser destinados
a cobertura dos restos a pagar decorrentes de despesas nao relacionadas dire-

tamente com o combate a Covid-19.

Escorreita, por fim, a ressalva da ITC 00006/2021 no que concerne a necessida-

de de a avaliacdo do cumprimento do art. 42, LRF, relativo ao ano 2020 se fazer

nos termos do art. 22, § 1°, LINDB'"', isto é, considerando as circunstancias pra-

e Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestao publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. (Regula-
mento)
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ticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente. O en-

sinamento doutrinario fornece substrato ao alvitre:

[...] fatores dessa natureza devem ser conhecidos e ponderados, prin-
cipalmente pelos érgéos de controle externo, ai inseridos os Tribunais
de Contas, o Ministério Publico e os juizos e tribunais, mas, lamenta-
velmente, por tal cautela inUmeras vezes ndo acontecer € que houve
necessidade de intervencao do legislador. (posigdo 988)

[.]

Com o § 1° o legislador, decerto repetitivo, renova sua preocupagao
em expor a importancia da consideragao da realidade por parte do apli-
cador das regras administrativas. Especialmente, dirige-se as decisdes
em procedimentos nos quais € apurada a responsabilidade administra-
tiva do agente publico. O mandamento se volta a competéncia discipli-
nar e para a afericao jurisdicional de improbidade administrativa.

Desse modo, a autoridade julgadora, judicial ou administrativa ndo po-
dera desconsiderar — e, por isso, é impositiva a motivagao especifica —
as circunstancias que, no mundo real, fatico, houverem imposto, limita-
do ou condicionado a atuacao do agente”z. (destacou-se)
O acréscimo que deve ser feito € o de que a suspensao de eficacia do art. 42,
LRF, deve ser interpretada em conformidade com a posicdo defendida neste
Parecer. Vale dizer, no que concerne as despesas diretamente relacionadas
ao combate a Covid-19, fica suspensa a proibi¢gao de contrair obrigagao de
despesa, sem disponibilidade de caixa, durante todo o mandato, enquanto

durar o estado de calamidade.

Nao ha como ser diferente. A um, porque a Pandemia, conquanto se encontre
em fase ja menos dramatica, ainda estd em curso. A dois, porque seus impactos

financeiros ainda se fazem sentir.

Evidentemente, e mesmo sendo de observar o art. 22, § 1°, LINDB, sera 6nus
do gestor comprovar escrupulosamente que a exacerbagao da proibicao de con-

trair obrigagdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, ficou limitada aquelas

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrati-
va, serao consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do agen-
te. (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018)

NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As Normas de Direito Publico na Lei de Introdugdo ao Direito Brasileiro:
paradigmas para a interpretagédo e aplicagédo do Direito Administrativo. Sdo Paulo: Contracorrente, 2019, Kindle Edi-
tion, Posi¢des 988, 1076 e 1086.
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necessarias ao combate a Covid-19, estando ciente de que, quanto ao mais,

sujeita-se as respectivas sancoes.

2.7. RESPOSTA A CONSULTA

Cumpre retomar a Consulta para, a luz de todo o exposto, respondé-la de ma-

neira objetiva:

Considerando a Decisdo Normativa TC 001/2018, de 29 de maio de
2018 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, sera consi-
derado descumprimento ao art. 42 da LRF, despesa com pessoal,
independente da data do empenho, desde que nao tenha incre-
mento a despesa no periodo vedado e que nao tenha disponibili-
dade para cobri-la ao final do exercicio de 2020?

A resposta comporta variacoes.

Nao havera violacao do art. 42, LRF — ou melhor, do dever geral implicito de

nao contrair obrigacdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, durante todo o

mandato, se a despesa é decorrente do combate a Covid-19, assim compre-

endidos aqueles com (i) a contratacdo de novos profissionais, (ii) o pagamento
de horas extras ou outros gastos maiores dos profissionais que ja compunham o
quadro de pessoal e (iii) gastos outros diretamente relacionados a tal fim (como

a aquisicao de alcool gel, mascaras, respiradores etc.).

Entretanto, havera violacao do art. 42, LRF — ou melhor, do dever geral implici-

to de n&o contrair obrigacdo de despesa, sem disponibilidade de caixa, durante

todo o mandato, se a despesa nao é decorrente do combate a Covid-19.

Note-se que aqui nao se esta limitando a natureza da despesa aos gastos
com pessoal. O combate a Covid-19 envolve despesas de natureza variada.
Todas que estiverem atreladas a tal escopo estdo abrangidas pelo art. 65, § 1°,
II, LRF, e, portanto, imunes a eficacia do art. 42, LRF — ou melhor, do dever ge-

ral implicito de ndo contrair obrigagao de despesa, sem disponibilidade de caixa,
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durante todo o mandato, inscrevendo em restos a pagar de modo a onerar re-

ceitas de exercicios futuros com despesas de exercicios passados.

2.8. INCIDENTE DE PREJULGADO: CONSOLIDAGCAO DO ENTENDIMENTO
DE QUE E VEDADO, DURANTE TODO O MANDATO, INSCREVER EM RES-
TOS A PAGAR A OBRIGAGAO DE DESPESA DESPROVIDA DE DISPONIBI-
LIDADE DE CAIXA

A 2 - Peticao Inicial 01056/2020-3 submete ao exame desta egrégia Corte de

Contas a precisa interpretagao do art. 65, § 1°, Il, LRF, especificamente em sua

interacao com o art. 42, LRF.

Na judiciosa 5 - Instrucao Técnica de Consulta 00006/2021-1, o Nucleo de

Recursos e Consultas — NRC divisou, muito oportunamente, o ensejo para en-
fatizar a interpretacao do art. 42, LRF, no sentido de atribuir ao dispositivo o sen-
tido (norma) de que, durante todo o mandato — e ndao apenas nos seus dois
ultimos quadrimestres —, é defeso ao gestor inscrever em restos a pagar

obrigacao de despesa contraida sem disponibilidade de caixa.

Instigado por essa oportuna abordagem, a 3% Procuradora Especial de Contas
avalia que, em homenagem a escorreita interpretagdo do principio da respon-
sabilidade fiscal e seus corolarios, o TCE-ES deveria consolidar a interpretacao
de que é proibido, durante todo o mandato, inscrever em restos a pagar
obrigacao de despesa contraida sem disponibilidade de caixa. Mas ndo se
propde que tal interpretacéo seja atribuia ao art. 42, LRF — seja por meio de uma
reconstrucao principioldogica a DWORKIN, seja pelo manejo dos métodos herme-
néuticos tradicionais (interpretagdo historica, interpretacao extensiva etc.) —,

mas, sim, ao art. 55, lll, b, 3, LRF'*, que disp&e especificamente sobre o tema.

3 Do Relatério de Gesto Fiscal [...]
Art. 55. O relatério contera: [...]
lll - demonstrativos, no ultimo quadrimestre: [...]
b) da inscricado em Restos a Pagar, das despesas: [...]

R. José Alexandre Buaiz, 157 - Enseada do Sué - Vitéria-ES - CEP 29.050-913 - Tel.: (27) 3334-7671 - www.mpc.es.gov.br

Sumario Pagina 81 de 89

Assinado digital mente. Conferéncia emww.tcees.tc.br Ildentificador: B37FF-B97C6-474B7


https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2981952#idDocumentoAtual=2844712
https://e-tcees.tcees.tc.br/VisualizadorDocumento?idDocumento=2981952#idDocumentoAtual=2981952

MINISTERIO
PUBLICO
DE CONTAS

[ESTADO DO
ESPIRITO SANTO

3" Procuradoria de Contas

Considerando se tratar de questao capital para a realizacdo da responsabilidade
fiscal, mostra-se fundamental definir a sua interpretagédo por meio de INCIDEN-
TE DE PREJULGADO, pois eficacia normativa interna. Isto €, deve ser obriga-

toriamente aplicado pelo TCE-ES sempre que for invocado (arts. 352, § 1°'%

e
355, ambos do RITCEES'), e s6 pode ser reformado ou superado pela maioria
absoluta de seus Conselheiros (art. 354, caput, RITCEES'*®) no julgamento de
tese, nunca em caso concreto (art. 353, RITCEES™’). Em suma, gera dever de
obediéncia para todos os 6rgaos julgadores do TCE-ES (leia-se: Conselheiros,
Camaras e Plenario). Sem embargo, ainda pode atuar expressiva eficacia per-
suasiva externa, ou seja, gerar a tendéncia de obediéncia por parte dos jurisdi-
cionados que, antevendo nele a solugdo dos seus casos, podem ser persuadi-

dos a agir em conformidade com o seu teor.

O INCIDENTE DE PREJULGADO consta do art. 174, LOTCEES™®, com regu-
lamentac&o nos artigos 348 a 355, todos do RITCEES'®, e tem natureza de in-

cidente processual acessorio e complementar ao processo principal.

1) liquidadas;

2) empenhadas e ndo liquidadas, inscritas por atenderem a uma das condigdes do inciso Il do art. 41;
3) empenhadas e nao liquidadas, inscritas até o limite do saldo da disponibilidade de caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade de caixa e cujos empenhos foram cancelados;

Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/Icp/lcp101.htm . Acesso em 14 set 2022.

Art. 352. Proferido o julgamento do incidente pelo Plenario, observado o quorum qualificado previsto no art. 180 da
Lei Organica do Tribunal, os autos serdo devolvidos aquele que suscitou a matéria incidental, para apreciagao do
mérito do processo.

§ 1° O julgamento que deliberar sobre o incidente processual solucionara a questao levantada, constituindo prejulga-

do vinculante aos demais casos submetidos ao Tribunal.
145 . . . . . . .
Art. 355. O prejulgado tem carater exclusivamente normativo e sera aplicado sempre que invocado no exame pro-

cessual.
146 . . . . .
Art. 354. Somente pela maioria absoluta dos Conselheiros podera o Tribunal estabelecer, reformar ou revogar prejul-

gado.
147 Art. 353. O prejulgado podera ser revogado ou reformado sempre que o Tribunal, pronunciando-se em tese, firmar

148 nova interpretacéo, hipétese em que a deciséo fard expressa remissao a reforma ou revogagao.
Art. 174. Por iniciativa de Conselheiro, Auditor ou Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas,

podera o Plenario, mediante decisdo normativa, pronunciar-se sobre a interpretagcdo de qualquer norma juridica ou
procedimento da administragdo, reconhecida a relevancia da matéria de direito e sua aplicabilidade de forma geral,
observada a forma estabelecida no Regimento Interno.

149 Paragrafo unico. Nao podera atuar como Relator o Conselheiro ou Auditor que suscitar a matéria.
Art. 348. Reconhecida, preliminarmente, a relevancia da matéria de direito e sua aplicabilidade de forma geral, o

Plenario podera pronunciar-se sobre a interpretacéo de qualquer norma juridica ou procedimento da Administracéo.

§ 1° Possuem legitimidade para propor o incidente de prejulgado Conselheiro, Auditor ou Ministério Publico junto ao
Tribunal.

§ 2° Os requisitos de admissibilidade do incidente de prejulgado deverdo ser submetidos a audiéncia do Ministério
Publico junto ao Tribunal, quando néo for o proponente.

Art. 349. Nao podera atuar como Relator o Conselheiro que propuser o incidente de prejulgado, sendo sorteado,
imediatamente apds a proposigcéo, outro Conselheiro para relatar a matéria.

144
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Os diplomas de regéncia indicam que o INCIDENTE DE PREJULGADO possui
trés pressupostos de admissibilidade, a saber, (i) legitimidade, (ii) versar sobre
questao de direito relevante (iii) de aplicabilidade geral. Vejamos a presenca de

cada um in casu.

No que concerne a (i) legitimidade, tanto a LOTCEES (art. 174) quanto o
RITCEES (art. 348, § 1°) consagram a legitimidade do Ministério Publico de Con-

tas junto ao TCE-ES. Portanto, presente o requisito.

Quanto a (ii) relevéncia da matéria de direito, foi visto que a responsabilidade

fiscal, tanto em seu teor programatico quanto em seu teor concreto constitui a
espinha dorsal do Direito Financeiro ao exigir (i) planejamento, (ii) prevencao de
riscos e corregao de desvios, (iii) equilibrio das contas publicas, (iv) cumprimen-
to de metas de resultados entre receitas e despesas e, por fim, (v) fixagdo de
limites e condigbes para renuncias de receitas e geracdo de despesas, escopos
irrealizaveis quando sao contraidas obrigagdes de despesa sem a correlata dis-
ponibilidade de caixa, e, muito especialmente, quando tais obrigagdes sao inscri-

tas em restos a pagar, sem respeito aos limites de disponibilidade de caixa,

Art. 350. Uma vez admitido pelo Plenario, o incidente de prejulgado sera processado em autos apartados e encami-
nhado ao Relator, que podera determinar a remessa do processo ao Nucleo de Jurisprudéncia e Sumula para os fins
do disposto no art. 445, inciso lll, deste Regimento, e, apds, a unidade técnica competente para manifestacédo, no
prazo de quinze dias. (Redagcao dada pela Emenda Regimental n° 003, de 7.10.2014).

Paragrafo tinico. O Relator remetera ao Ministério Publico junto ao Tribunal para manifestagdo, no prazo de quinze
dias.

Art. 351. O Relator do incidente devera apresentar seus fundamentos até a segunda sessao ordinaria subsequente a
devolugéo dos autos pelo Ministério Publico junto ao Tribunal, salvo se a complexidade da matéria indicar a necessi-
dade de dilagéo do prazo, que ndo podera ultrapassar a quarta sessao ordinaria.

Art. 352. Proferido o julgamento do incidente pelo Plenario, observado o quorum qualificado previsto no art. 180 da
Lei Organica do Tribunal, os autos serdo devolvidos aquele que suscitou a matéria incidental, para apreciagéo do
mérito do processo.

§ 1° O julgamento que deliberar sobre o incidente processual solucionara a questao levantada, constituindo prejulga-
do vinculante aos demais casos submetidos ao Tribunal.

§ 2° Dirimida a questao, os respectivos autos serdo apensados ao processo em que se originou o incidente.

Art. 353. O prejulgado podera ser revogado ou reformado sempre que o Tribunal, pronunciando-se em tese, firmar
nova interpretagéo, hipétese em que a decisao fara expressa remissao a reforma ou revogacao.

Art. 354. Somente pela maioria absoluta dos Conselheiros podera o Tribunal estabelecer, reformar ou revogar prejul-
gado.

§ 1° Os prejulgados serdo numerados e estabelecidos por meio de acérdao, com publicagdo no érgéo oficial e no
sitio eletronico do Tribunal, fazendo-se as remissées necessarias a identificacdo do processo em que se originou.
(Redacao dada pela Emenda Regimental n° 004, de 24.2.2015).

§ 2° A invocagéo do prejulgado sera feita pelo seu nimero correspondente, com a indicagdo do processo que o origi-
nou.

§ 3° Compete a Secretaria Geral das Sessdes numerar os prejulgados em sequéncia bem como fazer as remissoes
necessarias a identificagdo do processo em que se originou o prejulgado e mencionar, inclusive, o respectivo nimero
do acérdao. (Paragrafo acrescido pela Emenda Regimental n° 003, de 7.10.2014).

Art. 355. O prejulgado tem carater exclusivamente normativo e sera aplicado sempre que invocado no exame
processual
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como decorre do art. 55, lll, b, 3, LRF, para todo o mandato, e do art. 42, LRF,

de modo redundante, para os dois ultimos quadrimestres do mandato.

No que tange a (iii) aplicagdao de forma geral a todos os jurisdicionados, a
exigéncia se encontra diretamente relacionada ao efeito erga omnes que o IN-
CIDENTE DE PREJULGADO ostenta no ambito desta Corte de Contas. E ne-
cessario que seu comando normativo possa alcangar todos os jurisdicionados
em igual situacéo, tal qual o caso em tela, que versa sobre a proibi¢ao, durante
todo o mandato, de inscrever em restos a pagar a obrigagao de despesa

contraida sem disponibilidade de caixa, nos termos do art. 55, lll, b, 3, LRF.

Em suma, a definicdo desse entendimento, com forga vinculante, manietara o
entendimento do TCE-ES — ele estara formal e normativamente obrigado a se-
gui-lo —, fornecera a necessaria segurancga juridica aos gestores responsaveis
pelas finangas publicas e tutelara a responsabilidade fiscal. Sera criado um em-
baraco cristalino, valido para todo o mandato, a inscricdo de obrigacdes de des-
pesas em restos a pagar, sem respeito aos limites de disponibilidade de caixa.
Impedir-se-a o manejo desse meio informal de rolagem de dividas, tdo deleté-
rio a saude financeira, e, por conseguinte, as camadas economicamente mais
vulneraveis da populacao, especialmente carentes de servigos publicos de qua-
lidade. Dai a importancia do INCIDENTE DE PREJULGADO.

Por fim, cabe dizer que o INCIDENTE DE PREJULGADO ora proposto guarda

pertinéncia com o objeto da presente Consulta.

O consulente indaga: “1) Considerando a Decisao Normativa TC 001/2018, de
29 de maio de 2018 do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, se-
ra considerado descumprimento ao artigo 42 da LRF, despesa com pesso-
al, independente da data do empenho, desde que nao tenha incremento a
despesa no periodo vedado e que nao tenha disponibilidade financeira pa-
ra cobri-la ao final do exercicio de 2020?” O consulente limitou o objeto da

Consulta a relagao da obrigagao de despesa com o art. 42, LRF.
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O NRC, considerando a necessidade de reconstruir interpretativamente o art. 42,
LRF, no sentido de que, durante todo o mandato, obrigagdées de despesa
nao devem ser inscritas em restos a pagar, sem respeito ao limite de dis-
ponibilidade de caixa, e considerando, também, o contexto das normas apro-
vadas para fazer frente a Pandemia de Coronavirus, notadamente o art. 65, §
1°, ll, LRF, formulou a seguinte proposta de encaminhamento:
E considerado descumprimento ao artigo 42, LRF, deixar
sem suficiente disponibilidade de caixa despesas com pes-
soal, independentemente da data do empenho ou mesmo de
nédo ter sido empenhada, i) que ja fazia parte dos quadros de
pessoal da Administragdo, independentemente da data de
ingresso no 6rgao ou entidade, e ii) que, embora contratado
ou admitido posteriormente, nao atua no combate a calami-
dade publica decorrente da pandemia do Sars-Cov-2. Esse
entendimento tera aplicabilidade a partir de 2024, para os

mandatarios que iniciam sua gestiao em 2021, e em 2026, pa-
ra os que iniciarao sua gestao posteriormente.

Nao é considerada na apuragao do art. 42, LRF, de modo a
nao necessitar de disponibilidade de caixa a despesa do
pessoal que atua no combate a calamidade publica decor-
rente da pandemia do Sars-Cov-2, relativa a contratagdo ou
admissao de novos profissionais, bem como o pagamento
de horas extras ou outros gastos maiores dos profissionais
que ja compunham o quadro de pessoal.
Nitidamente, o NRC se limitou as questdes de direito invocadas pelo suscitante.
E fez bem. O dever, por exceléncia, de todo e qualquer julgador — em ambito
jurisdicional ou administrativo, inclusive os Conselheiros de Contas — é aplicar
corretamente o direito ao caso (iura novit curia), aplicar ao caso o direito efeti-
vamente incidente, e por isso ndo isso ficam limitados a provocacao das partes
quando verificam que estas deixaram de proceder ao adequado enquadramento
juridico dos fatos. O NRC néo julga, nao decide, deve fornecer subsidios qualita-
tivos para o bom desempenho das competéncias decisorias dos Conselheiros de
Contas. Logo, se estes n&o ficam limitados aos argumentos das partes, a Unida-
de Técnica também nao fica; do contrario ndo poderia cumprir adequadamente o

seu papel de suporte, atentando contra a sua prépria razao de ser.
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Mutatis mutandis, isso também vale para as promog¢des do Ministério Publico de
Contas, mormente quando atua na condigédo de custos iuris. Em ultima instancia,
a sua condicao de tutor da ordem juridica visa a que o fendbmeno da incidéncia
encontre a devida correspondéncia na aplicacao das decisdes das autoridades
competentes, ou seja, que o direito incidente seja efetivamente aplicado. Se para
tanto for necessario inovar quanto aos argumentos juridicos, indo além daqueles

declinados pelas partes, ndo sé pode como deve fazé-lo.

E por isso que o Ministério Publico de Contas redireciona o enquadramento da
Consulta para o contexto mais amplo de proibicao de inscricao de obrigagao
de despesa em restos a pagar, sem respeito aos limites de disponibilidade
de caixa, para durante todo o mandato, ou seja, nao para o recorte temporal
do art. 42, LRF, mas para a totalidade do lustro, nos termos do art. 55, lll, b, 3,
LRF.

Ja foi demonstrado que o art. 55, lll, b, 3, LRF, abrange o art. 42, LRF, a ponto
de tornar este redundante. Assim, indagar sobre este € sempre indagar sobre
aquele, inclusive quando se tem em vista a interacdo do art. 65, § 1°, Il, LRF.
Ora, se as contingéncias do periodo de calamidade publica relativizam o rigor
da proibicao de inscrever em restos a pagar a obrigagao de despesa contraida
sem disponibilidade de caixa, nos dois ultimos quadrimestres do mandato (art.
65, § 1°, Il c/c art. 42, ambos da LRF), devem, por identidade de razoes, relati-
vizar durante todo o mandato (art. 65, § 1°, Il, c/c art. 55, lll, b, 3, ambos da
LRF); afinal onde ha a mesma razdo, incide o mesmo direito (ubi eadem ratio,

ubi eadem ius).

Demonstrado a legitimidade, a relevancia da matéria de direito e a sua apli-
cabilidade de forma geral, bem como 0 nexo que coarcta o tema da Consulta
com o objeto do INCIDENTE DE PREJULGADO, e acrescentando o status de
precedente formalmente vinculante que este ostenta — ao contrario da tese defi-

nida em Consulta —, esta plenamente justificado o presente requerimento. Pug-
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na-se, portanto, pelo CONHECIMENTO do INCIDENTE DE PREJULGADO,

processando-o na forma regimental.

3 CONCLUSAO

CONSIDERANDO que o gestor é proibido de inscrever em restos a pagar a
obrigacdo de despesa contraida sem disponibilidade de caixa, durante todo o
mandato, onerando receitas de exercicios futuros com despesas de exercicios
passados, nos termos do art. 55, lll, b, 3, LRF, e ndo apenas nos dois ultimos

quadrimestres do mandato, como sugere a leitura isolada do art. 42, LRF;

CONSIDERANDO que tal proibicdo € do amplo conhecimento dos agentes en-
volvidos com a gestao dos dinheiros publicos, quer pela disseminagao doutrina-
ria, quer pela ordenagcédo constante, ha mais de 10 (dez) anos, na se¢ao do
Manual de Demonstrativos Fiscais que disciplina as informacdes sobre restos
a pagar no Relatério de Gestao Fiscal, ndo constituindo interpretagdo nova e,
consequentemente, nao dando lugar a modulagao de efeitos ou instituicao

de regime de transicgao;

CONSIDERANDO que o art. 65, § 1°, Il, LRF, suspendeu a eficacia dessa proi-
bicdo em relagcdo as despesas contraidas para o enfrentamento da Covid-19,

enquanto durar o Estado de Calamidade;
O Ministério Publico de Contas requer:

3.1 A instauragdo de INCIDENTE DE PREJULGADO para se
definir (i) que o art. 55, lll, b, 3, LRF, abrange o art. 42,
LRF, e torna proibido, durante todo o mandato, inscrever
obrigacdo de despesa em restos a pagar, sem disponibili-

dade de caixa.
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Quanto ao objeto da Consulta, especificamente, o Ministério Publico de Con-

tas manifesta-se por respondé-la, por intermédio deste Parecer, nos seguintes

termos:

3.2

3.3

E considerado descumprimento do art. 55, lll, b, 3, LRF, (i)
a pratica, em qualquer ano do mandato, de deixar despesa,
seja qual for a natureza, sem suficiente disponibilidade de
caixa proveniente do exercicio em que contraida, inclusive
no contexto do estado de calamidade reconhecido em ra-
zao da Pandemia do Novo Coronavirus (Sars-Cov-2), (ii) a
despesa com pessoal (ii.1) que atua no combate a Covid-
19, mas que ja fazia parte dos quadros de pessoal da Ad-
ministragdo, independentemente da data do ingresso no
orgao ou entidade, e (ii.2) que, contratado ou admitido pos-
teriormente, ndo atua no combate a Covid-19. As condutas
referidas neste paragrafo violam o art. 42, LRF, se forem
praticadas nos dois ultimos quadrimestres do mandato,
exatamente como indicado na Proposta de Encaminhamen-
to que ultima a Instrucao Técnica de Consulta
00006/2021-1.

Por forca do que prescreve o art. 65, § 1°, Il, LRF, ndo é
considerada na apuracgao do art. 42, LRF, nos dois ultimos
quadrimestres do mandato, nem na do art. 55, Ill, b, 3,
LRF, em todo o restante do mandato, e podem ficar sem
disponibilidade de caixa proveniente do exercicio em que
contraida: (i) a despesa do pessoal que atua no combate a
calamidade publica decorrente da Pandemia do Novo Co-
ronavirus (Sars-Cov-2), relativa a contratagdo ou admisséo
de novos profissionais; (ii) a despesa do pessoal que atua

no combate a calamidade publica decorrente da Pandemia
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do Novo Coronavirus (Sars-Cov-2), relativa ao pagamento
de horas extras ou outros gastos maiores dos profissionais
que ja compunham o quadro de pessoal, independente-
mente da data do ingresso no 6rgao ou entidade; (iii) a
despesa de outra natureza diretamente relacionada ao
combate a calamidade publica decorrente da Pandemia do

Novo Coronavirus (Sars-Cov-2).

HERON CARLOS GOMES DE OLIVEIRA

Procurador Especial de Contas
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