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Non nobis Domine, non nobis,
sed nomini tuo da gloriam

Salmos 115.1, Vulgata Latina

Dé-me, Senhor,

Agudeza para entender,
Capacidade para reter,

Meétodo e faculdade para aprender,
Sutileza para interpretar,

Graca e abundancia para falar,
Acerto ao comecgar,

Direc¢éo ao progredir e

Perfeicdo ao concluir.

Sdo Tomds de Aquino.
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RESUMO:

Com o advento da Emenda Constitucional do Teto de Gastos, os critérios de avaliacdo das
politicas publicas do Governo Federal foram aprimorados no ambito econdmico. Desse modo,
consolidou-se a visdo voltada ao desempenho efetivo, eficiente e eficaz do gasto publico.
Contudo, devido ao acimulo de contas ndo analisadas, quanto as transferéncias da Unido a
outros entes da federagdo, os resultados ndo podem ser devidamente calculados. Com o advento
de modelos estatisticos preditivos, a partir de procedimento de mineracio de dados, destinados
a andlise de prestagdes de contas, torna-se possivel realizar uma observagao quanto ao alcance
da politica puiblica em nimeros reais. Assim, este trabalho tem por objetivo tecer tais relagdes,
afetas ao federalismo brasileiro, em suas funcdes fiscais, bem como analisar o processo de
accountability que envolve as politicas publicas de transferéncia de valores da Unido a Estados
e Municipios. Ainda, busca-se por meio da Andlise Econdmica do Direito observar o uso do
Modelo Preditivo na Rede Mais Brasil, conforme ficou estabelecido a partir da Instrucéo
Normativa Conjunta n. 5, de 2018. Também serdo estudadas as relagdes envolvendo o aspecto
da andlise das prestacdes de contas por meio da Malha Fina de Convénios, com breves
comentarios concernentes a uma possivel andlise de impacto legislativo ao modelo.

Palavras-chave: Andlise Econdmica do Direito; Andlise Preditiva; Controle da Administracao;
Prestacdo de Contas.



ABSTRACT:

According to the Constitutional Amendment that have stablished The Maximum Fiscal
Expenditure, the criteria for evaluating public policies of the Federal Government have been
improved in the economic sphere. In this way, the vision focused on the effective, efficient and
efficacious performance of public spending was consolidated. However, due to the
accumulation of unanalyzed accounts, regarding transfers from the Union to other entities of
the federation, the results cannot be properly calculated. With the advent of predictive statistical
models, as data mining, it becomes possible to carry out an analysis of the scope of public policy
in real numbers. Thus, this work aims to weave such relationships, related to Brazilian
federalism, related to its fiscal functions, as well as to analyze the accountability process that
involves public policies for transferring values from the Union to States and Municipalities.
Still, it is sought through Law & Economics to observe the use of the Predictive Model in the
Mais Brasil Network, as established from the Normative Instruction n. 5, of 2018. Finally, there
will also be studied relationships about the aspects of analysis of the accountability process
through the Thin Strainer of Public Agreements, with brief comments concerning a possible
analysis of the legislative impact of the model.

Palavras-chave: Law & Economics. Predictive Analysis. State Control System. Government
Accountability.
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INTRODUCAO

A partir da diretiva constitucional, submete-se ao dever de prestar contas toda pessoa
que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecunidria. Por
certo, que o comando do parédgrafo tinico do artigo 70 da norma proclama obrigacdes de extrema
abrangéncia, as quais caminham ao compasso do que na moderna Administragdo Gerencial se
convenciona intitular dever de prestar contas, ou no termo anglo-saxdo, accountability.

Deve-se observar um aspecto fundamental quanto a prestacdo de contas no ambito da
Unido, que € o fato de se revestir como um processo formal. Tendo algumas caracteristicas
inquisitoriais, ndo se formula como o procedimento administrativo; ao contrdrio, ¢
eminentemente processual, fazendo-se cientificar o responsdvel, como condicdo inicial para
atendimento dos requisitos normativos, oportunizando sempre o contraditério e a ampla defesa
em todas as fases.

Ainda que se demonstre como um dever do agente vinculado ao gasto publico, a
prestacdo de contas o resguarda de qualquer assimetria de poderes, uma vez que o reporte se
direciona a Unido. Assim, espera-se que nos termos legais ou oriundos da avenca com a Unido,
a pessoa espontaneamente informe os resultados advindos dos gastos de valores, expressos
monetariamente, oriundos primariamente do processo de exagao estatal.

Antes de mais nada, ha de se tracar a concepc¢do do que vem a ser o servico publico, a
partir do qual se derivam fun¢des administrativas do Estado, pelas quais se consubstancia o
gasto publico. E ainda, em um ponto temporal anterior ao servico publico, surge sua forca
motriz, o interesse piiblico.

Sobre o tema, inimeros autores de renome ja pronunciaram diretivas substanciais que
guiam a atuagdo da Administracdo Pudblica, e dentre os elementos que se podem elencar,
inicialmente € prudente mencionar que o interesse publico nasce de um processo de cisdo do
Direito Publico e do Direito Privado, precisamente no nascedouro geogrifico do periodo de
codificag@o, a saber, em Franca.

Ressalta-se, o interesse publico € uma construgdo. E no campo de divisdo criado, busca

de plano a limitagdo do interesse privado, para a prevaléncia do coletivo'. Por outro lado, a

! Por muito tempo, defendeu-se a existéncia de uma supremacia do interesse publico, constituindo um dos alicerces
de todo o direito publico. Cada vez se consolida o entendimento segundo o qual o principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular ndo deve ser fixado ou considerado aprioristicamente, cabendo analisd-lo em
cada caso concreto. Em outras palavras, € possivel que o interesse publico esteja presente, exatamente, na
prevaléncia do interesse particular.
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Constituicdo o evoca sempre que antevé alguma necessidade de urgéncia, sob a qual a
Administracdo Puablica ndo pode seguir todo o fluxo burocrético. Desse modo, pode ser também
concebido como limiar onde se tocam as duas esferas, a publica e a privada®, impedindo que
ambas ultrapassem os campos delimitados em abstrato pelo constituinte originario.

Partindo desse conceito, surge a produgdo Estatal, por meio da prestacdo de Servigos
Puablicos. Dentre as construgdes tedricas surgidas na Republica Francesa, hd uma relacdo de
poder e utilidade, termo esse melhor compreendido como justificativa®.

Em paises de tradicdo Common Law, desenvolve-se o conceito de public utilities: a
inexisténcia de regimes juridicos diversos, mas a prevaléncia de regramentos especificos a
atividades concebidas como constitutivas de utilidades publicas, conceito afastado da
construcdo continental de servicos publicos®. E a partir desse modelo que se erguem outros
pardmetros, como a concessdo ao setor privado e o monitoramento estatal, por agéncias de
regulacao.

Todavia, a férmula de arrecadag@o do poder publico, e sua distribui¢do, na dindmica do
federalismo fiscal brasileiro, com o intuito de fazer frente a adequada prestacdo de servigos a
sociedade pelos mais diversos entes federados, deve necessariamente passar por um processo
de transferéncia de valores, do ambito da Unido, ente de maior poder arrecadatério, conforme
competéncias destinadas pela Constitui¢do, aos demais entes federados, como Estados, DF e

Municipios’.

No Estado Democritico de Direito, prevalece o ambiente do consenso, do didlogo, da participacdo dos cidadaos
na construcdo das decisdes administrativas. Dai se dizer que, na democracia, hd a Administracdo Publica dialdgica.
A Administragdo Publica, em conjunto com os cidaddos, deve promover e proteger o interesse publico.

A expressdo interesse publico exsurge associada, ndo raras vezes, a outros termos similares, tais como interesse
geral, interesse difuso, interesse coletivo, utilidade publica, ora mencionados no mesmo sentido, ora em sentidos
dispares.

O interesse puiblico identifica-se com a ideia de bem comum e reveste-se de aspectos axioldgicos, na medida em
que se preocupa com a dignidade do ser humano. (in CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Piiblica em
Juizo. 17 ed. — Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 64).

2 A supremacia do interesse publico “nfo significa que os interesses estatais devem sempre prevalecer sobre os
dos administrados, mas que o interesse publico, definido a partir da ponderag@o, deve prevalecer em certa atividade
concreta sobre interesses isolados, sejam particulares, sejam estatais. Assim, sugere-se falar ndo em supremacia
do interesse publico sobre o privado, mas simplesmente em supremacia do interesse publico, ja que este pode
representar a protecdo a um interesse de um ou alguns administrados apenas”. (CUNHA, Op.Cit., 2020, p. 65).

3 A construgio francesa de servico piiblico estd muito ligada a relagdo entre poder e a utilidade que este poder tem
para toda gente. O poder precisa ter uma justificativa. O poder politico, junto com o monopdlio da forga, deve ter
uma justificativa para seu exercicio. Trata-se de um legado do Império romano, como um misto de poder-forga e
poder-prestagdo. (KLEIN, MARQUES NETO, 2019, p. 47).

4 KLEIN, MARQUES NETO, 2019, p. 51 a 53.

5 82.7 Por outro lado, quando o art. 145, I, da Constitui¢io — ao autorizar a Unido a criar “impostos novos”, ou
seja, impostos ndo previstos expressamente no Texto Constitucional — prevé esta liberdade, diz que ela sé existird
“desde que ... ndo tenham fato gerador, base de calculo préprios dos discriminados nesta Constitui¢ao”. [...]
82.8.1 Dando o legislador ordindrio federal, a institutos que crie, a designacao de contribuicéo, poderd, na verdade,
ter adotado figura de imposto, ou poderd ter realmente criado uma verdadeira contribuicio. Pode-se dizer que, até
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Desse modo, o processo de transferéncia de valores da Unido a Estados e Municipios
passa a se concretizar como for¢ca de modelagem das politicas publicas descentralizadas.
Contudo, os parametros dessas politicas continuam a ser desenvolvidas no ambito da Unido,
gerando obrigacgdes aos entes federados para o alcance dos objetivos tragados nacionalmente.

Assim, como parte do processo de prestacido de contas, os entes que tenham recebido
estas transferéncias apresentam resultados a Unido, que os acata ou ndo como satisfatérios. Ao
ndo os recepcionar como adequados, a Unido deve cobrar os valores que julgar necessérios, no
ambito do processo de contas, ou no dmbito de uma tomada de contas especial. Com férmula
convergente de ideais e valores, o convénio, instrumento com algumas semelhancas de pactos
contratuais, busca formalizar o direcionamento da transferéncia da Unido, para o cumprimento
de determinada politica publica.

Contudo, para que tal politica piblica tenha aferido seu adequado funcionamento, é
necessdria uma anélise das contas recepcionadas. Em funcdo do elevado niimero de contas
recepcionadas e ndo analisadas, gerando um verdadeiro estoque de prestacdes de contas a
analisar, a Unido tem langado méo de modelos preditivos, como fez por meio da Instrugdo
Normativa Interministerial MP/MF/CGU n. 5, de 6 de novembro de 2018.

Por meio de trilhas de auditoria (questiondrios e respostas quanto aos pontos de controle
comuns as prestacdes de contas), a Unido passou a utilizar um modelo preditivo

supervisionado®, o qual, por meio de algoritmos estatisticos de aprendizado de maquina,

hoje, todos os tributos a que se atribuiu legislativamente a designacdo de contribui¢do, no Brasil, revestiram
natureza de impostos (PIS, FUNRURAL, FGTS, FINSOCIAL, contribui¢gdes para SESC, SESI, SENAIL SENAC,
contribui¢do previdencidria do empregador, etc.) [...] (ATALIBA, 2016, pp. 198-199).

6 Art. 2° Para efeitos desta Instru¢do Normativa Interministerial, considera-se:

I - andlise de prestacdo de contas detalhada: andlise convencional da prestagdo de contas, sem a utilizagdo do
procedimento informatizado;

II - apetite ao risco: nivel de risco que os 6rgaos e entidades concedentes estdo dispostos a assumir;

IIT - concedente: 6rgdo ou entidade da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, responsavel pela
transferéncia dos recursos, verificacdo da conformidade financeira, acompanhamento da execugdo e avaliacdo do
cumprimento do objeto do instrumento;

IV — instrumentos de transferéncias voluntdrias: convénios e contratos de repasse;

V - limite de tolerdncia ao risco da faixa: nota de risco acima da qual € obrigatdria a andlise detalhada, determinada
pelo concedente para os instrumentos de transferéncia voluntaria situados em determinada faixa de valor, levando
em consideracdo o apetite ao risco;

VI - mandatdria: institui¢des financeiras oficiais federais, que celebram e operacionalizam, em nome da Unido, os
instrumentos de transferéncias voluntdrias;

VII - modelo preditivo supervisionado: € um modelo desenvolvido pelo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (CGU), obtido a partir da aplicagdo de algoritmos computadorizados de aprendizado
de méquina e utilizado para predizer o valor de uma varidvel-alvo, dado um conjunto de varidveis de entrada;
VIII - nota de risco: pontuacdo atribuida a um instrumento de transferéncia voluntaria, varidvel de 0 a 1,
relacionada a probabilidade de uma prestagdo de contas ser reprovada em uma andlise de prestacdo de contas
detalhada e calculada a partir da aplicagdo do modelo preditivo supervisionado;
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passaram a correlacionar dados, classificando transferéncias voluntérias, com notas de risco, e,
com subsidio em tais notas, bem como considerado o apetite ao risco da Administracio, foram
determinados quais instrumentos deveriam ser submetidos a uma andlise de prestacdo de contas
detalhada, e quais teriam um arquivamento, sob condicionante de os dltimos serem submetidos
a uma retomada para andlise, no surgimento de fatos novos.

Observando-se que tais aspectos corroboram para uma elevagdo do nimero de andlises
de prestacdo de contas, o seu resultado esperado € em uma maior assertividade na identificacio
de instrumentos incorram em malversacao. Tal conducdo acaba por desaguar em novo processo,
a fim de reaver os recursos da Administra¢do, que € o processo de tomada de contas especial.

Contudo, o processo de tomada de contas especial (TCE), hoje totalmente normatizado
e direcionado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), ndo possui aderéncia ao modelo
preditivo. Inclusive, o sistema criado para auxilio desta tarefa, e-TCE, a despeito de sua
agilidade e seguranca, demanda sempre a andlise detalhada (ou anélise convencional, ou ainda,
andlise manual) dos 6rgdos concedentes, para submissdo a manifestacdo da CGU e posterior
julgamento de contas pelo Tribunal.

Depreende-se, desse modo, que a situagdo hd de trazer incremento aos processos de
TCE, no ambito da Unido; todavia, os julgamentos destes, com a consolidag@o do crédito em
favor da Fazenda Publica, continuardo sob os mesmos processos constitutivos e de busca do
retorno dos montantes, permanecendo a atual situacdo de relacdo com a PGFN na busca de tais
valores.

Por essa razdo, ndo serd observado neste trabalho considera¢des mais aprofundadas
quanto a fase da TCE e a sucessiva fase de cobranca a cargo da PGFN, mas apenas serd
considerado e estudado o esforco da Unido no processo de andlise e reducdo do estoque de
prestacdo de contas.

Por outro lado, ha de se ter em mente que enquanto ndo resolvida a questao do retorno
dos valores ao Erdrio, outra resolutividade desponta, relacionada ao processo de avaliacdo de
politicas publicas, uma vez que ao promover a conclusdo da anélise de um estoque de contas,

ter-se-a claro o quantitativo percentual de desvios da politica publica, o que proporcionara

IX — procedimento informatizado de anélise de prestagcdo de contas: procedimento baseado na utilizacdo de trilhas
de auditoria e no cotejo entre a nota de risco dos instrumentos de transferéncias voluntdrias, apurada a partir de
um modelo preditivo supervisionado, e o limite de tolerdncia ao risco da faixa; e

X - trilha de auditoria: procedimentos que identificam indicios de ndo-conformidades legais nos instrumentos de
transferéncias voluntdrias registrados no SICONV, a partir da anélise dos dados deste e de outras bases de dados
do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU).



avaliar a implementacdo de novos controles, ou ainda, averiguar se o objetivo tracado pela
politica publica, inicialmente, de solucionar determinado problema, realmente tem
proporcionado o efetivo alcance do objetivo na solug¢do do problema social. E para tal caso, a
andlise de contas, evidenciando os erros e acertos na execucdo dos programas de governo e de
suas acdes orcamentdrias, permitirdo conduzir processos de auditoria com base em resultados.

Dessa forma, observa-se grande pertinéncia temdtica quando se considera a Emenda
Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de 2016, que promoveu controle na criagdo e
manutengdo de politicas publicas, demandando processo de andlise tanto de respaldo social
quanto econdmico, a fim de buscar um controle e resposta a sociedade, quanto ao gasto publico,
e acerca do cumprimento dos objetivos propostos pelos Governos. Desse modo, como objetivo
desta dissertacdo, busca-se estudar, compreender e analisar quanto aos ganhos advindos da
Malha Fina de Convénios para a andlise das contas, e sua relacdo com a andlise de politicas
publicas.

Ainda, em relacio ao desenvolvimento de politicas publicas com execugdo
descentralizada, a partir da sobredita Emenda Constitucional, busca-se analisar como se opera
a dindmica com os entes federados, tentando minimizar desigualdades regionais e de
capacidade operacional. Desse modo, o modelo preditivo, em suas variadas aplicagdes na
andlise de contas, tem potencial futuro de apontar regides e localidades onde a politica publica
deve ser apresentada de forma diversa, com maior auxilio e controle de acdes, em processo
mais customizado.

Quanto a metodologia empregada, busca-se estudar conceitos que também permitam
concatenar as funcdes econdOmicas do Estado ao conceito de federalismo fiscal, com a
importancia do processo de descentralizacdo da atuacfo estatal, na construcdo das politicas
publicas, com um aprimoramento da fase de andlise de contas.

Desse modo, o presente trabalho também busca estudar os pontos de necessaria reflexao
quanto a cria¢do de trilhas de auditoria, que promovam a alimentacdo e ajuste de modelos
estatisticos preditivos, a fim de que as varidveis empregadas possam ser independentes (com
menor grau de correlacdo), bem como possam apresentar significincia na determinagdo de
quais prestacdes de contas devem ser analisadas (em sentido de alto grau de probabilidade de
se incorrer em dano), e quais devem ser arquivadas (em sentido de adimplemento-conclusio).

Ainda, considerando que na andlise de contas, quanto a eficiéncia (sentido econdmico),
buscar-se-4 tecer comentdrios quanto ao modelo preditivo empregado, além de produzir uma

andlise sucinta do impacto legislativo da Instru¢do Normativan. 5, de 2018, de sorte a congregar



no entendimento a juncdo desse processo de andlise de contas com a andlise de politicas
publicas.

Desse modo, adota-se uma divisdo de conteido, para uma finalidade de melhor
adequacio ao objeto que se pretende abordar, a saber, buscar considera¢des e andlises quanto a
termos econdmicos (eficiéncia, eficicia e efetividade) acerca da legislacio preditiva em andlise
de prestacdo de contas, e 0o quanto tal andlise permite alcancar uma melhor avaliacdo das
politicas publicas, ao separar as contas aprovadas das inadimplentes.

Como metodologia, busca-se realizar uma pesquisa a partir de técnica bibliografica, mas
ndo somente nela se concentrar, também adentrando outros conhecimentos que evidenciem a
natureza investigativa documental. Somente por caracterizacdo exemplificativa da condugao
bibliografica-documental se propde alguma relagdo de dados construidos previamente e
apresentados pelo préprio Estado, com a demonstragdo empirica de aplicabilidade, como
desenvolvimento de parte da andlise de impacto legislativo, para avaliagdo empirica de dados
por com bases representativas do Ministério da Educagio’.

Continuando, quanto a metodologia, o estudo caminha em andlise por meio de técnicas
histdricas (para investigacao de institutos juridicos relativos ao federalismo fiscal), valendo-se
também de técnicas normativas, para andlise de instrugdes legais e regulamentares apresentadas
pelo Estado ao caso. Como sobredito, a andlise empirica busca apenas relacionar por uma
técnica de amostragem, para conformacdo da técnica normativa empregada, apontando-se os
limites da informacao disponivel e o que tal questdo representa para o resultado demonstrado.
Assim, adota-se majoritariamente a linha dogmatica de pesquisa, adentrando-se de forma
conceitual quanto aos institutos presentes no Direito do Estado, no campo Econdmico-

Financeiro e, de forma abrangente, na organizacio administrativa®,

7 Desta feita é que a pesquisa ndo deve ficar confinada somente a se desenvolver a partir de uma técnica
bibliografica (insuficiente, por exemplo, para o desenvolvimento de uma pesquisa empirica na drea da sociologia
juridica), nem sobre um modelo empirico-experimental (insuficiente, por exemplo, para o desenvolvimento de
uma pesquisa tedrico conceitual na drea da filosofia do direito). As técnicas de pesquisa deverao variar, conjugar-
se ou se adequar conforme o campo de trabalho em que esteja situada a temética de discussdo que se queira abordar
em Direito.

Assim, a devida adequagdo do método ao projeto, ao plano de pesquisa, aos objetivos investigativos, € algo de
fundamental importincia para a determinacdo do instrumento de pesquisa a ser utilizado para o tratamento dos
fatos e fendmenos, dos dados e dos documentos, que constituem o elemento fundamental do desenvolvimento do
estudo desejado como objeto de pesquisa. A inadequag@o da técnica pode viciar os resultados que se desejam
alcancar, apesar de todo o esforco e dedicacdo do pesquisador. Mas hd que se constatar, antes de tudo, que a drea
juridica possui um vicio, ndo sé de forma, mas de contetido, no tratamento do tema de pesquisa. Isso porque este
vicio corresponde a uma espécie de obsessao do jurista por investigacdes circunscritas aos recursos bibliograficos,
ou, quando muito, documentais. Poucas sdo as iniciativas modificadoras neste deste cendrio. (BITTAR, 2017, p.
213).

8 (BITTAR, 2017, pp. 237-248).



Estruturalmente, portanto, o primeiro capitulo busca destacar como se opera o
Federalismo Fiscal no Brasil, esclarecendo os critérios de mudanca de um Estado centralizado
para um descentralizado, e como algumas politicas puiblicas podem alcangar maior eficiéncia
quando regradas e operacionalizadas por uma visdo local (ente federado), e o quanto outras
politicas publicas alcangam maior eficiéncia quando regradas e operacionalizadas pelo agente
central (Unido), assim, a depender da politica ptiblica, contribuindo para ajustes necessarios as
diferengas sociais de um ente federado em comparacio a outro.

Ainda, no primeiro capitulo também se buscou descrever as atribui¢des econdmicas do
Estado e a como se processa o arcabouco legal or¢amentdrio e financeiro no alcance dessas
atribui¢cdes. Desse modo, passa-se a descrever as funcdes cldssicas do dispéndio ptiblico, ou
funcdes fiscais, a saber, as fungdes de estabilizacdo macroecondmica, de redistribuicdo de
renda, e de alocacdo de recursos.

Em sequéncia, no segundo capitulo se objetiva descrever a necessidade de prestar contas
(accountability) de todo aquele que assume o manejo de valores publicos, fazendo-se constar
ainda quais sejam os Orgdos estabelecidos, que perfazem o sistema de controle da politica
publica, concentrando a ateng@o sobre os 6rgdos e a execucdo de um controle administrativo
(excluidos, portanto, os controles politico e judicial).

Como instrumento de realizacdo das funcdes apresentadas, busca-se ainda nesse
capitulo descrever os instrumentos necessdrios para a criacdo de politicas publicas e sua
execucdo, conforme a legislacio orcamentdria, também ressaltando os mecanismos de
contencdo de gastos e de controle fiscal do Estado.

Assim, ainda no segundo capitulo, parte-se a descricdo de como funciona o processo de
prestacdo de contas no ambito da Administracdo Piblica, primeiramente aquele a que os 6rgaos
do Poder Executivo prestam ao Poder Legislativo a cada exercicio financeiro, também avaliadas
aquelas que os 6rgdos submetem por meio de seus gestores as prestacdes de contas de gestdo,
para ao fim se analisar o processo de contas a que os 6rgdos de esferas subnacionais prestam a
Unido, em razdo da transferéncia de valores que tenham porventura recebido, para a execucio
de politicas publicas tragadas pelo Poder Central, aqui ressaltadas as firmadas por meio de
Convénios. Ainda, também se devem abordar os aspectos relacionados ao processo de Tomada
de Contas Especial e a cobranca desses valores, como se processa.

No que tange ao terceiro capitulo, traz o trabalho os conceitos e aspectos gerais da
andlise preditiva e da mineracdo de dados. Ainda, demonstra-se as diferencas que permitam

alcancar os conceitos de andlise preditiva e mineracdo de dados. Em um primeiro ponto do



capitulo, procura-se assegurar os elementos necessarios e o funcionamento estatistico para a
realizagdo de uma predigdo e, a partir dos modelos, como a Administragdo possa vir a realizar
a tomada de decisdo.

Em um ponto sequencial, tem-se a no capitulo a introdugdo de alguns exemplos da
mineracdo de dados e predi¢cdo no Poder Publico, com destaque a Malha Fina da Receita
Federal, para andlise do imposto de renda recebido de pessoa fisica. Algumas observagdes
serdo realizadas sobre estatistica e probabilidade, além do uso de ferramentas pertinentes a
sistemas complexos, para que se melhor compreenda o processo de andlise de contas por meio
da Malha Fina de Convénios.

Por fim, no quarto capitulo, dois pontos ganham destaque: apresentar os critérios para a
avaliacdo econdmica da Instrucdo Normativa Conjunta ME-CGU, n. 5 de 2018, a qual permite
a utilizacdo de modelos preditivos, baseada em trilhas de auditoria e indices de risco
determinados a transferéncias. Nada obstante, procura-se de forma breve analisar a legislacio
sob um enfoque Econdmico do Direito, traduzindo também os critérios possiveis para
aprimoramento da gestdo publica, com o levantamento de outros controles e procedimentos
para auxilio em cardter técnico a entes da federacdo, para, por fim, conduzir-se a uma estreita e

simples andlise de impacto legislativo.
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1 O FEDERALISMO FISCAL BRASILEIRO

A ideia de Federalismo’ no Brasil surge apds a Proclamagdo da Repuiblica — um Estado
Imperial ndo poderia permitir a adog¢do de autonomias regionais; e tal manifestacdo idealizada
na Constituicdo Republicana tem como modelo o sistema Americano de Federacdo. Em grande
parte, pelo fato de o sistema j4 ter sido amplamente debatido no &mbito dos Estados Unidos da
América, especialmente em fun¢do da Guerra de Secessdo Americana.

Ao contrario do Federalismo Europeu, como o Germanico, construido na reminiscéncia
do Sacro-Império, o Federalismo Norte-Americano se destaca por caracteristicas profundas nio
somente centradas na reparticdo de Poderes, mas na concepcao Republicana Moderna — muito
além daquela advinda das Reptblicas Italianas'®.

A Federacdo no Novo Mundo, desse modo, possui caracteristicas importantes, tais como
a forma republicana representativa, a separacdo de competéncias constitucionalmente dispostas,
uma certa autonomia do Estado-membro, a separacdo de poderes, dotando o Poder Legislativo
de unidade representativa do Estado-membro, a autonomia municipal, a autonomia do Poder

Judicidrio, e, de suma importincia para o presente trabalho, a prestacdo de contas da

Administragio'!.

9 141. Etimologicamente, federagdo (do latim foedus) quer dizer pacto, alian¢a. O Estado Federal €, portanto, uma
alianca ou unido de Estados. Entretanto, em qualquer época da histéria humana encontram-se referéncias a aliancas
entre Estados, reconhecendo-se que s algumas constituiram federa¢des, o que demonstra, desde logo, que essa
unido deve apresentar algumas peculiaridades importantes que a distinguem das demais. Na realidade, conforme
se verd, o Estado Federal ¢ um fendmeno moderno, que s6 aparece no século XVIII, nado tendo sido conhecido na
Antigiiidade e na Idade Média. Sem divida, houve muitas aliancas entre Estados antes do século X VIII, mas quase
sempre tempordrias e limitadas a determinados objetivos, ndo implicando a totalidade dos interesses de todos os
integrantes. (DALARI, 1998, p. 91).

10 A Europa deixava para tras o feudalismo, enquanto sonhava e buscava aplicar novas ideias. Os principes, na
doutrina precursora, porém rude, de Maquiavel, eram enaltecidos em sua tarefa ordenadora de criagdo da nascente
sociedade politica. A monarquia, incensada por teoristas maduros como Bodin, Hobbes e Bossuet, confiados na
imprescritibilidade do absolutismo, mal podia adivinhar que a filosofia politica preparava ja o advento préximo de
Locke e Montesquieu, com a linha individualista do liberalismo, ou de Rousseau, com a dire¢éo e os enigmas do
coletivismo. (BONAVIDES, 2018, pp. 210)

1 O Estado Federal tem, além do mais, sua tipicidade afirmada sempre que se erige nas seguintes bases, segundo
expde com rara precisdo o Professor Machado Horta: “I — dualidade de ordens governamentais e sua coexisténcia,
cada uma dotada de d6rgdos préprios de expressdo. II — reparticdo constitucional de competéncia, a ser feita de
acordo com o método preferido pelo constituinte federal. No Brasil, a forma mais frequente de reparticdo € a que
enumera a competéncia da Unido e reserva aos Estados os poderes ndo delegados, isto €, os poderes que implicita
ou explicitamente ndo lhes sejam proibidos pela Constituicao Federal. III — autonomia constitucional do Estado-
membro, com maior ou menor limitacdo ao poder de auto-organizacdo, segundo critério do constituinte federal.
IV — organizacdo peculiar do Poder Legislativo Federal, permitindo participagao destacada do Estado-membro na
formacdo de 6rgao daquele poder. V — existéncia de técnica especifica, a intervencgdo federal, destinada a manter,
em caso de violagdo, a integridade territorial, politica e constitucional do Estado Federal”.

Completando a fisionomia juridica da Federacdo, nos termos em que colocou o constituinte brasileiro de 1946,
podemos dizer com o Professor Orlando Bitar, que ela se assenta nos seguintes principios medulares: a) forma
republicana representativa; b) independéncia e harmonia dos poderes; c) temporariedade das funcdes eletivas,
limitada a duracdo destas a das func¢des federais correspondentes; d) proibi¢do da reeleicdo de governadores e
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Vale lembrar que o Estado Imperial era unitdrio e centralizado. Ainda sob a névoa de
tal preocupagdo com o controle das provincias e a unidade territorial, a consolidagdo de um
Estado Republicano e descentralizado teria de passar por algumas alteragdes, uma vez que ainda
persistem resquicios da centralizacio!?.

Esse esfor¢o normativo acaba também por operar um entendimento de aprimoramento
das politicas sociais redistributivas, sob as quais soergue um modelo de realinhamento de
renda'®. Tais instrucdes caminham com um anseio de diminuicio dos abismos sociais
construidos pela formacdo histérico-social brasileira'*. De outra forma, pode-se afirmar que o
caminho adotado na Constitui¢do de 1988 possui tendéncia de alargamento conceitual, o que
necessariamente levaria o grupo de menor renda a demandar um aumento das politicas de renda
que direcionam para resultados de melhor eficiéncia econdmica.

A questdo que concerne aos problemas de aprimoramento desse processo no pais se
volta a dificuldade de desprendimento do histérico de concentracdo de forcas no Executivo
Federal, notadamente as forcas de concentracdo econdmica, em contraponto aos movimentos
de outrora, em suma, processos centralizadores, conduzindo um processo de organizacdo do
gasto publico, que também culminaram com o estabelecimento e continuidade do Governo

Militar'?.

prefeitos para o periodo imediato; e) autonomia municipal; ) garantias do poder judicidrio; g) prestagdo de contas
da administra¢do. (BONAVIDES, 2018, pp. 205-206).

120 federalismo nacional, surgido a partir da primeira Carta Republicana, apesar de baseado no exemplo norte-
americano, tem origem histdrica totalmente distinta daquele praticado nos Estados Unidos. Enquanto neste Pais a
Federacido apresenta-se como pilar do surgimento da prépria nag¢@o e tem como fundamento a rentincia de poderes
diversos Estados em nome da unifo central, no Brasil ocorreu o inverso, pois partiu-se de um Estado Unitario para
um modelo federal imposto pela Constitui¢do. (ZYMLER, 2014, p. 131)

13 As politicas sociais e de redistribui¢do de renda ocupam, cada vez mais, lugar de destaque entre as atribui¢des
tradicionais de governo. Para se ter uma ideia, na década de 1960, os membros da Organizagao para a cooperago
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), destinavam, em média, 8% dos seus produtos internos brutos (PIBs) as
transferéncias e aos gastos sociais. No inicio da década de 2000 esse percentual mais que duplicou, passando para
17%. Nos paises em desenvolvimento, em especial os latino-americanos, o cendrio € ainda mais contrastante. De
acordo com os dados da Comissdo Economica para a América Latina e o Caribe (Cepal), os gastos sociais
triplicaram de tamanho, passando de 7%, entre 1960 e 1998, para 21% do PIB na década de 2000. (IPEA, 2018,
p. 48).

14 Essas duas caracteristicas complementares — as distincias abismais entre os diferentes estratos e o caréter
intencional do processo formativo — condicionaram a camada senhorial para encarar o povo como mera forca de
trabalho destinada a desgastar-se no esfor¢o produtivo e sem outros direitos que o de comer enquanto trabalha,
para refazer suas energias produtivas, e o de reproduzir-se para repor a mao-de-obra gasta.

Nem podia ser de outro modo no caso de um patronato que se formou lidando com escravos, tidos como coisas e
manipulados com objetivos puramente pecunidrios, procurando tirar de cada pega o maior proveito possivel.
Quando ao escravo sucede o parceiro, depois o assalariado agricola, as rela¢des continuam impregnadas dos
mesmos valores, que se exprimem na desumanizacdo das relagdes de trabalho. (RIBEIRO, 1995, p. 212).

15 No inicio da década de 1960 um novo periodo de crise econdmica e institucional torna mais uma vez evidente a
necessidade de aperfeicoamento da gestdo das finangas do Pais. Elevado déficit piblico, inflagdo crescente, taxas
de juros elevadas demandavam urgéncia na implementag@o de propostas que hd muito vinham sendo debatidas.
Nesse contexto, avangou no Congresso Nacional a tramitacdo de projeto de lei que veio a constituir a Lei n°
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A concentragdo de poderes e atribui¢des constitucionalmente delegadas a Unido ainda
sdo um fator verificado na Constitui¢do de 1988!6. A dificuldade centra-se, pois, em um
processo de constru¢@o de pactos federativos, que possam suscitar a construcdo harmdnica de
uma federacdo mais descentralizada. Tal expectativa de descentralizacdo estatal e a busca da
adequacio social aos anseios da comunidade, do aprimoramento social local, é o dilema que
ainda se impde na construcao didria do Estado Brasileiro.

Assim, o Estado Fiscal!”

, surgido de forma contigua ao liberalismo econdmico, no inicio
dos movimentos republicanos de deposicio mondrquica (inaugurado em Franga, e de forma
semelhante, no processo de derrubada do Império do Brasil), ¢ o modelo Estatal que melhor se
amoldou com o processo redistributivo, uma vez que a exa¢ao desse modelo ndo esté jungida a
necessidade de contraprestacdo, fato de extrema utilidade com o avanco da ultima
Constituicdo!®,

Importa ressaltar que no federalismo fiscal brasileiro hd uma divisdo de competéncias
tributdrias, a saber, o poder de arrecadacdo possui concentracdo que se dd no sentido

decrescente dos governos, do central, para o regional, chegando finalmente ao local. Contudo,

para melhor conformacédo do processo de redug@o da centralidade do poder de arrecadagéo, o

4.320/1964, editada no dia 17 de marco de 1964, dias antes do traumatico desfecho da crise politica que deu inicio
aos governos militares. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 40)

16 Daf decorre a excessiva centralizagio de poderes e atribuigdes a Unido em relagdo aos Estados-Membros, que
se repetiu ao longo das demais Constitui¢des da Reptiblica. Nao diverge o modelo atual de federalismo brasileiro
desse paradigma. Ainda encontra-se concentrada no governo central a maior parte das atribui¢des materiais e
legislativas. A reparti¢do tributdria ndo se deu de maneira equanime entre os entes federados, a ponto de, hoje, a
grande maioria dos mais de 5000 municipios brasileiros depender quase que exclusivamente do repasse de verbas
federais para sobreviver. (ZYMLER, 2014, p. 131)

170 estado fiscal é assim, um estado limitado no que ao dominio econémico concerne. O que, naturalmente, no
significa que ele tenha de ser um estado aeconémico, como a doutrina e a teoria de estado do século XIX qualificou
o estado liberal, ou um estado econdmico negativo como por vezes se designa o estado oitocentista. Efectivamente,
o estado fiscal ndo estd impedido de se assumir como um estado econémico positivo, como € o actual estado
capitalista, reconhecido, de resto, tanto por keynesianos como por neoliberais, uma vez que o que distingue estas
doutrinas econdémicas, quanto ao aspecto aqui em consideragio, € tdo-s6 a defesa de um maior ou menor grau de
intervencdo e ac¢do econdémicas do estado contemporineo. (NABAIS, 2001, p. 5)

18 2.1. Estado fiscal e estado patrimonial. Um estado de tipo patrimonial consubstanciou, desde logo, a primeira
forma de estado (moderno) — o estado absoluto do iluminismo — que foi predominantemente um estado néo fiscal.
Na verdade, o seu suporte financeiro era fundamentalmente, de um lado e em continuagio das instituicdes que o
precederam, as receitas do seu patriménio ou propriedade e, de outro, os rendimentos da actividade comercial e
industrial por ele assumida em tributo justamente ao idedrio iluminista. Também os estados “socialistas” foram
(ou sd@o) estados ndo fiscais, pois, enquanto productive states, a sua base financeira assenta essencialmente nos
rendimentos da actividade econémica produtiva por eles monopolizada ou hegemonizada, e ndo em impostos
lancados sobre os seus cidaddos. Impostos a que falta, ao fim e ao cabo, o seu proprio pressuposto econdémico.
Finalmente, hé certos estados que, em virtude do grande montante de receitas provenientes da exploragdo de
matérias primas (petrdleo, gds natural, ouro, etc.) ou até da concessao do jogo (como o Ménaco ou Macau), podem
dispensar os respectivos cidaddos de serem o seu principal suporte financeiro. (NABAIS, 2001, p. 3)
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modelo patrio comporta a pratica de transferéncia de recursos, redistribuidos aos entes de menor
concentracio'®, no que toca o montante do produto arrecadado.

No ambito econdmico, a avaliagdo do federalismo fiscal brasileiro busca analisar as
questdes relacionadas ao incremento do gasto publico, especialmente quando se volta as
questdes do Estado Social.

Em regra, sob o viés macroecondmico, a alocacdo dos recursos publicos € aprimorada
no estado fiscal, quando se soma a alocagdo as caracteristicas federalistas, a saber, de
centralidade na comunidade, quando a &nfase maior de construcéo de politicas publicas se volta
ao ambiente municipal, com menor énfase a producdo de politicas advindas do poder central,
acabando por conceder maior autonomia para o gasto publico, e maior resolutividade as
demandas no bojo comunitério. Desse modo, em tese, os servigos publicos prestados em nivel
comunitdrio tendem a ser mais bem direcionados; por outro lado, em um nivel individual, o
cidaddao passa a escolher a melhor oferta de servigos publicos prestados, a partir da sua
possibilidade de mobilidade entre locais submetidos a uma mesma jurisdicao?.

Ainda, em seguimento a essa ideia, ao contrario do processo centralizador, a
descentralizacdo fiscal acaba por pressionar de forma competitiva os diferentes entes
subnacionais, para uma melhor prestacdo de servigos, com uma alocacdo mais eficiente a
comunidade. E tais movimentos acabam por permitir a experimentacdo de novas politicas
publicas, sem comprometer todo o sistema, comum a Estados Centralizados.

De fato, tanto o processo de descentralizacdo de recursos foi abordado e analisado
quanto aos gastos publicos, que ensejaram na cria¢do de férmulas econdmicas, como € o caso
do Teorema da Descentralizagcao, que pode ser resumido da seguinte forma: o Governo Central

(Unido), ao assumir o fornecimento de uma mesma cesta de bens e servicos publicos por meio

19 No federalismo fiscal brasileiro, a carga tributdria é dividida em trés niveis de governo. Ainda com base no
documento da Secretaria da Receita Federal, o Governo Federal teve a maior participagdo na arrecadagdo de
tributos em 2006, com 69,4%, seguido pelos governos estaduais, com 26,3%, e pelos governos municipais, com
4,3%. No sistema federal brasileiro ha forte redistribui¢do de recursos. Isso é feito basicamente pelo Fundo de
Participacdo dos Estados e pelo Fundo de Participacdo dos Municipios. Além disso, alguns tributos, como o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), sdo compartilhados entre Estados e municipios,
embora sejam arrecadados apenas pelos Estados. (SANSON, 2011, p. 49).

20 First, regional or local governments are in a position to adapt outputs of public services to the preferences and
particular circumstances of their constituencies, as compared to a central solution which presumes that one size
fits all. Second, in a setting of mobile households, individuals can seek out jurisdictions that provide outputs well
suited to their tastes, thereby increasing the potential gains from the decentralized provision of public services
(Tiebout 1956). Third, in contrast to the monopolist position of the central government, decentralized levels of
government face competition from their neighbors; such competition constrains budgetary growth and provides
pressures for the efficient provision of public services. And fourth, decentralization may encourage
experimentation and innovation as individual jurisdictions are free to adopt new approaches to public policy; in
this way, decentralization can provide a valuable “laboratory” for fiscal experiments. (OATES, 2006)
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de todas as jurisdicdes subnacionais, alcanca o nivel de eficiéncia econdmica apenas quando
oferta de forma homogénea a todas as preferéncias dos membros da populagdo?!.

Contudo, tal modelo quando tracado ndo levava em consideracdo a mobilidade do
individuo em um sistema sob uma mesma jurisdicdo, tampouco os elementos comportamentais,
ligados as escolhas econdmicas permitidas ao individuo no ambiente democratico. Ademais, ha
ainda questdes pendentes quando consideradas que, avaliadas as diferencas de normas
subnacionais em variados ambientes sob uma jurisdi¢do nacional, tais que importem
comparativamente em um abismo na oferta de servicos ptiblicos aos individuos, a mobilidade
passa a ter forca no processo decisério do cidaddo, e a descentralizacdo fiscal assume nova
dimensdo?2.

Tal fator, atentando-se ao Brasil, ndo chega a demonstrar profundo impacto, uma vez
que neste Estado, em razao das competéncias constitucionalmente dispostas, a matéria residual
para o legislador local € extremamente diminuta, contribuindo para que o Governo Central
(Unido) promova a maior parte das diretivas das politicas publicas de maior impacto sobre o

individuo®.

2! The Decentralization Theorem: For a public good-the consumption of which is defined over geographical
subsets of the total population, and for which the costs of providing each level of output of the good in each
jurisdiction are the same for the central or for the respective local government—it will always be more efficient (or
at at least as efficient) for local governments to provide the Pareto-efficient levels of output for their respective
jurisdictions than for the central government to provide any specified and uniform level of output across all
jurisdictions. (OATES, 2006).

22 1t is interesting that the Decentralization Theorem says nothing about this matter. It need not, because the
theorem is sufficiently general to encompass a whole range of types of public goods, including both pure public
goods and local public goods; they can be rival or non-rival in consumption. All that the theorem requires is that
whatever the nature of these public goods, the cost of providing a given level of output in a particular jurisdiction
is the same, be the provider the central or local government. This does, of course, rule out any economies of scale
from central government provision.

However, this issue does raise some fundamental matters about how we conceptualize (or model) the
decentralization problem. Of particular importance is what we assume about the mobility of economic units across
jurisdictional boundaries (my second issue). The theorem finesses this matter by assuming a complete absence of
mobility. One of the conditions specified in the theorem is that “the consumption [of the public good] is defined
over geographical subsets of the total population.” This implies that individuals are not able to move across
jurisdictional lines; were this not so, the geographical subsets of the population would change as people altered
their location. This condition is a bit stronger than it need be. What is required here is that there be no mobility in
response to changes in fiscal parameters (i.e., changes in jurisdictional outputs of public goods or levels of taxes).
In short, this is explicitly a non-Tiebout kind of world. (OATES, 2006).

2 Em geral, pode-se dizer que ha duas formas de assegurar a autonomia financeira: a atribuicio de competéncia
para a institui¢do de tributos (competéncia tributdria propria) e as transferéncias intergovernamentais.

No que se refere a atribuicdo de competéncia tributdria propria, a Constituicdo federal de 1988 relaciona
exaustivamente os tributos passiveis de serem instituidos por cada pessoa politica, com o objetivo de arrecadar os
recursos necessarios a consecucdo das finalidades publicas.

[...]

Assim, abordaremos a sistematica de repasse de alguns fundos existentes em nosso ordenamento juridico, dentre
eles, os Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE), os Fundos de Participagao dos Municipios
(FPM) e os Fundos Constitucionais de Financiamento do Norte (FNO), Nordeste (FNE) e Centro-Oeste (FCO).
Tais fundos, que serdo tratados mais a frente, expressam o federalismo fiscal implantado pela Constitui¢do Federal
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Dentre as questdes econdmicas que marcaram o século XX, o crescimento das despesas
publicas nos estados nacionais foi um fator verificavel, como se demonstra a partir da analise
da série histdrica. O caso brasileiro de incremento das despesas publicas foi tardio, porém,
apresentou expressivo crescimento a partir do periodo pés-guerras, alcancando uma elevagao
considerdvel de percentual do PIB quando do Governo Militar (processos de centralizacdo fiscal
e de geracio de politicas publicas centralizadas)**.

Algumas explicacdes econdmicas surgem para explicar o crescimento das contas
publicas. Para as interpretagdes neocldssicas e keynesianas, hd uma confluéncia a Lei de
Wagner, para a qual dado o incremento no nivel de renda dos paises, a demanda por servigos
publicos também tenderia a aumentar, ocasionando uma maior participacdo do componente de
gastos do Governo nas contas nacionais.

E podem ser citadas algumas causas determinantes, para tal incremento: no avango do
processo de industrializacdo da nagdo, ocorre a elevacdo do grau de urbanizacdo, com o
consequente incremento populacional, desembocando, por sua vez, em maiores demandas nas
areas de bem-estar-social, como sadde, educacdo, assisténcia e seguranca; também devido ao
incremento industrial, e a fim de combater os movimentos de distorcdo econdmica, com

tendéncias monopolistas ou oligopolistas, o Estado passa a intervir mais no processo produtivo,

de 1988, dando énfase ao seu aspecto substancial como instrumento a ser utilizado para reduzir desigualdades
entre os entes federativos.

[...]

Em razdo dessas transferéncias citadas, a uniam, que arrecadou 68 % do total dos tributos, reteve 57,2%; Os estados
o DF, que arrecadaram 26 3% do total permaneceram com 25,4 %; Enquanto os municipios, que arrecadaram 5,7%
do total apropriaram se de 17,4% dos recursos efetivamente disponiveis. (In DEL FIORENTINO, Luiz Carlos
Frées. As transferéncias intergovernamentais no federalismo fiscal brasileiro. 2010. Dissertagdo (Mestrado em
Direito Econdmico e Financeiro) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2010.
doi:10.11606/D.2.2010.tde-26082011-160728. Acesso em: 2021-03-24.).

24 A moderna industrializac¢do brasileira teve o seu impulso inicial através de dois atos de guerra. Getiilio Vargas
impds aos aliados, como condi¢cdo de dar seu apoio em tropas e matérias-primas, a constru¢do da Companhia
Siderdrgica Nacional em Volta Redonda e a devolugdo das jazidas de ferro de Minas Gerais. Surgiram, assim,
imediatamente apds a guerra, dois dinamos da modernizac¢do no Brasil. Volta Redonda foi a matriz da industria
naval e automobilistica e de toda a inddstria mecanica. A Vale do Rio Doce pds nossas reservas minerais a servico
do Brasil, provendo delas o mercado mundial. Cresceu, assim, como uma das principais empresas de seu ramo.
Além dessas empresas, o Estado criou vdrias outras com &xito menor, como a Fédbrica Nacional de Motores e a
Companhia Nacional de Alcalis. [...]

O fundamento dessa politica formulada pelo Centro de Estudos para a América Latina (CEPAL), era o de que,
elevando as barreiras alfandegdrias para reservar o mercado interno as industrias que aqui se instalassem, se
promoveria uma Revolucdo Industrial equivalente & que ocorreu originalmente em outros paises. Os resultados
foram, por um lado, altamente exitosos pela moderniza¢do que essas industrias substitutivas das importagdes
promoveram, dinamizando toda a economia nacional. Por outro lado, concentrou-se tanto em Sdo Paulo, que fez
desse estado um pdlo de colonizagdo interna, crescendo exorbitantemente e coactando o desenvolvimento
industrial de outros estados. Simultaneamente com esse processo, as metrépoles do Brasil absorveram imensas
parcelas da populacdo rural que, ndo tendo lugar no seu sistema de producdo, se avolumaram como massa
desempregada, gerando uma crise sem paralelo de violéncia urbana. (RIBEIRO, 1995, pp. 201-202).
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seja por regulacdes econdmicas, seja por politica extrafiscal®

. Nada obstante, o processo de
incremento do gasto publico também implica no incremento dos custos de manutencdo do
Estado.

Portanto, pode-se afirmar que o federalismo fiscal brasileiro possui bases que
conformam no campo normativo a possibilidade de alcance do 6timo aqui mencionado, tanto
no aspecto econdmico de competéncias, quanto no aspecto social da atribuicdo estatal de
politicas publicas; contudo, os ajustes que devem ser tomados, no que tange ao campo de

eficiéncia tributdria e adequacao pertinente de politicas publicas as comunidades locais, estes

fatores se apresentam como os desafios para aprimoramento do pacto federativo atual®.
1.1 CENTRALIZACAO E DESCENTRALIZACAO
Partindo da classificagdo do Estado em razdo de sua organizacgao territorial, no sentido

de explanar o termo “federagc@o”, como explana o Professor Dalari, o termo surge do latim, para

significar um pacto. Em todo caso, o que opera no processo constitutivo, na génese do

%5 Com a industrializagfo crescente em muitos paises, temos maior grau de urbanizagio e de crescimento
populacional. Quando a renda média de um pais cresce, a demanda de servigos publicos cresce mais rapido ainda.
Essa maior renda traz consigo a demanda de servigos mais sofisticados e complexos devido ao progresso
tecnolégico. Por exemplo, quando o pais € rico o suficiente, ele pode fornecer melhores servigos de saide a uma
fatia maior da populacdo, em vez de apenas combater epidemias e fornecer servigos bdsicos. Essa explicacdo,
aprofundada posteriormente por outros estudiosos de finangas publicas, €, as vezes, denominada Lei de Wagner.
Com o maior nivel de atividade econdmica, crescem também as demandas de fungdo regulatéria, que afetam os
custos de realizar cada transa¢do econdmica. Mas a regulamentacio de atividades econdmicas € uma faca de dois
gumes, pois tanto facilita as negociag¢des entre as pessoas e as organizacdes, minimizando conflitos, quanto
dificulta e aumenta custos quando ¢ detalhada demais. E o processo legislativo, esséncia do processo politico, que
pode atingir um nivel mais adequado dessa atividade regulatdria para cada época. As demandas de atividades de
seguranga também crescem com a populacio e a industrializagao.

Do mesmo modo, crescem as demandas de diferentes tipos de infraestrutura de apoio a atividade econdmica. Por
fim, talvez mais importantes sejam os gastos com educagdo, saude e redistribuicdo de renda. Essas atividades
decorrem também de novos valores que a sociedade pode usufruir a medida que enriquece, como a de que é
inaceitavel que pessoas vivam em extrema peniria numa sociedade cuja maioria da populagdo tenha razodvel
padrdo de vida. (SANSON, 2011, pp. 51 e 52).

26 Trata-se, portanto, de definir as competéncias tributérias (quem tributa o qué) e as responsabilidades na provisio
de bens publicos (quem faz o qué).

Segundo Rosen e Gayer (2015, p. 500-502), fatores como a adaptacdo dos rendimentos e dos gastos publicos as
preferéncias locais, o fomento a competicdo intergovernamental, assim como o incentivo a experimentagio e
inovagdo em produtos e servicos publicos fornecidos localmente favorecem a adocdo de um sistema de
descentralizag@o fiscal.

Para Oates (1977, p. 56) apud Silva (2005), o modelo ideal prevé que a forma federativa maximizadora de bem-
estar é aquela em que a provisdo e o financiamento dos bens e servigos publicos sdo realizados valendo-se de
jurisdi¢des constituidas em nimero e espagos proporcionais aos grupos populacionais com idénticas preferéncias
fiscais. O financiamento é ordenado conforme o “principio do beneficio”, segundo o qual cada individuo contribui
de acordo com o bem-estar obtido pela cesta de bens ofertados. (ENAP, 2017, p. 16).
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movimento federativo é o fendmeno de centralizagdo e descentralizacdo pela qual passa o
Estado, em razdo de suas experiéncias histdricas e sociais?’.

Assim, a formacgdo da federacio moderna significa responder a questdo de maior
eficiéncia, em uma observacdo econdmica, tanto em fun¢do do dispéndio publico adequado
quanto da economia do Direito, em sentido de melhor gestdo da funcdo legislativa, do
levantamento de um ordenamento juridico que seja mais apropriado a realidade do individuo,
enquanto inserido no contexto comunitério e social.

Para o jurista José Afonso da Silva, ao analisar a Constitui¢cdo da Republica Federativa
do Brasil, de 1988 (CRFB/1988), para a configuracdo de um Estado em que se objetive por
forma constituir-se como uma federagdo, dois elementos sdo essenciais, o primeiro, quanto a
existéncia de drgdos governamentais proprios, € o segundo, que possuam os estados-membro
uma posse de competéncias exclusivas?s.

Observando o cerne dessa categorizagdo, visando atribuir ao Direito uma leitura prépria
do método cientifico, o jurista austriaco Hans Kelsen® passa a explanacdo da forma de
organiza¢do do Estado, partindo da premissa que envolve o modelo adotado pelos seus

constituintes: o processo de centralizacdo e descentralizacdo, com maior ou menor calibragem

para a estruturacdo que melhor atenda a dindmica histérica e os demais elementos conjuntivos

27 O Estado Federal nasceu, realmente, com a constitui¢io dos Estados Unidos da América, em 1787. Em 1776
treze colOnias britanicas da América declararam-se independentes, passando a constituir, cada uma delas, um novo
Estado. Poucos anos depois celebraram entre si um tratado, conhecido como Artigos de Confederacdo, aliando-se
para uma ac¢do conjunta visando, sobretudo, a preservacdo da independéncia. J4 em 1643 quatro coldnias haviam
constituido a Confedera¢do da Nova Inglaterra, para atuarem juntas nas guerras com os indigenas e para resistirem
as ameacas da expansdo holandesa na América. Em 1754 reuniu-se pela primeira vez um Congresso inter colonial,
tendo Benjamin Franklin apresentado um plano de unido das colonias, sem obter aprovacido. Mas o Congresso
continuou a reunir-se, o que influiu para que em 1776 houvesse a Declaracdo de Independéncia, assinada em
conjunto pelas treze colonias. Finalmente, depois de prolongados debates, foram assinados, em 1.0 de margo de
1781, os Artigos de Confederagdo, passando o Congresso a denominar-se Os Estados Unidos Reunidos em
Congresso (DALARI, p. 91)

28 No Estado federal ha que distinguir soberania e autonomia e seus respectivos titulares. Houve muita discussdo
sobre a natureza juridica do Estado federal, mas, hoje, ja esta definido que o Estado federal, o todo, como pessoa
reconhecida pelo Direito internacional, € o tnico titular da soberania, considerada poder supremo consistente na
capacidade de autodeterminagdo. Os Estados federados sao titulares tdo sé de autonomia, compreendida como
governo proprio dentro do circulo de competéncias tragcadas pela Constitui¢cdo Federal.

A autonomia federativa assenta se em dois elementos bdsicos: (a) na existéncia de drgdos governamentais
proprios, isto € que ndo dependam dos 6rgdos federais quanto a forma de selec@o e investidura; (b) na posse de
competéncias exclusivas, um minimo, ao menos, que nio seja ridiculamente reduzido. Esses pressupostos da
autonomia federativa estdo configurados na Constitui¢do (arts. 18 a 42). (In Curso de Direito Constitucional
Positivo, José Afonso da Silva, p. 100).

2 Apenas o grau de descentralizacio diferencia um Estado unitdrio dividido em provincias autdénomas de um
Estado federal. E, do mesmo modo que um Estado federal se distingue de um Estado unitario, uma confederagdo
internacional de Estados se distingue do Estado federal apenas por meio de um grau de descentralizagdo maior.
Na escala de descentralizacdo, o Estado federal encontra-se entre o Estado unitdrio e uma unifo internacional de
Estados. Ele apresenta um grau de descentralizagdo ainda compativel com uma comunidade juridica constituida
por Direito nacional, isto €, com um Estado, e um grau de centraliza¢do ndo mais compativel com uma comunidade
juridica internacional, uma comunidade constituida por Direito internacional (KELSEN, p. 451)
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que compdem a categorizagdo deste objeto (por exemplo, formas de governo, forma de criacio
e separagdo de poderes, a defini¢do dos elementos do Estado etc.).

Inicialmente, passando a discorrer sobre uma classificacdo que se passa a nomear de
“estdtica”, o primeiro conceito que merece ser descrito, para elucidagcdo do processo, vem a ser
o de divisdo territorial, sob o enfoque do fendmeno de centralizacido e descentralizagc@o. Sob o
enfoque juridico, a divisdo territorial em um Estado centralizado significa que a todas as normas
da ordem juridica sdo vélidas para todo o territério pelo qual a ordem se estende.
Semelhantemente, em contrario, quando se fala de Estado descentralizado, algumas normas da
ordem juridica sdo vélidas para todo o territério, enquanto outras se circunscrevem apenas a
determinada esfera, inserida na amplitude territorial do Estado.

De certo modo, aborda o jurista quanto a impossibilidade de normas plenamente
descentralizadas, sem a condug@o de normas de validade nacional, enquanto também se mostra
impraticdvel a caracterizacdo de uma federacdo com normas estritamente centralizadas, uma
vez que sdo dois extremos que desconfigurariam o conceito de federacao.

Ainda, para que se opere apropriadamente a descentralizacdo, afasta os conceitos de
norma de validade pessoal, para se apropriar dos conceitos vinculados a validade territorial,
denotando, assim, o conceito necessario para o desenvolvimento federativo.

Continua ao abordar os critérios dos graus de centralizacdo e descentraliza¢do também
operam por determinar os estigios da hierarquia da ordem juridica, avancando por entender que
nessa categorizacdo, acaba por discriminar quais sdo as matérias separadas por quantidade e
importancia nas esferas estabelecidas, o que também por si designa a for¢a (grau) do modelo
de descentraliza¢do adotado™.

Ao que passa a nomear de classificagdo “dindmica”, o jurista aborda sobre a questdo da
criacdo normativa, que necessariamente nio aborda somente o critério territorial, uma vez que
denota a descentralizacdo em um campo vinculado a uma mesma esfera. Nesse caso, refere-se
ao quantitativo de 6rgdos em que se processa a producio normativa em uma determinada esfera,
e, desse modo, quanto mais concentrado, mais restrito a apenas um individuo a produgdo de
determinadas normas, ao passo que em sua descentraliza¢do, aborda ndo somente o nimero de

orgdos criadores de normas, mas também o modo como se processa tal criag@o.

300 grau quantitativo de centralizacdo e descentralizacdo depende, em primeiro lugar, do nimero de estdgios da
hierarquia da ordem juridica aos quais se estende a centralizacdo ou a descentralizagdo; em segundo lugar, do
nimero e da importancia das matérias regulamentadas por normas centrais ou locais. Podem estar centralizados
apenas um ou varios estdgios da hierarquia da ordem juridica, e a centralizacdo ou descentralizag@o pode se referir
a uma apenas, a vdrias, ou a todas as matérias de regulamentagdo juridica. (KELSEN, p. 438)
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E a partir do conceito dindmico que se pode assumir o modelo democritico, pois para
que seu contorno seja preenchido é necessario que haja mais de um agente operando no
processo constitutivo das normas vélidas sobre determinada esfera territorial®!. Portanto, sob a
caracteristica democrdtica, € necessario abordar o grau do critério de descentralizacdo, sob o
enfoque “dindmico”. Assim, além de se configurar que a descentralizac@o estitica acaba por
desembocar num processo de descentralizacdo dindmica, as normas acabam por ceder espaco
do campo central para o campo local?2.

Prosseguindo em sua dissecagdo sobre a matéria, Kelsen ainda aborda as questdes
relacionadas a centralizacdo e descentralizacdo perfeitas e imperfeitas, como distin¢des
subjacentes ao enfoque ‘“dindmico”. Sob tal aspecto, aborda-se as normas locais terem
estabilidade no tempo, ou ndo, diante de normas centrais. Quando a descentralizacdo € perfeita,
a norma local ndo pode ser abolida de forma alguma por norma de ordem central, o que torna
esse processo de estabilidade como um exemplo de descentralizacdo definitiva. Quando é
imperfeita, a norma central pode abordar os aspectos principioldgicos, enquanto a norma local
avanga sobre questdes praticas.

Ainda sob o enfoque dinamico, a descentralizacdo administrativa pode ser considerada
também como a descentraliza¢do imperfeita no dominio do poder executivo. Vale ressaltar que
a observacgdo de Kelsen sob tal andlise também alcancga as divisdes administrativas e judiciarias,
quer em provincias, quer em comarcas. Nesse espectro, as normas assumem um cariter
individual (uma vez que os atos administrativos e as decisdes judicidrias passam a representar

uma norma ao caso concreto)>.

3! Adotando o conceito dindmico de centralizagdo e descentralizagdo, a democracia pode ser descrita como um
método descentralizado de criacdo de normas, ja que, numa democracia, as normas juridicas sdo criadas pela
pluralidade dos individuos cujo comportamento elas regulamentam, e estes 6rgdos criadores de Direito estdo
distribuidos pelo territdrio inteiro para o qual € valida a ordem juridica. Numa autocracia, a ordem juridica € criada
por um unico individuo, diverso e independente da pluralidade dos individuos sujeitos a ordem. Como a fungao
criadora de Direito estd concentrada, neste caso, na pessoa do autocrata, a autocracia pode ser considerada como
um método centralizado de criagdo de normas. (KELSEN, p. 443)

32 A democracia também pode ser centralizada ou descentralizada num sentido estatico; mas a descentralizagdo
permite uma aproximacdo maior da ideia de democracia do que a centralizag¢@o. Essa ideia € o principio da
autodeterminacdo. A democracia exige a conformidade médxima entre a vontade geral expressa na ordem juridica
e a vontade dos individuos sujeitos a ordem; por essa razdo, a ordem juridica € criada pelos préprios individuos
por ela obrigados, de acordo com o principio de maioria.

33 Para cada regido sdo instituidos uma autoridade administrativa € um tribunal, autorizados a criar normas
individuais (por meio de atos administrativos e decisdes judicidrias) para essa regido particular. Esses 6rgaos
encontram-se em ordem hierarquica. No campo da administracdo publica: o chefe do executivo, ou um ministro
de gabinete, competente para o territério inteiro do Estado; um governador para cada provincia, e um administrador
para cada comarca. No campo do judicidrio: a corte suprema para o territdrio inteiro; sob a corte suprema, 0s
tribunais das provincias; sob o tribunal provincial, os tribunais de comarca (p.447).
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Portanto, ao se observar a dindmica constitutiva de estrutura e norma dos modelos de
centralizacdo e descentralizacio, respectivamente, em modelo dindmico e estético, acaba-se por
adentrar no que se constitui a dindmica de um federalismo mais regional, ou local, em

contraponto com outro mais centralizado.

1.2 FEDERALISMO BRASILEIRO

O inicio do constitucionalismo brasileiro tem como caracteristica principal a
centralizacdo do Estado. Como ja no amago de sua esséncia impositiva, por outorga se
legitimou a primeira Constitui¢do. De fato, era um esforco que se vinha a empreender desde o
processo colonial portugués, uma vez que as diversas regides que compunham o territério
brasileiro ndo possuiam uma integragio satisfatéria. Contudo, com as forcas reunidas na figura
do Imperador, especificamente no Segundo Reinado, permitiu-se a consolidacdo de um Poder
Central forte, evitando as dissolu¢des que se seguiram nas ex-coldnias espanholas®.

E de se constatar que o modelo centralizador ndo possuia em si capacidade para
assegurar a manutencao dos interesses das elites no campo regional, o que descambou, em certa
medida, para a deflagracdo da Republica, o que foi precedida em norma justamente pela

previsdo da forma federativa do Estado, assegurando o controle regional almejado®.

3% Um dos dilemas constitutivos da formagio e desenvolvimento do Estado nacional no Brasil € o da centralizagio
versus a descentralizagdo do poder. A coloniza¢do portuguesa ndo conseguiu criar uma centralizag¢do politico-
administrativa capaz de aglutinar e ordenar a agdo dos grupos privados instalados nas diversas regides que
compunham o territério brasileiro. Além do mais, o inter-relacionamento entre essas regides era fragilmente
estabelecido. Com a independéncia e mais especificamente com o Segundo Reinado, a solu¢do imperial e unitéria
foi a vencedora, permitindo a formagdo de um poder central forte e evitando que o Brasil seguisse o caminho
fragmentador da América hispanica. O legado do Império foi, neste sentido, a manuten¢ao da unidade territorial a
busca da constitui¢do de um sentimento de nacionalidade e, acima de tudo, a criagdo de um duradouro consenso
entre as elites a respeito da necessidade de uma efetiva autoridade central. Mas com a paulatina destruicdo dos
alicerces do Império — sobretudo da escraviddo —, o conflito entre centralizacdo e descentraliza¢do do poder viria
a tona na forma de reivindicagdes federativas. (In Abrucio, Fernando. Os bardes da federagdo: os governadores e
a redemocratizacdo brasileira. Sdo Paulo: Hucitec/Departamento de Ciéncia Politica, USP, 1998, p.31-32).

35 A diretriz do sistema federativo, no entanto, para ser implementada, demandava certa flexibilidade no que tange
a concentracao do poder, de forma a evitar os excessos praticados em fun¢do do modelo de organizacdo politica
adotado no Pais no periodo de vigéncia da Carta de 1824.

Esse sentimento, aliado ao ideal republicano, gerou a concep¢do do modelo federalista brasileiro, em fase
embrionadria desde a Inconfidéncia Mineira e a Revolucido Pernambucana, desenvolvendo-se por meio de diversas
outras revolugdes de maior ou menor intensidade e importancia.

A problemaitica € definitivamente resolvida com a edi¢cdo do primeiro ato legal a prever a forma federativa de
composic¢do dos Estados, na época ainda provincias, o Decreto 1, de 15 de novembro de 1889, no que foi precedida
pela Proclamacdo da Repiblica.

A manuteng@o da sistemdtica que se iniciara, ainda que timidamente, foi assegurada de plano na Assembleia
Constituinte organizada pelo Governo provisério criado nesse periodo de transi¢do com o veto a alteragdo do
sistema Republicano de Governo e a forma Federativa de composi¢do do Estado. (DEL FIORENTINO,p. 46 e 47).
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Vale ressalvar que o modelo, contudo, da Republica que se inicia, primeiramente de
forte conducdo militar, passa a se transformar em um conjunto de for¢as econdmicas que
promovem a concentragdo das agdes politicas aos Estados-membro, no jogo politico-econdmico
que se convencionou chamar de politica do café com leite. Assim, o Poder Central ainda detém
o poder soberano, mas se conduz nas formagdes politicas direcionadas 2 manutencao da divisdo
de forcas econdmicas, obliterando em larga medida a atuacdo em frentes disponiveis aos demais
entes da federacdo’®.

A construcdo deste processo acaba por promover beneficios fiscais do Governo Central
apenas aos Estados-membro participantes da politica do café com leite, quando acaba por
promover a arrecadac¢do conforme o interesse desses entes, além de resultar a distribuicdo da
exacdo na conformidade do mesmo direcionamento. Contudo, uma vez mais a questdo da
autonomia politica acaba por deflagrar outro processo, uma vez que a sistemdtica de
perpetuagio do poder passou a ndo mais ter efetividade para os pleitos dos envolvidos®’.

Esse fato deve ser confrontado com outra questdo: o da perpetuacdo das elites regionais;
se no plano da Federag@o a competi¢do se dava de forma mais acentuada, no campo interno de
cada Estado-membro, a permanéncia das oligarquias constituidas trouxe os reflexos
costumeiros de manutencdo de governadores e suas familias, de forma segura para as elites,

durante todo o periodo do que se intitula “politica dos governadores”, da Primeira Reptiblica®®.

36 Nem os recursos publicos foram suficientes para viabilizar o desenvolvimento das demais regides do Pafs, até
mesmo porque destinados quase que exclusivamente aos Estados integrantes da politica do café com leite, sendo
a ordem mantida s6 mediante a sucessiva decretagdo de estados de sitio e a intervencdo naquelas unidades
federativas politicamente mais fracas.

Mesmo que os grupos menos favorecidos ndo detivessem o mesmo poder dos integrantes da oligarquia paulista e
mineira, ainda assim deram inicio a um movimento ideolégico voltado a garantir que o Governo Federal exercesse
o poder de forma a contemplar o Brasil como um todo, restringindo a concentra¢do de medidas direcionadas quase
que exclusivamente a interesses locais. (DEL FIORENTINO, p.48).

37 Ap6s um periodo turbulento dos governos militares, o0 modelo de Campos Sales, intitulado lapidarmente de
“politica dos governadores”, consolida o pacto federativo instituido formalmente pela Constitui¢do de 1891. Em
linhas bem gerais, os principais aspectos da politica dos governadores sdo resumidos a seguir: a) os governadores
de Estado eram os atores mais importantes do sistema politico, seja no &mbito nacional, seja no plano estadual; b)
a constituicdo do poder nacional por meio das elei¢des presidenciais, passava por um acordo entre os principais
estados da Federagdo, Sdo Paulo e Minas Gerais, e mais especificamente pelos governadores desses estados. Os
estados médios, como o Rio Grande do Sul, o Rio de Janeiro e a Bahia, influenciavam o pleito nacional a medida
que houvesse alguma dissengdo entre os parceiros do pacto do “café com leite”. Em apenas uma eleigdo, a de
Hermes da Fonseca, o esquema ndo funcionou plenamente. Mas a defini¢cdo do poder nacional passava ainda pelo
controle do Legislativo federal pelos governadores. Como os deputados se elegiam em pleitos determinados pelos
executivos estaduais, de forma legal ou ndo, as bancadas do Congresso tornaram-se retratos do poder dos chefes
politicos estaduais. (ABRUCIO, p. 35).

38 O pacto da “politica dos governadores” perpetuou no poder todas as oligarquias estaduais que ali estavam no
governo Campos Sales, o que significou, na feliz expressao de Renato Lessa, o congelamento da competi¢cdo nos
estados. Em Minas Gerais e em Sao Paulo os partidos republicanos locais dominaram a politica por todo o periodo;
no Rio Grande do Sul, Borges de Medeiros ficaria no poder por 25 anos; no Norte e Nordeste, grupos familiares
unicos comandavam estados inteiros, tal como € o caso dos Acioly no Ceard. Segundo Rui Barbosa, a politica nos
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Esse processo de manutengdo de poderes sob o plano interno de cada Estado da
Federacdo operou por promover a confirmacio de controle da maquina politica do Estado por
todo aquele que concentrava suas forgas em manter o Governo Regional. Nesse aspecto, a partir
da Reforma Constitucional de 1926, acaba por soma a outros movimentos, como o tenentismo,
que demonstravam o processo centralizador novamente se apropriando da estrutura, o que acaba
por resultar no Estado Varguista®.

A partir desta forma conceitual, nas estruturas constitutivas do pais, o periodo de 1930
a 1945, que passa a ser conhecido como periodo Varguista, acaba por também ser considerado
de matriz desenvolvimentista. A partir da presidéncia da Republica emana o centro politico
institucional do pafs. O modelo desenvolvimentista na era Vargas é caracterizado pela ampla
intervengdo econdmica do estado, fornecendo o suporte financeiro ao centro politico,
viabilizando os pactos necessarios para a manutencio do poder centralizado®.

Obviamente, esse modelo propiciava a consolidacdo e acomodacgdo de interesses, entre

os setores e classes sociais. De certo modo, a politica protecionista passa a ganhar destaque na

estados era guiada pelo “[...] absolutismo de uma oligarquia tdo opressiva em cada um de seus feudos quanto a
dos mandarins e dos paxds” (ABRUCIO, p. 40)

3 Deste breve balango sobre o federalismo na Reptiblica Velha conclui-se que no plano das relagdes federativas
predominava a forca dos governadores dos estados mais ricos da nacdo, enquanto no plano interno dos estados
predominava a figura do governador e de “sua” maquina politica estatal. Este modelo teve trés consequéncias
importantes. Uma € a forca com que nasce o cargo de governador de estado no Brasil. O poder do governador
surgiu a partir de sua influéncia sobre a circunscri¢ao eleitoral estadual, de forma oligarquica e acima dos partidos.
Este poder sofrerd mudangas ao longo do século, porém, continuara alicercado na influéncia do executivo estadual
sobre as bases politicas locais.

O surgimento da estrutura federativa no Brasil também ndo conseguiu estabelecer uma relacdo de interdependéncia
entre a Unido e os estados. Havia um desequilibrio federativo acentuado que contrapunha, de um lado, dois estados
muito Fortes — Minas Gerais e especialmente Sdo Paulo — contra uma Unido fragil frente a eles, e de outro, mais
uma dezena de unidades estaduais que mal podiam sobreviver pelas “préprias pernas”, de auxilio do Tesouro
federal — o que na pratica significava se filiar automaticamente ao bloco do “café com leite”. Sem real autonomia
para todos os estados, torna-se dificil implementar um verdadeiro federalismo.

A ultima consequéncia, resultado das outras, é que o federalismo no Brasil surgiu dissociado da Republica. O
federalismo da primeira Reptblica foi o reino das oligarquias, do patrimonialismo e da auséncia do povo no cenério
politico. Ou seja, antirrepublicano por exceléncia.

O fim da primeira Repuiblica ocorreu dentro de um contexto de critica ao modelo oligarquico acompanhada de
uma nacionalizagdo do discurso politico. O movimento tenentista foi emblemdtico neste sentido, juntamente com
outros movimentos organizados pelas classes médias urbanas. O discurso liberal pelo voto secreto e pela
moralizacdo das elei¢des ganhou for¢a no decorrer da década de 20. Além disso, j4 estava havendo um
fortalecimento do governo federal desde a primeira guerra, o que teve como consequéncias uma maior
centralizagdo das decisdes da politica cafeeira e um melhor aparelhamento do exército. O marco do processo de
fortalecimento do Governo Federal na Republica Velha foi, contudo, a reforma constitucional de 1926, cuja
principal medida foi o aumento do poder de intervencdo da Unido nos estados, tornando mais equilibradas as
relacdes intergovernamentais. (ABRUCIO, p. 41 e 42).

40 Na gestdo de Getiilio Vargas o poder foi centralizado nas mios do Presidente de forma a viabilizar a
implementag¢do da politica social idealizada para todo o pais sem distin¢des ja determinados agentes federais (DEL
FIORENTINO, p.49).
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conducdo da politica econdmica do governo. Com este perfil mais centralizador, outros setores
acabam se beneficiando da consolidacio dos interesses regionais na figura do poder central*!.

A partir do processo tenentista de moralizagdo da politica, com um discurso advindo
desde a década de 20, os tenentes acabam se tornando em atores estratégicos na revolucdo de
30, o que acaba se consolidando na forma do estado mais centralizado, mais administrativo, e
de combate a politicos profissionais e suas oligarquias. Sob o aspecto econdmico, advogava-se
a maior interven¢do do Poder Central na Economia do pais, voltando-se para modelos
corporativos autoritdrios adotados na Europa*.

Ap6s a revolucdo de 1932, acaba se consolidando o processo constituinte, inclusive
tendo sua origem em orientacdes politicas regionais, no processo de defesa da autonomia
estadual e limitacdo do Poder Central. Neste processo limitante, ocorrem fatos que acabam por
privilegiar a autonomia financeira dos entes federados, ainda que nao houvesse se alcancado a
estabilidade politico-institucional®.

Com a Carta de 1937, ao contrario, volta-se ao modelo centralizador, notoriamente
quanto as distribuicdes de receitas, sujeitando as dinamicas de transferéncias do Governo

Central, diminuindo-se as posi¢des democrdticas anteriormente alcancadas, de autonomia

financeira**.

40O Estado varguista-desenvolvimentista nfo se desenvolveu monoliticamente, sem intervengdes externas. Era
um modelo de estado de acomodacio de interesses de compromisso entre setores e classes sociais. A revolugdo de
30 deu inicio a uma nova fase do federalismo brasileiro, com um perfil mais centralizador. Isso ndo quer dizer que
as elites regionais tenham perdido o seu poder de influéncia na cena politica e que o estado nacional tenha se
transformado em organismo totalmente avesso as pressdes das oligarquias. Tal hipdtese, pelo menos no curto
prazo, ndo poderia fincar raizes na realidade, dado que os grupos politicos estaduais, especialmente os dissidentes
do antigo nidcleo hegemonico, foram participes fundamentais na tomada do poder. O que Vargas fez, num primeiro
momento, foi reacomodar as elites regionais num esquema de poder em que haveria outros personagens
envolvidos, particularmente os “tenentes” (ABRUCIO, p. 43).

42 Desde a década de 20, os “tenentes”, aliados a outros setores urbanos, fizeram importantes mobilizagdes politicas
a favor da moralizacdo do processo eleitoral. Ademais, eles foram atores estratégicos na Revoluc¢do de 30, até
porque ela tomou uma fei¢do militarista, e ganharam forca no novo governo. Em parte, porque acreditavam que
um Estado mais centralizado e meramente administrativo seria uma vacina contra os politicos “profissionais” das
oligarquias; em parte porque acolheram como ideal a tendéncia mundial de maior intervencdo estatal na economia,
com os olhos voltados para os modelos corporativos e autoritdrios adotados na Europa. Mas, acima de tudo, os
tenentes, como as forcas armadas posteriormente tinham mudado de discurso pois se autointitulavam como os
Unicos agentes politicos nacionais capazes de implementar um novo modelo de Estado (ABRUCIO, p.44).

43 Com o sentimento republicano e federativo novamente aflorado, até mesmo como forma de acalmar os Animos
exaltados do Estado de Sdo Paulo, que se sentiu “rejeitado” pela politica de Getilio Vargas, foi promulgada a
Constituicdo da Republica Federativa dos Estados Unidos do Brasil, em 16/7/1934, a qual manteve as diretrizes
estabelecidas na Constitui¢do anterior, como a Republica, a federacdo e a divisdo de poderes, inovando apenas no
campo das competéncias institucionais, com a atribui¢do de maiores poderes a Unido, e tributdrias, com uma
melhor discrimina¢do das rendas da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Nesse contexto que também se verificou o surgimento da reparti¢@o das receitas tributdrias entre os entes politicos.
Privilegiava se assim a autonomia financeira 200 federados caracteristica essencial do principio federativo. (DEL
FIORENTINO, p. 50).

4 Niao apenas a democracia foi descartada, como também o federalismo, por meio da absor¢io pelo Poder
Executivo da Unido, da autonomia anteriormente outorgada aos Estados, com medidas como a suspensdo da
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Durante todo este periodo, compreendido até o inicio do Governo Militar, as
Constituicoes de 1932, de 1937, e de 1946, todas mantiveram o ideal econdmico
desenvolvimentista. O periodo de 1946 a 1964, marcado pela instabilidade politica, também
apresentou outros elementos de cunho centralizador da politica do Estado, ao final do periodo,
na tentativa de reverter a mudancga centralizadora que acabou por ocorrer em 1964, ainda que
na Constituicdo de 1946 tenha se objetivado restaurar os elementos federalistas, notadamente
da autonomia fiscal®. Assim, comeca a tomar forma o modelo centralizador da arrecadagiio do
Estado, na figura da Unido, com a subsequente distribui¢do do produto sob a forma de
transferéncias aos entes federados, coligados a um processo de forcas politicas*S.

Com o Governo Militar, o processo de centralizacdo acaba por se consolidar, sob o
aspecto arrecadatdrio, tendo de se ressaltar a forma de distribuicio, que acaba por se constituir
em modelos envolvendo a sistemética de fundos de participagio, que ainda persistem no modelo
atual de redistribuicdo de receitas (Emenda Constitucional 18, de 1965). Contudo, com o Ato
Institucional n°® 4, o Congresso Nacional é convocado para aprovacdo da nova Constituigdo,
sendo, portanto, relacionada como promulgada, em 19674,

Com a Reforma Tributdria de 1966, as receitas acabam sendo de fato controladas por
um Governo Central, contudo, Estados e Municipios passam a depender da remessa de
transferéncias de FPE e FPM, com uma uniformizacido administrativa que operou por controlar

as oposicdes, quaisquer que surgissem no contexto controlado de elei¢des por colégios*.

destinacdo de parte da receita tributdria federal ao Nordeste e a concentragio do produto da arrecadacao do imposto
residual ao erdrio da Unido. (DEL FIORENTINO, p. 50).

4 A democratizacdo apés o fim da Segunda Guerra Mundial moveu o péndulo de volta a descentralizagdo. A
autonomia subnacional foi considerada necessdria para apoiar grandes responsabilidades e uma democracia
estdvel. Porém, a concentragdo da produ¢do de manufaturados no Sudeste agravou as disparidades regionais e
aumentou as rivalidades politicas. Concederam-se incentivos fiscais para investimentos no Nordeste, com o
objetivo de reverter a tendéncia de concentracdo regional. (REZENDE & AFONSO, p. 307)

4 A Unido e a Presidéncia da Republica se fortaleceram como nticleos de poder. No caso da Unido, além de ela
ter se reforcado administrativamente no periodo Vargas, a Constituicio de 1946 lhe deu maiores poderes
financeiros se comparados com outro periodo de federalismo constitucional, a Primeira Reptiblica. J4 a Presidéncia
se tornou o centro nevralgico da estrutura burocratica que dava suporte ao Estado desenvolvimentista, tendo grande
importincia na coordena¢do da arena decisdria governamental. Por fim, o estilo carismatico-personalista de
Getdlio Vargas teve grande influéncia na conformacido de um sentido plebiscitario para a eleicdo presidencial,
localizando-se nela todas as aspiracdes de mudar a ordem vigente, fossem elas de cardter populista-distributivista
fossem elas depositdrias de um discurso pela moralizagdo da politica (pratica udenista). (ABRUCIO, p. 48).

47 Com maioria no Congresso, o governo aprovou a Constituicdo de 1967, que institucionalizou o regime militar.
Como caracteristica principal, centralizou os poderes da Unido, notadamente no Executivo, em detrimento dos
demais poderes do Estado e das outras unidades federadas, descaracterizando a democracia e o Estado federal. O
aspecto positivo foi a manuten¢do do sistema tributdrio nacional constituido sobre pilares federativos. (DEL
FIORENTINO, p. 51).

48 Uma importante conquista da reforma de 1967 foi de equilibrar os interesses da Federagio. Amplia¢do do poder
tributario dos estados e dos municipios, com a adog¢do do moderno imposto sobre o valor agregado, em substituicao
ao IVC, e a reunido de impostos municipais fragmentados em um imposto mais amplo sobre a prestacdo de
servigos, beneficiavam aqueles estados e municipios dotados de maior base econdmica, ao passo que os critérios
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No 4pice da centralizacio politica, em 1977, acaba o Estado por tomar passos relativos
a liberalizacdo, quando a partir de 1982, as elei¢cdes para governador acabam por marcar o
periodo necessdrio ao processo de retomada do processo descentralizador, culminando com a
Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil, de 1988 (CRFB/1988).

E nesse processo que na divisdo de competéncias aos entes federados que a CRFB/1988
acaba por delinear atribui¢des elevadas aos entes subnacionais, sem uma andlise adequada do
contraponto fiscal, ainda que tenha se avancado desde a Reforma Tributdria de 1966>. Com a
caréncia de uma devida andlise sobre o processo de financiamento estatal, sua fiscalidade, os
entes subnacionais passaram a receber da Unido a realocac@o de encargos, uma vez que partindo
da elevada concentracdo do periodo anterior, o incremento de fontes para tais entes era notavel.
Contudo, a descentralizacdo massiva de programas acabou por esbarrar em dois entraves aos
entes regionais e locais: sua capacidade arrecadatéria e sua capacidade de organizacdo
administrativa®',

A partir da década de 90, surge um movimento de municipalizacdo, com a criagdo de
vérios municipios, dificultando ainda mais o processo de estabelecimento de modelo federativo

robusto, com o endividamento dessas novas unidades subnacionais, com o privilégio apenas de

aplicados ao rateio da parcela dos impostos federais, via fundos de participacdo, privilegiam os estados menos
desenvolvidos e os municipios de menor porte; ao mesmo tempo, os fundos setoriais de energia, transporte e
comunicagdes viabilizavam a integracdo das acdes publicas voltadas para a expansdo e modernizagdo da
infraestrutura econdmica, prioritdrias para a promogdo do desenvolvimento. (REZENDE & AFONSO, p. 310)
490 Pacote de Abril de 1977 criou os mecanismos necessdrios a consagra¢do deste tipo de controle central por
criar os famigerados “Senadores Bionicos”, aumentando a representacdo proporcional dos estados do Nordeste na
Camara dos Deputados (inclusive dos que se converteram de territdrios a Estados), de quatro para oito, mantendo
no mesmo limite a representacdo da maior bancada, a do Estado de Sao Paulo, e restringindo os outros estados do
centro-sul. Isto objetivava enfraquecer o MDB, partido oposicionista que principiava a fazer oposi¢do a
manipulagdo das regras eleitorais por parte dos militares. (ARAUJO, Alex Macedo de. Dindmica do Federalismo
Brasileiro e Guerra Fiscal, Dissertacdo de Mestrado — USP: 2009, p. 53)

30O processo nio foi determinado por interesses principalmente técnicos ndo partiu de qualquer planejamento,
muito menos persegue uma estratégia economica deliberada, com politicas bem definidas, buscando maior
eficiéncia e eficdcia nas agdes governamentais. As mudancas constitucionais foram vinculadas a redemocratizagiao
do pafs, impostas ao governo central pelo poder legislativo nacional. Nao € demais repetir, ndo foi elaborado um
plano nacional, prévio ordenado, para a reestruturacio da federagdo brasileira, muito menos foi celebrado um pacto
entre chefes dos executivos dos trés niveis de governo (ARAUIJO, p-71).

3! A autonomia fiscal e a desconcentragdo tributdria em favor de Estados e Municipios divergiam da concentragio
resultante da Reforma Tributdria de 1966. Como a nova ordem das coisas foi determinada mais pelo viés politico
que pelos aspectos técnicos envolvidos, a descentralizag@o de receitas ndo foi seguida pela realocac@o de encargos
para Estados e Municipios, criando desequilibrios or¢amentdrios que exigiam novas agdes para corrigir as
instabilidades existentes.

Em virtude do aumento das receitas de Estados e Municipios, o Governo Federal tentou promover uma
descentraliza¢do massiva de programas, conhecida como “Operacdo Desmonte”, que visava entregar aos cuidados
das unidades subnacionais a administracdo de responsabilidades que antes pertenciam ao governo central. Por
outro lado, o éxito do gerenciamento administrativo dos municipios ndo estd vinculado somente ao aumento de
receitas ainda insuficientes para a maioria deles, mas, em adig¢@o, a falta de capacidade para lidar com suas
dificuldades, e resolver problemas sem ajuda externa e uma rede de cooperagdo e parceria, na forma de consorcios
intermunicipais, com outras unidades subnacionais muito pequenas (ARAUJO, p. 72).
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elites locais, sem a contrapartida de uma prestacao de servigos a populacdo com qualidade. E
com essa dindmica que passa o Estado, na figura da Unido, a refinanciar dividas de entes

subnacionais, sob contraprestacio de obediéncia aos normativos de responsabilidade fiscal’.

1.3 TEORIAS DO FEDERALISMO FISCAL

Conceitualmente o Federalismo pode ser dividido em vertentes de andlise, como o
federalismo politico, o federalismo administrativo e, o central deste desenvolvimento, o
federalismo fiscal, que passa a avaliar a alocag¢do dos recursos absorvidos pela Administracéo
Publica. Assim, o federalismo sob uma andlise econdmica se processa em razdo de preferéncias,
conforme acordos de governos territorialmente dispostos, os quais abandonam um olhar tnico
de uma maioria sob o plano nacional.

As teorias fiscais s@o esforcos de estudos e aprimoramento realizadas por economistas,
para averiguar o impacto de dois elementos, a saber, quanto a eficiéncia da tributacdo, atrelada
a eficiéncia da prestacdo de servicos publicos. Em atencdo ao Estado e a dindmica da
descentralizacdo, por meio da Federacdo, algumas outras questdes passam a surgir,
especificamente sobre quem deve ser o mais eficiente na promog¢do de determinada politica
publica, na prestacdo de determinado servigo publico, ou o Poder Central, ou os entes
subnacionais>?.

No ambito econdmico, a avaliacdo do federalismo fiscal busca analisar as questdes
relacionadas ao incremento do gasto publico, especialmente quando se volta as questdes do
redistributivas.

Em regra, sob o viés macroecondmico, a alocacdo dos recursos publicos € aprimorada
no estado fiscal, quando se soma a ele as caracteristicas federalistas, a saber, de destaque na

comunidade, quando a &€nfase maior de construcdo de politicas publicas se volta ao ambiente

32 A multiplicagdo dos municipios onerou os cofres publicos € as unidades federadas entraram em uma espiral de
endividamento sem precedentes. Os Estados fizeram empréstimos aos seus proprios bancos e renegociavam suas
dividas com a Unido com juros baixos e parcelamento em até 20 anos. Entre as medidas tomadas para controlar a
divida dos entes subnacionais, temos o controle dos bancos pertencentes a Estados, privatizagdes, ajustes no ICMS,
e a Lei de Responsabilidade Fiscal, limitando certos gastos, e, por conseguinte, melhorando as relacdes
intergovernamentais no campo dos encargos publicos. (ARAUIJO, p- 74).

33 Generally, two conflicting possibilities to provide an efficient level of local public goods are existing: The first
one proposes a high degree of centralisation of the tax system which would lead, if the government is totally
benevolent, to an efficient output of local public goods. An argument against centralisation is that a centralised
system cannot serve the different needs and preferences of the inhabitants of unequal regions. The second
perception states that an efficient level of local public can be provided if the system is decentralised. A possible
disadvantage of decentralisation is the appearance of tax competition which may lead to an inefficient low level
of local public goods. The discrepancy between these two conflictive systems is going to be discussed in this
thesis. (WALCHERBERGER, 2016, p. 3)
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municipal, com menor énfase a producgdo de politicas advindas do poder central, acabando por
conceder maior autonomia para o gasto publico, e maior resolutividade as demandas no bojo
comunitério.

Desse modo, os servicos publicos prestados em nivel comunitrio tendem a ser mais
bem direcionados; por outro lado, em um nivel individual, o cidad@o passa a escolher a melhor
oferta de servigos publicos prestados, a partir da sua possibilidade de mobilidade entre locais
submetidos a uma mesma jurisdi¢io™.

Ainda, em seguimento a essa ideia, ao contrario do processo centralizador, a
descentralizagdo fiscal acaba por pressionar de forma competitiva os diferentes entes
subnacionais, para uma melhor prestagdo de servicos, com uma alocagdo mais eficiente a
comunidade. E tais movimentos acabam por permitir a experimentacdo de novas politicas
publicas, sem comprometer todo o sistema, comum a Estados Centralizados™.

De fato, tanto o processo de descentralizacdo de recursos foi abordado e analisado
quanto aos gastos publicos, que ensejaram na cria¢io de férmulas econdmicas, como € o caso
do Teorema da Descentralizagao, que pode ser resumido da seguinte forma: o Governo Central
(Unido), ao assumir o fornecimento de uma mesma cesta de bens e servicos publicos por meio
de todas as jurisdi¢cdes subnacionais, alcanga o nivel de eficiéncia econdomica apenas quando
oferta de forma homogénea a todas as preferéncias dos membros da populacio®®.

Contudo, tal modelo quando tracado ndo levava em consideracdo a mobilidade do
individuo em um sistema sob uma mesma jurisdi¢@o, tampouco os elementos comportamentais,
ligados as escolhas econdmicas permitidas ao individuo no ambiente democratico. Ademais, hd

ainda questdes pendentes quando consideradas que, avaliadas as diferencas de normas

34 First, regional or local governments are in a position to adapt outputs of public services to the preferences and
particular circumstances of their constituencies, as compared to a central solution which presumes that one size
fits all. Second, in a setting of mobile households, individuals can seek out jurisdictions that provide outputs well
suited to their tastes, thereby increasing the potential gains from the decentralized provision of public services
(Tiebout 1956). Third, in contrast to the monopolist position of the central government, decentralized levels of
government face competition from their neighbors; such competition constrains budgetary growth and provides
pressures for the efficient provision of public services. And fourth, decentralization may encourage
experimentation and innovation as individual jurisdictions are free to adopt new approaches to public policy; in
this way, decentralization can provide a valuable “laboratory” for fiscal experiments. (OATES, 2006)

35 Most authors agree on the opinion that fiscal decentralisation increases social welfare as the provision of public
goods and services can be tailored more precisely to the needs of the respective citizens.

Fiscal centralisation assumes that financing and provision of public goods is exclusively dictated by the national
governments. (WALCHERBERGER, 2016, p. 5)

% The Decentralization Theorem: For a public good-the consumption of which is defined over geographical
subsets of the total population, and for which the costs of providing each level of output of the good in each
jurisdiction are the same for the central or for the respective local government—it will always be more efficient (or
at at least as efficient) for local governments to provide the Pareto-efficient levels of output for their respective
jurisdictions than for the central government to provide any specified and uniform level of output across all
jurisdictions. (OATES, 2006).
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subnacionais em variados ambientes sob uma jurisdicdo nacional, tais que importem
comparativamente em um abismo na oferta de servicos ptiblicos aos individuos, a mobilidade
passa a ter for¢a no processo decisério do cidaddo, e a descentralizacdo fiscal assume nova
dimensdo’’.

Algumas explicacdes econdmicas surgem para explicar o crescimento das contas
publicas. Para as interpretacdes neocldssicas e keynesianas, hd uma confluéncia a Lei de
Wagner, para a qual dado o incremento no nivel de renda dos paises, a demanda por servigos
publicos também tenderia a aumentar, ocasionando uma maior participacdo do componente de
gastos do Governo nas contas nacionais.

E podem ser citadas algumas causas determinantes, para tal incremento: no avanco do
processo de industrializacdo da nagdo, ocorre a elevacdo do grau de urbanizacdo, com o
consequente incremento populacional, desembocando, por sua vez, em maiores demandas nas
dreas de bem-estar-social, como sadde, educacdo, assisténcia e seguranca; também devido ao
incremento industrial, e a fim de combater os movimentos de distorcdo econdmica, com
tendéncias monopolistas ou oligopolistas, o Estado passa a intervir mais no processo produtivo,
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seja por regulacdes econdmicas, seja por politica extrafiscal”®. Nada obstante, o processo de

57 Tt is interesting that the Decentralization Theorem says nothing about this matter. It need not, because the
theorem is sufficiently general to encompass a whole range of types of public goods, including both pure public
goods and local public goods; they can be rival or non-rival in consumption. All that the theorem requires is that
whatever the nature of these public goods, the cost of providing a given level of output in a particular jurisdiction
is the same, be the provider the central or local government. This does, of course, rule out any economies of scale
from central government provision.

However, this issue does raise some fundamental matters about how we conceptualize (or model) the
decentralization problem. Of particular importance is what we assume about the mobility of economic units across
jurisdictional boundaries (my second issue). The theorem finesses this matter by assuming a complete absence of
mobility. One of the conditions specified in the theorem is that “the consumption [of the public good] is defined
over geographical subsets of the total population.” This implies that individuals are not able to move across
jurisdictional lines; were this not so, the geographical subsets of the population would change as people altered
their location. This condition is a bit stronger than it need be. What is required here is that there be no mobility in
response to changes in fiscal parameters (i.e., changes in jurisdictional outputs of public goods or levels of taxes).
In short, this is explicitly a non-Tiebout kind of world. (OATES, 2006).

3 Com a industrializagfo crescente em muitos paises, temos maior grau de urbanizagiio e de crescimento
populacional. Quando a renda média de um pais cresce, a demanda de servigos publicos cresce mais rapido ainda.
Essa maior renda traz consigo a demanda de servigos mais sofisticados e complexos devido ao progresso
tecnoldgico. Por exemplo, quando o pais € rico o suficiente, ele pode fornecer melhores servigos de satide a uma
fatia maior da populacdo, em vez de apenas combater epidemias e fornecer servigos bdsicos. Essa explicacdo,
aprofundada posteriormente por outros estudiosos de finangas publicas, €, as vezes, denominada Lei de Wagner.
Com o maior nivel de atividade econdmica, crescem também as demandas de fungdo regulatéria, que afetam os
custos de realizar cada transa¢ao econdmica. Mas a regulamentacgdo de atividades econOmicas é uma faca de dois
gumes, pois tanto facilita as negociagdes entre as pessoas e as organizagdes, minimizando conflitos, quanto
dificulta e aumenta custos quando é detalhada demais. E o processo legislativo, esséncia do processo politico, que
pode atingir um nivel mais adequado dessa atividade regulatdria para cada época. As demandas de atividades de
seguranga também crescem com a populacio e a industrializagao.

Do mesmo modo, crescem as demandas de diferentes tipos de infraestrutura de apoio a atividade econdmica. Por
fim, talvez mais importantes sejam os gastos com educagdo, saude e redistribuicdo de renda. Essas atividades
decorrem também de novos valores que a sociedade pode usufruir a medida que enriquece, como a de que é
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incremento do gasto publico também implica no incremento dos custos de manuten¢do do
Estado.

Ainda, observando a Teoria Principal-Agente (Ou simplesmente, Teoria de Agency)
demonstra que ha dois polos, dos quais se extraem resultados significativos da economia da
informacdo, onde o agente se compromete a realizar o objeto contratado pelo principal,
enquanto o ultimo se compromete no processo de remuneracio do agente. Dividem-se os dois
polos, dessa forma, em “tomadores de decisdes” (agentes) e “avaliadores de informacdo”
(principal).

Tal teoria se encontra fusionada com a contabilidade, em sua funcéo publica, de fornecer
informagdo adequada aos investidores, vistos como o principal, contratantes de agentes
(usualmente, CEO’s), para a conducdo econdmica de empresas™.

A partir desse arcabouco tracejado para as companhias abertas, a teoria econdmica,
aliada aos conceitos de federalismo fiscal, acabou por introduzir o conceito de ‘“contrato
incompleto”, no qual o processo de descentralizacdo acaba por promover a reducdo de
assimetrias informacionais, privilegiando a transparéncia e a responsabiliza¢do
(accountability). Assim, a conducdo descentralizada do Estado tende a privilegiar o acesso a

informacdo, uma vez que mais préximo do sujeito destinatério da acio estatal®.

inaceitdvel que pessoas vivam em extrema penuria numa sociedade cuja maioria da populacdo tenha razodvel
padrdo de vida. (SANSON, 2011, pp. 51 e 52).

% Nesse contexto especifico, os proprietérios sdo ditos avaliadores de informagdo; seus agentes sio tomadores de
decisoes. Supde-se que os avaliadores de informagdo sejam responsdveis pela escolha do sistema de informagdo.
Sua escolha deve ser feita de modo a levar os tomadores de decisdes a optarem pelas melhores alternativas de
decis@o do ponto de vista dos proprietarios e a luz das informacdes a eles disponiveis. Em outras palavras, as a¢des
sdo as dos agentes, enquanto a funcdo utilidade que importa, em dltima instancia, € a do principal. O problema
torna-se mais complexo com a necessidade de considerar também a funcdo utilidade do agente, pois € isto que
determina suas agdes.

Dado que os principais sempre estardo interessados nos resultados gerados por seus agentes, a teoria de agency
oferece bases para um papel importante para a contabilidade no fornecimento de informagdes apds a ocorréncia
de um evento: um chamado papel pds-decisdrio. Este papel € frequentemente associado a funcdo de custddia da
contabilidade, na qual um agente informa um principal a respeito dos eventos do periodo passado. E isso que dd a
contabilidade seu valor como feedback, além de seu valor preditivo. (HENDRIKSEN & VAN BREDA, 2012, p.
139).

% Em um contexto de um modelo de Principal-Agente, Seabright (1996) assume uma relacio entre o eleitorado
(Principal) e um governo (agente), embora as eleicdes sejam vistas como contratos incompletos, nos quais o
eleitorado ndo tem informag@o completa sobre o esforco do governo. Apesar de a centralizagcdo promover uma
melhor coordenagdo de politicas, a descentralizacdo fiscal reduz a assimetria de informagdo, promove a
transparéncia e a responsabilizacdo politica (accountability), isto é, o reconhecimento da acdo do governo pelo
eleitorado, como varidveis fortes na equagdo para a reelei¢do dele (incumbente), mesmo na presenga de
homogeneidade de preferéncias entre as regioes.

A accountability politica pode ser uma motivacdo organizacional para a descentralizacdo. Em contraste, a
centralizagdo poderia ser mais preferida quando os mecanismos associados com o contrato incompleto fornecam
um maior escopo (margem) para a cooperacao politica entre os diferentes niveis de governo a fim de internalizar
as externalidades fiscais interjurisdicionais. Como consequéncia, a decisdo de mecanismo preferido depende da
magnitude relativa entre beneficios de internalizacdo da externalidade fiscal interjurisdicional e os custos
decorrentes devido a uma accountability reduzida sob centralizagdo fiscal. (ENAP, 2017, p. 11).
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Por fim, sopesadas as consideragdes até aqui tracadas, cabe também voltar a atencdo
para as construcdes sobre um possivel modelo 6timo de federalismo e, por conseguinte, avaliar
um modelo 6timo de federalismo fiscal.

Quanto ao modelo 6timo de federalismo, podem ser tragadas quatro premissas, a saber,
(1) regras claras quanto a competéncia tributdria e oferta de politicas publicas; (2) sistema de
transferéncias estdvel e transparente; (3) sistema tributario eficiente (em sentido econdmico de
alocacgdo de forcas); (4) normas de controle dos gastos e do endividamento para todos os entes
da federacio®'.

E acerca de uma proposta de federalismo fiscal 6timo, podem ser citadas as seguintes
caracteristicas: (A) maximizagdo dos beneficios da concorréncia subnacional, ressaltando-se
com clareza as competéncias de cada ente federado para o atendimento das politicas ptblicas,
com a presenca de mecanismos para a minimizagao de externalidades negativas; (B) adaptacdo
dos rendimentos e gastos publicos aos governos locais e as demandas de suas comunidades,
promocao de competicdes positivas entre os entes subnacionais, visando a eficiéncia econémica
e social, permitindo-se a experimentacdo e correcao de ofertas de produtos e servigos publicos,

sem comprometer o ambiente nacional®.

1.3.1 Federalismo Fiscal - Primeira Geracao

Na primeira fase do federalismo fiscal, os autores que deram o contorno tedrico ao
modelo de federalizagdo passavam a afirmar que sob o aspecto econdmico, havia uma
correlacdo positiva no processo de descentralizacdo com as demandas advindas de grupos
territoriais ou locais®3.

Contudo, como se desenrolou, o0 modelo partia de uma visdo simples, onde os modelos

de eficiéncia alcangavam aspectos restritivos, sob condicdes idealizadas ou apropriadas para

uma pequena faixa da realidade de governos®. Pode-se exemplificar com o modelo de Tiebout,

61 ENAP, 2017, p. 15.

62 ENAP, 2017, p. 17.

3 A intuigdo central da teoria do federalismo fiscal afirma que os beneficios da descentralizagiio se correlacionam
positivamente com a variacdo geografica nas demandas providas pelo setor piblico (OATES, 1972; PANIZZA,
1999). Essa linha de argumentagdo baseia-se em Montesquieu e Rousseau, ao enfatizar os beneficios da
descentralizacdo em territérios grandes e de populagdes vastas. Embora ndo explicitem os processos politicos por
meio dos quais as demandas por descentralizacdo sdo transformadas em politicas, esses autores argumentam que
sistemas excessivamente centralizados em paises grandes e heterogéneos terdo que encarar uma grande pressio
para descentralizar, se ndo quiserem expor-se aos riscos de secessdo ou guerra civil. (RODDEN, 2004).

4 One of the main elements in the First Generation Theory (FGT) is the implicit view of the working of the public
sector which implies that if market failure occurs, the government would interact and correct the failures by
introducing appropriate policy measures. Public economists try to diagnose the source of the failure, work out a
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no qual os residentes de certa localidade votariam “com os pés”, a partir de um critério de
maxima mobilidade, procurando figuras locais onde os niveis de servicos (a politica publica
financiada no local) sejam adequados a suas necessidades (ou que se adequem da melhor forma
possivel aos vetores de necessidades que tais individuos desejam ver preenchidas — resultando
na conceituada eficiéncia alocativa).

Ainda, acerca do modelo de Tiebout: a prestacdo dos servicos publicos acompanha o
gosto dos residentes locais, enquanto hd a tendéncia de eficiéncia alocativa, com o minimo de
desperdicio; por outro lado, neste modelo inexistem politicas redistributivas®, para que seja
possivel a sua administra¢do l6gica; sdo os individuos que selecionam o melhor retorno a suas
necessidades, porém nao se inclui no processo a melhoria de outro grupo de individuos sem que
o responsdvel pelo financiamento puiblico ganhe alguma benesse; a perfeicdo do sistema se
concentra em dois elementos — primeiro o de mobilidade plena e sem custos — e o segundo, o
de competicao entre os entes da federacdo, na relacdo tributagdo e retorno em politicas ptblicas,
o que ¢ de certa forma tolhida quando ndo h4 conjugada a descentralizacdo fiscal o modelo
descentralizador politico (competéncia normativa) e administrativo (competéncia de gestdo).
Por outras razdes, como desvios morais, o0 modelo ndo pode apresentar um alcance maior®.

Nao menos idealizado foi o Modelo de Arrow-Musgrave-Samuelson, quando teoriza
que em cada esfera de governo o objetivo do Estado se direciona para a maximizac¢do do bem-
estar social para o respectivo eleitorado. Nesse sentido, Oates também firma posi¢cdo com o
Teorema da Descentralizagdo, partindo de dois elementos, o primeiro, em que cada esfera de
governo € “benevolente”, e o segundo, em que quanto maior a centralizacdo, mais as politicas
publicas acabam por ficar uniformes a cada beneficidrio (ou doutra forma, quanto mais

descentralizada a politica publica, as preferéncias locais podem ser melhor satisfeitas)®’.

solution for the problem and leave it to public officials to establish the remedy. The assumption is that government
agencies act in public interest to maximize social welfare because of electoral pressure. (WALCHERBERGER,
2016, p. 9-10)

%5 Uma literatura relacionada sugere que o federalismo inibe o crescimento da redistribui¢io e do Estado de Bem-
estar Social. Parece haver apoio empirico uninime para essa proposi¢do, mas ela limita-se a mais ou menos 15
paises da OCDE e a uma varidvel dummy simples de federalismo4: se os limites & redistribui¢@o sio derivados da
competicao intergovernamental que favorece o capital sobre o trabalho e provoca nos governos locais o medo do
fendmeno do welfare magnet, o federalismo torna-se de fato uma proxy pobre. (RODDEN, 2004)

% Se a descentralizacdo de fato envolvesse a transferéncia liquida de autoridade conforme formulado pela teoria
do federalismo fiscal, poderse-ia aproximar o governo “do povo” e melhorar a informagdo, accountability e
“responsividade” [responsiveness] em relacdo aos cidaddos. No entanto, quando a descentraliza¢do envolve
acrescentar camadas de governo e expandir dreas de responsibilidade compartilhada, pode facilitar a transferéncia
de “culpa” ou de créditos politicos, na pratica reduzindo a accountability (RODDEN, 2004)

7 In this context the Arrow-Musgrave-Samuelson (AMS) perspective states that the aim of each level of the
government is to maximize social welfare in the respective electorate. In particular, decentralised finance opens
up the possibility to provide so called "local public goods", which meet the demand of the residents in the
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Nessa primeira geracdo de autores, algumas premissas passam a tomar forma, quando
tracadas: (1) sob o enfoque da Teoria dos Bens/Servigos Publicos (com expoentes como Oates,
Breton, Olson e Tiebout), hd um sistema hierarquizado de governos, os quais respondem por
uma hierarquia de alcance na oferta destes governos, em suas mais variadas esferas, oferta de
bens e servicos publicos; (2) sob o enfoque da Teoria de Custos Coordenados (Breton e Scott),
a descentralizacdo pode aumentar uma melhor coordenagdo dos custos; e (3) sob o enfoque da
Teoria da Escolha Publica (Buchanan, Tullock & Brennan), ao limitar a centralizagdo sobre a
tributaciio, o federalismo passa também a reduzir a coer¢io fiscal sobre o individuo®.

Por outro lado, os trés enfoques acima explanados acabaram por iluminar questdes
relevantes na assungdo das formulacdes econdmicas pretendidas: (1) a mudanga na oferta
territorialmente disposta de bens e servigos publicos pode alterar o incremento ou a diminui¢o
do processo de centralizacdo dos governos; (2) para que os custos permane¢am coordenados
para um melhor critério de efici€ncia, deve a estrutura governamental passar por realinhamentos
periddicos, avaliando-se a dindmica econdmica dos custos aplicados no diversos entes central
e subnacionais; (3) a contrario senso, a centralizacdo da tributagdo pode aumentar o poder de

controle sobre o individuo, reduzindo a eficiéncia de uma descentralizacdo fiscal.

1.3.2 Federalismo Fiscal - Segunda Geracao

Apbs a o trabalho de Brennan e Buchanan®, a escolha piblica passa a tomar

centralidade, com algumas assertivas que apds foram convencionadas na “Hipdtese do

respective area more accurately, compared to a central government which provides only a uniform level of public
output.

Oates (1972) formalized this proposition as "Decentralisation theorem": Two key assumptions are made: - Each
level of government is benevolent; - With centralisation the per person levels of public good provision are uniform
across jurisdictions.

The Decentralisation Theorem states that the level of government which should interact in the cases mentioned
above depends on the size of regional or public good spillovers as well as on differences in preferences for public
goods between the areas.

More precisely, decentralised provision is always more or at least as efficient as a centralised provision if: - the
preferences of the residents differ between the administrative units but not inside a single administrative unit; - no
externalities are existing. (WALCHERBERGER, 2016, p. 10)

% CHANDRA, 2013, p. 9-13.

% This originally public choice approach states that central governments operate like monopolists, or leviathans.
Leviathans are defined as extraordinarily large and powerful constructs which act in a freedom and welfare
crushing way. Aim is not to maximise social welfare but to increase their control over the resources of the
economy.

So, politicians want to extract as much tax revenues from the citizens as possible for own, egoistical goals in order
to have more power, in particular more financial resources to spend their own interests e.g. to lobbies or to
guarantee rents to special interest groups.

As tax revenues are assumed to be maximised in this approach the centralised system leads to a bigger size of
government than in a decentralised system. Because in the latter tax competition restricts revenue maximisation.
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Leviata”. Sob tal perspectiva, ao caminhar para a centralizacdo, perde-se a maximizagao do
bem-estar social; em sentido inverso, a descentraliza¢fo acaba por promover sob tal ideal como
um mecanismo de constri¢cdo do comportamento ineficiente do Estado’.

As andlises empiricas sobre o federalismo fiscal na segunda geracdo de autores podem
ser centradas nas palavras de Oates, acerca do fendmeno de aprimoramento, que foca nos
aspectos de politica econdmica, em como se processa a sua estrutura entre os agentes
subnacionais e com o poder central, bem como acerca da forma de processamento de incentivos
nas instituicdes fiscais e politicas.

Dois pontos sdo centrais em uma analise sistematica sobre a Segunda Geracdo, a saber:
escolhas publicas e economia politica com foco no comportamento dos agentes politicos e nos
processos politicos; problemas de informacdo, ou informacdo assimétrica. Tanto que a
descentralizac@o e a centralizagdo ndo sdo abordadas apenas sob um unico viés, na Segunda
Geracdo’'.

E também na Segunda Geracdo que se comeca a analisar perigos potenciais na
descentralizagdo, uma vez que, a despeito das teorias anteriormente elaboradas assumirem que
no processo de descentralizagdo, nas quais os governos locais estdo mais capacitados em
atender com a maxima eficiéncia as demandas dos cidadaos, por os gestores publicos estarem

mais proximos dos problemas vivenciados, agora em alguns estudos comportamentais,

This approach was formulated by Brennans and Buchnans Leviathan hypothesis which states that the size of the
government, which is mostly defined as government revenues as share of the GDP, and the level of decentralisation
are inversely related, given the above mentioned assumptions. (WALCHERBERGER, 2016, p. 17).

70 According to Porcelli (2009) the most important contribution to the public choice perspective of fiscal federalism
is the so called "Leviathan hypothesis” by Brennan and Buchanan (1980). According to this hypothesis, central
governments do not maximise social welfare. They operate like monopolists, or leviathans, with the aim to increase
their control over the resources of the economy. Under this assumption, fiscal decentralisation acts as a mechanism
for constraining the inefficient behaviour of the government. (WALCHERBERGER, 2016, p. 12).

71 Trying to describe the "Second Generation Theory" in a systematic way, two basic sources are decisive: 1. The
literature on public choice and political economy with focus on the behaviour of political agents and political
processes; 2. The literature on problems of information, for example asymmetric information to mention a
keyword. [...] Different approaches have been found in order to describe the topic of centralisation and
decentralisation in the Second Generation Model. [...] One example is a paper by Seabright (1996). He uses the
"incomplete contract” approach to analyze fiscal federalism. Elections are viewed as incomplete contracts in which
some important information is unverifiable. In this setting "it may matter very much who has the power to action,
because we should presume that agents will take actions according to their interests.” [ Seabright (1996) p. 64-
65]. The benefit of centralisation is that it allows a greater coordination of policies while decentralisation promotes
accountability. Seabright defines accountability as the increased probability that the welfare of a given region can
determine the re-election of the government.

From that follows that the choice between centralisation and decentralisation depends on the "the relative
importance of interjurisdictional spillover effects versus the losses from reduced accountability under central
control.”

Another approach which is the basis of important papers in the SGT is the so called "Principal Agent Model". To
summarize shortly, this model can be seen as a special form of a game with principals and agents, who have
asymmetric information of which they can make use. (WALCHERBERGER, 2016, p. 13-14)
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demonstra-se que em governos locais em que o financiamento possa ser assegurado de terceiros
sem uma profunda avaliacdo do risco, incluida a confianga de governos locais e regionais em
um “resgate” de problemas fiscais, lastreado o resgate no governo central, a eficiéncia do gasto,
na politica ptiblica, nem sempre pode ser assumida’.

Outro tépico que passa a ser discutido de forma aprofundada é o papel do governo
central na funcéo de seguranca do sistema fiscal como um todo, incluindo as relagdes fiscais de
assisténcia aos entes subnacionais. Nessa situacdo, pode acontecer de entes subnacionais
reduzirem a oferta de servicos publicos, contando com o suprimento (ou financiamento) do
governo central. Assim, existe um risco moral (moral hazard) que pode ser suprimido quando
o governo central direciona o servico publico diretamente ao beneficiario final da politica
publica, ao invés de por meio de transferéncias conferir a entes subnacionais a prestacdo do
mesmo servico’.

Outra abordagem advém do chamado “efeito flypaper”, por meio do qual se assevera
que o dinheiro fica aonde chega, ou mais bem explanado, quando existem transferéncias
governamentais do governo central para os entes subnacionais, hd uma propensao de realiza¢do

de gastos maiores pelos entes subnacionais, em relacdo a eficiéncia do gasto™. Em outro

72 According to this defintion, hard budget constraints are effecitve as it can be invested only the amount of money
which is existing. Soft budget constraints are not effective as money can be borrowed without any risk for the
person or institution getting the money. For the purpose of fiscal (de)centralization the term refers to regional or
local governments which can rely on a central- or a higher level of government to rescue them from fiscal problems.
This problem leads to the following questions: The first is why central governments cannot commit themselves
credibly to avoid fiscal bailouts? What is the motivation for what in the end turns out to be destructive behaviour?
The motivation can be explained in the following way:

If the central government does not "rescue” the local government, there will be electoral consequences for central
authorities as voters put blame on the center and the welfare of the locality will decrease because of low levels of
public outputs. In other words: central governments commit fiscal bailouts as otherwise they may harm themselves.
Another question is what kind of economic and political instutions are able to minimize these incentives?

One option is to minimize the role of local governments by greater centralisation. Due to this there will be less
scope for locals to seek fiscal help.

Features which can contribute to hard budget constraints for local governments are for example efficient credit
markets in the context of a mature banking system as it disciplines the finance of local governments. If a local
government performs fiscally poor the consequences are reduced access to credit and also higher interest rates.
This component can encourage responsible local fiscal descision-making. (WALCHERBERGER, 2016, p. 15)

73 A system of intergovernmental assistance, which is sensitive to imperfectly correlated stochastic shocks which
reduce income, increase costs and overall reduce social welfare, can exist. The function of this system is to provide
assistance to jurisdictions, which experience negative shocks which lead to one of the mentioned outcomes.

A fundamental problem is a standard moral hazard problem. It appears in an insurance model where the central
government employs intergovernmental grants in order to provide risk sharing and to internalize spill over effects
from outputs of local public goods. With the existence of a central insurance, the local jurisdictions are induced to
underprovide outputs or programs which have the task to increase the value of the local economy's capacity to
adjust to exogenous shocks. (WALCHERBERGER, 2016, p. 16)

74 O efeito flypaper foi assim rotulado ap6s os trabalhos empiricos de Handerson (1968) e Gramlich (1969) para
rotular a hipdtese de que o dinheiro fica aonde chega (“money seems to stick where it hits”). Por exemplo,
Handerson (1968) e Gramlich (1969) estimam que um doélar extra de renda disponivel dos contribuintes aumenta
o gasto publico entre 0,02 e 0,05 ddlar americano, ao passo que um ddlar extra em transferéncias fiscais
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aspecto, sob tal efeito, os entes subnacionais também teriam uma postura menos eficiente na
promogdo e arrecadacdo de fontes de recursos, quando cientes que algumas transferéncias
garantidas de um governo central podem suprir grande parte de sua prestacdo de servigos aos
cidadaos localmente residentes, sem quaisquer obrigacdes de contrapartida para com o governo

central”.

1.4 ATRIBUICOES ECONOMICAS DO ESTADO

Como até aqui percebido, o Estado possui atribuicbes econdmicas, as quais sdo
resultado e reflexo dos processos de industrializacdo e incremento no setor de servigos. A
urbanizacdo também proporciona a elevacdo da demanda da populag@o por melhores servicos
publicos.

Desse modo, uma das solugdes amplamente estudadas e até aqui defendidas no &mbito

federal é a de descentralizacdo das politicas publicas, de modo que o desenvolvimento e a

incondicionais (lump sum transfers) do governo nacional para um governo subnacional aumenta o gasto publico
deste em algo entre 0,25 e 1 d6lar americano.
O fato estilizado de que a propensdo marginal dos gastos publicos das unidades governamentais subnacionais é
maior devido a transferéncias fiscais intergovernamentais ndo condicionais que devido ao aumento da renda
disponivel dos contribuintes, segundo Inman (2008), j4 foi documentado por cerca de 3.500 trabalhos na literatura
de finangas publicas, para diferentes paises e niveis de governo. A explicacdo mais promissora para isso é a
explicagdo politica, segundo a qual, eleitores informados e racionais podem optar por esconder estrategicamente
as suas preferéncias, fazendo do efeito flypaper uma consequéncia da impossibilidade de se estabelecer “contratos
politicos” completos com os governantes eleitos (Inman, 2008).
Uma reinterpretacdo do efeito flypaper no caso do Brasil foi proposta por Mattos et al. (2011), segundo a qual o
efeito flypaper resulta do aumento da ineficiéncia dos governos locais na arrecadaciio do imposto local devido as
transferéncias do governo federal. (FELIX, 2016, p. 94).
75 A mensuragio de eficiéncia municipal e sua relagdo com gastos nas fun¢des do governo nio é um tema novo
nos trabalhos voltados a economia do setor publico. Porém, trata-se de um tema extremamente atual nos termos
da politica econdmica, uma vez que a politica fiscal eficiente e transparente representa um elemento chave em
economias présperas. Em termos da politica econdmica brasileira, o tema € recorrente e trata do uso de recursos
publicos de forma eficiente, no sentido de priticas de boa gestdo fiscal, assim como uma exigéncia social sobre os
administradores publicos.
O processo de transferéncia de recursos tributdrios estd associado a autonomia na aprovagdo de gastos publicos,
consequéncia da CF de 1988, onde cada estado € responsdvel pela aprovacao de seus gastos, pode implicar em
perda de eficiéncia. Parece haver um efeito positivo da dimensdo do municipio, nivel de urbanizagéo e populacio
na eficiéncia da arrecadagdo tributdria. Assim, a ineficiente na arrecadagdo em estados menores pode contribuir
para uma sobretaxacdo em estados maiores (Pintos-Payeras e Hoffman, 2009).
Diniz et al. (2012) avaliaram a eficiéncia municipal em uma perspectiva do equilibrio financeiro. Para tanto,
argumentam que a capacidade dos governos locais de balancearem a arrecadacdo com a realiza¢do de despesas é
um bom sinal da eficiéncia municipal. Para tanto, definem condi¢éo financeira como a probabilidade de o governo
cumprir com suas obrigagdes financeiras e analisam 122 municipios brasileiros de médio e grande porte, na
maioria, em pressao financeira com alto grau de dependéncia nas transferéncias intergovernamentais, alto nivel de
endividamento e custos fixos elevados, o que os leva a baixa capacidade de atingirem a estabilidade fiscal e
crescimento sustentdvel. A andlise de eficiéncia financeira se baseou no DEA (Anélise Envoltéria de Dados) e
mostra que apenas 15 dos 122 municipios avaliados alcangaram desempenho maximo, o que demonstra as
dificuldades em se estabelecer eficiéncia em termos de arrecadagdo e aplicacdo de recursos nesses municipios.
(FELIX, 2016. p. 96)
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execugdo das politicas publicas ocorram na menor esfera de governo. Ademais, uma vez que a
concentra¢do de arrecadagdo se processa na Unido, nada mais adequado que ocorram as
transferéncias necessdrias para a execucdo em nivel municipal.

O principal argumento em favor da descentralizacdo € sua capacidade de proporcionar
ao beneficidrio da politica piblica um melhor acompanhamento, uma melhor execucio e
eficiéncia, bem como um melhor processo de prestacdo de contas, uma vez que na democracia
representativa, quanto mais préximo o poder publico do cidaddo, melhor se torna ao dltimo o
processo geral de controle’®.

Tais explanacdes quanto as funcdes fiscais do Estado surgem a partir de uma andlise
que comecgou ha microeconomia, ampliada para o macroprocesso de intervencao governamental
que se objetivava. O modelo Keynesiano, valendo-se da construcdo dos elementos oferta,
demanda e preco, tragcou no plano macroecondmico a concep¢do de que a demanda global,
somada ao investimento global, determinariam por sua vez a renda global’’.

Nesse sentido, de forma a explicar o processo de descentralizacdo e as fungdes de
governo a serem desempenhadas pelo Estado, foram desenhadas trés fun¢des, conforme marco
tedrico das finangas publicas, a saber, estabilizagcdo macroecondmica, redistribui¢do de renda,

e alocaciio de recursos’®. Atualmente, podem ser citadas majoritariamente na doutrina como

fungdes estabilizadora, distributiva e alocativa.

76 If we analyze decentralization under the light of general government functions, the question that needs to be
answered is which level of government performs different functions of government best. The argument in favor
of decentralization stems from motivation for enhanced efficiency, accountability and autonomy. According to
Stigler (1957), a representative government works best the closer it is to the people. Carrying Stigler's argument
further, Oates (1972) formulates the decentralization theorem as "each public service should be provided by the
jurisdiction having control over the minimum geographic area that would internalize benefits and costs of such
provision." (WORLD BANK, 1999, p. 5).

770 tripé microecondmico dos cldssicos — oferta, demanda e preco — no modelo keynesiano cedeu lugar a outro
tipo de sustentag@o, de cunho macroecondmico: a demanda global mais o investimento global determinam a renda
global, e essas trés varidveis responsabilizam-se pelo nivel do emprego. O controle dessas varidveis,
compreensivelmente, s6 poderia ser atribuido ao Estado. O sistema de Keynes deu respaldo doutrindrio aos
esforcos governamentais visando tirar as respectivas economias da crise depressiva dos anos trinta. A partir daf a
intervencdo estatal passou a ser naturalmente aceita, em especial na dinamizacdo da demanda agregada e na
utilizacdo dos instrumentos de politica de estabilizagdao econdomica. (GIACOMONI, 2012, p. 22).

"8 In orchestrating decentralization, Oates formulation of decentralization theorem and Musgraves (1959)
definition of functions of government provide an intellectual basis. In his seminal work on the theory of public
finance, Musgrave (1959) separates the functions of government into three: macroeconomic stabilization, income
redistribution, and resource allocation. In the fiscal federalism literature, there seems a consensus about assigning
resource allocation function to subnational governments, however there is a debate about assigning the other two
functions. (WORLD BANK, 1999, p. 5).

37



Com base em tais funcdes, o objetivo do Estado acaba por conglobar meios de
intervencdo que permitem a correcdo das imperfeicdes econdmicas de uma economia de
mercado sem a figura do Estado, como regulador econdmico e social”’.

Bem verdade, a intervencgao estatal acaba por promover, quando foge dos objetivos
primérios da intervencgdo, efeitos indesejados, como: a ampliagdo do gasto publico, com a
elevacdo do endividamento estatal, com o aumento da inflacdo e com a ampliacdo da carga
tributdria; também é possivel a corrup¢ao, quando da captura do Estado por determinados

setores econdmicos; por fim, outra superveniéncia indesejdvel € a ineficiéncia e a redugdo do

dinamismo na prestagio das politicas piiblicas®’.
1.4.1 Funcao Estabilizadora
A partir das politicas fiscal e monetdria, pode-se tracar perspectivas para o alcance de

uma estabilidade macroecondmica. Em termos de descentralizacdo, a funcdo estabilizadora é

aspecto que melhor se assenta aos Governos Centrais, uma vez que entes subnacionais nao

7 O gasto puiblico passou a ser entendido nio mais como simples meio de atendimento aos servigos publicos
essenciais, mas também como fator preponderante para fomento e direcionamento do crescimento econdmico e
como instrumento de redistribui¢io da renda. (ALBUQUERQUE, 2008, p. 25).
80 A intervencdo estatal na economia apresenta imperfeigdes ou efeitos indesejados, como os seguintes:
e Ampliacdo do gasto publico. Quanto maior o volume de bens e servigos ofertado pelo Estado, maior a
sua necessidade de gastos para cobrir os custos com investimentos diretos, com despesas para subsidios
e com a manutengdo de agéncias estatais e de empresas publicas. A ampliagdo do gasto publico termina
gerando desequilibrios e dificuldades adicionais ao gerenciamento da economia, como os seguintes:

o endividamento, quando o crescimento das despesas € financiado mediante empréstimos tomados
junto ao mercado financeiro, interno ou externo. O elevado endividamento dos governos, no
ultimo quarto do século XX, produziu as diversas crises da divida, que acometeram paises em
todos os continentes, a partir da elevagdo das taxas de juros no mercado internacional, em
decorréncia das crises no setor de petréleo.

o inflagdo, quando o crescimento das despesas € financiado mediante a expansdo monetdria. Ao
expandir artificialmente a base monetéria, por meio de emissio de papel moeda, por exemplo, o
governo aumenta a capacidade de demanda por mercadorias. Se ndo houver amplia¢do da oferta
de bens e servigos, o mercado encontrard um novo ponto de equilibrio entre demanda e oferta,
por meio da elevac@o dos precos, ou seja, inflagdo.

o ampliagdo da carga tributdria, quando o crescimento das despesas € financiado mediante criagdo
de novos tributos ou ampliag@o das aliquotas e bases de incidéncia daqueles existentes.

e  Captura do Estado por alguns setores. Ocorre quando grupos sociais mais poderosos ou mais organizados
atuam no sentido da priorizac@o de interesses especificos, especialmente dos setores mais proximos do
Estado e da prépria burocracia, em prejuizo dos interesses mais amplos da sociedade. Nessas situacdes,
diante da natural caréncia de recursos para oferecer beneficios gerais a todo o conjunto da sociedade, o
processo de intervencgdo, antes de produzir o almejado equilibrio, pode ampliar a desigualdade social,
visto que a garantia de direitos e beneficios a determinados grupos sociais se realiza a custa da exclusdo
de outros.

e Ineficiéncia e baixo dinamismo. A participacido do Estado na produgio de bens e servigos impde entraves
a eficiéncia e ao dinamismo da economia, como aqueles decorrentes do natural conservadorismo do
Estado e de sua baixa velocidade de ajuste a novos cendrios. (ALBUQUERQUE et al., 2008, pp. 25-26).
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dispdem de meios para regularizacdo monetdria, tampouco para alcance de processos fiscais
que possam contornar um estado deficitdrio do Estado®!.

O campo de acdo da funcgdo estabilizadora possui como objetivos: manutengdo do nivel
de emprego, estabilidade nos niveis de preco, equilibrio no balanco de pagamentos e
crescimento econOmico. Acerca dos niveis de emprego e de preco, observa-se que sao
resultantes dos niveis da demanda agregada. Portanto, o Estado, com base na funcdo de
estabilizacdo que lhe compete, traca politicas monetdrias, para que por meios diretos ou
indiretos haja o controle dos niveis de compra®?,

Exatamente nesse processo de estabilizacdo, a politica monetdria se traduz na forca mais
competente para assegurar um processo inflaciondrio satisfatério e promover a manutencio do
poder de compra. Em suma, deve-se com a politica monetéria preservar as fungdes da moeda,
como reserva de valor, intermedidria de trocas e denominador comum de precos. Tais
elementos, afetados pela oferta e demanda de bens na economia, bem como pela oferta e
demanda de moeda, contribuem para se aferir a disponibilidade de moeda no mercado, uma vez
que na dinamica de tais fluxos se pode aferir a base monetaria cambiada, e suas consequéncias

na politica de pre¢os®.

81 Macroeconomic stability can be achieved by a policy prescription with two sources of cause: monetary and
fiscal. It is argued that assigning the stabilization function to subnational governments is inappropriate because
currency stability requires that monetary policy can be best pursued by central government and central
governments are better equipped in dealing with spillover effects of local spending, inflationary pressures of
monetization of local debt and cyclical shocks (Oates, 1972).

The major determinant of the success of monetary policies is the price stability (Barro, 1996) and price stability is
a direct result of independence of monetary authority, central bank, from political pressure (Alesina and Summers,
1993). The independence of central bank might be endangered under centralized systems because in most of the
central countries, the central bank operates under the influence of ministry of finance. However, in decentralized
systems, the independence of central bank might be protected by an institutional design. The four central banks
recognized as the most independente central banks are in highly decentralized federal countries: Swiss central
Bank, Bundesbank of Germany, Central Bank of Austria, and the United States Federal Reserve Board (Shah,
1997). Moreover, these countries had very low rates of inflation over the last millenium. (WORLD BANK, 1999,
p. 6).

82 Em qualquer economia, os niveis de emprego e de pregos resultam dos niveis da demanda agregada, isto €, da
disposicdo de gastar dos consumidores, das familias, dos capitalistas, enfim, de qualquer tipo de comprador. Se a
demanda for superior a capacidade nominal (potencial) da producdo, os precos tenderdo a subir; se for inferior,
haverd desemprego. O mecanismo basico da politica de estabilizacdo é, portanto, a agdo estatal sobre a demanda
agregada, aumentando-a e reduzindo-a, conforme as necessidades. (GIACOMONI, 2012, p. 26)

83 O valor da moeda € afetado pela oferta e pela procura de bens na economia, assim como pela oferta e procura
da propria moeda. Maior disponibilidade de moeda em um mercado, para o mesmo volume de produtos, tende a
provocar desequilibrio entre a oferta e a procura de bens, levando os compradores a aceitar precos mais elevados
para adquirir a mesma quantidade de produtos.

A teoria econdmica conceitua a oferta de moeda como a disponibilidade de ativos financeiros de liquidez imediata
—o0s chamados meios de pagamento. Os ativos de liquidez imediata sdo o papel-moeda em poder do publico (moeda
manual) e os depdsitos a vista nos bancos comerciais (moeda escritural). Esse conjunto de disponibilidades
financeiras é também denominado Base Monetdria.

A existéncia da chamada “moeda escritural” decorre do fato de que os valores depositados nos bancos sdo
emprestados a outras pessoas, que por sua vez também depositam tais importincias na rede bancdria. Nesse
processo, para um valor inicial de moeda manual, passam a existir no banco dois valores, depositados em favor de
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Ainda, a func@o estabilizadora pode ser afetada pela independéncia do o6rgio
responsdvel pela execucdo da politica monetdria (geralmente os bancos centrais). Observa a
doutrina econdmica que a independéncia desses organismos acaba por favorecer a ideia de
consisténcia técnica da politica monetéria, resultando em estabilidade na producdo de politicas
restritivas ou expansivas®*.

Em atencdo a dindmica da descentralizacdo do poder publico, quando ndo ha restricdo
adequada no ambito do ordenamento, os entes subnacionais podem conduzir para o fracasso
das forcas centrais que tentem regular os meios de pagamento e alcancar a fungdo de
estabilizagdo macroeconomica.

Quando os entes subnacionais acabam por contrair recursos de forma elevada junto as
instituicdes de crédito, bem como passam a aumentar os gastos de investimento, sem que haja
controle ou aproveitamento em resultados satisfatérios, acaba por trazer prejuizo a politica
fiscal, e, dependendo da importancia de composicdo do ente subnacional na constitui¢do do
Produto Interno Bruto do pais, pode ocorrer um efeito prejudicial & descentralizagdo fiscal®.

Vale também ressaltar que o préprio orcamento publico, nas diferentes esferas de
governo, acaba por ser instrumento essencial a politica de estabilizagcdo, uma vez que o impacto
das compras e saldrios no ambito do Governo influenciam de forma expressiva sobre a demanda
agregada, o que corrobora no sentido de trazer como reflexos a quantidade de recursos

disponiveis ao mercado, bem como auxiliar no processo de elevagio das taxas de emprego®®.

pessoas distintas, sendo que as duas passam a ter o direito de utilizd-los, a qualquer momento, para o pagamento
de bens e servicos. Nesse caso, para uma unidade de moeda manual, passa a existir também uma unidade de moeda
escritural, de forma que os “meios de pagamento” disponiveis na economia passam a ser duas unidades.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, pp. 28-29).

84 Politica Monetdria Restritiva: Compreende a aplicacdo de um conjunto de medidas para redugiio do volume dos
meios de pagamento, usualmente com o objetivo de desaquecer a economia e evitar o aumento dos precgos
(inflag@o). [...]

Politica Monetaria Expansiva: realiza-se mediante implementac¢do de um conjunto de medidas em sentido inverso,
ou seja, voltadas a ampliar o volume de recursos em circulagdo. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 30).

85 Under a soft constraint regime, subnational government spending increases the pressure on central banks to
engage in inflationary finance regardless of decentralization. Many centralized countries suffered through high
inflation in the past. In this regard, the question is whether fiscal decentralization mitigates the problem or not. In
countries where subnational governments' accountability is weak and the institutions of political control are
immature, there may be a risk that subnational governments may abuse the fiscal power. Therefore, according to
Wildasin (1997) "effective fiscal decentralization requires an institutional structure that minimizes these adverse
incentives." He argues that fiscal decentralization can make budget constraints harder rather than softer.

An effective decentralization initiative should also promote transparency, accountability, and predictability in the
system of intergovernmental fiscal relations. When the incentive structure is set without these institutional
arrangements, policymakers would find hard to resist making an adverse selection. In order to avoid the adverse
selection problem in the form of bailouts, hard-budget constraints should be enforced. (WORLD BANK, 1999, p.
8).

86 O or¢amento publico é um importante instrumento da politica de estabilizacdo. No plano da despesa, o impacto
das compras do governo sobre a demanda agregada é expressivo, assim como o poder de gastos dos funcionarios
publicos. No lado da receita, ndo sé chama a aten¢@o o volume, em termos absolutos, dos ingressos publicos como
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1.4.2 Funcao Distributiva

A funcdo distributiva parte de um processo de correcdo das distor¢cdes econdmicas do
Estado, de forma a tragar politicas levando-se em conta o “ideal de Pareto”, onde a eficiéncia
econOmica € atingida quando um individuo alcanca uma melhoria sem que ocorra a perda de
posicio alcancada pelos demais individuos do grupo®’. E bem verdade que o Gtimo de Pareto é
um tanto restritivo, pois demanda que nio haja perdas para os participantes, algo que pode
ocorrer, em casos de politicas publicas distributivas. Contudo, o 6timo de Kaldor-Hicks permite
que haja ganhos sociais em comparagdo a perdas globais, quando tais perdas dos individuos
podem ter o grau de satisfacdo mantido, valorados por uma recompensa ou compensagio®®,

Voltando-se tal aspecto a politica de distribui¢do de renda, o orcamento publico acaba
por se consolidar como principal instrumento para equacionamento das questdes de reducdo de
condicdes insatisfatorias da populacdo, como politicas de reducdo de desigualdade de renda ou

de melhoria da condicéo social em areas de vulnerabilidade, os quais sdo pontos diversos, mas

que ocorrem conjuntamente em determinadas localidades®.

também a variagdo na razdo existente entre a receita orcamentdria e a renda nacional, como consequéncia das
mudangas existentes nos componentes da renda (lucros, transagdes comerciais etc.). [...]

Mudancas or¢amentdrias tanto na receita como na despesa podem ser acionadas pela politica de estabilizagao.
Exemplos sdo as mudangas nas aliquotas tributdrias com reflexos na quantidade de recursos disponiveis junto ao
setor privado, assim como a implantacio de programas de obras publicas que visam absorver parcelas
desempregadas de méo de obra. (GIACOMONI, 2012, pp. 26-27)

87 A fungdo publica de promover ajustamentos na distribui¢do de renda justifica-se, pois, como corrego as falhas
do mercado. Para tanto, deve-se fugir da idealizac¢@o de Pareto: a melhoria da posicdo de certas pessoas € feita as
expensas de outras. O problema é fundamentalmente de politica e de filosofia social, cabendo a sociedade definir
0 que considera como niveis justos na distribuicio de renda e da riqueza. [...]

Essas questdes de dificil equacionamento estdo sendo substituidas pela discussdo de medidas que solucionem os
problemas graves de miséria e de melhoria progressiva da qualidade de vida nas camadas mais pobres da
populacdo. (GIACOMONI, 2012, pp. 25)

8 Conceitual e economicamente eficiéncia deve ser vista a partir das ideias de Vilfredo Pareto (1984), de Nicholas
Kaldor (1939) e de John Hicks (1939). Assim a doutrina econdmica conhece o que se chama de melhoria de Pareto,
6timo de Pareto e critério de Kaldor-Hicks. Pareto tem por 6tima, pés-vencidas etapas em arranjos intermediarios
que impliquem em melhorias, a situagdo econdmica em que € impossivel melhora-la, ou, mesmo, melhorar as
condi¢gdes de um agente, ou a utilidade que ele obtém em sociedade, sem prejudicar a situag@o, ou a utilidade de
qualquer outro agente econdmico, ou sujeito de direito. J4, no critério de Kaldor-Hicks, atingido e para além do
6timo de Pareto, ainda se pode obter outros arranjos produtivos, institucionais, pessoais, etc.; desde que,
prejudicando terceiros, se os possa compensar. (GONCALVES; STELZER, 2014, p. 272 [12]).

8 O orgamento puiblico, assim como na fungio alocativa, é o principal instrumento para a viabilizag¢do das politicas
publicas de distribui¢do de renda. Considerando que o problema distributivo tem por base tirar de uns para
melhorar a situacdo de outros, o0 mecanismo fiscal mais eficaz é o que combina tributos progressivos sobre as
classes de renda mais elevada com transferéncias para aquelas classes de renda mais baixa. Exemplo cldssico seria
a utilizag@o do imposto de renda progressivo para cobrir subsidios aos programas de alimentagdo, transporte e
moradia populares. (GIACOMONI, 2012, pp. 25)
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Os governos de Estados submetidos a organizacdo federal acabam por promover
politicas sociais também pelos entes subnacionais, sobre areas de interesse social, como
educacio e satide, tornados em ofertas publicas de servicos a populacdo®. Contudo, uma
questdo que exsurge € o processo de politicas distributivas de renda, quando sao levadas a cargo
por entes subnacionais, pois a interdependéncia econdmica entre as economias de jurisdi¢des
subnacionais pode conduzir para a redugdo do alcance redistributivo, diminuindo os objetivos

disponiveis para esta politica, que pode ser mais bem conduzida pelo Governo Central®'.

1.4.3 Funcao Alocativa

A funcdo alocativa acaba por ser de elevada importincia no processo de
descentralizacdo do Estado. Podem ser levantados dois pontos que corroboram com esse
entendimento: primeiro, a descentralizacdo fiscal aumenta a competicio entre os entes
subnacionais, limitando o tamanho de seus respectivos setores publicos; segundo, aumenta a
eficiéncia na prestacdo dos servicos publicos, para manter alinhadas suas politicas publicas
alinhadas ao mdximo as necessidades locais®?.

Ressalta-se que a atividade estatal no ambito da funcdo alocativa estdo centrados em
suprir falhas de mercado onde néo se apresenta modelo eficiente para suprir as necessidades de

investimento na infraestrutura econdmica ou quando nfo se apresentam agentes ordenados no

mercado para a prestacdo de bens ptiblicos, bens meritérios ou bens mistos®>.

% In most of the federal countries, the constitution explicitly assigns social welfare functions and redistributive
taxing ability to subnational governments. Even in some of the developing and transition countries, such as Brazil,
India, Russia, subnational governments are engaged in public health care and public education (Bird, Ebel,
Wallich, 1995). In addition to those functions, Sewell (1996) argues that the regulatory power of subnational
governments has profound distributional implications. Regulatory policies that have distributional impact include
land use, rent controls, user charges, and others. (WORLD BANK, 1999, p. 10).

°! Contudo, nota-se que a descentralizagio fiscal niio tende a contribuir no avanco dos objetivos da sociedade em
relacdo a distribui¢do de renda, porque a interdependéncia econdmica entre as economias de jurisdi¢des
subnacionais age de forma a reduzir qualquer diversidade na distribui¢@o de bens que poderia existir entre os niveis
inferiores de governo. Na auséncia de diversidade nos objetivos de redistribui¢do de renda entre os governos
subnacionais e se a demanda por redistribui¢ao for uniforme em nivel nacional, a atribuicdo da responsabilidade
pela redistribuicdo aos governos subnacionais sera fragilizada. Por conta disso, uma politica de redistribuicao de
renda tem maior chance de sucesso se for realizada em nivel nacional. (ENAP, 2017, p. 7).

92 With respect to resource allocation function, Musgrave (1959) argues that policies of subnational branches of
governments should be permitted to differ in order to reflect the preferences of their residents. If greater
decentralization increases number of alternative fiscal jurisdictions, in Tiebout's analysis (1956) any attempt to
increase tax rates in one jurisdiction would result in migration of its residents to another jurisdiction. Therefore,
the argument in favor of fiscal decentralization is twofold: (1) fiscal decentralization will increase competition
among the local governments which will ultimately limit the size of the public sector; and (2) decentralization will
increase efficiency because local governments have better information about their residents' needs than the central
government. (WORLD BANK, 1999, p. 10).

9 A atividade estatal na alocagio de recursos justifica-se naqueles casos em que ndo houver a necessdria eficiéncia
por parte do mecanismo de a¢do privada (sistema de mercado). Musgrave & Musgrave chamam a aten¢do para
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Desse modo, geralmente as falhas de mercado, tais como assimetrias de informacao, ou
de acesso aos bens publicos, ou na competicdo dos agentes, acabam por conduzir a politica
estatal na funcdo alocativa®. E em razdo da escassez de recursos para uso do Governo, importa
que o uso de tais valores se dé da forma mais eficiente possivel, em sentido econdmico. Por
estarazdo, em funcio da proximidade com o publico beneficiado com a politica publica, anteveé-
se a logica de melhor aplicagc@o por federacdes em que a descentralizacdo tenha ocorrido de
forma ordenada, privilegiando os governos locais.

Bom se apontar que em razdo de uma eficiéncia alocativa maxima, o Teorema de Coase
aponta a possibilidade de negociacdo dos agentes, sem custos de transac¢do, considerados
direitos de propriedade bem definidos. Partindo-se dessa negociacdo, as externalidades podem
ser ultrapassadas, ou absorvidas. Contudo, para que seja possivel, a intervencdo Estatal deve
ser minima, permitindo o fluxo alocativo excelente dos agentes. Assim, os agentes se sentem
desmotivados em uma judicializacdo desnecessaria da matéria em litigio, uma vez que pode ser
resolvida perfeitamente em um modelo eficiente®.

Por razdo légica, o uso do dispéndio publico nessa fun¢cdo também permite a provisao
de bens publicos, ao invés de sua producdo e disponibiliza¢do, uma vez que o mercado pode

ser incentivado a prover determinadas atividades, por financiamento do Estado. O Brasil se vale

duas situagdes bem exemplificativas: os investimentos na infraestrutura econdmica e a provisao de bens publicos
e bens meritorios. [...]

Ha situacdes em que o Estado utiliza recursos or¢amentdrios na provisao de bens com todas as caracteristicas de
bens privados. E o caso dos bens mistos, em que a educacdo € um bom exemplo: ela é um bem privado que pode
ser comercializado no mercado, podendo seus beneficios ser individualizados. Mas ela € também um bem publico,
j4 que o nivel cultural da comunidade cresce quando seus membros se educam. O envolvimento do Estado na
educagdo certamente tem outras importantes justificativas como, por exemplo, a necessidade de investimento no
“capital humano”, a educacdo gratuita no contexto da redistribuicdo de renda etc. (GIACOMONI, 2012, pp. 23-
24)

% Nos casos em que se verifiquem falhas no mercado competitivo, como as externalidades, assimetria de
informacao ou bens publicos, seria necessdria a intervencdo do Estado para promover uma alocagdo de recursos
mais satisfatoria.

A escassez de recursos deve ser alocada de maneira eficiente sob um sistema de descentralizagdo fiscal, e os
governos subnacionais podem estar em uma melhor posi¢ao, pois entendem como maximizar os beneficios do uso
de recursos em sua localidade. (ENAP, 2017, p. 7).

%5 Um dos principais expoentes da Andlise Econdmica do Direito é Coase (1960), que, em ensaio seminal, mostra
como € possivel pensar os direitos de propriedade sobre a 6tica da economia. O autor argumenta que, na auséncia
de custos de transag@o, ndo importa como ¢ feita inicialmente a distribuicdo dos direitos de propriedade. Nesse
caso, com direitos de propriedade bem definidos, num mercado em que as trocas entre os agentes econdmicos sao
livres, a eficiéncia econdmica serd sempre alcangada. Esse resultado viria a ser conhecido como Teorema de Coase.
As ideias de Coase influenciaram toda uma geracdo de pensadores nas dreas do direito e da economia. Nesse
sentido, os custos de transagdo passam a desempenhar papel relevante na avaliacdo das leis e politicas publicas.
Os custos de transa¢do podem ser vistos como custos em que os agentes incorrem para poder realizar trocas em
uma economia. Existem vdrios tipos de custos de transa¢do em uma economia. Os mais importantes sdo as
assimetrias informacionais, os custos de barganha, os custos legais e os custos de busca. (TABAK, 2015, p. 323).
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do modelo de provisdo de bens em setores diversificados, bem como produz alguns bens

puiblicos em casos especificos, quando se trata de bens piiblicos tipicos’.

1.5 ORCAMENTO PUBLICO E POLITICAS PUBLICAS

Como demonstrado até o presente momento, 0 or¢amento se constitui em importante
ferramenta de financiamento e destinagdo do gasto publico, desde seu planejamento até sua
execugdo final.

Trata-se, em larga medida, de um conjunto de ferramentas, as quais proporcionam o
tracado de um planejamento e o controle do gasto publico; mais recentemente, passou o
orcamento publico a se constituir em processo de planejamento com o objetivo de alcancar
resultados. Inclusive, apds a evolugdo do orcamento para a fase gerencial, a proposta é de, a
partir dos resultados obtidos, procurar-se apreender as ocorréncias e realimentar o sistema,
quando da confeccdo de novas pegas orcamentarias®’.

Contudo, cabe observar que o processo evolutivo foi lento e gradual. Quando do
surgimento do or¢camento como pec¢a formal, o primeiro ponto a se observar era o fato de estar
em ascensdo o liberalismo econdmico como forma de unica de adequacdo ao mercado,
acabando por se concluir por um combate ao aumento do gasto puiblico, tendo por consequente
16gico a elevacdo da exacdo estatal’®.

Nessa primeira forma orcamentdria, nominada de tradicional, o orcamento tem como

fungdo principal o controle politico, sendo a questdo econdmica relegada a um patamar

secundario”. O controle, desse modo, era sobre o tamanho do Estado, enquanto se buscava ao

% Cabe ainda chamar a atengo para a diferenca existente entre producéo e provisdo de bens. Bens privados, além

de serem produzidos e comercializados por empresas privadas, sdo igualmente produzidos e comercializados por
empresas estatais. A experiéncia brasileira € farta nesse sentido: energia, petroquimica, mineragdo, informatica,
siderurgia etc. Por seu turno, os bens publicos sdo, em sua maior parte, produzidos pelas reparti¢des publicas
(justica, seguranga etc.), mas também sao produzidos por empresas privadas que, mediante contrato ou acordo, os
vendem para o Estado (p. ex.: armamentos, obras publicas etc.). (GIACOMONI, 2012, p. 24)

7 Na abordagem de Schick (2001), as avaliagdes, para repercutirem no orcamento, devem considerar o que o autor
define como as tarefas principais dos sistemas or¢amentarios: i) manter a disciplina fiscal agregada; ii) buscar a
eficiéncia alocativa;4 e iii) alcancar a eficiéncia operacional. Esses conceitos serdo a base para a proposta
apresentada aqui de os resultados das diferentes avaliagdes promoverem reflexdes criticas no processo de
elaboracdo or¢amentdria ou alteragdes no orcamento ao longo do tempo. (IPEA, 2018, p. 40).

%8 Conforme j4 visto em ponto anterior, 0 or¢gamento publico surgiu, como instrumento formalmente acabado, na
Inglaterra, por volta de 1822. O liberalismo econdémico encontrava-se em pleno desenvolvimento, havendo forte
consciéncia contrdria ao crescimento das despesas publicas, pois isso determinaria aumentos na carga tributdria.
(GIACOMONTI, 2012, p. 55).

% No or¢amento tradicional, o aspecto econdmico tinha posi¢do secunddria. As finangas puiblicas caracterizavam-
se por sua neutralidade: o equilibrio financeiro impunha-se naturalmente e o volume do gasto ptiblico ndo chegava
a pesar significativamente em termos econdmicos. Os tratadistas cldssicos preferiam analisar questdes ligadas a
tributacdo e seus efeitos, considerando a despesa publica como um mal necessario. (GIACOMONI, 2012, p. 56).
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maximo a neutralidade dos impactos or¢camentdrios sobre o mercado, uma vez que a despesa
publica era algo a ser reduzida.

Nada obstante, € nesse periodo que surge um efeito formal, de atrelar o or¢camento
publico a edi¢do em lei. Assim, passa-se a conceber o Orcamento desde entdo como peca de
caracteristica juridica, para além de apenas um documento técnico. Ainda nesse sentido,
todavia, a técnica avanca para conglobar a instrumentalizacdo do Or¢amento, para ciéncia das
despesas empreendidas pelos setores da Administragdo, bem como pela identificagio da
despesa a ser financiada'®.

O Or¢amento moderno, por outro lado, passou a abandonar a neutralidade, vindo a
intervir como corretor das distor¢des do sistema econdmico. Por fim, alcanga novo viés, para
promocao de politicas de desenvolvimento econdmico e social.

Na tentativa de prover o Estado Brasileiro com capacidade de melhor controle sobre a
despesa publica, bem como de demonstrar aos agentes financeiros externos um controle e
ordem sobre as necessidades de financiamento, a evolugdo do Orcamento Piblico caminhou na
construco de integragiio entre o orcamento e o planejamento da acdo estatal'?!. Tal processo
foi incentivado pela Organizacdo das Nagdes Unidas, agregando estruturas e modelos que
satisfacam a mensuracdo adequada de dados em termos econdmicos'®2.

O Orgcamento Programa, desde entdo, vem evoluindo para carregar as varidveis que o
atrelam ao planejamento do gasto publico, bem como vem se ajustando as responsabilidades
fiscais, como resultado da politica advinda da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei

Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000). Desse modo, ha elevado contorno que direciona

100 Tratadistas franceses, alemdes e italianos analisaram em profundidade o orgamento sob o ponto de vista juridico,
inclusive patrocinando especial polémica sobre a seguinte questdo central: o or¢amento € lei ou apenas um ato
administrativo? O francés René Stourm, em obra cldssica cuja 1* edi¢@o foi publicada em 1889, optou por definir
orcamento como “um ato contendo a aprovagdo prévia das receitas e despesas publicas”, em que os termos ato e
aprovagdo, de qualquer forma, deixavam ainda bem caracterizado o cunho juridico do instrumento or¢amentdrio.
No plano técnico, o orcamento tradicional, ao lado da utilizacdo da linguagem contabil, adotava classificacdes
suficientes apenas para instrumentalizar o controle das despesas. (GIACOMONI, 2012, pp. 55-56)

101 A tendéncia para aproximar mais e mais o orcamento do planejamento evidenciava-se naturalmente, até que,
na década de 60, surgiu o PPBS — Planning, Programming and Budgeting System (Sistema de Planejamento,
Programacdo e Or¢amento). [...]

Obviamente, o fracasso do PPBS nio representou uma proposta de retorno ao or¢amento tradicional, nem abalos
sérios ao conceito moderno de orcamento. O orcamento continua sendo, marcadamente, um instrumento bdsico de
administracdo e, como tal, deve cumprir miltiplas fun¢des. O que parece estar novamente acontecendo sdo
alteracOes na importancia dessas fungdes, como forma de o orgcamento adaptar-se as novas realidades.
(GIACOMONTI, 2012, p. 60).

102 A distingdo entre as operagdes correntes € as operagdes de capital facilitard a andlise dos efeitos econdmicos
das receitas e despesas publicas. Esta distingdo deve auxiliar a andlise econdmica de dois fatores: o efeito das
operagdes do govérno sobre o consumo e formagao de capital durante o exercicio, e o efeito das mesmas sdbre as
tendéncias inflaciondrias e deflaciondrias no conjunto da economia. (In NACOES UNIDAS. Estrutura do
orcamento e Classificacdo das Contas Publicas. Rio de Janeiro: Fundacdo Gettilio Vargas, 1959, pp. 22 e ss).
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as politicas publicas a um gasto mais eficiente, centrado em desempenho que alcance, em udltima
analise, um processo de efetividade social'®3,
A partir desse novo paradigma, o orcamento passa a ser uma peca de administracdo, que

culmina nas dltimas décadas na consolidag¢io de uma visdo gerencial'*, baseada em resultados

105 106

econdmicos °, em sentido de uma busca pela eficiéncia econdmica™", mas ndo apenas neste
ponto; também passa a ser um instrumento no qual o desempenho da politica publica é avaliada,
e o planejamento passa a constar como ferramental unido ao orcamento. Entdo o processo de
avaliacdo do gasto publico passa a ter elevada importancia em averiguar se o Estado tem
realizado o compromisso assumido e que importa naquele determinado financiamento pela
sociedade'”’.

Ainda, de extrema importdncia mencionar os principios or¢amentirios de maior
representatividade no ambito da jurisdicdo brasileira, os quais norteiam a atuacido da
Administracdo, de sorte que ndo sejam feridos os critérios de previsibilidade e estabilidade que
devem nortear o planejamento e a execugao orcamentarios.

Dentre os principios de maior relevancia, pode-se citar: o da unidade, o da
universalidade, o do or¢amento bruto, o da anualidade (ou periodicidade), o da ndo afetagdo das

receitas, o da discriminacao (ou especializa¢do), o da exclusividade, e o do equilibrio.

103 Obviamente, atingir metas fiscais, controlar despesas de pessoal e impor limites ao endividamento pablico nfo
sdo fins em si mesmos, assim como também ndo o sdo a redugdo do déficit publico e a estabilizacdo econdmica.
Por detrds de tudo isso, na verdade, o que se deseja € viabilizar o modelo de Estado perfilhado pela Constitui¢do
Federal de 1988, qual seja, o Estado Social. O objetivo dltimo de qualquer politica fiscal tragada no ambito de um
Estado Social s6 pode ser, sob pena de uma de uma completa inadequacdo entre meios e fins, viabilizar o acesso
dos cidadaos aos direitos sociais consagrados na Carta Magna. A partir dessa perspectiva é que deve ser analisada
a Lei de Responsabilidade Fiscal. (ZYMLER, 2014, p. 154).

104 A reforma orcamentdria [americana] na sua esséncia exigia que os orcamentos publicos deveriam constituir-se
em instrumentos de administracdo, de forma que auxiliassem o Executivo nas vdrias etapas do processo
administrativo: programacao, execugdo e controle.

15 Um or¢amento de desempenho é aquele que apresenta os propdsitos € objetivos para os quais os créditos se
fazem necessarios, os custos dos programas propostos para atingir aqueles objetivos e dados quantitativos que
mecgam as realizagdes e o trabalho levado a efeito em cada programa. (BURKHEAD apud GIACOMONI, Op. cit.,
p. 59).

196 O reconhecimento da importincia do gasto piblico no sistema econdmico foi bem anterior, mas € a partir da
década de 30, com a doutrina keynesiana, que o or¢camento ptiblico passou a ser sistematicamente utilizado como
instrumento da politica fiscal do governo, isto €, de sua a¢do que visava a estabilizagdo ou a ampliagao dos niveis
da atividade econdmica. (GIACOMONI, Op. Cit., p. 59).

107 Todos os paises passam atualmente por um longo periodo de ajustamento 2 crise econdmica, € 0s gastos
publicos de cada um, por sua expressdo, t€m um papel-chave nesses esfor¢os de ajustamento. As politicas
econdmicas em curso t€ém sido geralmente contracionistas e, por extensdo, inibidoras da expansao das despesas
publicas. Tem-se ai que o papel mais saliente a ser cumprido pelo or¢amento publico seria como instrumento de
controle, ndo do tipo politico ou administrativo, mas economico. O raciocinio pode ser bem esclarecido: se a fase
¢ expansionista, cresce a importancia da funcdo de planejamento do orcamento; ja na fase contracionista, fica
reforcada sua fun¢do de controle. (GIACOMONI, Op. Cit., pp. 60-61).
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Nada obstante, em razdo da natureza legal do orcamento no Brasil, outros principios,
que ndo serdo abordados, também possuem relevo em sentido de principios comuns a legistica
(clareza, transparéncia, publicidade e exatiddo).

Acerca do Principio da Unidade, o entendimento é exatamente o que se apreende da
nomenclatura: o objetivo desse principio € a de existéncia de um or¢camento por unidade da
federagao; assim, também comporta todas as receitas e todas as despesas.

Para além, ao unificar as pecas orcamentdrias de todos os 6rgdos, tornou o legislador
possivel o melhor acompanhamento pelo Parlamento dos designios do Executivo. Tais medidas
também foram criadas para explicitar melhor a situacdo de cada desempenho dos 6rgaos
puiblicos'®,

Vale lembrar que antes da plenitude deste principio, os or¢camentos de entidades de
maior autonomia na Administracdo (Autarquias e Empresas Publicas), acabavam por separar o
déficit e ndo trazer um olhar sobre a totalidade da necessidade de financiamento do setor puiblico
(NFSP)!%.

Desse modo, acabou-se por cunhar o principio da unidade como principio da totalidade,
uma vez que o direcionamento buscava trazer cuamprimento ao determinado no artigo 2°, da Lei
n. 4.320, de 1964.

Durante a década de 1980 ainda havia divisdes or¢amentdrias que traziam dificuldade
na contemplacdo das despesas publicas. Essa multiplicidade de orcamentos acabava por
mascarar o endividamento publico real (considerando que existiam os orcamentos fiscal,

monetério e das estatais)!''°.

108 Na expressdo mais simples desse principio, o orgamento deve ser uno, isto é, cada unidade governamental deve
possuir apenas um or¢camento. |[...]

Os autores cldssicos iam mais longe ao reconhecerem que, ao lado da unidade do documento orcamentdrio,
houvesse também a unidade de caixa, por onde passariam todos os recursos manipulados pelo governo. Essa
combinagdo de principios tornava o controle parlamentar altamente eficaz. Na Inglaterra, por exemplo, com a
ado¢do do Fundo Consolidado, todas as receitas e despesas de rotina eram feitas a conta do fundo, apds a
autoriza¢do do Auditor e Controlador-Geral, este delegado ao Parlamento. (GIACOMONI, Op. Cit., pp. 62-63)
109 Nessa metodologia, assume-se que a necessidade de financiamento do governo, em um determinado periodo,
pode ser representada pelo seu déficit de caixa, consideradas ainda as necessidades de ampliag@o da divida para
financiamento desse déficit. Com isso, as NFSP correspondem a variacdo da divida liquida, e somente sdo
consideradas na apuracao do resultado fiscal as receitas que efetivamente ingressaram no caixa e as despesas que
efetivamente foram pagas. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 71)

119 Durante a maior parte da década de 1980, desenvolveu-se forte celeuma em torno dos chamados orgamentos
multiplos do governo federal (fiscal, monetdrio e das estatais). O endividamento publico era apontado por
significativa parcela dos analistas como o principal responséavel por dois sintomas da crise econdmica brasileira:
as elevadas taxas da inflacdo e dos juros. Considerando que o orcamento fiscal tradicionalmente se comportava de
forma equilibrada, o déficit publico federal localizava-se nos outros dois orcamentos, que, alids, eram elaborados
e aprovados no ambito do Executivo, sem qualquer tipo de manifestacdo parlamentar. [...]

O orcamento das estatais, antes de um verdadeiro orgcamento, era um quadro em que apareciam consolidadas as
principais contas de receita e despesa (custeio e investimentos) do lado descentralizado do Governo Federal, isto
é, de sua enorme estrutura de administra¢éo indireta. Esse orcamento comecou a ser elaborado a partir de 1980,

47



Pode-se argumentar que atualmente a pega orcamentéria também possui divisdes (fiscal,
de investimento das empresas estatais e da seguridade social). Contudo, deve-se ter em mente
dois aspectos: primeiro, a despeito da divisdo, utilizada para discriminar a origem das fontes de
receitas e suas despesas, hd consolidac@o dos valores e representacdo clara para dos déficits; de
outro lado, a divisdo proporciona clareza quanto a origem tributdria de tais arrecadacdes'!!.

Vale lembrar que a divis@o entre orcamento fiscal e das entidades estatais se deve
principalmente a diferenca de regimes juridicos e de criacdo dessas unidades governamentais;
ademais, refere-se também a situacido de composi¢do do financiamento publico em entidades
que também possuem receitas advindas de atividade prépria.

Quanto a divisdo entre orcamento fiscal e da seguridade social, tal divisdo ¢é
eminentemente tributdria: uma vez que a composicao das receitas do dltimo grupo or¢amentario
advém de contribui¢des, que sobretudo possuem vinculagdo de destinacdo de aplicacdo dos
valores arrecadados, ndo podem ser confundidos com os financiamentos comuns por outros
tipos tributdrios'!?.

Quanto ao Principio da Universalidade, sua essencialidade se encontra no controle do
Parlamento sobre as despesas publicas. Sob tal prisma, para os cldssicos, € principio que se

encontra jungido a técnica passada, quando o orcamento ainda era peca de controle mais

politico que administrativo ou até mesmo econdmico'!?.

com o objetivo de possibilitar as autoridades controle mais efetivo sobre os setores governamentais autdnomos,
enquadrando-os na politica de austeridade necessdria em face da crise financeira aguda que atingia a Unido. [...]
J4 o orcamento monetdrio envolvia outras questdes. Tornado obrigatdrio pela lei da reforma bancdria, o orgamento
monetdrio constitufa-se na fixagdo dos tetos para as contas das chamadas Autoridades Monetarias (Banco Central
e Banco do Brasil) e dos bancos comerciais, com o objetivo de controlar os “meios de pagamento”, isto &, a oferta
monetdria, adequando-a ao programa de combate a inflacdo e as necessidades do crescimento da economia. [...]
Desde o inicio, esse sistema funcionava de forma distorcida, pois o Banco Central acumulava funcdes de
autoridade monetdria e de alocador de recursos publicos. Encargos tipicamente de fomento, como os subsidios ao
crédito e a determinados produtos (trigo, dlcool, agicar), eram atendidos dentro do orcamento monetério, quando
deveriam diretamente constar do or¢amento fiscal. (GIACOMONI, Op. Cit., pp. 64-65).

1A Constitui¢io de 1988 trouxe melhor entendimento para a questio ao precisar a composi¢do do orgamento
anual que passa a ser integrado pelas seguintes partes: a) o or¢camento fiscal, compreendendo as receitas e as
despesas de todas as unidades e entidades da administracdo direta e indireta; b) o orcamento de investimento das
empresas estatais; e ¢c) o orgamento das entidades de seguridade social. (GIACOMONI, Op. Cit., pp. 65-66)
112.83.1 Se o legislador ordindrio federal batiza de “contribui¢fio” um tributo, a finalidade em que deve ser aplicado
o produto da sua arrecadagdo, necessariamente, serd uma daquelas constitucionalmente previstas quer no art. 149
da Constitui¢do, quer nas outras disposi¢des constitucionais referentes a matéria (arts. 212, §5°; 239, §4° e 240).
83.2. O preceito do inciso IV do art. 167 da Constituigdo veda a lei prescrever destinag@o ao produto da arrecadagio
de impostos. Essa vedacdo ndo € aplicdvel a lei que cuida de contribui¢des. Ela é, alids, a propria razdo de ser da
institui¢do do tributo. (ATALIBA, 2016, p. 199-200).

13 A exigéncia da inclusdo, entre as pegas da lei orgamentaria anual, do orgamento de investimentos das empresas
estatais € uma das inovagdes trazidas pela Constituicao de 1988. Se, por um lado, ndo faz sentido submeter, ao
processo orcamentdrio unificado, as finangas operacionais das empresas estatais, por outro, justifica-se o controle
parlamentar sobre os investimentos programados por este importante segmento do Estado, pois a maior parte
dessas aplicacdes, direta ou indiretamente, conta com o apoio no orcamento central, seja na forma de aumento de
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Portanto, objetiva o principio conduzir o Parlamento a conhecer a totalidade das receitas
e das despesas do governo, impedindo o Executivo de arrecadar receitas que ndo sejam
previamente aprovadas pelo Legislativo; ainda, acaba por conformar as necessidades tributarias
e demais projetos de financiamento junto a terceiros, submetidos a aprovacao do Parlamento, a
fim de que ndo se excedam os montantes aprovados.

E também um dos principios que estdo discriminados na Lei n. 4.320, de 1964,
possuindo explanacio de contetido em seus artigos 2° e 3°. No ambito da Constitui¢do de 1988,
se encontra respaldado no campo do § 5°, do artigo 165.

O Principio do Or¢amento Bruto € valorado por se pactuar com principios contdbeis; o
de lancamento pelo valor histérico, ndo sendo possivel proceder a lancamentos com valores
liquidos.

De outro lado, busca também tolher o crescimento vertiginoso do Estado, uma vez que
nos orcamentos empresariais constava por longo tempo apenas o valor liquido das operagdes.
Desse modo, havia o aumento das receitas das empresas, com um também aumento de despesas,
provando a ineficiéncia da intervencdo estatal na economia; e o saldo apresentado apenas era
um valor liquido, estdvel. Mascarava-se a intervencio do Estado frente ao Parlamento.

Desse modo, o artigo 6°, da Lei n. 4.320/1964, disciplinando o aspecto de valor bruto,
acabou por também apresentar os totais arrecadados de determinados tributos, sem que se
contabilizasse valores liquidos, uma vez que para a maioria dos impostos da Unido e dos
Estados ha espécie de transferéncia dos montantes aos demais entes federados.

Entre as nag¢des modernas, a periodicidade traz uma necessidade de planejamento e
execucdo de politicas estatais. Como se depreende do art. 165 da Constitui¢do de 1988, os
periodos de composicdo orcamentdria acabam por preconizar planejamento maior, de
prioridades e de execucdo anual. Dai advém o conceito do Principio da Anualidade, ou da
Periodicidade.

Ja o Principio da Nao Afetacdo das Receitas é de complicada defini¢do, pois possui
inumeraveis ressalvas. Tanto, que acabou por se tornar em simbolo de um processo de
desconfianga do Parlamento sobre a atuacdo do Poder Executivo.

O principio buscava permitir ao Executivo a atuagdo livre, sobre os auspicios de um

corpo gerencial. Todavia, por inicio na prépria classificacdo tributéria (taxas e contribuicdes

capital, rentincia no recebimento de dividendos, seja, ainda, na concessdo de aval para operacdes de financiamento,
entre outras. (GIACOMONI, 2012, p. 70)
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possuem destinacdo previamente acertada), tal principio acaba por alcancgar tdo somente o
produto da arrecadaco de impostos'!*.

Enquanto no artigo 167, IV, da Carta Constitucional, proibem a vinculagdo de receita
de impostos, existem exceg¢des criadas no préprio corpo constitucional, como os artigos 158 e
159, na criag@o de fundos a Estados e Municipios.

Tratando-se de principio cldssico, o Principio da Discriminagdo tem por objetivo
assegurar ao Parlamento a capacidade fiscalizatoria sobre as financas publicas. Como se
depreende do art. 5° da Lei n. 4.320, de 1964, a discriminacdo acaba por ressaltar em sentido
claro quais despesas se pretendem custear no ambito do orcamento, evidenciando custos
desnecessarios ou ineficiéncia na implementacdo de certas politicas, a exemplo.

Quanto ao Principio da Exclusividade, este principio surge como ressalva a inclusdo de
matéria legislativa estranha ao conteido orcamentério. Tratado no artigo 7° da Lei n. 4.320, de
1964, o dispositivo acaba por restringir a aprovacdo de matérias legislativas perniciosas a
necessdria aprovacdo do orcamento publico, reduzindo a possibilidade de avaliacio diversa da
destinacdo do dispéndio estatal. Também esta tal principio resguardado na Constitui¢do atual,
no § 8°do artigo 165.

Ainda, o Principio do Equilibrio se constitui naquele de maior conjuntura econdmica, e,
desse modo, assume a maior importancia na atualidade. Uma vez que o Estado constituido
possui doutrina keynesiana de intervencdo na economia, para além de aspectos de tdo somente
correcdo das falhas de mercado. Assim, comum se tornou reportar o déficit fiscal, amplamente
comentado nos meios mididticos.

Vale lembrar que as despesas publicas sdo elasticas, enquanto as receitas apresentam
elevada inflexibilidade. Acaba, dessa forma, por ocasionar um déficit orcamentério, que
atualmente, gracas a classificacdo e separacdo contdbil publica, corresponde o déficit de
financiamento coligado a operacdes de crédito.

A busca maior € pela preservacao da regra de ouro, ultimamente flexibilizada e que pode
evidenciar ao investidor a ineficiéncia econdmica do Estado e o descontrole do aumento do

gasto publico. Em principio, a regra de ouro, como preconiza no artigo 167, II1, da Constitui¢ao,

114.83.2.1 O mesmo com as taxas. A destinagdo do produto de sua arrecadagfio a cobertura das despesas com a
atuagdo (servigo publico ou atividade de policia, nos termos do preceito do inciso II do art. 145 da Constitui¢do)
estd implicitamente ndo s6 autorizada como estabelecida pelo Texto Magno. A competéncia legislativa existe para
i$so mesmo: criar um tributo para produzir recursos com o fito de custear certas finalidades que vdo manter a
atividade estatal (taxas) ou atender aos fins constitucionalmente qualificados (contribui¢des). (ATALIBA, 2016,
p. 200).
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serve para vedar a realizac@o de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de
capital.

Representa tal principio facil constatacio logica: caso o Estado busque junto a terceiros
montantes para custeio de sua operacionalizacdo, resultard em déficits operacionais cada vez

maiores, reduzindo a margem de captacdo de valores pelo Estado.

1.5.1 PPA, LDO, LOA - Instrumentos Or¢camentarios

Todos os principios e diretrizes comentadas acabaram por se resolver em constru¢io
prépria, no ambito nacional, de normas direcionadas a constru¢do do orcamento como
ferramental de planejamento de longo e curto prazo. A consolidacdo do processo or¢amentario
com o planejamento fiscal foi elemento importante, difundido e consolidado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Como se depreende do texto constitucional, o artigo 165, incisos I a III estabeleceu trés
grandes normas, as quais permitem ao gestor publico a ordenagdo da politica publica da ordem
macrorregional até a aplicagdo e alcance de metas pré-estabelecidas.

Bom frisar que o § 9° do artigo 165 da Constitui¢do direciona a lei complementar a
organizacdo sobre: os exercicios financeiros, a vigéncia, os prazos e a elaboracdo do Plano
Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO), e da Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Contudo até o presente exercicio (2020), inexiste Proposta de Lei consolidada que tenha
sido levada a avaliacdo do Congresso Nacional.

Desse modo, os direcionamentos atuais de organizacdo de prazos e aprovacdes
acompanham entendimentos construidos pela pratica, baseado nos prazos Constitucionais, no
Decreto n. 93. 872, de 1986, bem como na legislacdo de Direito Financeiro, a Lei n. 4.320, de
1964.

Como instrumento de maior espago temporal, o Plano Plurianual é a norma que primeiro
estabelece, a partir de critérios avaliativos prévios a sua publicacdo, o direcionamento das a¢des
de governo. Assim, consolida de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas que hdo
de orientar o dispéndio publico nos quatro exercicios de sua vigéncia.

Seguindo esse viés, o instrumento PPA € formulado com base em um planejamento
estratégico, onde se vislumbram a manutengdo, alteracdo ou criacdo de politicas publicas.
Contudo, tem matiz de assun¢@o mais gerencial que operacional, uma vez que deve se amoldar

a quatro exercicios financeiros.
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Dentre os critérios mencionados, aqui se pode destacar o critério da regionalizagdo do
PPA (§1° do artigo 165), uma vez que se coaduna com a descentralizagdo governamental até
aqui tracejada. Busca avaliar, em suma, os critérios de distin¢do regional, como diferencas e
desigualdades existentes no territério brasileiro!!>.

Ainda, o PPA pressupde a coordenag@o com planos e programas nacionais, regionais e
setoriais, de forma a tornar ao maximo precisa a atuacdo do Estado. Também procura com tais
estruturacdes o desenvolvimento adequado de uma politica de incentivos e beneficios de
natureza financeira, tributéria e crediticia, a fim de solucionar o problema das desigualdades
inter-regionais do pais.

A conducdo do processo de regionalizacdo tem norte no Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, art. 35, a partir de um processo de distribui¢do de recursos a partir
de regides macroecondmicas, proporcionais a distribuicdo da populacao brasileira. Desse modo,
quando o Governo deseja implementar determinada politica publica, a centralidade s@o os
beneficidrios e a sua ocupagdo no territério nacional.

Por outro lado, nem todas as politicas podem sofrer o critério de regionalizagcdo, como
até aqui descrito nas funcdes econdmicas estatais, acabando por incorrer em seis
regionaliza¢des possiveis no aspecto de divisdao nacional (as cinco regides, mais 0 componente
nacional).

Outro aspecto relevante € a prescri¢dao de politicas publicas de natureza plurianual ou
continuada, bem como aquelas relacionadas as despesas de capital e outras delas decorrente
(destinatdrias de incremento econdmico no patrimonio estatal). Este critério acaba por permitir
a configuracdo do gasto publico de forma o mais ordenada possivel, uma vez que a regra matriz
de organizagdo do PPA ¢ sua distribuicdo por Programas, os quais sao resultantes de todas as
acoes desenvolvidas pela Administracgio.

Ressalta-se também o critério de transparéncia, uma vez que traz a lume as informacdes
quanto aos ditames do gasto publico, bem como a avaliacio se tais gastos estdo devidamente
corroborados anualmente pelo cabedal complementar de legislacdo orcamentdria. Importa
mencionar também o reflexo a populacéo e aos agentes da sociedade civil, no controle social

das propostas a serem implementadas pelos Programas aprovados'!®.

115 (ALBUQUERQUE, 2008, pp. 145-146).

116 As despesas relativas aos programas de duragio continuada compreendem a manutengio dos bens e servigos
ofertados pela administragdo publico no periodo de vigéncia do Plano Plurianual. Exclui-se desse conjunto o
incremento decorrente da ampliacdo dos bens e servicos ofertados pela administragdo publica no periodo de
vigéncia do Plano Plurianual, ja contabilizado. (ALBUQUERQUE, 2008, p. 148)
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Também se fazem constar no PPA as parcerias que serdo estimuladas com outras esferas
de governo e com a iniciativa privada, de sorte a prover meios efetivos de descentralizacdo das
politicas publicas. Ainda, constam também critérios de gerenciamento e avaliacdo, de forma a
prover indicadores efetivos na afericdo da adequada alocag@o dos recursos e sua respectiva
geracdo de resultados.

Quanto ao conteido, o PPA é composto de dois médulos, a Base Estratégica e os
Programas. A primeira engloba uma andlise da situacdo econdmica e social, com as diretrizes,
objetivos e prioridades de governo apontadas pelo Chefe do Executivo e aprovadas pelo
Legislativo, com a previsdo dos recursos or¢amentdrios e sua distribuicdo entre setores e
programas, com a orientacdo dos 6rgaos para alcance da estratégia do governo. A segunda parte
compreende a definicdo dos problemas a serem solucionados, os objetivos que devem ser
alcancados para superagdo destes e, por fim, o conjunto de a¢des que serdo empreendidas para
alcancar os objetivos estabelecidos.

Considerado a ligacdo dos Programas tracejados no PPA com as acdes a serem
executadas na LOA, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) acaba por ser um grande
instrumento normativo de gerenciamento de qual a intensidade deve ser assumida em cada lei
orcamentdria anual, bem como traz aspectos para adequacao da politica fiscal.

As competéncias Constitucionais para a LDO sido bem definidas: a lei deve compreender
as metas e prioridades na administracdo, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequente; ainda, cabe orientar a elaboracio da lei orcamentaria anual, também
dispor sobre as alteracdes da legislagdo tributdria e estabelecer a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento'!”.

A partir da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a LDO passou também a dispor sobre
equilibrio de receitas e despesas; critérios e forma de limitagdo de empenho, o dltimo item
obtido a partir de avaliagdes bimestrais da realizacdo da receita e o contraponto de alcance das
metas de resultado primdrio ou nominal, conforme Anexo de Metas Fiscais, bem como
enquanto perdurar o excesso de divida consolidada de ente da Federacdo, quando ultrapassado
o limite ao final de um quadrimestre.

Ainda, a LRF também legou a LDO normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo
dos programas financiados com recursos da LOA a ser construida, ainda criando condic¢des para
transferéncias de recursos a entes publicos e entidades privadas. Mais que isso, a partir da LRF

a LDO passou a constar com um Anexo de Metas Fiscais, contendo a avaliagdo do cumprimento

""" (ALBUQUERQUE, 2008, p. 163)
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das metas do exercicio anterior, o demonstrativo das metas fiscais anuais, com a metodologia
e calculos disponiveis, comparando-os aos trés ultimos exercicios.

A peca orcamentdria por exceléncia, a Lei Orcamentdria Anual traz em si os desejos de
custeio para politicas publicas empreendidas pela Unido, com todos os elementos de
manuten¢do do Estado. A Lei n. 4.320, de 1964, adotou praticas modernas, ao contemplar a
integracdo entre o orcamento e o planejamento da acdo do Estado, que até hoje sdo celebradas
por ordenar o gasto publico, com um viés de avaliagcdo do desempenho das politicas publicas.

O atual Orcamento-Programa, como se apreende da terminologia, traz extensiao sobre
as acoes de governo vinculadas aos programas estabelecidos no PPA. Seguindo essa logica,
passou o or¢amento a ter uma classificacio funcional-programatica, criando por um meio de
classificacdo matricial a determinacdo de critérios de discriminacdo e agrupamento das
despesas publicas.

A LOA passa também a alcancgar objetivos em si, quais sejam os ligados a direcdo
Constitucional, de ampliar a renda e reduzir a desigualdade social; ainda, possui objetivos
especificos da técnica econdmica, como na correcio de imperfeicdes do mercado, ou por
minimizar seus efeitos, na manutencdo da estabilidade econdmica e social, no fomento do
crescimento econdomico, na melhoria dos processos de distribui¢do de renda, na universalizagao
de acesso aos bens e servigos produzidos pelo setor piblico ou pelo setor privado, assegurando
o cumprimento de funcdes elementares do Estado, como justica e segurancga.

A partir de tais objetivos, o Estado utiliza o or¢amento como principal pe¢a de atribui¢do
econdmica, para, partindo de tais descritores, alcangar as funcdes estabilizadora, distributiva e
estabilizadora.

Em termos de cumprimento da Regra de Ouro (artigo 44, da LRF), a confec¢do do
orcamento deve buscar evitar que operagdes de crédito acabem financiando despesas correntes.
A fim de evitar tais préticas, o Estado passa a financiar suas despesas correntes com o produto
da arrecadacdo, deixando o investimento estatal em bens de capital serem adimplidos com base
em operagdes de crédito.

Outro ponto que importa deduzir dessa condugdo l6gica € o fato de que a alienacdo de
iméveis, com base na LRF, passa a gerar recursos de classificacdo patrimonial. Portanto,
quando o Estado se desfaz de um ativo, como o patrim6nio de uma Estatal, acaba por converter

tal valor em recursos que somente podem ser destinados ao financiamento de outros bens de
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capital, investimentos em outras despesas de capital, visando constranger a dilapidacdo do
patrimdnio estatal, para o custeio de despesas correntes''s.

Quanto a estrutura de organizacdo, a LOA estd ordenada em Orcamento Fiscal, da
Seguridade Social e de Investimento. Cabe ressaltar que no ultimo apenas se faz constar os
valores utilizados pela Unido para investimento em empresas estatais, ndo se fazendo constar
nessa peca as despesas de pessoal e de manutengdo destas entidades. Contudo, quando as
estatais sdo consideradas dependentes, elas devem cumprir com o regramento do or¢gamento,
discriminando suas despesas e origens de receitas, nos orcamentos fiscal e da seguridade social.

Por fim, ainda em relacfo a execucdo da LOA, também existem emendas parlamentares,
de execucio obrigatéria pelo Executivo, excetuadas ressalvas de ordem técnica, e os créditos
adicionais, que no ambito da Lei n. 4.320, de 1964, podem ser descritos como suplementares,
especiais ou extraordindrios, visando a correta execucdo da politica publica planejada pelo

Estado, contornadas as vicissitudes que possam incorrer durante a execug¢do orcamentaria.

1.5.2 Politica Fiscal, LRF e NRF

Como se sabe, em matéria de politica fiscal, o Governo se vale basicamente de dois
instrumentos para o financiamento de suas despesas: as fontes primadrias, e as fontes de
financiamento. E por meio do contraponto entre receitas primarias e despesas primdrias que se
obtém o resultado primdrio estatal, necessdrio para avalia¢do da capacidade de endividamento
estatal'!’,

Desse modo, atualmente a formulacido orcamentaria no 4mbito da Unido acabou por se
tornar um elemento gerencial. E somado a esse viés, ainda em aprofundamento, tem avancado

o Estado no processo de admitir diversos atores para promover o controle da aplicagdo desses

118 ALBUQUERQUE, 2008, p. 204.
119 Parcela relevante da politica fiscal diz respeito a forma como o governo atua, junto a sociedade, para obter os
recursos necessdrios a cobertura dos gastos publicos. O primeiro mecanismo que os governos se valem para obter
receitas € a tributacio, que pode também ser complementada pela exploracio de ativos puiblicos, como a cobranca
de concessoes e os aluguéis. Além dessas fontes primdrias de receitas, os governos contam usualmente com
mecanismos que lhes permitem antecipar receitas futuras. Isso ocorre sempre que o governo utiliza recursos de
terceiros, assumindo a obriga¢do de devolvé-los no futuro.
Esses sdo os dois mecanismos adotados para cobertura das despesas publicas: as fontes primarias, em que o
governo ndo contrai obrigacdo futura (ou divida), e as fontes de financiamento, em que o governo obtém recursos
mediante contratacdo de divida. Conceitualmente, inclui-se no conjunto de fontes primarias qualquer receita que
o governo obtenha e ndo amplie a sua divida ou ndo diminua os seus ativos. (ALBUQUERQUE et al., 2008, pp.
69-70).
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recursos, os quais operam em corrigir falhas no gasto ptblico, além de evidenciar a linha fiscal
que parte da origem de recursos rumo ao desenvolvimento social'?’.

A cobertura de déficits primdrios pode ser alcancada por dois meios: disponibilidades
de caixa, arrecadados pelo governo e constituidos como reservas, ou a contracdo de operacoes
de crédito, o que acarretard uma piora da avaliacio fiscal do pafs pelos agentes financeiros'?!.

Dentre as questdes a serem analisadas € o tipo de despesa a ser financiada e se os
célculos de projecdo de crescimento do Governo possuem substrato e respaldo nas politicas
econdmicas desenvolvidas. Assim, a avaliagdo do nivel de endividamento ndo parte apenas de
montantes, mas também da qualidade do gasto publico.

A sustentabilidade da divida, considerados estes aspectos, acaba por tornar a atengdo
dos governos a forma de processamento e de pagamento de valores incrementais nas contas de
juros, a fim de se evitar a realizag¢do de juros que superem o montante da receita ptiblica.

Para analisar tais riscos, estatisticas fiscais s@o produzidas para avaliar os impactos
macroecondmicos do uso do gasto ptiblico, bem como da manutencdo de determinados
programas no ambito do planejamento estatal. Os impactos dai assumidos passam a compor as
avaliacdes de capacidade de endividamento estatal, bem como da sustentabilidade da divida'?2,

Assim, a metodologia utilizada com mais frequéncia € a apuracdo das necessidades de
financiamento do setor publico (NFSP), que acaba por representar o resultado da variagdo da
divida liquida. Essa ultima corresponde, portanto, ao saldo liquido do endividamento do
governo junto ao setor financeiro, ao setor privado e ao resto do mundo.

Virios critérios acabavam por ser incluidos nesse processo de avaliacdo, a fim de se
denotar a saide econdmica das na¢des. Dessa forma, buscava-se avaliar o resultado priméri0123,

oresultado nominal, e o resultado operacional. Com base em tais apuragdes, tinha-se um critério

distinto de disponibilidade para o compromisso, a honra da divida publica.

120 Assunto pacificado no ambito do STF, bastando citar como exemplos o Agravo Regimental na Peticdo n. 3606-
9 — DF (2006), bem como no Recurso Ordindrio em Mandado de Seguranga n. 25.943 — DF (2010), acerca do
alcance fiscalizatério do TCU e da CGU, respectivamente.

121 Um nivel elevado ou crescente de divida poderd provocar dificuldades macroecondmicas e criar desequilibrios.
Uma divida externa elevada aumenta a vulnerabilidade da posi¢do fiscal (e da taxa de cAmbio) aos acontecimentos
nos mercados internacionais de capitais. As expectativas em torno das consequéncias futuras do servigco de uma
divida vultosa (aumento da carga tributaria ou criagdo de moeda para pagamento da divida) poderdo provocar a
perda da confianca na capacidade do governo em administrar suas finangas, podendo acarretar resultados
desastrosos para a administracdo e para a economia do pais. Entra-se, assim, na questdo mais ampla da
credibilidade e da importancia da gestdo da divida e do resultado fiscal, como indicadores do desempenho dos
responsaveis pela condugdo da politica econdmica, e de sua capacidade de manter o poder aquisitivo da moeda.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 70).

122 (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 71)

123 (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 71)
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Acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal, cabe tracar algumas relagdes com a situagio
do Estado brasileiro e sua evolucdo social que permitiu a criacao de legislacdo tdo audaz.

Considerando todo o processo inflaciondrio e de endividamento sofrido pelo Brasil nas
décadas de 1980 e 1990, as despesas publicas acabaram por assumir importdncia no ambito do
ambiente politico e na discussio do aspecto econdmico e fiscal por que passava a nagao.

Sabe-se que a publicacdo da Constitui¢do de 1988 trouxe ao Estado demandas sociais
antes relegadas a segundo plano, o que demanda uma atuacdo estatal e uma condugdo das
politicas publicas muito mais ordenadas. Os recursos sdo escassos, € as demandas exponenciais.
N3o se trata de critica pejorativa, mas avaliacdo de que o Estado deve ser mais organizado e
eficiente com seus gastos, a fim de alcancar a demanda social que deve ser atendida por sua
determinagdo Constitucional.

Contudo, na década de 1990 buscou o Estado primeiramente concentrar esforcos na
reducdo da inflacdo, para preservacdo do poder de compra das camadas mais empobrecidas da
sociedade. Porém, nesse processo, somado aos cendrios de crises econdmicas internacionais, o
financiamento das despesas ndo se viabilizou somente com o aumento da carga tributdria.

O Estado passou a lancar mdo de mecanismos que permitiam satisfazer suas
necessidades de custeio, como o endividamento junto ao setor financeiro por meio de operagdes
de antecipagdo de receitas orcamentdrias (ARO), por emissdo de titulos publicos e por atraso a
pagamento de fornecedores, a fim de manter a execugdo de variadas outras despesas, ou a
famigerada prética de inscricdo de despesas em restos a pagar. Todos esses componentes
acabaram por desequilibrar a politica fiscal brasileira'>*.

Para evitar o uso de tais métodos, o Governo Federal acabou por editar a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a fim de prevenir a continuidade desses desajustes por meio de
mecanismos estruturais sobre a economia. Portanto, a prevencdo de desequilibrios fiscais e o
condicionamento do gestor publico a gestdo sob limites adequados, evitando-se o aumento

desordenado do déficit sdo elementos do objetivo da norma'%.

124 IPEA, 2017, p. 94

125 Para sanear as financas e melhorar os mecanismos de gestdo das contas publicas, diversas iniciativas foram
adotadas, partindo-se dos programas desenvolvidos para o equacionamento das dividas de Estados e Municipios.
Visando a criagdo de condi¢des para uma adequada gestdo das contas publicas, as dividas mais expressivas dos
Estados e dos Municipios foram refinanciadas em melhores bases, especialmente quanto aos prazos de pagamento
e as taxas de juros. Adicionalmente, para estabelecer mecanismos estruturais que permitissem prevenir futuros
desajustes, foram editadas a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Crimes Fiscais.

A Lei Complementar n. 101/2000, ou Lei de Responsabilidade Fiscal, regulamenta o artigo 163 da Constitui¢do
Federal, estabelecendo as normas orientadoras das finangas publicas do Pais. Dentre os valores que nortearam a
elaboracdo dessa Lei estd o entendimento que o almejado aprimoramento da gestao das contas publicas devera ser
obtido mediante introducéo de melhores préticas de gestdo. Especialmente quanto a acdo planejada e transparente
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A forga da LRF também se demonstra a partir da abrangéncia da legislacdo, que alcanca
das trés esferas de governo, os trés poderes, além de alcancar os 6rgdos da Administragdo, direta
e indireta. O propésito € estabelecer normas de finangas publicas, as quais tém carater geral, o
que permite sua abrangéncia.

Dentre as questdes importantes que passaram a exigir mecanismos mais rigorosos, tais
como o estabelecimento de metas anuais de resultado fiscal, a compatibilizacdo de valores de
receita e despesa, o corte despesas programadas, quando de reestimativas, assim como o
cumprimento de metas de resultado, todos estes no ambito das LDO que venham a ser editadas.

Ainda, estabelece limites de gasto com pessoal, limites de endividamento, a partir de
percentual da receita liquida, além da proibi¢do de aumento de despesas antes dos 180 dias para
o encerramento do mandato. Veda também a contratacdo de obrigagdes, nos ultimos dois
quadrimestres do mandato do governante, a vedagdo de inscri¢do de restos a pagar, quando
inexistente disponibilidade financeira, rigor no uso de operagdes de ARO, com sua liquidacdo
até o final do exercicio financeiro de sua contratacéo.

A responsabilizacdo no ambito dessa norma passa a ter séria vinculagdo clara com o mal
gestor. O que se objetiva € trazer respeito o equilibrio financeiro brasileiro. Ademais, nio
apenas se tornar um modelo de efetiva¢do de resultados, mas de aplicagdo adequada dos valores
arrecadados, nas func¢des do Estado sobre a economia.

Dessa forma, o que se pode observar a partir da Lei de Responsabilidade Fiscal € a
necessidade de permitir sustentabilidade econdmica para que o Estado possa cumprir os
objetivos constitucionalmente dispostos, que sdo o norte maximo da conduc¢io em politicas
publicas.

Acerca da questdo da abrangéncia da LRF, a matéria de Direito Financeiro construida
nessa legislacdo, por exceléncia, é de cardter geral, e, as limitacdes que impde aos entes
federados ndo significa fuga a regra do artigo 24, I, da Constitui¢do. Ao contrario, sdo regras
que permitem a configuracdo e consolidacio de técnicas gerenciais que permitem o equilibrio
econodmico e fiscal do Estado, que € norte implicitamente extraido do texto constitucional.
Todavia, os questionamentos foram superados na avaliacdo da ADIN 2.238, cuja decisdo de

julgamento foi concluida em 20202,

que possibilite prevenir riscos e corrigir desvios que possam afetar o equilibrio das contas governamentais.
(ALBUQUERQUE, 2008, p. 94).

126 Pecisdo: O Tribunal, concluindo o julgamento, por maioria, julgou procedente o pedido formulado na agio
direta para declarar a inconstitucionalidade do art. 9°, § 3°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos termos do voto
do Relator, vencidos os Ministros Dias Toffoli (Presidente), Edson Fachin, Roberto Barroso, Gilmar Mendes e
Marco Aurélio, que julgavam parcialmente procedente a acdo para fixar interpretagdo conforme, no sentido de que
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Com a edi¢cdo da Emenda Constitucional n. 95, de 2016, passou-se a instauragdo de um
Novo Regime Fiscal, o qual parte de uma avaliagdo de Politicas Publicas com base primadria
dos resultados primérios, para em sequéncia se avaliar o crescimento do incremento financeiro,
ndo se ultrapassando a inflacdo, por um periodo de 20 anos a contar de sua publicagdo.

A argumentacdo foi no sentido de que o Governo, mesmo sob os critérios de fortes
legislacdes de restricdo ao gasto publico desordenado, ainda continuava a aumentar a despesa
publica priméria. Desse modo, para a estabilizacdo e conten¢do do avanco da divida gerada, o
esforco de ajuste fiscal teria de ser em longo prazo'?’.

No escopo da proposta, desejou o Estado combater o quadro de agudo desequilibrio
fiscal, do Governo Federal, com medidas de conteng¢io a comegar do ano de 2017, com correcéo
parametrizada sobre o ano de 2016, com correcdo inflaciondria baseada no IPCA, até o
exercicio financeiro de 2036. Quanto a possibilidade de alteracdo, assevera a possibilidade,
quando do 10° ano de vigéncia desse regramento fiscal.

Contudo, dois aspectos tracados em estudos de méxima importincia, revelam questdes
que foram o mote da discuss@o sobre o NRF, a saber, os gastos constitucionais e obrigatérios
do Poder Executivo, os quais pressionam os gastos discriciondrios do Estado, enquanto em
outro ponto, considerando os gastos crescentes em pisos constitucionais estabelecidos para as
areas de educagdo e saude, esses dois campos concorrerdo para reduzir o montante

discriciondrio das demais politicas estatais'?®,

a limitagdo dos valores financeiros pelo Executivo, prevista no § 3° do art. 9°, dar-se-4 no limite do orcamento
realizado no ente federativo respectivo e observada a exigéncia de desconto linear e uniforme da Receita Corrente
Liquida prevista na lei or¢amentdria, com a possibilidade de arresto nas contas do ente federativo respectivo no
caso de desrespeito a regra do art. 168 da Constitui¢do Federal/1988 (repasse até o dia 20 de cada més). Na
sequéncia, o Tribunal, por maioria, julgou procedente o pedido tdo somente para declarar, parcialmente, a
inconstitucionalidade, sem reduc@o de texto, do art. 23, § 1°, da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo a obstar
interpretacdo segundo a qual é possivel reduzir valores de fung¢do ou cargo que estiver provido, e, quanto ao § 2°
do art. 23, declarou a sua inconstitucionalidade, ratificando a cautelar, nos termos do voto do Ministro Edson
Fachin, vencidos os Ministros Alexandre de Moraes (Relator), Roberto Barroso e Gilmar Mendes, que julgavam
improcedente a a¢do no tocante ao art. 23, §§ 1°e 2°, com a cassa¢@o da medida cautelar concedida; e, parcialmente,
a Ministra Carmen Lucia, apenas num ponto especifico, e o Presidente, que acompanhava o Relator quanto ao §
1°do art. 23 e, quanto ao § 2°, julgava parcialmente procedente a a¢ao para fixar interpretagdo conforme. Redigira
0 acérddo o Ministro Relator. Plendrio, 24.06.2020 (Sessdo realizada inteiramente por videoconferéncia -
Resolugdo 672/2020/STF).

127 A premissa que sustenta a Exposi¢do de Motivos n° 00083 da PEC 241/16 € a de que a raiz do problema fiscal
do Governo Federal esta no crescimento da despesa publica primdria, que tem implicado no crescimento da divida
publica federal, sendo necessdrio, portanto, estabiliza-la para conter o avanco desta divida. E necessario ressaltar,
entretanto, que a manutencao do valor real dos gastos da Unido representa, na verdade, um majorado esforco de
ajuste fiscal de longo prazo, que demandard das diversas dreas sociais e de todos os poderes da Unido uma
acomodagdo de suas agdes ao teto dos gastos primdrios. (IPEA, Nota Técnica - O NRF e suas implicagdes para a
politica de assisténcia social no Brasil, 2016, p. 5).

128 Assim, no caso de qualquer drea ou 6rgdo setorial dentro do Poder Executivo ter crescimento do gasto acima
da inflagdo, este devera ser, necessariamente, contrabalangado pela contenc@o dos gastos em outras dreas, os quais
deverdo crescer abaixo da inflacdo, de modo a respeitar o limite de reajuste da despesa primdria total.
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A principal critica ao modelo de conten¢do e saneamento econdmico proposto foi
realizada no ambito de outras politicas sociais do Estado, em func¢des destinadas ao
enfrentamento das desigualdades sociais. Do lado da técnica governamental, a assisténcia social
estaria amparada em um processo de manutencdo de ofertas por politicas de assisténcia, com
ajustes populacionais, ndo consideradas questdes de recrudescimento social, como incremento
nas taxas de pobreza ou de situacdo de vulnerabilidade social'?, situacdo que anteriormente
apenas prevista, pode ser verificada com os dados de 2020, em funcido da pandemia.

Contudo, o maior ganho em termos de ajuste as politicas estatais formuladas foi a
exigéncia promovida pelo NRF, visando a destinagdo a um processo de maior eficiéncia
alocativa das politicas puiblicas tracadas e dispostas nas pecas orcamentérias'*’. Sob outro

enfoque, ndo hd uma determinacao por encerramento de politicas de assisténcia, mas passa a

Dois importantes aspectos precisam ser ressaltados para se esclarecer que € possivel prever um padrdo para esta
dinamica:

1. Em primeiro lugar, é necessério lembrar que parte expressiva dos gastos no ambito do Poder Executivo
sd0 constitucionais e obrigatdrios, tais como beneficios previdencidrios, Beneficios de Prestag@o
Continuada — BPC, seguro-desemprego, abono salarial, despesa com pessoal, entre outros. Estes gastos
exercerdo uma forte pressdo em relacio aos gastos discriciondrios, uma vez que tenderdo a crescer acima
da inflagdo. Assim, a diminuicdo da tensdo que estes gastos provocam na dinamica do crescimento dos
gastos primdrios passa, necessariamente, por revisdes nas regras de acesso e no valor dos beneficios.

ii. Em primeiro lugar, é necessdrio lembrar que parte expressiva dos gastos no ambito do Poder Executivo
sd0 constitucionais e obrigatdrios, tais como beneficios previdencidrios, Beneficios de Prestagdo
Continuada — BPC, seguro-desemprego, abono salarial, despesa com pessoal, entre outros. Estes gastos
exercerdo uma forte pressdo em relacéo aos gastos discriciondrios, uma vez que tenderdo a crescer acima
da inflagdo. Assim, a diminuicdo da tensdo que estes gastos provocam na dinamica do crescimento dos
gastos primdrios passa, necessariamente, por revisdes nas regras de acesso e no valor dos beneficios.

(IPEA, 2016, p. 7).
129 Desta forma, néo se considera que alteracdes possiveis no contexto socioecondmico brasileiro para as préximas
duas décadas, tais como piora nas taxas de pobreza ou extrema pobreza advindas de flutuagdes nas taxas de
atividade ou nos patamares de remuneracgdo garantidos pelo mercado de trabalho, encontrardo respostas na politica
de assisténcia social. Expansdes na rede de ofertas dos servicos socioassistenciais serdo desconsideradas, ainda
que se saiba que o SUAS € uma construgdo recente, e os servigos ofertados ainda ndo possuem a capilaridade
necessdria para enfrentar as graves situagdes de vulnerabilidade social ou de violagdo de direitos frente as quais
tem responsabilidade protetiva. O mesmo pode-se afirmar sobre os programas de seguranga alimentar ou
nutricional. Em sintese, a proposta considerada para este cendrio passa longe de uma estimativa de patamar de
gasto com a politica de assisténcia considerada “ideal” e se ancora nas projecdes que refletem a manutengo das
ofertas observadas atualmente, ajustadas por alteragdes da dinAmica populacional. (IPEA, 2016, p. 8).
130 Os orcamentos elaborados a partir do NRF sdo passiveis de menor discricionariedade do que os elaborados
anteriormente, dado o peso crescente das despesas obrigatdrias dentro do novo teto de gastos. Ndo obstante, a
maior rigidez impde uma priorizacéo dos recursos disponiveis e o questionamento do cardter “incremental” que
caracteriza o processo orcamentdrio, abrindo espago para mudancgas mais profundas nas programagdes que
contemplam o or¢amento visando a maior eficiéncia alocativa. Nesse contexto, a avaliagdo pode servir de base
para alimentar o debate sobre cortes néo lineares, priorizando a eficiéncia e a efetividade das politicas na alocagio
dos recursos. Assim, tende a haver maior demanda por avaliagdes por parte dos atores envolvidos no processo
orgamentario.
Outra consequéncia do NRF € a busca por eficiéncia alocativa, eficiéncia operacional e economicidade,6 visando
progressivamente ao aumento da produtividade do governo. Tais aspectos podem apontar a necessidade de
mudancas e adequagdes no orcamento, visando a otimizag@o dos recursos e das atividades das politicas. (IPEA,
2018, ex post, p. 44).
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ocorrer um processo de priorizagdo, onde o poder publico terd de avaliar quais politicas
implementar, e os tempos de término e retomada de tais politicas publicas'>!.

Assim, o Estado passa a ter de avaliar os impactos or¢camentdrios e financeiros das
politicas publicas desenvolvidas'*?, o que acaba por eliminar politicas que nio demonstrem em
ndmeros reais o ganho econdmico ou social de sua implementagdo. Portanto, as politicas sociais
passam a ter um componente de alteracdo da realidade social do objeto da aplicag@o, ndo mais
sendo possivel assegurar a manutencdo de tais dispéndios com metas “abertas”, ou de

metodologia de apuracdo dubia.

131 Os orgamentos elaborados a partir do NRF sdo passiveis de menor discricionariedade do que os elaborados
anteriormente, dado o peso crescente das despesas obrigatdrias dentro do novo teto de gastos. Ndo obstante, a
maior rigidez impde uma priorizacdo dos recursos disponiveis e o questionamento do cardter “incremental” que
caracteriza o processo orcamentdrio, abrindo espago para mudangas mais profundas nas programagdes que
contemplam o or¢amento visando a maior eficiéncia alocativa. Nesse contexto, a avaliagdo pode servir de base
para alimentar o debate sobre cortes ndo lineares, priorizando a eficiéncia e a efetividade das politicas na alocagao
dos recursos. Assim, tende a haver maior demanda por avaliagdes por parte dos atores envolvidos no processo
or¢amentdrio. (IPEA, 2018, ex post, pp. 43-44).
132 Em linhas gerais, para que determinada politica publica esteja em consonancia com o arcabouco vigente, em
relacdo aos aspectos orcamentdrios e financeiros, dois requisitos basicos devem ser respeitados: i) a despesa
publica ndo pode estar em desacordo com as regras fiscais, especialmente com os dispositivos da Lei
Complementar no 101, de 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), e da Emenda a Constituicdo (EC) no
95/2016, o Novo Regime Fiscal (NRF), que instituiu o “teto de gastos” para a despesa primdria; e ii) ndo deve
contrariar os procedimentos disciplinados nos principais instrumentos orcamentarios — PPA, LDO e LOA —, como
prazos, condicdes e restricdes relacionados ao processo de alocagdo de recursos publicos. (IPEA, 2018, ex ante, p.
111).
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2 0 ACCOUNTABILITY PUBLICO

O processo de prestacdo de contas (ou accountability)'®®, como preconizado na
Constituicdo de 1988, pardgrafo tnico do artigo 70, pressupde um sistema consolidado de
averiguacdo e monitoramento das responsabilidades publicas assumidas pelos agentes no
exercicio de suas fungdes.

Desse modo, este processo de prestagdo de contas pode ser dividido em duas fases
distintas: a primeira, na qual o gestor publico é demandado a explicar o que foi feito, o que nao
foi feito, e os motivos que levaram ao resultado apresentado; a segunda, o poder publico passa
a demandar a entrega de contas, ou promove sangdes, a fim de apresentar remédios a situacgdes
que tenham fugido do controle!**.

Carrega o paragrafo tnico do artigo 70, desse modo, os conceitos acima expostos. A
uma, pelo fato de o processo convencional de prestacdo de contas ndo ter, em regra, perante 0s
orgdos de controle do Poder Legislativo, um carater contencioso. A relagdo que se estabelece
entre a Administracio e o administrado é a de primeira fase, uma vez que o comando
constitucional pressupde como dever do administrado entregar as contas dos valores que sob
sua tutela tenham sido confiados. Assim, as forcas sdo conjugadas, no sentido de a
Administracio ofertar meios adequados e ordenados para que o administrado promova o dever

que sobre si recai'®.

133 Accountability: é um aspecto central da governanga. Refere a um processo de prestacdo de contas em fungio
de compromissos ou obrigagdes inerentes ao cargo de gestdo; no entanto, o termo accountability conota a prépria
obrigacdo de prestar contas, assumida voluntariamente pelo sujeito, sem necessidade de intervencdo de um terceiro
para exigi-la. Essa distin¢do € crucial, pois a obrigacdo faz parte dos valores e, portanto, da cultura; ndo precisando,
necessariamente, ser exigida por outros. A men¢do ao termo accountability evocaria, de imediato, relacdo com as
nogdes de transparéncia, eficiéncia, eficicia, bom governo, autonomia, controle, servico ao cidaddo, legitimidade,
ou, inclusive, democracia. (in ESCOLA NACIONAL DE SOCIOEDUCACAO, Administragdo Publica,
Responsabilizagcdo e Planejamento no Atendimento Socioeducativo. Curso: Nicleo Basico).

134 2.1 There are several definitions of accountability in the literature (see Box 2.1). For this evaluation,
accountability refers to the process of holding to account, overseeing and keeping in check those persons who are
entrusted with public responsibilities in the fulfillment of their tasks or functions (see Schedler et al 1999). The
concept of accountability comprises two stages. First there is a calling to account: “...that is being required to
provide an explanation of what has been done, or not done, and why.” Then there is: “...holding to account, or
being sanctioned and required to put into effect remedial measures if something has gone wrong.” Accountability
may result in the allocation of praise or blame (Jones and Stewart, 2009) (in WORLD BANK, A Review of World
Bank Support for Accountability Institutions in the Contexto of Governance and Anticorruptio, 2011, p. 3).

135 O processo convencional de Tomada e Prestagio de Contas ndo tem, em geral, caréter contencioso, ou seja,
estabelece relag@o processual entre a Administragdo e o administrado, pela qual este dltimo deve prestar contas de
sua gestdo. A finalidade precipua deste processo é a promulgacido de acérddo pelo TCU comprovando regular
aplicacdo do dinheiro publico. Nesses casos, a atuacdo da Administracio e do gestor estd voltada para a consecucdo
desse fim, ndo havendo conflito de interesses identificdvel, mas, sim, conjugacdo de esfor¢os. (ZYMLER, 2011,
p- 248).
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Contudo, h4 momentos em que ndo se verifica esse regular processamento, em
obediéncia ao comando constitucional. Passa-se a existéncia de um processo de natureza
contenciosa, considerado o agravo realizado contra a Administracdo e o interesse publico,
acabando por alcancar a segunda fase anteriormente descrita. Nesse instante, o processo
contencioso administrativo faz prevalecer diversos principios, comuns a sua razdo,
notadamente o contraditério e a ampla defesa, conferidos ao administrado'°.

Assim, o dever de prestar contas acaba assumindo fei¢fo necessaria, para conformacio
dos aspectos de controle da despesa piblica. E a partir de um sistema adequado de controle,
somado a um processo de coercdo do administrado, a fim de que realize e apresente resultados
a sociedade, quanto aos recursos a si atribuidos, que a sociedade pode cobrar as

responsabilidades do Estado, no uso da despesa publica'?’

. A no¢do de um adequado sistema
de controle permite inferir que o Estado permite a sociedade promover o acompanhamento
necessario de suas acdes.

Viade regra, o termo “Controle Externo” representa o exercicio de controle de um Poder
sobre o Outro. Em se tratando do exercicio de acompanhamento das politicas publicas
desenvolvidas no dmbito do Executivo Federal, este controle é exercido pelo Legislativo
Federal, com auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU). E quanto as deflagracdes

problemadticas quanto ao exercicio da legalidade, no &mbito ainda das politicas publicas, o Poder

Judicidrio também assume a fungio de Controle Externo da Administracio!®.

136 Quando, no entanto, tal regularidade € questionada, opera-se a mudanga na natureza do processo. Com o
surgimento do conflito de interesses entre o administrado e a Administracio, estabelece-se processo de natureza
contenciosa — ndo confundir com o conceito de contencioso de Marcello Caetano, que pressupde Orgédo
administrativo munido de poder jurisdicional —, dotado de caracteristicas préprias, que passa a ser informado pelo
principio do contraditério e da ampla defesa. (ZYMLER, 2011, p. 248).

13727 This notion was further elaborated in the World Development Report 2004 (World Bank 2004), which
highlighted four reasons why public resources do not achieve the desired outcomes: (i) misallocation of resources,
(ii) resources not reaching their intended destination; (iii) weak performance by service providers, and; (iv) lack
of awareness or capacity by beneficiaries to avail themselves of services. In order to improve service delivery,
three kinds of accountability relationships are important: contracts between the policy maker and the service
provider, client power between the citizen and service provider, and voice relationships between the citizen and
the policy maker.

2.8 Yet, the theoretical chain of reasoning linking voice and accountability with better development outcomes can
be challenged “in terms of its fit with the real world.” (O’Neil et al. - 2007). The assumption is that, “if the state
has the capacity to operate a democracy, and democracy works to give the poor a proportionate voice in setting
national priorities, the poor can mandate basic service delivery.” However, “the assumption that democratization
will enable the poor to set national priorities” is “the weakest link” in the chain of reasoning (Khan 2005: 10). The
assumption that democratization or governance reforms will ensure that the needs of the poorest and most
marginalized are met is a still weaker link (Mukhopadhyay and Meer, 2004; Goetz and Hassim, 2003). (WORLD
BANK, Op. Cit., 2011, pp. 4-5).

138 O controle jurisdicional compreende a aprecia¢do de atos, processos e contratos administrativos, atividades ou
operagdes materiais e, até mesmo, omissao da Administracéo.

A protecdo judicidria assegura a incolumidade do principio da legalidade que orienta a atuacdo dos Poderes
publicos. Quanto ao alcance desse mecanismo controlador, € de destacar a crescente tendéncia de ampliacdo do
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O que se pode denotar € o fato de que as divisdes das funcdes do Estado aos 6rgaos dos
Poderes, bem como a independéncia dos Poderes, ndo s@o classificacdes absolutas. Dai a
harmonia entre os Poderes, por meio dos freios e contrapesos, necessdrias a constru¢io de uma
sociedade democratica'®.

Quanto ao Controle Externo exercido pelo Congresso Nacional, hd duas formas; a
primeira, de natureza politica; a segunda, de natureza técnica (contdbil, financeira e
orcamentdria, exercido com o auxilio do TCU). Dentre os controles de forma politicos, podem-
se citar: os pedidos escritos de informagdo, convocagdo para comparecimento, comissdes
parlamentares de inquérito, fiscalizagdo direta a que se refere o inciso X do art. 49 da
Constituicfo, aprovagdes e autorizagdes de atos do Executivo, e, finalmente, a sustacdo de atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegaciio legislativa'®’.

No ambito do Controle Externo, em sua natureza técnica, conforme os artigos 70 a 75

da Constituicdo de 1988, possui carater de fiscaliza¢do contdbil, financeira e orcamentéria. Sob

tais aspectos, na esteira do artigo 75 da Lei n. 4.320, de 1964, o controle orcamentdrio acaba

controle jurisdicional, que vem propiciando enfocar a a¢cdo administrativa nao mais pela 6tica da legalidade e da
constitucionalidade formal apenas. Passam a constituir objeto de apreciacdo pelo Judicidrio os motivos e os fins
do ato administrativo, ndo como consectarios da discricionariedade e mérito, mas sim como elementos integrantes
da legalidade. (ZYMLER, 2011, p. 166)

139 Como consequéncia disto, tem-se que, a par da divisdo organicista de fungdes entre os érgdos dos Poderes da
Unido, calcado sobretudo na independéncia que lhes reveste, remanesce um contetido hibrido de competéncias
comuns nas demais esferas de atuacdo de cada Poder Estatal.

Frise-se, todavia, que nem a divisdo de fung¢des entre os 6rgaos do poder, nem sua independéncia sdo absolutas.
Com o fito de evitar a eventual preponderincia de um Poder sobre outro, em detrimento dos governados,
engendrou-se no constitucionalismo moderno um sistema classicamente denominado de freios e contrapesos.
Mediante essa sistemdtica, o Texto Constitucional delega aos Poderes do Estado competéncias que,
finalisticamente, impedem o exercicio desmedidamente arbitrario e abusivo do poder. E nesse contexto que melhor
se visualiza a harmonizag@o entre os Poderes estatais. (ZYMLER, 2011, p. 164)

140 Eis alguns instrumentos dos quais dispde o Congresso Nacional, por suas Casas ou Comissdes, para levar a
efeito sua fun¢do controladora:

a) Pedidos escritos de informagdo — no Aambito federal, podem os parlamentares solicitar informacdes por
escrito aos Ministros de Estado, a serem encaminhados pela Mesa de cada Casa. O ndo atendimento a
pedidos dessa natureza, para no prazo de 30 dias, importa em crime de responsabilidade;

b) Convocagdo para comparecimento — a Constituicdo Federal obriga o comparecimento de Ministros de
Estado as Casas do Congresso, ou a qualquer de suas comissdes, para prestar, pessoalmente, informacdes
previamente solicitadas. De igual sorte, o ndo comparecimento configura crime de responsabilidade;

c) Comissbes parlamentares de inquérito — sdo comissdes constituidas para fiscalizacdo e controle da
Administra¢@o, podendo ser integradas por Membros da Camara, do Senado ou de ambas as Casas;

d) Fiscalizagdo direta a que se refere o inciso X do art. 49 da CF - segundo o citado dispositivo
constitucional, compete privativamente ao Congresso Nacional “fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracio indireta”;

e) Aprovagdes e autorizacoes de atos do Executivo — algumas decisdes do Executivo tém sua eficicia
condicionada a aprovagdo do Congresso Nacional;

f) Sustagdo de atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacdo legislativa (inciso V do art. 49 da CF) — instrumento de controle adotado nos casos de
extrapolagdo da competéncia regulamentar ou de competéncia legislativa delegada pelo Congresso
Nacional ao Poder Executivo, na forma do art. 68 da Lei Maior. (ZYMLER, 2011, pp. 166-167)
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por abranger os aspectos de legalidade, de fidelidade funcional e do cumprimento dos
programas pactuados na legislacdo orcamentéria'*!. Estes controles podem ser auxiliados em
apreciagdes de cunho técnico-opinativo, promovidos pelo TCU, em funcio
institucionalizada'*.

Para além, os resultados passam a ter maior relevancia, justamente por um critério de
avaliacdo da politica publica empreendida, debrucando-se a Administracdo em um constante
monitoramento, para alcance das obrigacdes assumidas perante critérios de responsabilidade
fiscal'®.

Ainda, sob o aspecto de competéncias constitucionalmente atribuidas ao TCU, por uma
questdo de classificagio, podem ser divididas em parajudiciais e fiscalizadoras™*. Ainda, com
relacdo as competéncias conferidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a lei reiterou o
comando do art.71, I, quanto a necessidade de parecer prévio conclusivo do Tribunal, acerca

das contas do Presidente da Republica; contudo, ampliou suas competéncias técnicas, ao

demandar que as contas do Presidente da Republica se fizessem constar as contas dos Chefes

14! De acordo com a Lei n°® 4.320/64, o controle da execugiio orgamentdria compreendera:
e A legalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da despesa, o nascimento
ou a extingdo de direitos e obrigacdes;
e A fidelidade funcional dos agentes da administracio responsdveis por bens e valores publicos;
e O cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetdrios e em termos de realizagdo de
obras e prestagdo de servi¢os. (GIACOMONI, 2012, p. 342).
192 Dentre as missdes institucionais que a Constitui¢io confere ao Tribunal, é de mencionar aquelas de cunho
técnico-opinativo, das quais se destacam: a apreciacdo e emissdo de parecer prévio sobre as contas anuais do
Presidente da Republica e a emissdo de pronunciamento conclusivo, por solicitagio da Comissdo Mista
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas ndo autorizadas. (ZYMLER, 2011, p. 169)
143 A nova realidade da administragdo estatal nos dltimos cinquenta anos, caracterizada por crescentes demandas
e maior nimero de fungdes, por formas de atuagdo mais complexas e por situacdes fiscais dificeis, exige, por sua
vez, enfoques de controle preocupados com a avaliacdo dos resultados econdmicos e sociais da agdo
governamental. As préticas tradicionais de controle, dirigidas principalmente aos meios, ndo sdo dispensadas e
passam a ter até mesmo maior sentido, pois se transformam em instrumentos de avaliacdo dos fins (resultados).
(GIACOMONTI, 2012, p. 341)
1% As competéncias constitucionais do TCU dividem-se em parajudiciais e fiscalizadoras. A fungio parajudicial
é desempenhada quando o Tribunal julga as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens
e valores publicos, nos processos de tomada e prestacao de contas anual ou tomada de contas especial, bem assim
quando aprecia a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de aposentadorias, reformas e pensoes
civis e militares, para fins de registro.
As demais competéncias constitucionais do TCU, de natureza fiscalizadora, assim se resumem:
a) Fiscalizar as aplicacdes de subvencdes e a rentincia de receitas;
b) Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitacdo do Congresso Nacional;
c) Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais;
d) Fiscalizar a aplicac@o de recursos da Unido repassados a Estados, ao Distrito Federal ou a Municipios;
e) Prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscaliza¢Ges realizadas;
f) Aplicar san¢des e determinar as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade;
g) Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato sobre
irregularidades ou ilegalidades;
h) Fixar os coeficientes dos fundos de participagcdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e
fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras. (ZYMLER, 2011, p. 169)
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do Ministério Publico da Unido, do Poder Legislativo Federal e dos Presidentes dos Tribunais
Superiores.

Quanto ao Controle Interno, por comando constitucional, cada Poder deve estruturar
seus sistemas de controle interno, conforme os elementos do artigo 74, para que conduzam a
avaliacdo do cumprimento das metas revistas no plano plurianual, a execu¢do dos programas
de governo e dos orcamentos da Unido, bem como na comprovacdo da legalidade e na avaliacio
de resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial

dos 6rgaos da Administra¢do, como peca de suporte e apoio ao controle externo.

2.1 CLASSIFICACAO E MODALIDADES DE CONTROLE

O Controle, no ambito da Administragdo Piblica'®

, pode assumir duas faces
especificas: a primeira, o Controle Politico, natural da divisdo do Estado em Poderes, e a
segunda, vinculada ao exercicio da funcdo administrativa sob o enfoque da gestdo, o Controle
da Administrac@o Publica.

Dessa forma o controle politico advém da dindmica de freios e contrapesos (checks and
balances), inicialmente oriundo do Direito Americano, o que opera por assegurar a harmonia
entre os Poderes. Apenas para exemplificar, pode-se citar como modalidades deste tipo de
controle o proveniente do de Executivo sobre o Legislativo, por meio do veto a projetos de lei,
assim como o controle do Legislativo sobre o Executivo, por meio da derrubada ou rejei¢io do
veto oposto pelo Chefe desse Poder. Nada obstante, o Judicidrio controla ambos os poderes ao

exercer a funcdo de controle da constitucionalidade de leis e atos administrativos'#S.

1450 estudo dos poderes estatais ndo se confunde com o da Administragdo Piblica. Naquele o foco reside nos
fundamentos bdasicos do Estado, ao passo que neste o que prevalece € especificamente o sistema que tem a seu
cargo a fung¢do administrativa. Portanto, diverso também serd o aspecto do controle.

E pacifico entre os estudiosos que a expressdo administracdo piiblica ndo é univoca, ou seja, admite mais de um
sentido. Um deles, objetivo, era o referente a prépria fun¢do administrativa, como coirma das funcdes legislativa
e jurisdicional. A outra, de cunho subjetivo, indicaria os 6rgaos, agentes e pessoas incumbidos do desempenho da
funcdo administrativa.

A funcdo administrativa, por sua natureza, ¢ a mais proficua entre todas. A rigor, quando ndo legisla ou exerce
jurisdicdo, o agente fatalmente estard desempenhando atividade administrativa. Dai a natureza residual desta.
(CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 34)

146 O controle politico é exercido pela competéncia de um ou alguns dos Poderes de fiscalizar a atividade de outro.
E a aplicacio do sistema de freios e contrapesos (checks and balances), bem desenvolvido pelo direito americano,
pelo qual se evita que um Poder se sobreponha ao outro, em grave ofensa ao principio da independéncia e harmonia
dos Poderes, previsto no art. 2° da CF/1988.

J4 relembramos que o Executivo controla o Legislativo por meio do veto (art. 66, §1°), assim como Legislativo
fiscaliza o Executivo pela rejei¢do do veto oposto pelo Chefe desse Poder. (art. 66, §4°) O Judicidrio, por sua vez,
controla ambos ao executar a fung¢do de controle da constitucionalidade das leis e atos (art. 102, I, a, da CF/1988).
O Legislativo por intermédio dos Tribunais de Contas, debruca-se sobre a gestdo financeira de todos os agentes
do Executivo e do Judicidrio (arts. 70 e 71). Trata-se de meio relevante de controle do Legislativo sobre os demais
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Em outro giro, o Controle da Administra¢do Publica, que se volta para a gestdo, ndo traz
consideracdo acerca do Poder em que se divide a Republica, alcancando ao invés a atuagdo de
agentes publicos e competéncias de drgaos publicos, sob o enfoque do desempenho da func¢io
ptiblica!*’. Sob o aspecto de natureza juridica, o Controle da Administra¢do Piblica, como
elemento do Estado Democrético de Direito, o esse controle representa principio fundamental

7148

da Administracdo, como se observa da leitura do Decreto-Lei n. 200/1967'*°. Assim, partindo

de uma finalidade genérica, do interesse publico, o Controle da Administracdo Publica aponta,
especificamente, para a garantia juridica'®.

Sob o enfoque do ambito do controle, encontra-se classificado em controles externo e
interno. Vale observar que a avaliacdo aqui nio se concentra sob o aspecto politico. Assim,

quando determinado 6rgdo situado em outro Poder realiza o controle sobre atos de gestdo

financeira e da gestdo ocorrida em outros Poderes, tem-se o caso de controle externo; quando

Poderes. Como bem registra José Afonso da Silva, “a fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional
e patrimonial, mediante o controle externo é coerente com o Estado Democritico de Direito. O controle, com tal
feicdo, também serd marcantemente politico.

Essa forma de controle € de natureza politica porque abrange a fiscalizac@o reciproca entre os Poderes politicos do
Estado, todos eles com a missdo de representar os pilares sobre os quais se escolhe uma pessoa estatal.
(CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 33-34)

147 Quando estuda o controle da Administragdo Publica nfo se devem considerar os Poderes em que se divide a
Republica, mas sim os 6rgdos e agentes cuja competéncia € a de desempenhar a fung¢ao tipicamente administrativa,
seja qual for o Poder a que pertengam. [...]

E claro que o controle ndo traduz uma atividade vazia de contetido. Sua finalidade maior reside em verificar se a
Administracio Publica estd observando os principios constitucionais a que estd adstrita — legalidade, moralidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia. Significa, entdo, que o controle representa instrumento pelo qual se
verifica se a Administracao estd atuando em conformidade com a Constituicdo. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA
2019, p. 36)

148 Primeiramente, o controle representa um elemento do regime democrdtico e do Estado de direito. [...] Além
disso, o controle traduz um dos principios fundamentais da Administragdo Publica, o que significa que tem a
natureza juridica de verdadeiro postulado administrativo. Trata-se do principio do controle, por meio do qual os
orgaos e agentes da Administracdo desafiam uma fiscalizagdo constante e efetiva com o objetivo de afastar desvios
e arbitrariedades.

O vetusto Dec.-lei 200/1967, intitulado a época de “estatuto da reforma administrativa federal” e que hoje ja sofreu
algumas derrogacdes, contempla o principio do controle, ao lado dos principios da coordenagdo, planejamento,
descentraliza¢do e delegacdo de competéncia. De acordo com o art. 13 desse diploma, o controle deve ser exercido
“(...) em todos os niveis e em todos os 6rgdos (...)”, 0 que vem em abono ao que ji deixamos consignado
anteriormente.

Ao especificar as formas de controle, o citado dispositivo previu (a) o controle da execucdo de programas e
observancia das normas pela chefia competente; (b) o controle efetuado pelos 6rgaos préprios de cada sistema; e
(c) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens federais, exercido pelos respectivos
sistemas de contabilidade e auditoria. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 40)

1490 controle publico ndo é uma fungio destituida de finalidade. A finalidade genérica é o interesse piiblico,
representado pelos anseios e demandas da coletividade e pela busca de atendimento de seu bem-estar. [...] E
interesse publico porque se sobrepde aos interesses privados e visam ao conjunto, ou seja, ao grupo social
globalmente considerado. [...]

A finalidade especifica do controle é a necessidade de preservar a garantia juridica. Na verdade, como ja
esclarecemos em outra oportunidade, os mecanismos de controle conferem garantia aos administrados e a prépria
Administracdo, no sentido de serem respeitados os direitos daqueles e alcancados os objetivos colimados pela
ultima. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 41)
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se avaliam as mesmas espécies de atos no dmbito do mesmo Poder, o controle exercido de um
6rgao sobre tal atuagio se denomina controle interno™”.

Quanto a atuacdo do controle interno, inicialmente cabe mencdo a Lei n. 4.320/1964,
que ja determinava a abrangéncia do controle sobre os atos da administracdo, nos termos do
artigo 75; ndo menos importante mencionar que conforme definicio do artigo 74, da
CRFB/1988, j4 inicia o Estado a definir desde o Lei Maior competéncias do controle interno,
para que na circunscri¢do de cada Poder, possam ser realizadas as atividades de avaliacdo de
metas, comprovacgdo de legalidade, avaliacdo de resultados, de controle de operacdes de crédito,
além de apoio ao controle externo'>!.

Por outra dimensdo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) demanda do controle
interno, em seus artigos 54 e 59, da necessdria participacdo no Relatério de Gestao Fiscal, além
de realizar a fiscalizacdo quanto ao alcance dos deveres contidos na LDO e das exigéncias
constantes na propria LRF.

Em relacdo ao controle externo, cabe levantar alguns pontos, de inicio; o primeiro ponto,

que no ambito da mesma estrutura, geralmente vinculada ao Legislativo, por meio do controle

1500 controle interno caracteriza-se pelo fato de que é exercido por 6rgios do mesmo Poder no que diz respeito

as atividades administrativas praticadas dentro de sua esfera. [...] Esse controle deriva do poder hierdrquico
inerente a estrutura administrativa das pessoas publicas. [...] O sistema hierdrquico enseja esse inevitdvel efeito de
controle, como particularidades dos graus de competéncia administrativa.

De outro lado, o controle externo é aquele que provém de 6rgdos administrativas situados em Poder diverso
daqueles em que ficam os drgdos controlados. [...] Como exemplo, o controle judicial sobre atos praticados por
6rgdos do Poder Executivo. Também o controle do Poder Legislativo, pelo Tribunal de Contas, sobre atos de
gestdo financeira da administracdo dos demais Poderes. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 44-45)

151 A institui¢do do controle interno na administragfio piblica brasileira teve seu marco inaugural com a edi¢do da
Lei n. 4.320/1964. Esse normativo introduziu as expressdes “controle interno” e “controle externo” e estabeleceu
0s preceitos basicos para o exercicio daquelas atividades.

A lei definiu, por meio do artigo 75 j4 mencionado neste capitulo, que o controle incide sobre todos os atos da
administrac¢do, abrangendo receitas, despesas, direitos e obrigacdes. Adicionalmente, estabelece que o controle
recai sobre cada um dos agentes da administracdo, desde que responsavel por bens e valores publicos, os quais
devem prestar contas e responder pessoalmente pelos atos praticados.

Na Constitui¢ao de 1988 esse preceito foi aperfeicoado, com a determinacdo de que fossem instituidos sistemas
de controle interno no dmbito de cada um dos Poderes, para que atuem de forma integrada. Assim, o controle
interno encontra fundamento no artigo 74 da Constitui¢do, nos seguintes termos:

“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno
com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de governo e dos
orcamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e eficiéncia, da gestdo or¢camentdria,
financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operagées de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido;
1V — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.”

Adicionalmente, a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece, em seus artigos 54 € 59, que os 6rgdos de controle
interno, no ambito da Unido, dos Estados e dos Municipios, assinardo o Relatério de Gestdo Fiscal e fiscalizardo
o cumprimento das normas daquela Lei, com énfase no que se refere ao atingimento das metas da LDO, a
observancia de limites e as providéncias que devam ser adotadas pelos administradores publicos.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 391)
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politico, realiza a comprovacgdo de probidade dos atos da Administracdo, a regularidade dos
gastos publicos, além da fiel execu¢ido do orcamento. Verdade que todos os presentes elementos
sdo preparados e consolidados sob um viés plenamente tecnicista; contudo, como segundo
ponto, o julgamento € realizado de forma politica, em regra pela recomendacdo do respectivo
tribunal de contas, com a validacdo da Casa Legislativa respectiva. Portanto, até mesmo o
julgamento das contas no ambito do Tribunal de Contas da Unido se constitui um julgamento
politico, apesar da discussdo orbitar sob o campo técnico da matéria legal'>>.

Sobre o objeto do controle, duas modalidades s@o levantadas, a saber, o controle de
legalidade, bem como o controle de mérito. O primeiro, observando o atendimento as normas
legais, defesa de principios, inclusive podendo, quando constatado o vicio, o érgdo realiza sua
anulacdo, ou, em caso de vicios sandveis, avalia se possivel a convalidagdo do ato
administrativo sob exame. Quanto ao controle de mérito, sua atuacdo parte da avaliacdo da
finalidade da Administracdo Publica, centrada no interesse publico, mas vinculado tal controle
ao poder discriciondrio, protegida as condutas legitimas da Administracdo, passiveis de escolha
e, por algumas vezes, oponiveis entre si, 0 que permite a continuidade ou descontinuidade de

determinados atos, sem que necessariamente se infrinja o principio da legalidade'*.

152 O Controle Externo € aquele realizado pelo Poder Legislativo, com auxilio das cortes de conas, compreendendo
também um conjunto de atividades, planos, métodos e procedimentos estruturados e integrados. O propdsito do
controle externo €, sobretudo, garantir a isencdo dos agentes controladores quanto a avaliacdo da gestdo e a
evidenciac@o de eventuais desvios ou ajustes que se mostrem necessarios ou oportunos. [...]
O controle externo constitui mecanismo de controle politico, tendo por finalidade comprovar:

» A probidade dos atos da administra¢do;

» A regularidade dos gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros publicos;

» A fiel execugdo do or¢amento
O Poder Legislativo pode exercitar tal controle de forma direta, mediante edi¢do de atos como as resolugdes em
que estabelece limites de endividamento para estados e municipios, ou por via indireta, com auxilio das cortes de
contas. Tais cortes, ou tribunais de contas, sdo 6rgdos autdnomos e de atuag¢@o independente, vinculados aos
Poderes Legislativos Municipais, Estaduais, do Distrito Federal e da Unido. [...]
Dentre as principais atribuicdes das cortes de contas se encontram: a apreciacdo das contas anuais do Presidente
da Reptblica; o julgamento das contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, bem como de todos que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erdrio piblico. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 396-401)
1530 controle de legalidade é fundamental para o legitimo desempenho da fun¢do administrativa e retrata a
verificacdo de consonancia, ou ndo, do ato, do procedimento ou da conduta administrativa com as normas legais
pertinentes. Para que haja legalidade, urge que qualquer atuagdo do agente administrativo guarde compatibilidade
com a lei. Se houver dissondncia, a atuagdo deve ser objeto de revisdo. Impde-se aqui a aplica¢do do principio da
adequacdo normativa. [...] Nunca é demais lembrar a observacdo de José Afonso da Silva de que “o principio da
legalidade € nota essencial do Estado de Direito”, ao mesmo tempo em que “é também, por conseguinte, um
principio basilar do Estado Democriético de Direito, (...) porquanto € da esséncia do seu contetido subordinar-se a
Constituicdo e fundar-se na legalidade democritica”. [...] O Poder Judicidrio ja decidiu indmeras vezes nesse
sentido, distinguindo bem o controle de legalidade e o controle de mérito, tanto quanto seus préprios limites. [...]
Tendo em vista que o controle de legalidade se materializa pelo cotejo do ato com a lei e tem cardter objetivo, é
possivel que seja exercido quer pelo Judicidrio, quer pela prépria Administrag@o. [...] Quando o 6rgéo controlador
— Judicidrio ou a prépria Administragdo — concluem no sentido de que o ato ou a conduta contém vicio de
legalidade, sua decisdo se realiza por meio do instituto da anulagdo (ou invalidagdo). Por conseguinte, a anulagdo
pode ser formalizada por sentenca judicial ou por ato administrativo, dependendo do 6rgdo do qual provém o ato
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E de se afirmar que existem outras modalidades de classificagio do Controle da
Administracdo Publica, conforme a doutrina; contudo, para a presente dissertacdo cré-se

suficiente o debrucar sobre os aqui apresentados.

2.2 ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

Ap6s a entrada em vigor da Emenda Constitucional n. 95, de 2016, mas conhecida como
Novo Regime Fiscal, o limite de gastos da Administracdo Publica Federal passa a ser definido
por um periodo de 20 anos, demandando uma andlise de priorizagdo de politicas publicas por
meio de decisdes alocativas do orcamento, a partir de um exame qualificado. Assim, o gestor
publico deve promover uma andlise sobre como alcangar a melhor performance da politica
publica, para aprimorar o gasto e a alocacdo dos recursos, por meio de uma avaliacdo sobre a

eficiéncia econdmica do dispéndio, o que vem a ser prioridade do Governo Federal'>*.

de controle. [...] Como regra, o ato anulatdrio retroage ao momento em que foi praticado o ato anulado (eficicia
ex tunc), na perspectiva de que o ato administrativo inquinado de vicio de legalidade ndo deve perdurar no mundo
juridico, merecendo ser retirado como se nunca tivesse existido. Com a anulag¢do, apagam-se os efeitos produzidos
pelo ato anulado, ja que se originaram de ato contaminado de vicio de legalidade. [...] O controle de legalidade,
porém, nem sempre conduz a anulacdo do ato. Alguns atos sdo inquinados de vicios sandveis, que admitem a sua
confirmagdo apés a correcio do vicio. E o que a doutrina denomina de convalidacdo, pela qual se confirma a
existéncia do ato e se aproveitam os efeitos produzidos anteriormente.

O controle de mérito, a seu turno, apresenta-se com delineamento diferente. Pode ser definido como o tipo de
controle em que a Administragdo, de oficio ou por provocacdo, reexamina situacdes anteriores legitimas e,
dependendo do seu critério de avaliacdo, pode revé-las ou altera-las, sempre observando a finalidade de interesse
publico. [...] A expressdo mérito, atualmente objeto de algumas criticas, nem sempre procedentes ou razodveis,
tem o sentido de nicleo de valorag@o da conduta, vale dizer, aqueles pontos sujeitos a reaprecia¢do do seu autor
diante de elementos novos que lhe sdo oferecidos. Ndo quer dizer que nessa reapreciacdo o administrador se
prontifique a alterar ou reformar o ato anterior, mas o controle ja estd fout court na possibilidade de reavaliacao.
[...] O controle de mérito estd, em regra, associado ao poder discriciondrio da Administragdo, por meio do qual
seus 6rgdos e agentes, em determinadas situagdes, podem escolher uma entre varias condutas legitimas, optando
por aquela que melhor atenda ao interesse publico. A discricionariedade ndo permite uma escolha meramente
pessoal, mas sim a op¢do que, na visdo do agente, estando este na qualidade de administrador publico, seja
considerada a mais adequada aos fins colimados pela Administrac¢do. [...] Diversamente do que ocorre com o
controle de legalidade, o controle de mérito s6 pode ser executado pela propria Administracdo. Fundado que € no
poder discriciondrio, ndo poderia mesmo ser exercido por 6rgdos de fora da drbita administrativa. Por isso, é
incabivel propor agdo para obrigar o administrador a decidir os aspectos do mérito administrativo. A missdo de
reapreciar atos anteriores discriciondrios e decidir acerca de sua modifica¢do ou extin¢do € conferida apenas ao
proprio administrador, pois que sé ele pode aferir os critérios de conveniéncia e oportunidade que inspiram a
decisdo a ser tomada. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 45-51)

154 A avaliagfio das politicas publicas deve comegar no nascedouro, por meio da andlise ex ante, a fim de verificar,
fundamentalmente, se respondem a um problema bem delimitado e pertinente. Em funcao disso, observa-se se ha
um objetivo claro de atuacdo do Estado e se propde um desenho que efetivamente possa ser alcangado. Entre outros
tépicos, € necessario que as politicas publicas contem com essa andlise ex ante para que os recursos publicos e o
bem-estar da sociedade sejam otimizados. Desse modo, evita-se a detec¢@o posterior de erros de formulacdo e de
desenho, que, com maior racionalidade no processo inicial de implantac@o da politica, poderiam ter sido previstos
e eliminados.

Essas avaliagdes serdo uma ferramenta importante para viabilizar o Novo Regime Fiscal instituido pela Emenda
Constitucional no 95/2016, uma vez que, com limite de gastos definido por periodo de vinte anos, haverd a
necessidade de um debate mais qualificado sobre a priorizacdo de politicas publicas e as decisdes alocativas do
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Em conjunto, o Poder Executivo elaborou a época dois Decretos, de n. 9.191, e n. 9.203,
ambos de 2017. O primeiro operou por tracar bases para determinar quais os elementos
necessdrios para a manifestacdo das politicas publicas empreendidas pela Unido. O segundo
serviu para apontar caminhos sobre a Governanca Publica, definindo principios de valores e
gestdo de riscos, caminho que ja estava em operagao desde a publicacio da Instru¢do Normativa
Conjunta n. 1, de 10/5/2016, da Controladoria-Geral da Unido (atual Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle) em conjunto com o antigo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (atualmente sob a bandeira do Ministério da Economia), que acabou por
trazer verdadeiro caminho para a constituicio de controles internos, a gestdo de riscos e
estabelecer critérios de governanga, no ambito do Poder Executivo Federal, a todas as atuacoes
da Administragdo!>.

Conforme o artigo 32 do Decreto n. 9.191, de 2017, alguns passos devem ser seguidos
para a construg¢do de qualquer politica publica, concentrando necessariamente: a) a defini¢do
adequada do problema sobre o qual se deseja a atuacdo da Administracdo Publica; b) a
identificagcdo dos objetivos, acdes e resultados esperados com a interven¢do do Governo; ¢) a
estratégia de instauracdo da politica publica; d) a andlise quanto ao impacto orcamentério e
financeiro; e) a estratégia para o envolvimento da sociedade; f) monitoramento, avaliacio e
controle da politica publica, como hd de ocorrer. Em todas as fases, por uma questdo de

funcionamento adequado da politica publica, espera-se uma correta gestdo de riscos, a fim de

orcamento. Como a demanda da sociedade € crescente, o desafio do governo para esta e as préoximas gera¢des ndo
€ apenas conter a expansdo do gasto publico, mas também avaliar em que pontos ele é pouco produtivo, com o
proposito de procurar fazer mais com menos recursos e priorizando a efetividade e a eficiéncia das politicas
publicas. Nesse sentido, a andlise ex ante pode contribuir para que as decisdes alocativas sejam orientadas por
critérios mais claros e transparentes, baseados em andlises técnicas mais robustas. (IPEA, 2018, p. 11)

155 O Decreto no 9.191, de 1o de novembro de 2017, estabelece em seu art. 30 que junto com o envio da Exposi¢io
de Motivos dos atos normativos submetidos ao Presidente da Republica serdao enviados os pareceres de méritos
dos 6rgaos envolvidos com o ato. O art. 32 do decreto aludido também define que os pareceres de mérito desses
orgaos deverdo conter elementos abordados neste Guia, como a andlise do problema que o ato normativo visa a
solucionar e os objetivos que se pretende alcancgar.

Fortalecendo o disposto acima, o Decreto no 9.203, de 22 de novembro de 2017, que dispoe sobre a politica de
governanga da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional, destaca, conforme art. 4o, entre
as diretrizes da governanga puiblica: “avaliar as propostas de criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas
publicas e de concessdo de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios”. Esse decreto
instituiu o Comité Interministerial de Governanga (CIG), com a finalidade de assessorar o presidente da
Repiiblica na condugdo da politica de governanga da administragdo publica federal. Ao CIG compete a aprovagdo
de “manuais e guias com medidas, mecanismos e prdticas organizacionais que contribuam para a implementacdo
dos principios e das diretrizes de governanga piiblica”, os quais conterdo recomendagées a serem implementadas
nos orgdos e nas entidades da administragdo publica federal direta, autdrquica e fundacional definidos na
resolugdo que os aprovar (§ 1o do art. 90). (IPEA, 2018, p. 14-15).
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evitar a malversacdo dos recursos publicos, seja por praticas improbas, seja por deficiéncias na
gestdo governamental, impeditivas do alcance adequado e satisfatério da politica'*.

Esse conceito, altamente vinculado ao conceito de Nova Administragdo Publica, com o
compromisso de compartilhamento de boas préticas do setor privado, passa a comportar as
questdes de financiamento, essenciais para a comparabilidade de politicas publicas, de forma a
se lancar também dados adequados para a posterior avaliagdo de resultados dos programas de
Governo. Dessa forma, a informacdo or¢camentdria, financeira e contabil passa a ter tratamento
uniforme, fornecendo ao gestor piblico padrdes de avaliacio do gasto do Governo'’.

H4 de se ter em mente que para a andlise de politicas piblicas em curso a avaliagdo deve
ser mais cuidadosa, a fim de se atribuir os impactos economicamente devidos para a politica
que esteja em curso. Recomenda-se inclusive que no processo de andlise das politicas publicas
outros atores nao diretamente relacionados com sua construcdo e execugdo atuem na avaliagdo,
evitando-se, desse modo, desvios de observac@o. A avaliacdo de maneira alguma deve ser
confundida com o processo de monitoramento, que permite a andlise de problemas e falhas na
execucdo, em finalidade de correcdo da implantacdo da politica publica, em cada aspecto

vinculado aos seus objetivos!®.

156 Idealmente, o 6rgdo ou a entidade responsével pela politica piblica deve implantar a gestio de riscos na

organiza¢do, conforme estabelece a Instru¢do Normativa MP/Controladoria-Geral da Unido (CGU) no 01/2016
(IN Conjunta). As praticas preconizadas na IN Conjunta sdo capazes de fornecer subsidios para a avaliacdo de
riscos da politica especifica a ser implantada, tendo em vista que a gestdo de riscos da unidade permite identificar,
avaliar e administrar as principais ameacas e oportunidades passiveis de serem enfrentadas, possibilitando garantia
razodvel de alcance dos seus objetivos, entre os quais devem estar os resultados das politicas publicas conduzidas.
Existem vdrios frameworks disponiveis que podem auxiliar na gestdo de riscos. A seguir serdo elencados alguns
exemplos.

1) ISO 31000 - citada anteriormente, cujas diretrizes estdo sendo aqui utilizadas. Criada em 20009, ela estabelece
um numero de principios que precisam ser atendidos para tornar a gestio de riscos eficaz.

2) COSO ERM (Gerenciamento de Riscos Corporativos — Estrutura Integrada) — ferramenta desenvolvida para
auxiliar gestores, divulgada em 2004.

3) Orange Book (“The Orange Book Management of Risk — Principles and Concepts” — Gerenciamento de Riscos
— Principios e Conceitos) — produzido e publicado pelo HM Treasury do Governo Britanico). O Orange Book foi
amplamente utilizado como a principal referéncia do Programa de Gerenciamento de Riscos do Governo do Reino
Unido, iniciado em 2001. (IPEA, 2018, v. 1, p. 142).

157 This new approach of public services management is the so called New Public Management movement that
introduced methods and concepts into the Public Sector Administration inspired on business sector management
practices and assumptions.

To reach these changes, the adoption of the accountability concept is crucial since it requires Public Administration
to be transparent and informative, and managers to be responsible for both the results obtained and the resources
used. It is therefore necessary to look for specific tools that may assess the public services management
highlighting management performance and ensure managers’ accountability.

In this context, Public Sector Accounting assumes particular importance as it represents the main tool for recording
and reporting management activities information; it contributes significantly to the fulfilment of public
management objectives on internal and external reporting for accountability purposes. (JESUS; EIRADO, 2012,
p. 2-3)

158 As metodologias e ferramentas analiticas utilizadas na avaliagio fundamentam a tomada de decisdo dos gestores
publicos em prol do aprimoramento das politicas em execucao. Portanto, os resultados da avaliagdo de processos
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Pode se ressaltar que a prdpria estrutura de or¢amento puiblico tem caminhado para a
instrumentalizacdo de meios para o monitoramento e avaliagdo das politicas publicas sob o
aspecto econdmico, por meio de captacdo de informagdes estruturadas, submetidas a avaliagio
de 6rgdos centrais do Governo Federal, quanto & execuc@o dos programas vinculados as
politicas publicas'>.

Contudo, os 6rgdos da Administracdo Direta e Indireta possuem diferentes graus de
maturidade de avaliagdo de suas respectivas politicas publicas. O primeiro passo, conforme o
atual arcabougo normativo, foi tomado, no sentido de padronizacdo da forma de avaliag@o,
tendo por base o planejamento orcamentdrio, que assume a cada periodo um peso maior na

composicio das politicas piblicas. E, portanto, correto dizer que é permanente a avaliacdo das

politicas ptiblicas, para aprimoramento do gasto piiblico'.

servem: para a implementagdo ou o aperfeicoamento da politica (avaliagdo formativa); ou para a tomada de decisdo
sobre sua adog@o ou expansdo (avaliacdo somativa).

E importante diferenciar o monitoramento da avaliacdo de politicas publicas. A avaliagdo deve ser um processo
objetivo de exame e diagndstico da politica publica sob andlise. Devem ser considerados, dentre outros aspectos,
a forma como a politica esta sendo implementada, seus efeitos desejados e adversos, os principais stakeholders, e
a forma como os recursos publicos estdo sendo utilizados. Para tanto, € necessério o uso de metodologias formais,
Jjé que, diferentemente da analise individual (em que aspectos subjetivos s@o facilmente racionalizados e ordenados
de acordo com o seu grau de importancia relativa), no caso das politicas ptiblicas ocorre uma impossibilidade de
sintetiza¢@o de beneficios subjetivos de toda a sociedade.

[...] Essas avaliagdes, com maior grau de independéncia, podem contribuir para o aperfeicoamento da politica
publica e fornecer a sociedade insumos para um debate mais qualificado sobre os gastos publicos. A avaliag@o
baseia-se na reflexdo critica e, quando necessdrio, na proposi¢do de mudangas na condug¢@o da politica publica.
(IPEA, 2018, v. 2, p. 14)

1390 governo federal possui instrumentos de planejamento e monitoramento de suas politicas piblicas. Uma das
principais referéncias é o PPA, com horizonte de quatro anos, com seus diversos indicadores fisicos e
orcamentdrios de execucdo das politicas publicas federais. No dmbito do PPA, anualmente sdo realizados o
monitoramento e a avaliagdo da execugdo dos seus programas tematicos, que consiste na verificagio dos principais
resultados, na identificagdo das dificuldades de execucdo e na indicacdo das medidas para a melhoria de seu
desempenho.

O monitoramento € realizado por meio da captagdo anual de informagdes estruturadas no Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (SIOP), até 31 de janeiro, com informagdes referentes ao exercicio anterior. Essas
informagdes sdo consolidadas em relatdrio sintético de avaliacdo por programa temdtico. O conjunto dos relatérios
de avaliagio de todos os programas temdticos compde o Relatério de avaliagdo do PPA, encaminhado ao
Congresso Nacional até 31 de maio. O Relatério de avaliagdo do PPA ainda é composto, dentre outros, pela
avaliacdo do cendrio macroecondmico do plano e por sumdrio executivo contendo estatisticas consolidadas de sua
execucao.

O relatdrio de avaliac@o, apds encaminhado ao Congresso Nacional, é disponibilizado nos sitios do Ministério do
Planejamento, do PPA Cidadao e da Biblioteca Digital do Ministério do Planejamento. O aplicativo PPA Cidaddo
¢é resultado do esforco das equipes técnicas do ministério para oferecer mais transparéncia a acdo publica,
permitindo que qualquer cidaddo consulte com facilidade os detalhes do PPA do governo federal. O documento
contém informacdes adicionais sobre o alinhamento entre os dezessete Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) que compdem a Agenda 2030 e as politicas publicas federais contidas no PPA. Complementarmente, esse
aplicativo disponibiliza a visdo de cada uma das doze Agendas Transversais e Temadticas, que sdo recortes mais
abrangentes ou recortes de publicos-alvo das informagdes que constam no PPA. (IPEA, 2018, v.2, p. 16)

160 Contudo, o nivel de maturidade entre os diferentes ministérios e 6rgaos € heterogéneo, e, por isso, as atividades
de monitoramento — principalmente, de avaliagdo — apresentam possibilidades de aperfeicoamento. O processo de
monitoramento e avaliagdo executado pelos setoriais ou pelas instituicdes vinculadas a eles pode avangar com o
estabelecimento de uma governanga bem-definida, que seja menos dependente de iniciativas proativas de cada
ministério ou 6rgdo e contemple a transversalidade das distintas acdes do governo federal. Pode-se estimular a
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Quando avaliadas politicas publicas ja implantadas e consolidadas, a abordagem
adotada pelo Governo Federal tem sido a de avaliacdo executiva, a qual permite avaliar a cadeia
de valor da politica publica, e qual deve ser o ponto aprimorado. Assim, retoma-se o problema
que € alvo da politica publica, suas atividades, produtos, os seus resultados e impactos, seu
custo e gestdo financeira, além de avaliar os indicadores utilizados na mensuracao de eficiéncia
econdmica'®!,

Nesse processo de avaliagdo, hda muito se encontram os problemas bésicos quando
assumidas algumas politicas publicas, como precariedade na obtenc¢ao de conclusdes palpaveis,
ou até mesmo o levantamento de relagdes que tenham produzido determinada politica puiblica
no formato em que se encontra atualmente'¢2. Tal perspectiva assume caracteristica gravosa
quando submetida a avaliagdes de impacto de programas sociais, nem sempre vinculadas a

adequada realidade nacional'®?,

comparagdo entre os resultados de diferentes setores e politicas, por meio de um padrdo acordado de tépicos e
métricas a serem utilizados nas avaliacdes, bem como retroalimentar esses resultados no planejamento das agdes
do governo federal e no &mbito do ciclo orcamentdrio e financeiro.

Seguindo as melhores referéncias internacionais, as avaliacdes de politicas piiblicas devem ser executadas em
carater permanente e integradas ao ciclo de politicas piblicas, que envolve também o planejamento, a
execugdo e o controle orgamentdrio e financeiro. S6 com a efetiva utilizagdo dos resultados das avaliacGes na
adogdo de medidas de melhoria na execucdo das politicas ptiblicas e no processo or¢amentdrio e financeiro, que
os principios de eficiéncia, efetividade e eficdcia serdo aplicados. (IPEA, 2018, v.2, p. 18)

161 Seguindo as referéncias internacionais, as politicas publicas podem ser avaliadas primeiramente por meio de
abordagem de avaliacio executiva, que permite, de forma prética e rdpida, identificar em qual elemento ou em
qual processo da cadeia de valor da politica hd maior chance de ocorrerem aprimoramentos. Essa abordagem
contempla a apresentacdo do panorama geral da politica, a andlise do problema que a politica pretende combater,
a teoria do programa, das atividades e produtos, dos resultados e impactos, de custo e gestdo financeira, e dos
indicadores de eficiéncia. A partir dessas evidéncias, serd desenvolvida uma analise global da politica, tragcando
conclusdes e recomendacdes para o seu aprimoramento ou para o debate de priorizacdo dos recursos publicos na
sua execug¢do.

A partir dos resultados da avaliagdo executiva, outras abordagens de avaliacdo poderdo ser desenvolvidas,
aprofundando-se em um determinado componente da politica, como em seus efeitos sobre a realidade, no caso da
avaliacdo de resultado ou de impacto, ou na capacidade de fornecimento do produto ou do servico planejado, com
a execucdo da avaliagdo de processo ou da andlise de eficiéncia. IPEA, 2018, v. 2, 29-30).

162 Avaliagdes externas e pesquisas avaliativas sobre politicas, programas e projetos gue ndo foram desenhados
para serem avaliados sdo necessariamente precdrias e inconclusas, por mais competentes e dedicados que sejam
os avaliadores. Isto porque ndo é possivel, passado o tempo da implementacdo, mapear, de forma precisa, a
situagdo inicial que deveria ser alterada pela politica/programa/projeto, contrastando-a com a situacéo presente ou
com a final. Também ndo € possivel reconstruir todo o processo de intervengdo, em suas multiplas dimensoes,
nem os contextos particulares nos quais seus diversos segmentos ocorreram. De igual maneira, ndo € possivel
reconstituir os caminhos e as circunstancias que levaram ao erro ou ao acerto, prescrevendo sugestdes corretivas.
Torna-se, portanto, extremamente dificil, sendo temeroso, estabelecer relacdes causais entre as agdes
desenvolvidas e os resultados alcancados, sejam estes previstos ou ndo, desejados ou ndo, primdrios ou
secunddrios, restritos ou ampliados. (GARCIA, 2001, p. 15).

163 Isso fica bastante evidenciado nas chamadas avaliacdes de impacto de programas sociais, realizadas com o uso
de técnicas de controle, sob a crenca de que tais técnicas podem ter alguma validade ou adequabilidade aos
processos sociais. [...]

As exigéncias tedricas, metodolégicas e técnicas apropriadas a avaliagdo de problemas complexos e das
intervencdes, igualmente complexas, com as quais devem ser atacados ndo sdo supridas pelas disciplinas
académicas e suas especializa¢des e nem pelas técnicas de pesquisas convencionais oriundas das ciéncias da
natureza. O conhecimento e as informagdes pertinentes e tteis para a gestdo de intervengdes complexas em
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O resultado ndo pode ser satisfatdrio sem a conducfo adequada de processos regulares
e bem definidos de avaliacdo de politicas publicas. Contribui com o processo problemas
relacionados a sazonalidade das politicas publicas, a dificuldade em aferir seus resultados
adequadamente, além das demais condi¢des de ajuste fiscal, que impdem ao gestor publico um
curto espaco de tempo para promover acdes que nio estdo estabelecidas ou consolidadas'®*.

Desde os idos da década de 90, o Banco Mundial (por observacdes do Diretor de
Administracdo do Setor Publico, Alberto de Capitani, Gestdo de 1993-1996), apresentava
listagem de sinais clinicos, indicativos do fracasso de processos de avaliagdo de politicas
publicas, tendo como principal resultado um descasamento entre a avaliacdo e a tomada de
decisdo do gestor puiblico!®. Partindo dessa construgiio sobre o processo de avaliacdo, vé-se

16

necessario o uso de indicadores de eficiéncia'®, eficacia'®’ e efetividade'®®,'®, tidos como

problemas complexos ndo serdo produzidos por equipes multidisciplinares externas a intervenc¢do. Estas sdo
capazes apenas de captar evidéncias e indicios parciais e indiretos, que podem ser selecionados e entendidos pelos
conceitos fragmentados e técnicas reducionistas fornecidos pelas disciplinas compartimentadas, livres das
interferéncias dos fatores pertencentes as especialidades vizinhas. (GARCIA, 2001, p. 17-18).

164+ O avolumar de ineficiéncias, de desperdicios, de equivocos na conducdo das agdes governamentais, o
crescimento das criticas sobre a qualidade, quantidade e oportunidade dos servicos e produtos oriundos da
Administracdo Publica, o intermindvel ajuste fiscal que exige fazer mais com o mesmo recurso financeiro ou o
mesmo com cada vez menos, a insuportavel inseguranga que preside os processos decisorios, a sensagdo dominante
de que se esforca muito para obter resultados pifios, tudo isso em interacdo acaba por produzir um verdadeiro
clamor por avaliagdes. (GARCIA, 2001, p. 19).

165 Alberto de Capitani, diretor de Administragdo do Setor Piblico do Banco Mundial, com a experiéncia que o
cargo lhe confere, de posse de varios estudos sobre o tema e fazendo um apanhado da bibliografia, apresenta uma
lista dos sinais clinicos das causas de fracasso dos processos de avaliacdo: (i) ela € evitavel quando possivel; (ii)
mais provoca ansiedade e defensiva do que receptividade; (iii) os 6rgaos responsaveis pela conducio da avaliacdo
ndo sdo capazes de especificar critérios justos e objetivos para fazé-la; (iv) a avaliagdo ndo consegue proporcionar
informacdes tteis; (v) os resultados da avaliagdo extrapolam com demasiada frequéncia o contexto em que s@o
aplicdveis; (vi) € comum a falta de uma defini¢do compartilhada dos objetivos da avaliacdo; (vii) falta uma teoria
de avaliagdo adequada; (viii) faltam conhecimentos sobre os processos reais de decisdo; (ix) hd insuficiente clareza
sobre os critérios a serem utilizados na avaliagdo; (x) ndo hd suficiente distin¢do entre as abordagens de avaliacdo
para refletir as diferencas na complexidade dos objetos; (xi) faltam mecanismos adequados para organizar,
processar e relatar as informacdes avaliativas; e, a ndo menos importante, (xii) falta pessoal devidamente treinado.
E uma lista extensa, mas que, segundo o préprio autor, ndo é completa. “O que importa, entretanto, é o fato de que
virtualmente em todos os casos de fracasso da avaliacdo hd uma desconexdo entre a avaliagdo e a tomada de
decisdo”. Ou, em outras palavras, as avalia¢des ndo possibilitam ao dirigente e a organizagio reconhecerem seus
erros e acertos e agirem para corrigir os primeiros e confirmar, reproduzir e ampliar os segundos. (GARCIA, 2001,
p. 20).

166 Eficiéncia — espelha o melhor uso dos recursos disponiveis, estabelecendo a relagio custo do projeto e resultado
obtido. Retrata a rentabilidade econdmica, permitindo definir o Grau de Alavancagem Operacional, ou seja, a
relacdo custo/beneficio (OLIVEIRA, 2007, p. 42).

167 Eficdcia — a sequéncia de confusdes com o termo eficiéncia é constante. Na pratica sdo os efeitos positivos
decorrentes das a¢des do programa ou projeto na vida dos beneficiarios. Ea mudanga na qualidade de vida, no
comportamento, na atitude do cidaddo quando a a¢@o prevista é concebida, transforma e atinge o objetivo, ou seja,
pode-se mensurar o nivel de interferéncia das a¢des na qualidade de vida daqueles beneficiarios, quantificando sua
influéncia (OLIVEIRA, 2007, p. 41).

168 Efetividade Social é definida nos mesmos parimetros da eficdcia, mas do ponto de vista mais amplo das
populagdes, comunidades ou setores beneficiados pelo programa. (GARCIA, 2001, p. 14).

199 Efetividade Organizacional — diz-se diretamente a perpetuidade da organiza¢do no tempo, adequando-se
necessariamente as expectativas do mantenedor e clientes. Possibilita apurar a efetiva adequacio das mensuragdes
utilizadas pela organiza¢do com a missdo, com os objetivos estratégicos, com os beneficios esperados, satisfagdo
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“indicadores de processo”, para promover um acompanhamento perene, a mensurar O

desempenho das politicas piiblicas'”’.

2.3 PRESTACAO DE CONTAS

Como parte integrante do accountability publico, como ja observado, o processo de
prestacdo de contas no Estado brasileiro traz fundamento suficiente para submissdo do gestor
de recursos publicos ao dever de prestar contas. Para além da submiss@o aos tipos verbais do p.
tnico do artigo 70, da CRFB/1988, o artigo 75 aborda o designio do constituinte originario, em
que ndo se vincula o dever de prestar contas ao 6rgdo, mas sim ao sujeito, que tenha se valido
de recursos de fonte da Unifo, o que se replica as Constitui¢cdes Estaduais!’!.

Cabe ressaltar que o 6nus da prova € de quem utilizou os recursos, o que caminha por
acobertar sob o manto da constitucionalidade o artigo 93, do Decreto-Lei n. 200, de 1967. Essa
regra também foi confirmada com os artigos 75 e seguintes da Lei n. 4.320, de 1964, quando
opera por demandar a todos os submetidos na hierarquia do Poder Executivo ao controle
constante da execugdo proveniente dos recursos publicos, tendo também ampla conformidade

com norma mais recente, o Decreto n. 93.872, de 1986, art. 66 e seguintes. Portanto, fica claro

que a comprovacdo do bom uso dos recursos publicos esta sujeita as normas da Administragao.

do instituidor e clientes. Pode-se dizer que estd atrelada a ética, tendo-se que pelo desempenho de a¢des no passado,
a entidade adquiriu credibilidade diante do publico alvo, passando a ser definida e conhecida como organizagao
capaz de empreender a¢cdes com idoneidade e resultados proficientes.
Efetividade Finalistica — por outro lado a efetividade das a¢des implementadas via programas/projetos poderia ser
uma medida em funcdo da temporalidade, ou seja, mensurar os reflexos de todas as agdes empregadas no programa
sobre a vida de cada beneficiado, ndo representando, neste contexto que o resultado seja direto ou indireto, mas
tdo somente, a mensuracdo da melhoria da qualidade de vida desses atores, expurgados todos os fatores
supervenientes ao programa ou projeto que possam vir a descaracterizar o resultado. (OLIVEIRA, 2007, p. 43).
170 Os indicadores de eficiéncia, eficdcia e efetividade que também sfo objetos de andlise desse trabalho foram
agrupados pela autora na tipologia de “Indicadores de Processo” ou referéncias intrinsecas do processo que
necessitam ser acompanhadas ao longo do periodo e ser mensuradas sob a perspectiva do desempenho:

1) Indicadores de produtividade (eficiéncia);

2) Indicadores de qualidade (eficécia);

3) Indicadores de efetividade (impacto); (OLIVEIRA, 2007, p. 39).
17t A prestagdio de contas, conforme se vé& na Carta da Republica, pode ser exigida de pessoa fisica ou juridica,
dependendo de como € constituida a relacdo juridica entre devedor e credor da obrigag@o de prestar contas.
Ressalte-se que o dever de prestar contas € intransferivel, salvo a atribuicdo de responsabilidade por reparagio de
dano patrimonial (responsabilidade civil) aos sucessores hereditarios do gestor publico, até o limite do quinhao
transferido. Situag¢do complicada sucede quando, por exemplo, o prefeito falece antes de satisfazer a obrigacdo de
prestar contas. Pergunta-se entdo: poderia tal prestacao ser exigida, por meio de lei, dos sucessores civis? Entende-
se que sim, pois como diz Jorge Ulisses Jacoby Fernandes “o dever de prestar contas ndo é penalidade, mas tdo
somente um coroldrio da obrigacdo de natureza civil, a qual a morte ndo extingue como regra”. Nessa hipotese, a
prestacdo de contas serd diferenciada e terd o tnico objetivo de demonstrar que nao houve dano patrimonial.
(FURTADO, 2008, p. 62).
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Segunda questdo deve ser levantada, quanto ao responsavel pela prestacdo de contas,
que assume caracteristica emprestada da Lei da Sociedade por Ag¢des, quando assegura a
representacio empresarial a partir do seu dirigente maximo!’?. Esse foi o entendimento
assumido na interpretacio do pardgrafo tnico do artigo 70 da CRFB/1988!"3. A ideia foi
confirmada apds o julgamento do Mandado de Seguranca n. 21644-1/160-Distrito Federal, de
relatoria do Ministro Néri da Silveira, no STF. A época, ficou plenamente estabelecido que “o
dever de prestar contas é da pessoa fisica responsavel por bens e valores publicos”, e ndo da
entidade a qual ele represente. Outro elemento importante que também foi estabelecido por
meio deste mandado de seguranga foi o fato de independer se a pessoa fisica é agente puiblico
ou ndo'7,

A partir deste exame, foca se na atribuicdo de responsabilidade, que apesar de possuir
distintas acepc¢des, nas ciéncias sociais, aqui se traduz como a ciéncia do individuo sobre seus
proprios atos, vinculado a uma instdncia de responsabilizacdo, conforme o conceito de

accountability'”.

172 133. A defini¢fo especifica das pessoas juridicas de direito piiblico no Brasil € dada pelo Cédigo Civil (como,
alids, ja ocorria sob a vigéncia do Cédigo Civil anterior). [...] Assim, a distin¢ao entre pessoas juridicas “de direito
privado” ou de “direito piblico” ndo importa a remissdo a um entre dois regimes juridicos estanques, exatamente
definidos e distintos. Pelo contrdrio, na aplicacdo do direito administrativo € tarefa impossivel proceder-se com
precisdo, a partir de pardmetro geral e abstrato, a identificacdo do regime aplicdvel a determinada categoria de
pessoas. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 352-353)
173 Enfim, antes de formar-se a convicgio tedrica de o Estado ser uma pessoa (por certo, ficticia) que age por meio
de drgdos, materialmente integrados por pessoas naturais, no entanto, despersonalizadas (por certo, outra fic¢do),
era normal que se buscasse apurar a responsabilidade do Estado por intermédio da culpa de seus agentes ou da sua
culpa na escolha de seus agentes. (CARVALHO FILHO; ALMEIDA 2019, p. 287)
174 Portanto, quem presta contas é o Presidente da Republica, o Governador, o Prefeito, e ndio, a Unido, o estado-
membro ou 0 municipio; ou ainda, quem presta contas é o administrador (CF, art. 71, II), ndo a administrag@o.
Vale lembrar que a Declarag@o dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789, art. 15, definiu que a sociedade tem
o direito de pedir contas a todo agente publico de sua administracéo.
Sendo assim, no &mbito municipal, por exemplo, o dever de prestar contas anuais é da pessoa fisica do prefeito.
Nesse caso, o prefeito age em nome préprio, € ndo em nome do municipio. Tal obrigacdo € ex lege. O povo, que
outorgou mandato ao prefeito para gerir seus recursos, exige do prefeito — através de norma editada pelos seus
representantes — a prestacdo de contas. E obrigacdo personalissima (intuitu personae), que s6 o devedor pode
efetivar, ndo se podendo admitir que tal prestacdo seja executada através de interposta pessoa (procurador,
preposto, substituto, etc.). Isso quer dizer que o Tribunal de Contas deve recusar a prestagdo de contas apresentada
por uma prefeitura, referente a obrigacdo de um ex-prefeito, continuando ele exposto a todas as sangdes previstas
para aqueles que ndo prestam contas. (FURTADO, 2008, p. 63).
175 O conceito de responsabilidade apresenta distintas acepcdes, nas ciéncias sociais, na filosofia, nos estudos
juridicos e no senso comum. Indico a seguir, algumas das acepg¢des de responsabilidade, com o intuito de apontar
um recorte inicial para o estudo a partir do entendimento que o conceito de responsabilidade encerra seus limites
e suas aplicacgdes.
Nos diciondrios de Filosofia, as definicdes que podem ser generalizadas sdo:
Abbagnano (2000) define responsabilidade como a possibilidade de prever os efeitos do préprio comportamento
e corrigi-lo com base em tal previsao.
Mora, (1994) entende que um individuo é responsdvel quando estd obrigado a responder pelos seus proprios atos.
A responsabilidade circunscrita ao ambiente organizacional tem sido relacionada a duas fontes distintas:

e O conceito de accountability — referido a prestacdo de contas, que estd necessariamente vinculado a uma

instancia de responsabilizagao;
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Faz-se relevante mencionar que operam de fato dois regimes distintos de apuracdo das
contas publicas, a saber, o que abarca a prestagdo de contas de governo e o referente a prestagcdo
de contas de gestdo. O primeiro, em regra centrado na gestio politica do Chefe do Poder
Executivo, enquanto o ultimo se volta as contas de gestdo, prestadas ou tomadas dos

administradores puiblicos, vinculados ao julgamento técnico da Corte de Contas'’®.

2.3.1 Prestaciao de Contas de Governo

Por obrigacdo imposta ao Chefe do Poder Executivo, na conformidade do texto
constitucional, perante o Poder Legislativo, esse modelo de prestacdo de contas traz em si
grande consonancia com modelos anteriores, nos quais a representagio popular tem conduite
no processo eleitoral, de forma que o Executor sempre terd de apresentar explicagdes a

representagio da sociedade, o que nada mais é que a construgio da reptblica democritica'”’.

e E a aplicacdo da racionalidade, isto é, o exercicio da razdo, que também se separa em duas acepgdes

possiveis: i) responsabilidade como consideracdo da conseqiiéncia de uma agdo e, ii) a responsabilidade

como o reconhecimento de uma obrigacgdo. E essa iltima acep¢do do termo que corresponde a

responsabilidade moral, Thiry-Cherques (2003a). (PIMENTA, 2009)
176 Existem dois regimes juridicos de contas publicas: a) o que abrange as denominadas contas de governo,
exclusivo para a gestdo politica do chefe do Poder Executivo, que prevé o julgamento politico levado a efeito pelo
Parlamento, mediante auxilio do Tribunal de Contas, que emitird parecer prévio (CF, art. 71, I, c/c art. 49, IX); b)
o que alcanca as intituladas contas de gestdo, prestadas ou tomadas, dos administradores de recursos ptiblicos, que
impde o julgamento técnico realizado em cardter definitivo pela Corte de Contas (CF, art. 71, II), consubstanciado
em acorddo que terd eficdcia de titulo executivo (CF, art. 71, § 3°), quando imputar débito (reparagdo de dano
patrimonial) ou aplicar multa (puni¢@o).
O Supremo Tribunal Federal (ADI n° 849), examinando as competéncias institucionais do Tribunal de Contas da
Unido, reconheceu a clara disting@o entre as do artigo 71, I, de apreciar e emitir parecer prévio sobre as contas do
chefe do Poder Executivo, a serem julgadas pelo Legislativo, e as do art. 71, II, de julgar as contas dos demais
administradores e responsdveis, entre eles, os dos 6rgdos do Poder Legislativo e do Poder Judicidrio. Consta na
ementa do acérddo:
A diversidade entre as duas competéncias, além de manifesta, é tradicional, sempre restrita a competéncia do
Poder Legislativo para o julgamento as contas gerais da responsabilidade do Chefe do Poder Executivo,
precedidas de parecer prévio do Tribunal de Contas: cuida-se de sistema especial adstrito as contas do Chefe do
Governo, que ndo as presta unicamente como chefe de um dos Poderes, mas como responsdvel geral pela execugdo
orcamentdria: tanto assim que a aprovagdo politica das contas presidenciais ndo libera do julgamento de suas
contas especificas os responsdveis diretos pela gestdo financeira das iniimeras unidades orcamentdrias do proprio
Poder Executivo, entregue a decisdo definitiva ao Tribunal de Contas (FURTADO, 2008, p. 68-69)
177 Soberania do povo, vontade geral, Rousseau a apresenta: inalterdvel, indivisivel, infalivel se ela for bem-
informada, absoluta a0 mesmo tempo que se proibe de “passar os limites das convengdes gerais”, e portanto
“sagrada” e “invioldvel”. Ele distingue o soberano do governo: “O governo recebe do soberano as ordens que ele
dd ao povo; e, para que o Estado fique num bom equilibrio, € preciso, tudo compensado, que haja igualdade entre
o produto ou o poder do governado tomado em si mesmo, e o produto ou o poder dos cidadios, que sdo soberanos
de um lado e stditos do outro”. [...] A democracia fascina-o: “Se houvesse um povo de deuses, ele se governaria
democraticamente. Um governo tdo perfeito ndo convém aos homens”. Alids: “Se tomarmos o termo no rigor da
acep¢do, jamais existiu verdadeira democracia, e nunca existird. E contra a ordem natural que o maior nimero
governe e o pequeno seja governado. Nao se pode imaginar que o povo fique incessantemente em assembleia para
tratar dos negdcios publicos, e se vé facilmente que ndo se poderiam estabelecer comissdes para isso, sem que a
forma da administra¢do mudasse”. (BEAUD, 1987, p. 82-83)

78



Nessa sequéncia légica, portanto, quem presta contas € o dirigente maximo, o
administrador, ndo a pessoa juridica. A obrigacfo € personalissima, sendo responsavel por seu
adimplemento, como forma de aquiescer com o ditame legal, em que € o gestor, representante
do Poder Executivo, o responsdvel pela gestdo, em tltima instancia'’®.

E em grande parcela sob a investigacdo das contas apresentadas ao final de cada
exercicio que o Chefe do Poder Executivo pode ser julgado politicamente; dessa forma, seu
julgamento parte de uma comprovagdo sob aspectos técnicos, os quais podem indicar afronta a
determinada relacio normativa para o dispéndio piblico. E fase do ja mencionado controle
externo, o qual, por intermédio do artigo 71, I, da CRFB/1988, no caso da Unido, delega ao
Tribunal de Contas da Unido poder suficiente para a andlise técnica das contas prestadas pelo
Presidente da Reptiblica, encaminhando ao Poder Legislativo (Congresso Nacional) o resultado
dessa andlise, por meio de um Parecer Prévio!”.

No exercicio do controle sobre os agentes politicos, fica incumbido o Poder Publico de
avaliar se a partir das contas apresentadas e apreciadas pelas Cortes de Contas se pode alcancar

180

a tipicidade de algum crime de responsabilidade’®. Ainda que ndo sejam objeto da avaliacdo

do presente trabalho, cabe mencio a alguns dos procedimentos.

178 Vale dizer que o prefeito responsédvel pelos recursos do municipio que administra é também o titular da
respectiva prestacao de contas. Por essa razdo, é recomendavel que haja a separagdo das contas, para que sejam
processadas em autos distintos, quando ocorrer que o cargo de prefeito tenha sido ocupado por mais de uma pessoa
durante o exercicio financeiro. Nesse caso, cada um serd responsdvel pelo respectivo periodo.
E muito relevante evidenciar que a apresentagdo das contas anuais pelo prefeito municipal no Tribunal de Contas
do Estado, ndo prejudica o dever de prestar contas imediatamente na Cadmara de Vereadores, dado que a
Constituicdo Federal, artigo 31, § 3°, em combinagdo com a lei de responsabilidade fiscal, artigo 49, impde que as
contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgdo técnico responsdvel pela sua elaboragio, para consulta e apreciacio pelos cidadaos e
institui¢des da sociedade. A via da prestagdo de contas colocada a disposicdo da comunidade deverd ser a mais
completa possivel, sob pena de ndo servir para o controle social. (FURTADO, 2008, p. 63-64)
179 A prestagdo de contas de governo, que se diferencia da prestagio de contas de gestdo (vide o item seguinte), é
o meio pelo qual, anualmente, o Presidente da Repiblica, os Governadores de Estado e do Distrito Federal e os
Prefeitos Municipais expressam os resultados da atuacdo governamental no exercicio financeiro a que se referem.
Como bem definiu o Superior Tribunal de Justica (ROMS 11060) sdo contas globais que:
demonstram o retrato da situagcdo das finangas da unidade federativa (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios). Revelam o cumprir do or¢amento29, dos planos de governo, dos programas governamentais,
demonstram os niveis de endividamento, o atender aos limites de gasto minimo e mdximo previstos no
ordenamento juridico para saiide, educagdo, gastos com pessoal. Consubstanciam-se, enfim, nos Balangos Gerais
prescritos pela Lei n° 4.320/64. Por isso, é que se submetem ao parecer prévio do Tribunal de Contas e ao
julgamento pelo Parlamento (art. 71, I c./c. 49, IX da CF/88).
As contas de governo, via de regra, serdo anuais, uma vez que estdo adstritas ao periodo de execucdo do or¢amento
publico (exercicio financeiro), que € fixado pelo artigo 34 da Lei n°® 4.320/64, conforme previsdo no artigo 165, §
9°,1, da Constitui¢do Federal. (FURTADO, 2008, p. 69)
130 Pelos termos utilizados na atual Constitui¢do, deduz-se que sido agentes politicos, para fins de responsabilidade
politica aqueles que podem praticar os chamados crimes de responsabilidade e que sdo julgados como tais. (DI
PIETRO; MOTTA, 2019, p. 563).
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A depender da esfera, hd julgamento diverso para cada Representante do Poder
Executivo; a) aos prefeitos, podem ocorrer dois tipos de julgamento: i) em crimes de
responsabilidade, sao julgados pelos Tribunais de Justica dos Estados, sendo possiveis as penas
de reclusdo e detenc¢do, além da perda do cargo e sua inabilitagcdo; ii) em infracdes politico-
administrativas, sao julgados pelas respectivas Camaras de Vereadores, sendo possivel a
cassacio do mandato, conforme definicdo da Lei Organica de cada ente'®!; b) aos governadores
de Estados e do Distrito Federal, conforme as Constituicdes Estaduais e a Lei Organica do DF
assim definirem em ritos proprios para o julgamento dos crimes de responsabilidade!®?; c) ao
Presidente da Repiiblica, nos termos do artigo 52, inciso I, da CRFB/1988, e demais artigos
correlatos'®}; cumulado ao processo de julgamento descrito na Lei n. 1.179, de 1950, que
alcanca como regramento os representantes da Unido e dos Estados.

Vale lembrar que o processo de contas comporta trés dimensdes relevantes, a saber: o
julgamento do administrador responsavel, a punibilidade, e por fim, a reparacio do dano

apurado. Enquanto a primeira dimensao tem natureza politico-administrativa, a segunda tem

natureza sancionatéria, com a tltima possuindo natureza indenizatéria'.

181 A responsabilidade dessas autoridades rege-se pelo Decreto-Lei n. 201 de 27/2/1967, que prevé dois tipos de
infragdes: (a) no art. 1°, “os crimes de responsabilidade dos prefeitos municipais, sujeitos ao julgamento do Poder
Judicidrio, independentemente do pronunciamento da Cimara dos Vereadores”, puniveis com as penas de reclusdo
ou deten¢do, além da perda do cargo e a inabilitacdo, pelo prazo de cinco anos, para o exercicio de cargo ou func¢ao
publica, eletivo ou de nomeacdo, sem prejuizo da reparagdo civil do dano causado ao patrimdnio piblico ou
particular (art. 1°, §§ 1° e 2°); (b) no art. 4°, as infragées politico-administrativas sujeitas ao julgamento da Camara
de Vereadores, sancionadas com a cassa¢do do mandato. O art. 4°, conforme entendimento de José Afonso da
Silva, ndo foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, “pois tal matéria integra o contetddo das leis orginicas
municipais, a que cabe definir as infragdes politico-administrativas dos prefeitos e o respectivo processo perante a
Camara Municipal”. (DI PIETRO; MOTTA, 2019, p. 563).

182 Quanto aos agentes politicos estaduais (Governador, membros do Poder Judicidrio e Poder Legislativo) as
competéncias sdo definidas nas respectivas Constitui¢cdes. (DI PIETRO; MOTTA, 2019, p. 565).

183 as autoridades mencionadas no art. 52, inc. I (Presidente e Vice-Presidente da Reptblica, nos crimes de
responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica,
nos crimes de responsabilidade, nos crimes conexos com aqueles): a competéncia para julgamento é do Senado
Federal, funcionando como Presidente o do STF (pardgrafo dnico do art. 52), sendo aplicdvel a pena de perda do
cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de fun¢do piblica, sem prejuizo das demais sang¢des
judiciais cabiveis; nesse caso, compete privativamente a Camara dos Deputados “autorizar, por dois tercos de seus
membros, a instauracdo de processo contra o Presidente e o Vice-Presidente da Republica” (art. 51, I). Essa
exigéncia ndo abrange, expressamente, os Comandantes referidos no dispositivo, que s6 foram previstos a partir
da EC 19/1998; no entanto, José Afonso da Silva entende que isso estd implicito no pressuposto da conexdo. (DI
PIETRO; MOTTA, 2019, p. 564).

18 Pontifica Augusto Sherman Cavalcanti que o processo de contas “contempla trés dimensdes relevantes, trés
vertentes necessarias ao cumprimento integral de seus fins. A primeira diz respeito ao julgamento da gestdo do
administrador responsavel; a segunda, a punibilidade do gestor faltoso; e a terceira, a reparacio do dano
eventualmente causado ao erdrio”. O autor acentua que a primeira — que é a mais importante — tem natureza
politica, “tendo em vista que realiza o principio republicano de informar o povo de como estao sendo utilizados os
recursos financeiros que, em sua maioria, foram-lhe subtraidos compulsoriamente mediante tributagdo”; a segunda
é de natureza sancionatdria, porquanto “decorre do reconhecimento, no julgamento das contas, da ocorréncia de
irregularidade na gestdao”; a terceira tem natureza indenizatdria e “exsurge do reconhecimento, no julgamento das
contas, da ocorréncia de dano ao erdrio e do nexo de causalidade entre o dano e os atos praticados pelo gestor”.
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A dimensao politico-administrativa possui atribuicdo de, a partir do julgamento das
contas, em caso de desaprovagao, atingir os direitos politicos do gestor, ou até a extingdo de
mandato eletivo. Na dimensdo sancionatéria, observados os regramentos aplicdveis ao direito
criminal, a condenag@o poderd trazer reflexos de punibilidade na esfera penal; e na dimensao
indenizatéria, poderd ser demandada a reparacdo de prejuizo material regularmente
levantado'®’.

Quanto ao exame da matéria, as contas de governo serdo avaliadas sob o prisma da
conduta do chefe do Executivo, afastando-se a visdo restrita dos atos administrativos,
priorizando-se o desempenho da gestdao, conforme os reflexos daf resultantes na administragao
or¢amentria, financeira e patrimonial ‘%,

Nesse sentido, o Parecer Prévio da Corte de Contas aborda o compliance da execugao
em contraponto com o planejamento, consubstanciados nos documentos e demonstrativos
contdbeis e da Administra¢do, de um lado, e do outro, o constante do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentarias e de modo especifico, da lei orcamentdria anual. Ainda, parte-se a
avaliacdo macroecondmica, como o equilibrio fiscal, além dos demais regramentos da Lei de

Responsabilidade Fiscal, notoriamente os vinculados a transparéncia'®’.

Percebe-se que a tridimensional idade do processo de contas tem estreita correlagdo com a divisdo tripartite da
responsabilidade, objeto de estudo na Teoria Geral do Direito. Cuidando-se de agentes politicos a responsabilidade
se manifesta sob o triplice aspecto: politico-administrativo, penal e civil. (FURTADO, 2008, p. 67).

185 A dimensdo politica do processo de contas explora a responsabilidade politico-administrativa do agente piblico.
Por isso, a desaprovag@o das contas atinge os direitos politicos, resultando em inabilitacdo para cargo publico
eletivo (Lei Complementar n® 64/1990, art. 1°, I, g) ou mesmo a extin¢do de mandato eletivo, como ocorre no caso
do prefeito (Decreto-Lei n® 201/1967, art. 6°, 111, c/c a Lei Complementar n°® 64/1990, art. 1°, I, g) e do vereador
(Decreto-Lei n° 201/1967, art. 8°, IV, c/c a Lei Complementar n°® 64/1990, art. 1°, 1, g).

Na dimens@o sancionatdria, o processo de contas assemelha-se ao processo penal. Por isso, nesse aspecto, absorve
principios aplicdveis ao direito criminal: a) ndo havera irregularidade na gestdo sem prévia disposi¢do em lei, nem
penalidade sem anterior cominacdo legal (legalidade); b) a norma sancionatdria ndo retroagird, salvo para
beneficiar o responsavel (irretroatividade); ¢) nenhuma penalidade passard da pessoa do responsidvel
(responsabilidade pessoal); d) haverd imposicdo de penalidade decorrente de ato comissivo ou omissivo, doloso
ou culposo, do responsavel (auséncia de responsabilidade objetiva); e) a punibilidade serd extinta com o a morte
do responsdvel (mors omnia solvit).

A dimensao indenizatdria do processo de contas, que visa a reparacdo de eventual prejuizo material causado ao
patrimdnio publico, opera a responsabilidade civil do administrador publico e se concretiza quando o Tribunal,
julgando contas apresentadas ou tomadas, emite acérddo com imputacdo de débito ao responsavel, o qual terd
natureza de titulo executivo extrajudicial (CF, art. 71, § 3°). (FURTADO, 2008, p. 68).

186 Tratando-se de exame de contas de governo o que deve ser focalizado ndo sdo os atos administrativos vistos
isoladamente, mas a conduta do administrador no exercicio das fung¢des politicas de planejamento, organizagao,
direcdo e controle das politicas publicas idealizadas na concepg¢do das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), que
foram propostas pelo Poder Executivo e recebidas, avaliadas e aprovadas, com ou sem alteragdes, pelo Legislativo.
Aqui perdem importancia as formalidades legais em favor do exame da eficdcia, eficiéncia e efetividade das acdes
governamentais. Importa a avaliacdo do desempenho do chefe do Executivo, que se reflete no resultado da gestao
orcamentdria, financeira e patrimonial. (FURTADO, 2008, p. 70).

187 Por essa razdo, ao prestar auxilio ao 6rgdo julgador (Parlamento), a Institui¢io de Contas deve instruir o
processo informando sobre a harmonia entre os programas previstos na lei orcamentdria, o plano plurianual e a lei
de diretrizes orcamentdrias, bem como sobre o cumprimento de tais programas quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade e alcance das metas estabelecidas. Nesse mister, € de grande relevancia a utilizagdo da denominada
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Assim, prosseguindo a fase de julgamento, a Casa Legislativa, como juiz natural do
processo das contas de governo, assume carater politico, com total autonomia ao Parlamento,
no qual passa a avaliar as contas por critério subjetivo, de conveniéncia e oportunidade, tendo
partida na instrumentalizacdo desse juizo por meio do Parecer Prévio Conclusivo sobre as
contas do representante, no &mbito da Corte de Contas'®.

Em situacdo que caminha na mesma senda, as contas do Prefeito, quando assume as
posicdes de chefe de Poder e ainda, de ordenador de despesas (comum em Municipios
pequenos), segundo diccdo do STF, no RE 132.747-2, ainda que tenha tocado tal matéria de
modo lateral, decidiu a Suprema Corte por conferir necessidade de tdo somente se avaliar as
contas de governo; assim, também as contas da gestdo serdo submetidas ao Parecer Prévio,

submetido ao julgamento da Camara de Vereadores, sem, contudo, ser possivel lhe atribuir

auditoria operacional como instrumento de mensuracdo da legitimidade da atuacdo do agente politico. O Tribunal
deve, também, verificar o equilibrio fiscal e evidenciar o reflexo da administracdo financeira e or¢amentaria no
desenvolvimento econdmico e social do ente federado, em especial nas dreas da saide, educagdo, emprego, renda,
meio ambiente, seguranca, infraestrutura e assisténcia social. Também deve ser examinado se o gestor cumpriu os
ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal referentes a transparéncia na gestao fiscal. [...]

Em favor da transparéncia fiscal, a Constitui¢do Federal estabelece no seu artigo 31, §3°, que as contas do prefeito
ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a disposi¢do de qualquer contribuinte, para apreciacio, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei. A LRF, por seu turno, determina no art. 49 que tais contas ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgédo técnico responsavel pela sua
elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidadaos e instituicdes da sociedade. Dispde ainda a LRF que serd
dada ampla divulgacdo dos resultados da apreciacdo e do julgamento das contas (LRF, art.56, § 3°). (FURTADO,
2008, p. 70).

188 Cuida-se de julgamento eminentemente politico feito pelos representantes do povo, mediante o auxilio da
Instituicdo de Contas, que em nada prejudica o julgamento técnico das contas, prestadas ou tomadas, dos
administradores (ordenadores de despesa), previsto no artigo 71, II, da Lei Maior. Cumpre esclarecer que é a Casa
Legislativa o juiz natural para julgar as contas de governo, devendo atuar com total autonomia, emitindo juizo de
valor, mas ndo se descuidando das normas de procedimento (devido processo legal, contraditdrio, ampla defesa,
publicidade, motivagdo das decisdes, etc.), nem podendo incidir em manifesta ilegalidade, sob pena de nulidade a
ser imposta pelo controle do Judicidrio. Nessa hipétese, cabe ao Poder Legislativo repetir o processo.

Aqui a legalidade cede espago para a legitimidade. Carlos Ayres Britto observa que “os julgamentos legislativos
se ddo por um critério subjetivo de conveniéncia e oportunidade, critério esse que € forma discriciondria de avaliar
fatos e pessoas”. Por isso mesmo, s6 é possivel se falar em contas de governo, com julgamento pelo Parlamento e
emissdo de parecer prévio pelo Tribunal de Contas, quando se trata de prestacdo de contas anual, dessa natureza,
apresentadas pelo Presidente da Republica, Governadores de Estado e do Distrito Federal e Prefeitos Municipais,
afinal sdo essas autoridades que chefiam o poder responsdvel pela execugdo das politicas publicas, que € o cerne
desse julgamento. [...]

Para instrumentalizar o julgamento politico, os Tribunais de Contas emitirdo parecer prévio conclusivo sobre as
contas de governo no prazo de sessenta dias do recebimento, se outro ndo estiver estabelecido nas constituigdes
estaduais ou nas leis organicas municipais (LRF, art. 56, caput). No caso de municipios que nio sejam capitais e
que tenham menos de duzentos mil habitantes, o prazo serd de cento e oitenta dias (§1°). Os Tribunais de Contas
ndo entrardo em recesso enquanto existirem contas pendentes de apreciagc@o ou julgamento (§ 2°).

O parecer prévio serd: a) pela aprovacdo; b) pela aprovacdo com ressalva; c) pela desaprovagio; ou d) com
abstencdo de opinido. Esse ultimo serd emitido quando ocorrer auséncia de pressupostos de constituicdo e
desenvolvimento valido e regular do processo; é o que acontece quando morre o chefe do Executivo responsavel,
em razdo do prejuizo da ampla defesa e do contraditério. (FURTADO, 2008, p. 71).
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débito, uma vez que tal preceito estd conectado somente ao julgamento dos ordenadores, em

juizos exclusivos das Cortes de Contas'®’.

2.3.2 Prestaciao de Contas de Gestao

O Controle da Gestdo Pidblica'® vale-se de mecanismos e ferramentas destinados ao

controle baseado sob o prisma da legalidade, estruturado em fundamentos fiscalizatérios

189 Preliminarmente, é importante ressaltar que essa situacdo acontece apenas nos pequenos municipios. Sucede
que na administracdo federal, na estadual e nos grandes municipios o chefe do Executivo ndo atua como ordenador
de despesa, em razdo da distribuic@o e escalonamento das fung¢des de seus 6rgdos e das atribui¢des de seus agentes.
O problema reside apenas nos municipios nos quais o prefeito acumula as fung¢des politicas com as de ordenador
de despesa. Nesses casos, conforme bem decidiu o Superior Tribunal de Justica, o prefeito submete-se a duplo
julgamento. Um politico perante o Parlamento, precedido de parecer prévio; outro técnico a cargo da Corte de
Contas.

E ndo poderia ser diferente, pois, se assim fosse, bastaria o prefeito chamar a si as fung¢des atribuidas aos
ordenadores de despesa e estaria prejudicada uma das mais importantes competéncias institucionais do Tribunal
de Contas, que € julgar as contas dos administradores e demais responsdveis por recursos publicos (CF, art. 71,
II). Sem julgamento de contas pelo Tribunal, também estaria neutralizada a possibilidade do controle externo
promover reparagdo de dano patrimonial, mediante a imputagdo de débito prevista no artigo 71, § 3°, da Lei Maior,
haja vista que a Camara de Vereadores nio pode imputar débito ao prefeito. Isso produziria privilégio
discriminatdrio que consistiria em imunidade para os administradores municipais, sem paralelo em favor dos
gestores estaduais e federais. [...]

Importa informar que o Tribunal Excelso, ao analisar indiretamente essa matéria (o caso era relativo a Direito
Eleitoral), concluiu, por maioria, nos autos do Recurso Extraordindrio 132.747-257, pela impossibilidade do
prefeito, ainda que na condi¢do de ordenador de despesa, ser julgado pelo Tribunal de Contas Estadual. Nesse
caso, ndo houve propriamente julgamento de contas anuais do prefeito ordenador de despesas, mediante emissiao
de acdrddo; sucedeu apenas que o prefeito operou como ordenador de despesas em vdrios atos administrativos
tidos como irregulares por ocasido da apreciacdo das contas de governo, através de parecer prévio. (FURTADO,
2008, p. 74-75).

1% O Controle da Gestdo Publica se realiza mediante a ado¢iio de um amplo conjunto de mecanismos, juridicos e
administrativos, por meio dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo e de revisdo da atividade de todos os agentes
publicos, em qualquer das esferas de governo e em todos os poderes da republica, sempre tendo como fundamento
o principio da legalidade [...]

Por fiscalizacio entende-se o poder de verificar se os agentes, pessoas e 6rgdos integrantes da administragdo
publica, estdo cumprindo adequadamente suas atribui¢cdes e competéncias.

Por revisao entende-se o poder de corrigir condutas, seja porque inadequadas em decorréncia de vicios de
legalidade, seja para readequd-las a orientacdo das politicas publicas.

O Decreto-Lei n. 200/1967 (Estatuto da Reforma Administrativa Federal), elencou cinco principios fundamentais
aos quais deve se submeter a administracdo publica: planejamento, coordenacdo, descentralizacio, delegagcdo de
competéncia e controle. [...] A Lei n. 4.320/1964 também trata do controle da gestdo publica, dispondo sobre o
assunto nos seguintes termos:

“Art. 75. O controle da execugdo or¢camentdria compreenderd:

I — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagdo da receita ou a realizagdo da despesa, o nascimento ou
a extingdo de direitos e obrigagdes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administrac¢do, responsdvel por bens e valores piiblicos;

I — o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetdrios e em termos de obras e presta¢do
de servigos”. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 386)
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9 9

contdbeis'®!, financeiros'??, orgamentériosl 3 operacionais194 e patrimoniais195 , que remetam 2
legalidade dos atos de gestdo, sua legitimidade e economicidade.

Nesse esteio, as prestacOes de contas voltadas aos atos de gestdo respaldam a
Administracdo no cumprimento do dever de esclarecer perante a sociedade o dispéndio
realizado ou ndo, elemento que parte da descricdo do artigo 84, XXIV, da CRFB/1988. Por
continuidade l16gica e simétrica, também compete ao gestor publico, na dic¢ao dos artigos 93
do Decreto-Lei n. 200/1967, e 78 da Lei n. 4.320/1964, todos os responsdveis passam a mesma
obrigatoriedade pela prestacdo de contas anual, para que as respectivas Cortes de Contas
julguem, e, no caso da Unido, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) o faz mediante as regras

constantes inicialmente na Lei n. 8.443, de 1992'%,

191 Fiscaliza¢do Contabil

A fiscalizagdo contdbil € aquela que se realiza por intermédio da andlise interpretacdo dos balancos e
demonstrativos contdbeis, compreendendo os resultados, as variacdes patrimoniais e todas as avaliagOes
propiciadas por tais pecas. Trata também da verificacio dos registros contdbeis dos atos e fatos relativos a gestao
das finangas publicas, quanto a observancia dos preceitos estabelecidos em leis, decretos e outros atos existentes
no ambito do setor publico, além dos principios e praticas contdbeis geralmente aceitos; (ALBUQUERQUE et al.,
2008, p. 386).

192 Fiscalizagio Financeira

A fiscalizacdo financeira trata do controle dos fluxos financeiros, ou seja, ingresso e saida de recursos financeiros
nos cofres publicos. Tais fluxos compreendem o recolhimento e restituicdo das receitas, os depésitos bancarios ou
de qualquer outra natureza, os pagamentos e recebimentos de valores e quaisquer transferéncias ou outros
movimentos financeiros, independentemente de se relacionarem ou ndo com a execu¢do do or¢amento.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 387).

193 Fiscalizagio or¢camentiria

A fiscalizag@o or¢amentdria constitui, juntamente com a elaboracdo e aprovagdo do orcamento, o préprio cerne da
atividade do parlamento. Trata-se da avaliacdo da execucdo do or¢amento, com foco na legalidade da aplicag@o
dos recursos sob o aspecto or¢amentdrio. Essa modalidade de fiscaliza¢@o decorre do cardter de instrumento legal
de que se reveste a lei orcamentdria anual. Uma vez que nenhuma despesa poderd ser realizada sem que se encontre
autorizada no orcamento, o foco principal da fiscalizacdo or¢amentdria estd exatamente na verificacdo do
cumprimento desse principio. também diz respeito ao cumprimento das diversas normas relacionados com a
elaboracdo e a execucdo dos orcamentos, inclusive os preceitos da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias. Compreende aspectos como as vinculagdes de receitas, o cumprimento das metas de
resultado fiscal e a obrigatoriedade de aplicacdo de recursos em determinados setores, como educagio e saude.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 387)

194 Fiscaliza¢fio operacional

A fiscalizac¢@o operacional diz respeito a execugdo da agdo dos gestores publicos quanto ao cumprimento de suas
atribui¢des, ao alcance dos objetivos e metas da organizacdo, bem como a observancia dos principios de eficiéncia,
e eficicia e efetividade. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 387)

195 Fiscalizagfio patrimonial

A fiscalizag@o patrimonial recai especialmente sobre os bens que integram o patrimonio do setor ptiblico, como os
bens méveis e imoveis, a participacdo do capital de empresas, organismos internacionais ou outras entidades, os
créditos junto a terceiros, e qualquer tipo de ativo sob administrac@o do gestor publico, inclusive bens de consumo
de almoxarifado.

Conforme determinado no artigo 70 da Constituigdo, a fiscalizacdo deverd abranger os aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas. (ALBUQUERQUE et al., 2008, p.
387).

196 13.2. Prestagdo de Contas

As prestagdes de contas dos atos de gestdo sdo instrumentos formalmente institucionalizados, adotados pelos
orgaos de controle para o exercicio de suas atividades. No Brasil, a prestacdo de contas do gestor ptiblico, além de
dever moral, € um dever legal que se insere no artigo 84, inciso XXV dé Constitui¢do, o qual atribui tal obrigacio
ao presidente da Republica nos seguintes termos:
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No ambito da Unido, a prestacdo de contas dos gestores (ou ordenadores de despesa)
recebe o termo préprio, quando realizadas anualmente, o de relatorios de gestdo dos
responsdveis pelas unidades da Administracdo Publica Federal. Assim, o TCU define
procedimentos e regras de apresentacdo dos relatérios, inclusive de sua disponibilizacdo para a
sociedade, como premissa de publicidade e transparéncia, prevalecendo o interesse publico, em
processo de autoavaliacdo da gestdo'?’.

Em regra, a andlise de contas e as tomadas de contas especiais estdo pautadas para
avaliacdo sobre a atuacdo do gestor publico, valendo mencionar que apds a emissdo de
pareceres dos orgdos de controle interno da Administracdo, com a subsequente submissao do
relatorio de gestdo ao controle externo, via de atuacao pelo TCU, sdo conduzidos tais relatérios
para avaliacdo e julgamento da Corte de Contas, sopesados notoriamente os critérios de risco,

materialidade e relevancia das contas puiblicas apreciadas'®®.

“XXIV — prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apos a abertura da sessdo
legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;”

O Decreto-Lei n. 200/1967 estabelece para os gestores publicos a obrigatoriedade de prestagdo de contas nos
seguintes termos:

“Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros piiblicos terd de justificar seu bom e regular emprego na conformidade
das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas competentes.”

Adicionalmente, a Lei n. 4.320/1964, contempla determinagdo de prestar contas da seguinte forma:

“Art. 78. Além da prestagdo de contas ou tomada de contas anual, quando instituida em lei, ou por fim de gestdo,
poderd haver, a qualquer tempo, levantamento, presta¢do ou tomada de contas de todos os responsdveis por bens
ou valores piiblicos ponto.”

Assim, anualmente todos os administradores e responsdveis por bens e valores publicos devem apresentar as suas
prestagdes de contas, para julgamento pelas cortes de contas. No Governo Federal, as normas relativas a prestacdo
de contas encontram-se inseridas na Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido, Lei n. 8.443/1992. Essa Lei
discrimina as pessoas obrigadas a prestar contas e os prazos a serem observados, dentre outras normas.
(ALBUQUERQUE et al., 2008, p. 388-389).

197 A Prestagiio de Contas Anual é um dever estabelecido na Constitui¢io que obriga tanto o Presidente da
Republica quanto os administradores de 6rgdos e entidades do setor publico (arts. 70 e 71 da Constitui¢do Federal).
Ao Presidente cabe prestar as contas consolidadas de todo o governo. Aos demais administradores, cabe prestar
contas dos resultados alcangados na gestdo dos recursos confiados a sua responsabilidade em face dos objetivos
de interesse coletivo estabelecidos pelo poder publico (accountability). Essa prestagdo de contas toma a forma de
uma autoavaliacio.

Os procedimentos e regras, os conceitos fundamentais, os principios bdsicos e os elementos de contelido para
elaboragdo dessa avaliacdo sdo definidos pelo TCU em atos normativos. Essas normas também definem as
Unidades Prestadoras de Contas da Administragdo Publica Federal (UPC) que devem prestar contas do valor
publico gerado, preservado ou entregue a sociedade e do uso apropriado dos recursos que lhes foram entregues
para isso.

O propésito da prestacdo de contas € assegurar a transparéncia e a responsabilidade na administragdo ptblica, bem
como dar suporte as decisdes de alocagdo de recursos, promover a defesa do patrimdnio publico e, sobretudo,
informar aos cidadaos, que sdo os usudrios dos bens e servigos produzidos pela administragio publica e principais
provedores dos recursos para o seu funcionamento.

A prestacdo de contas anual das organizagdes do setor puiblico deve proporcionar uma visdo estratégica e de
orientacao para o futuro quanto a sua capacidade de gerar valor publico em curto, médio e longo prazos, bem como
do uso que fazem dos recursos publicos e seus impactos na sociedade. Se constitui assim em um dos principais
instrumentos democraticos de comunicag@o entre governo, cidadaos e seus representantes. (BRASIL, 2018).

1% No desempenho de suas atribui¢des, o Tribunal recebe e disponibiliza anualmente por intermédio do seu Portal
na Internet os relatorios de gestdo dos responsdveis pelas unidades da Administracido Publica Federal sujeitas a
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Assim, admitidas as contas do gestor publico para avaliagdo, a qual se encontra jungida
aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia, podem ser
indicadas por pareceres técnicos da auditoria externa a possibilidade de em julgamento o
Tribunal definir tais contas como regulares, regulares com ressalvas, irregulares ou iliquidaveis.
Observa-se, sempre, os institutos do contraditério e da ampla defesa dos responsaveis, sendo,
portanto, necessarios a validade do processo os elementos de citacdo, audiéncia prévia,
diligéncias e demais instrumentos processuais para conformacio desses institutos'®’.

Vale ressaltar que no julgamento das contas de gestdo, o Tribunal de Contas analisard,
ao contrdrio das contas de governo, cada ato administrativo, sob os prismas da fiscaliza¢do
anteriormente citados, observados os critérios de legalidade, legitimidade e economicidade?®.

De competéncia exclusiva dos Tribunais de Contas, o julgamento das contas dos
gestores tem cariter essencialmente técnico, conforme objetividade das normas constitucionais
e legais. Assim, voltam-se também a reparacdo do dano cometido ao patrimo6nio publico,

201

quando detectado qualquer prejuizo de ordem econdmica”™". Em regra, as contas de gestdo serdo

manifestadas pela Corte de Contas por meio de um Acérdao.

sua jurisdi¢do, os quais sdo compostos por um conjunto de demonstrativos € documentos de natureza contébil,
financeira, patrimonial, or¢amentaria e operacional.

Alguns desses relatérios de gestdo, selecionados segundo critérios de risco, materialidade e relevancia e
acompanhados por outras informagdes produzidas pelos 6rgdos de auditoria e controle interno e pelas instancias
de controle fiscal e administrativo que t€ém a obrigacdo legal de se manifestarem sobre a gestdo sdo apreciados
pelo Tribunal sob a forma de tomadas e prestagdes de contas. (BRASIL, 2018, p.1).

199 Estas tomadas e prestagdes de contas sdo analisadas sob os aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade,
eficiéncia e eficicia, apds o que sdo julgadas regulares, regulares com ressalvas, irregulares ou iliquidaveis. A
primeira hipdtese ocorre quando a conta expressa, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsdvel. As ressalvas, por sua
vez, decorrem da existéncia de impropriedades ou falhas de natureza formal de que ndo resultem danos ao erario.
J4 a ocorréncia de irregularidades das contas advém da omissdo no dever de presti-las; da prética de ato de gestdo
ilegal, ilegitimo, antiecondmico, ou infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contdbil, financeira,
orcamentdria, operacional ou patrimonial; de dano ao erdrio decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antiecondmico; de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos e de reincidéncia no descumprimento
de determinacdes do Tribunal. Por fim, as contas serdo consideradas iliquidaveis quando caso fortuito ou forga
maior tornar materialmente impossivel o julgamento de mérito.

No julgamento desses processos sdo respeitados o contraditério e o direito a ampla defesa dos responsdveis, com
todos os elementos a ela inerentes. Assim, o Tribunal, diante de irregularidades detectadas em suas anélises,
determina a realizacdo de diligéncia, audiéncia prévia ou citagdo dos interessados, que, ndo as atendendo, sdo
considerados revéis e como tal julgados. (BRASIL, 2018, p. 2-3).

200 Enquanto na apreciagdo das contas de governo o Tribunal de Contas analisard os macro efeitos da gestdo
publica; no julgamento das contas de gestdo, serd examinado, separadamente, cada ato administrativo que compde
a gestdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial do ente publico, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade, e ainda os relativos as aplicagdes das subvengdes e as rentncias de receitas. E
efetivando essa missdo constitucional que a Casa de Contas exercitara toda a sua capacidade para detectar se o
gestor publico praticou ato lesivo ao erdrio, em proveito proprio ou de terceiro, ou qualquer outro ato de
improbidade administrativa. (FURTADO, 2008, p. 72)

201 A tarefa de julgar as contas dos ordenadores de despesa € atribuida ao Tribunal de Contas dentre as
competéncias que lhe sdo préprias e exclusivas e que para serem exercitadas independem da interveniéncia do
Legislativo. Nessa dire¢do, o Supremo Tribunal Federal, em razdo da observancia compulséria do modelo federal
pela esfera estadual — prevista no artigo 75 da Lei Maior —, decidiu que € inconstitucional a subtra¢do ao Tribunal
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2.3.3 Prestacao de Contas de Gestao de Convénios

De principal interesse, por se constituir no aspecto especifico desse trabalho, as contas
de convénios (ou de outros instrumentos congéneres), apresentam sistematica semelhante ao
julgamento apresentado sob o aspecto das contas de gestdo. Quando a Unido transfere a outros
entes federados, por meio de uma transferéncia voluntaria (art. 25, da LRF), celebra-se tal
instrumento, geralmente um convénio; assim, o ente federado ou 6rgdos da administragdo
indireta desses, quando firmam com a Unido tais acordos, com objetivos especificos a serem
alcancgados, no exercicio de determinadas politicas publicas, acaba o representante do ente ou
do 6rgdo por se submeter ao juizo de contas realizado na Unido?%2.

Assim, quando uma transferéncia voluntiria promove o repasse de recursos da Unido
ao ente, este dltimo passa a condi¢do de devedor de contas a Unifo, nos termos do instrumento
celebrado. Contudo, quem ha de julgar no dmbito da Unido se atendidos ou ndo os requisitos
da politica publica nio é o TCU; ao contrario, o 6érgao condutor da politica piblica em questio
promovera o julgamento dessas contas. Contudo, quando configuradas irregularidades nas

contas, ou até mesmo em sua omissdo, dar-se-4 motivo a instauracdo de tomada de contas

especial, a qual serd apreciada em julgamento realizado pelo TCU?*,

de Contas da competéncia do julgamento das contas do Presidente da Assembleia Legislativa, compreendida na
previsdo do artigo 71, II, da Constituicdo Federal, para submeté-las ao regime do artigo 71, I, combinado com o
artigo 49, IX, que € exclusivo da prestacdo de contas do chefe do Poder Executivo.

O julgamento das contas, prestadas ou tomadas, dos ordenadores de despesa é essencialmente técnico; ou como
diz Carlos Ayres Britto, os julgamentos a cargo dos Tribunais de Contas obedecem “a parimetros de ordem
técnico-juridica, isto €, pardmetros de subsungdo de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais e
legais”. Sdo promovidos com o concurso do Ministério Piblico Especial (CF, art. 130) e t€ém, substancialmente, o
objetivo de efetivar a reparacdo de dano ao patrimonio piblico, por meio da imputagdo de débito ao responsavel,
consubstanciado em ac6rddo, que terd forca de titulo executivo (CF, art. 71, §3°). (FURTADO, 2008, p. 73)

202 No caso de prestacdo de contas em razio de convénio celebrado entre os entes da Federagdo, a situacio é bem
diferente. A Lei Basica Federal impde a qualquer pessoa juridica de direito publico que gerencie recursos da Unido
o correspondente dever de prestar contas (art. 70, pardgrafo tinico); estabelece também que compete ao Tribunal
de Contas da Unido fiscalizar a aplicacdo de recursos repassados voluntariamente pela Unido a outro ente federado
(art. 71, VI), bem como o julgamento das contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erdrio federal (CF, art. 71, I1, in fine).

Por conseguinte, a efetivacdo de transferéncia voluntdria de recursos federais para determinado municipio, por
exemplo, coloca o convenente na posi¢do de devedor de contas a Unido. Esse fato ndo elide a responsabilidade
pessoal do respectivo gestor ptblico municipal perante a Unido pela boa aplicacdo dos tais recursos. Importa
lembrar que os valores transferidos voluntariamente ndo se incorporam ao patrimdnio do ente beneficiado
imediatamente; isso s6 acontecerd quando o Tribunal de Contas da Unido julgar as contas referentes a
administra¢do do érgdo/entidade repassador dos recursos (e ndo quando ocorrer aprovacdo das contas de convénio
pelo 6rgao/entidade repassador) ou, quando for o caso, o Tribunal emitir julgamento da tomada de contas especial
pela regularidade. (FURTADO, 2008, p. 64).

203 Sucede que, pela sistemdtica adotada na esfera federal, o municipio que receber recursos da Unifio via convénio,
prestard contas perante o 6rgdo/entidade repassador dos recursos e ndo ao Tribunal de Contas da Unido. Tais contas
de convénio ndo serdo encaminhadas isoladamente para o Tribunal, mas repercutirdo nas contas globais origindrias
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Desse modo, como até aqui verificado, a realidade da maior parte dos entes federados
brasileiros se encontra nesse espago de desenvolvimento de politicas publicas, cujo
direcionamento parte da Unido, uma vez que concentra a maior parte do produto arrecadado da
tributacdo nacional, e por meio de convénios, ou instrumentos congéneres, os entes
subnacionais acabam por se submeter aos regramentos dessas politicas publicas, tracejadas pela
Unido, acabando por submeter o ente federado ao julgamento dos mais variados 6rgios da
Unido. Nao somente o ente federado, mas também o seu representante maximo acaba por se
submeter ao julgamento de contas®*.

No ambito da Unido, em 2006, o TCU emitiu parecer determinando ao antigo Ministério
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo (MPOG) a criacdo de ferramenta informatizada que
permitisse a promog¢do da transparéncia sobre os instrumentos vinculados as transferéncias
voluntirias com os diversos entes federados, por meio do Acérdio n. 2.066/2006 — TCU-

Plendrio®®.

do érgao/entidade repassador submetidas a fiscalizacdo e julgamento da Casa de Contas federal. Na hipétese de
omissdo no dever de prestar contas ou irregularidades na gestdo do convénio, esgotadas as medidas cabiveis no
ambito administrativo interno para resolver o problema, serd instaurada, diretamente ou através do convenente, a
respectiva tomada de contas especial, que serd remetida para julgamento do Tribunal de Contas da Unido. Como
se depreende, em qualquer hipétese, a Corte de Contas Federal ndo processard, como prestacdo de contas, a que
foi remetida pelo municipio ao érgdo/entidade repassador. (FURTADO, 2008, p. 64-65).

204 Com efeito, o prefeito municipal, quando assina um convénio, nio age em nome proprio, mas no do municipio.
Caso o municipio ndo preste contas ou tais contas ndo sejam aprovadas pelo concedente por qualquer fato que
resulte em prejuizo ao erdrio, a Unido o inscrevera no cadastro de inadimplentes (IN STN n°® 01/97, art. 5°, § 1°, 1,
II) e, por meio da correspondente tomada de contas especial, imputard responsabilidade ao gestor improbo. Isso
porque, no caso, o municipio e a pessoa fisica do administrador municipal sdo coobrigados em relagdo ao dever
de prestar contas, e corresponsdveis com referéncia a aplicagdo dos recursos perante a Unido. Essa solidariedade
passiva ndo comporta beneficio de ordem, ou seja, a obrigacdo pode ser exigida indistintamente de um ou de outro;
mas o adimplemento de um aproveita ao outro.

Na prética a Unido tem exigido do municipio, na forma estabelecida no convénio, a prestacdo de contas dos
recursos transferidos voluntariamente, ainda que ele ji esteja sendo administrado por outro prefeito; nio é,
portanto, nessa hipdtese, personalissima a obrigagdo de prestar contas. Por outro lado, no processamento da tomada
de contas especial, diante da ausé€ncia ou prestacdo insatisfatéria de contas, serd imputada responsabilidade ao
prefeito culpado pela md aplica¢@o dos recursos recebidos da Unido, que pode ser quem assinou o convénio ou
mesmo quem o sucedeu, administrando tais recursos, ou parte deles. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido
sumulou que compete ao prefeito sucessor (representando o municipio, obviamente) apresentar as contas referentes
aos recursos federais recebidos por seu antecessor, quando este néo o tiver feito ou, na impossibilidade de fazé-lo,
adotar as medidas legais visando ao resguardo do patrimonio publico com a instaura¢do da competente tomada de
contas especial, sob pena de corresponsabilidade. (FURTADO, 2008, p. 65)

2059 1. determinar ao Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo que, para possibilitar a transparéncia que
deve ser dada as a¢des publicas, como forma de viabilizar o controle social e a bem do principio da publicidade
insculpido no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 c/c o art. 5°, inciso XXXIII, da mesma Carta Magna, no
prazo de 180 (cento e oitenta dias), apresente a este Tribunal estudo técnico para implementacio de sistema de
informdtica em plataforma web que permita o acompanhamento on line de todos os convénios e outros
instrumentos juridicos utilizados para transferir recursos federais a outros 6rgdos/entidades, entes federados e
entidades do setor privado, que possa ser acessado por qualquer cidaddo via rede mundial de computadores,
contendo informacdes relativas aos instrumentos celebrados, especialmente os dados da entidade convenente, o
parlamentar e a emenda or¢amentaria que alocaram os recursos, se houver, o objeto pactuado, o plano de trabalho
detalhado, inclusive custos previstos em nivel de item/etapa/fase, as licitagdes
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Com base nesse comando, o entdo MPOG, por meio da publicagdo do Decreto n. 6.170,
de 2007, introduziu obrigatoriedade ao uso de sistema informatizado, a saber, o Portal de
Convénios (SICONV — atual Plataforma Mais Brasil*®®), conforme artigo 13 deste diploma.
Nessa esteira, veio o SICONV somar a transferéncia de dados para as plataformas digitais e
online, que passaram a ser a tonica do Governo Federal, seguindo o processo de Governanga
Digital®”’.

Como observado até o momento, a formagao histdrica brasileira conduziu a um modelo
mais centralizado de um federalismo fiscal particular, comportando elementos de centralizagcdo
politica, com transferéncias de recursos aos entes subnacionais. Nesse aspecto, importante
mencionar que circunscrito ao modelo de transferéncias, encontra-se a sistemdtica de
celebragcdo de convénios publicos, vinculados as transferéncias voluntdrias da Unido, tomando
emprestado grandes formulagdes e regramentos da legislacdo de contratos publicos (art. 116,
da Lei n. 8.666, de 1993, ou art. 184 da Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021 — Nova Lei de
Licitacdes e Contratos)*%.

Fluindo desse corpo de fundamento legal, o Decreto n. 6.170 veio ao encontro do

processo de regulamentag@o pela Administracdo quanto a elementos necessarios, em sequéncia

realizadas com dados e lances de todos os licitantes, o status do cronograma de execucdo fisica com indicagdo dos
bens adquiridos, servigos ou obras executados, o nome, CPF e dados de localizacdo dos beneficidrios diretos,
quando houver, os recursos transferidos e a transferir, a execucdo financeira com as despesas executadas
discriminadas analiticamente por fornecedor e formulério destinado a coleta de dentncias; (BRASIL, 2006, p. 61).
206 Tnstituida por meio de Decreto n° 10.035, de 1° de outubro de 2019, a Plataforma +Brasil funciona como um
sistema integrado que busca reunir em um sé local as diferentes modalidades de transferéncias de recursos da
Unido a 6rgdos e entidades publicas dos Estados, DF e Municipios, além de consércios publicos e entidades
privadas sem fins lucrativos e incorporou o SICONV. A Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) regula aspectos
relativos a operacionalizag@o das transferéncias voluntdrias, em especial os percentuais de contrapartida devidos
pelos interessados, e obriga a disponibilizacdo de informagdes referentes a convénios no Siconv. (FREITAS, 2020,
p-21).

207 Hoje sdo consolidados alguns Sistemas Corporativos no Servico Piblico Federal, entre os quais se podem
destacar o Sistema de Administracdo Financeira (SIAFI), o Sistema de Administracio de Servicos Gerais (SIASG),
o Sistema de Dados Orcamentdrios (SIDOR), o Sistema de Administracdo de Pessoal (SIAPE) e, neste ambiente
de evolucdo tecnoldgica, surgiu em 2007 o Sistema de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse (SICONV).
O Governo Federal atua em estreita cooperacdo com os entes subnacionais e as entidades da sociedade civil na
implementagdo de politicas ptblicas. Porém, o processo de transferéncia de recursos da Unido para esses entes e
entidades era fragmentado e muitas vezes de dificil entendimento e utilizagdo. Ficava evidente a necessidade de
se melhorar os mecanismos de interlocu¢cdo com os Estados e Municipios, em especial no que se refere a
simplifica¢do do processo de descentralizagdo de recursos, a transparéncia e a integracdo das acdes no territério
nacional. Sob essa justificativa surgiu o SICONV, conforme se verd no capitulo de contextualizacdo desta
pesquisa. (SILVA, 2011, p. 36)

208 O processo de Transferéncias Voluntarias da Unido movimentou mais de R$ 135 bilhdes entre 2008 e 2019 por
meio de mais 170 mil instrumentos entre os entes da Federagdo, segundo dados da Plataforma +Brasil.
Precisamente, em novembro de 2019 contava com 175.456 instrumentos cadastrados.

Contudo, a concessdo de transferéncias voluntdrias pelos 6rgdos e entidades governamentais constitui um grande
desafio aos administradores publicos, tanto no tocante a lisura desejada, quanto a operacionalizacdo agil e eficaz
dos milhares de instrumentos destinados a implementagdo de politicas ptiblicas nos Estados e Municipios
brasileiros. Esse desafio ocorre devido a quantidade de agentes e a multiplicidade de objetos presentes na pactuagao
da concessdo. (CARVALHO, 2020, p. 39).
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por Portaria com maiores explanacdes, atualmente vigendo a Portaria Interministerial n. 424,
de 2016. Um dos ganhos advindos dessa norma foi a utilizacdo de um site, o “Portal de
Convénios”, atualmente “Plataforma Mais Brasil”, por meio da qual se passou a operacionalizar
todos os convénios e instrumentos congéneres da Administra¢ao Federal, com os mais diversos

entes federados e outros participes>®.
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Figura 1. Fluxo Geral da Divida Ativa da Unido. Fonte: CARVAHO, 2020, p. 22

Vale também ressaltar que em alguns 6rgdos onde ha prevaléncia de transferéncias

legais, processadas em formato automatizado de repasse financeiro por sistema bancério, as

21

transferéncias voluntdrias®!® acabam por recepcionar caracteristica especifica do processo

209 Por seu turno, as transferéncias discriciondrias compreendem os recursos repassados sob a égide de um
instrumento juridico celebrado entre duas partes e subclassificam-se em 4 categorias. A primeira subclassificagdo,
e mais importante para o propdsito deste estudo, sdo as transferéncias discriciondrias voluntdrias, consistindo
naquelas em que a entrega de recursos aos entes subnacionais almeja a cooperacdo, auxilio ou assisténcia
financeira. As transferéncias discriciondrias voluntdrias ndo sdao destinadas ao SUS, como também nédo estdo
enquadradas nas hipéteses das transferéncias obrigatérias. Comumente denominadas como transferéncias
voluntarias no cotidiano da burocracia federal, as transferéncias discriciondrias voluntdrias sdo operacionalizadas
na Plataforma +Brasil e consistem basicamente em dois tipos de instrumentos juridicos: o convénio e o contrato
de repasse. A diferenca entre esses instrumentos reside no fato de que o primeiro € celebrado diretamente entre as
partes, de um lado um 6rgédo do ente federal e de outro um 6rgdo do entre subnacional, e o segundo ¢ celebrado
por intermédio de uma agente financeiro federal no papel de mandatiria da Unido. Atualmente, esse papel é
exercido pela CAIXA. Geralmente, os objetos de convénios tém escopo para aquisicdo de bens e contratacio de
servigos enquanto os objetos de contratos de repasse consistem em obras de construgéo civil. (CARVALHO, 2020,
p--22)

20As transferéncias da Unido admitem, segundo a nota supracitada, as classificagdes (i) obrigatérias e (ii)
discriciondrias, conforme ilustrado na Figura 3. As transferéncias obrigatérias compreendem aquelas que possuem
previsdo expressa na Constituicdo Federal ou Lei e sdo transferidas diretamente, uma que vez que ndo ha
necessidade de celebracdo de instrumento juridico formal entre a parte concedente e a beneficiada. Ato continuo,
as transferéncias emanadas diretamente do ordenamento da Constituicdo subclassificam-se como constitucionais,
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orcamentdrio, a saber, a de transferéncias voluntarias por meio de emendas parlamentares, cuja
destinacio estd consignada ao desejo de cada parlamentar no Ambito do Congresso Nacional?!!.
Seguindo essa dinidmica, trés médulos?'? podem distintamente ser definidos no Ambito

4

do Portal de Convénios, o de negociagio/celebracio®?, o de execu¢io?!®, e o de prestagio de

contas®"?

. A interlocugao entre os mddulos e sua operacionalizag¢do representaram avanco, em
termos de dados registrados, os quais permitiram a continuidade técnica de apresentacdo de
contas das politicas piblicas em execucao.

Contudo, a despeito do processo de informatizagdo de sistemas e processos na
Administracdo Publica, nem todos guardam conex@o ou interacdo dindmica. Muitos ainda
reservam a utilizacdo em dois ou mais sistemas, notoriamente o de administracio financeira,

SIAFI, cumulado ao de convénios, SICONV. Ainda hd de promover o Governo Federal

desenvolvimento de integracdo das plataformas’!®. Por outro lado, comparativamente com o

enquanto aquelas em que a obrigatoriedade tem sede em Lei subclassificam-se como legais. Sao exemplos de
transferéncias obrigatorias constitucionais aquelas realizadas para o Fundo de Participacido dos Municipios - FPM
- ou Fundo de Participacdo dos Estados - FPE. Por outro lado, as transferéncias obrigatérias legais podem ser
encontradas em politicas piblicas de educacgdo basica como nos PNAE, PNAT, PDDE, tanto como nas politicas
de sadde no Sistema Unico de Satde - SUS - e no Fundo Nacional de Sadde-FNS. (CARVALHO, 2020, p. 21)
211 Boa parte dos convénios e contratos de repasse sdo oriundos de emendas parlamentares. Estas sdo recursos do
Orcamento publico cuja alocacdo € indicada por deputados e senadores. Elas sdo realizadas por meio de emendas
ao projeto de lei orcamentdria anual e, em tese, tem o objetivo de realizar uma melhor distribuicdo dos recursos
publicos, de acordo com as necessidades especificas de cada regido. (FREITAS, 2020, p.21)

22 Em termos graficos, podem-se visualizar os médulos do SICONV (negociagio/celebragdo, execugio e
prestacdo de contas) conforme demonstrativos seguintes. (SILVA, 2011, p. 69).

213 Os interessados em firmar convénios com a unido devem credenciar-se e cadastrar-se no SICONV; os
orgaos/entidades da Unido que pretendem celebrar convénios fazem a divulgagdo de seus programas; os
interessados apresentam suas propostas; os orgdos/entidades avaliam e selecionam as propostas apresentadas e, a
partir dai, o convénio firmado entre as partes, finalizando se com a formalizacdo do termo de convénio
devidamente assinado pelas partes. (SILVA, 2011, p. 69).

214 Os 6rgdos/entidades da Unido liberam os recursos financeiros previstos; os convenentes fazem as licitagdes,
compras e contratagdes necessarias para efetivacdo do objetivo pactuado pelas partes; o concedente de recursos
faz o necessdrio acompanhamento fisico e financeiro das realiza¢Ges; os convenentes registram as Notas Fiscais
dos fornecedores no Portal, bem como efetivam os pagamentos correspondentes aos servigos prestados; os
concedentes verificam os pagamentos realizados em conformidade com as previsdes iniciais do Termo de
Convénio. Todos esses passos sdo detalhadamente registrados no SICONV. (SILVA, 2011, p. 70).

215 Os concedentes designam um servidor como responsdvel pela gestdo do convénio, cabendo a este elaborar
relatdrios frequentes sobre a execucdo do convénio. Os convenentes beneficidrios, em prazo pré-estabelecido,
devem apresentar a prestacdo de contas, que, entre outros documentos, contém a relacdo de servicos prestados, a
relacdo de materiais ou bens adquiridos, o relatdrio circunstanciado de cumprimento do objeto. De posse de toda
a documentagdo, o concedente, por meio de seu gestor de convénios, fard a devida andlise, a conciliagio fisico-
financeira e emitird parecer quanto a correta e regular aplicacdo dos recursos (aprovagdo da prestacdo de contas).
(SILVA, 2011, p. 70).

216 Para que a situacdo do convénio no SICONV seja alterada para “Prestacdo de Contas em Andlise” é preciso
que o convenente faca dentro do SICONV todos os lancamentos e envie dentro do sistema o convénio para ser
analisado. Deste momento em diante € possivel ao setor responsavel pela andlise da prestag@o de contas, modificar
a situacdo no SICONV e mudar no SIAFI a posi¢do contdbil do convénio de “A comprovar” para “A aprovar”,
iniciando também no SIAFI o processo de andlise da documentag@o. Percebe-se que, como uma grande parte dos
convénios até 2012 eram exigidos um envio em meio fisico, a documentagido chegava sem que o SICONV estivesse
regularizado, mudando a situacdo do convénio no SIAFI e gerando consequentemente uma divergéncia de
informacao entre os dois sistemas. A falta de uma padronizacido de procedimentos para registro e andlise das
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processo evolutivo dos sistemas, especialmente no que toca a dinamica anterior, de diligéncias
de documentacao por meio dos Correios, resultando na alteragdo de processos e procedimentos
internos 2 Administragio?!”.

Nesse sentido, aos convénios anteriormente celebrados sob a regéncia da IN n. 01/1997,
da Secretaria do Tesouro Nacional, apenas existia seu registro de dados elementares no SIAFI,
para controle da Administracdo quanto aos elementos necessdrios ao atendimento do objeto
pactuado, com a consequente aprovagao da prestacdo de contas. A partir do advento do Decreto
n. 6.170, de 2007, otimizou-se por ferramenta tecnoldgica da rede mundial de computadores
plataforma online, com fundamento operacional em Portarias conjuntas dos Ministérios do
Planejamento (MP), Fazenda (MF) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Somente ao ano
de 2018 surge a designagdo para o que ficou conhecido como Malha Fina de Convénios, por

meio da IN MP/CGU n. 5, de 2018, estabeleceu-se o modelo de mineracdo e predi¢cdo no ambito

da prestacdo de contas®'®,

2.3.4 Tomada de Contas Especial e Cobranca

prestacdes de contas dos convénios de defesa agropecudria intensificam ainda mais esta divergéncia, uma vez que
sdo 25 unidades diferentes realizando esta atividade com convénios plurianuais de altos valores de repasse,
complexidade e prestacdes de contas parciais.

Veremos adiante que este entendimento do cendrio influenciara diretamente a forma de levantamento dos dados
no SICONV e no SIAFI, bem como também na forma de andlise e interpretacdo dos dados e excegdes no tempo
utilizado para aprovagdo e reprovacdo destes convénios nas Unidades Gestoras selecionadas. (SILVA, 2014, p.
30).

217 importante ressaltar que as entrevistas confirmam a tendéncia de reducio do tempo para finalizacdo das
prestacdes de contas e, segundo as percepcdes dos entrevistados, atribui-se que da reducéo identificada no tempo
da finaliza¢do das andlises das prestacdes de contas ocorreu muito mais por conta do uso do SICONV na execugio
do que na andlise da prestacdo de contas Fatores como a capacitacdo de servidores e a mudanga nos processos de
trabalho dos setores envolvidos com convénios podem contribuir fortemente para a redug¢do dos prazos pelo uso
do SICONYV de forma plena durante a etapa de anélise da prestagdo de contas. Considerando estes dois aspectos,
constata-se com isso que de fato hd incidéncia de impacto da implementa¢do do SICONV no tempo necessdrio
para finalizar os convénios com o fechamento da prestacdo de contas. (SILVA, 2014, p. 42).

218 A Instrugdo Normativa n° 01/97 da STN se destacou como um importante marco regulamentador das
transferéncias voluntdrias, tendo perdurado até a edi¢do do Decreto n. 6.170 de 2007, o qual revolucionou o
processo com a criagdo do SICONV. Em 2008, a Portaria Interministerial 127 foi editada com o propésito de
veicular as normas operacionais para a execu¢do do Decreto n. 6.170 (2007) e foi sucedida pelas Portarias
Interministeriais 507 e 424 de 2011 e 2016, respectivamente. Em seguida, a cronologia apresentada na Figura 4
evidencia outro grande marco normativo, a Instru¢io Normativa n. 2 de 2018, que tratou de estabelecer diretrizes
e regras para a execucdo de contratos de repasse (tipo de instrumento das transferéncias discriciondrias
voluntdrias) por intermédio das Mandatarias da Unido. Ainda em 2018, houve a implementacdo da primeira fase
do sistema “Malha Fina de Convénios”, com a edi¢@o da Instru¢do Normativa CGU/MP n. 5 de 2018, viabilizando
uma alternativa automatizada para a andlise de prestacdo de contas. Nessa medida, em 2019 iniciou-se a segunda
fase do “Malha Fina de Convénios”, por meio da publicacdo da Instru¢do Normativa CGU/MP n. 2 de 2019.
Enquanto a primeira fase restringiu o escopo da andlise automatizada apenas ao estoque de passivo de prestacdes
de contas pendentes de andlise, a segunda fase permitiu o uso da analise automatizada em prestagcdes de contas
anacronicamente, conquanto o estoque fosse saneado. (CARVALHO 2020, p. 25).
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Em desaprovadas as contas, segue-se o processo de excepcionalidade, que se opera
atualmente por outro Sistema, o e-TCE, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, o qual
acabou por dinamizar a Tomada de Contas Especial (TCE). Vale lembrar que o processo de
TCE se constitui segundo prescricdo constitucional, a partir de configurado o dano ao Erdrio®!,
vinculado, portanto, a uma malversacdo de dinheiros pelo agente publico a quem tenha
incumbido tal dispéndio, com um valor minimo para instauracio atualmente de R$ 100.000,00
(cem mil reais)*%.

Assim, como sistema que replica a dindmica processual de uma Tomada de Contas
Especial, providencia-se a adequada instrucdo processual®*!, com vistas ao contraditério e a
ampla defesa, para que apds a irreversibilidade da tentativa da Administracdo em reaver os
valores apurados como débito na fase anterior de contas, seja encaminhado ao Tribunal de
Contas da Unifo o processo para julgamento®?2.

Dessa forma, em sintese, constatada irregularidade no curso da execugdo de determinada
politica publica, ou na prestacdo de contas apresentada, consignando os atos administrativos

que tenham levado ao gestor publico a caracterizacdo de dano ao erario (perda, desvio, ma

219 Os administradores publicos prestam contas anualmente dos dinheiros, bens e valores publicos que utilizem,
guardem ou gerenciem. Igual dever impde-se aqueles que gerem recursos ocasionalmente como no caso de
convénios, nesse caso sem a periodicidade anual, mas que vier a ser definida no termo de ajuste.
Ao lado das contas anuais dos gestores publicos, a propria Constituicdo se refere a outro tipo de processo que é
julgado pelo Tribunal de Contas da Unido, que depende da ocorréncia de um dos trés fatos indicados abaixo,
acrescidos de uma situacio qualificadora: ou perda, ou extravio, ou irregularidade; somados ao prejuizo ao erdrio.
[...]
Quando anuais, as contas ddo um apanhado da aplicacdo e movimentagdo de todos os bens e recursos publicos
geridos pelo 6rgao; quando especiais, apuram a culpabilidade do agente, identificam a omissao no dever de prestar
contas ou um dano ao erdrio, decorrente de ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, determinando a quantificagdo
do dano com vistas a recomposi¢do da lesdo. (JACOBY, 2015, p. 30).
220 Essas e outras incapacidades técnicas do gestor geram a eles puni¢des, pois a administragdo publica as enxerga
como dano, independente de que forma foi causado, se poderia ser evitado, ndo importa. Gerando assim a TCE
(Tomada de Contas Especial). A TCE € um processo administrativo devidamente formalizado, com rito préprio,
para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a administracio publica federal, com apuracdo de fatos,
quantificagdo do dano, identificacdo dos responsaveis e obter o respectivo ressarcimento. (art. 2°, caput, da
IN/TCU 71/2012). (PORTO, 2020, p.30).
221 E para apuragio da responsabilidade pelo dano, na Administracdo Publica, se utiliza o Sistema e-TCE que tem
por objeto a instauracdo, a tramitacdo e a autuacdo de processos de tomada de contas especial (TCE), bem como
o cadastramento de débitos resultantes de dispensa de instaurac@o de TCE, nos termos do art. 6°, incisos I e II, da
IN-TCU n° 71, de 28 de novembro de 2012, e § 4° do art. 11 da DNTCU n° 155/2016. O FENS € responsavel pela
instauragdo e tramitagdo dos processos com valor maior de R$ 100.000,00 e pelo cadastramento de débito nos
processos menores que R$ 100.000,00, ficando a autuagio do processo por conta da Controladoria Geral da Unido
(CGU), ou seja, verificar se as tomadas de conta foram enviadas pelo FNS, de acordo com a Portaria — TCU N°
122, de 20 de Abril de 2018 e assim envid-las ao TCU para que aquela corte exerca seu papel de cobranga.
(PORTO, 2020, p. 8).
22 Em ambas as hipdteses, a atividade de exame procedida pelo Tribunal de Contas € constitucionalmente
considerada julgamento. E um ato que assume essa acepcdo ndo apenas no sentido formal, mas também material.
No sentido formal, porque hd emissdo de um juizo de valor sobre a conduta dos agentes envolvidos; no sentido
material, porque firma um pronunciamento somente reversivel pelo Poder Judicidrio, em restritissimas hipéteses.
(JACOBY, 2015, p.31).
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aplicacdo dos recursos financeiros ou patrimoniais, ainda considerados os prejuizos
presumidos, atrelados a omissdo no dever de prestar contas), a Administracdo tem o dever de
instaurar medida afim de recuperar os valores levantados®®.

Segundo o normativo de contorno processual da Tomada de Contas Especial, a Instrucao
Normativa TCU n. 71, de 28 de novembro de 2012 (com atualizacdes), observa-se que ha rito
proprio para sua conducdo, bem como quantificar o dano, identificar os responsdveis e como
deve seguir o processo para apreciacdao e julgamento do Tribunal de Contas da Unido, em
consonancia com o art. 197, § 2° do Regimento Interno do TCU. Resulta, portanto, apds o
julgamento das contas de gestdo, em um acérddo do Tribunal, classificando tais contas em:
regulares, regulares com ressalva, irregulares ou iliquiddveis. Assim, constituido o Acérdao em
titulo executivo, providenciard as medidas necessdrias para o ressarcimento do Erario®?*,

A reversdo desse juizo de contas pelo Poder Judiciario somente se dard em casos de
restrita irregularidade formal grave, ou manifesta ilegalidade, podendo assim gerar a nulidade
das decisdes das respectivas Cortes de Contas, demandando-as por um novo julgamento®*,

H4 também de se apontar que por ditame legal, as contas que tenham a instauracio do
processo de Tomada de Contas Especial em sua fase externa, i.e., que tenham sido
recepcionadas para apreciacdo e julgamento do TCU, devem submeter-se a listagem
encaminhada a Justica Eleitoral, para ser considerada, para fins de inelegibilidade, nos

processos de impugnacdo de candidatura. Também vale ressaltar que nos termos da legislacdo

de regéncia, a instauracdo do processo de TCE demanda o alcance do valor minimo, para

223 Tomada de Contas Especial € um processo de natureza administrativa, de instaura¢o excepcional, que visa
apurar responsabilidade por omissdo ou irregularidade no dever de prestar contas ou por dano causado ao erdrio.
[...] Tomada de Contas Especial ¢, na fase interna, um procedimento de natureza administrativa, instaurado em
cardter excepcional que Visa determinar a regularidade na guarda e aplicacdo dos recursos publicos e, diante da
irregularidade na fase externa, um processo para julgamento da conduta dos agentes publicos. (JACOBY, 2015,
p. 33).

224 No julgamento, o Tribunal de Contas: a) aplicard aos responséveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional
ao dano causado ao erdrio (CF, art. 71, VIII); b) assinard prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (IX); c) representard ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados (XI). (FURTADO, 2008, p. 74).

225 O Supremo Tribunal Federal ha muito tempo registra firme jurisprudéncia no sentido de que o julgamento das
contas de responsdveis por haveres piblicos € de competéncia exclusiva das Cortes de Contas, salvo nulidade por
irregularidade formal grave (MS n° 6.960,1959), ou manifesta ilegalidade (MS n° 7.280, 1960). Nesses casos, 0
Poder Judicidrio pode declarar a nulidade das decisdes das Cortes de Contas, cabendo aos Tribunais de Contas
refazer o julgamento. Por isso, a agdo prevista nos artigos 914 e seguintes do Cédigo de Processo Civil (A¢do de
Prestacdo de Contas) é imprépria para exigir prestacdo de contas de gestor que deixou de apresentar contas
publicas. Isso porque o Poder Judicidrio é absolutamente incompetente para processar e julgar as contas de
administrador puiblico. Nesse sentido, a jurisprudéncia brasileira é remansosa. O que é possivel, nesse caso, é a
ordem judicial para que o administrador publico preste contas perante o Tribunal de Contas, mediante a agdo de
obrigacdo de fazer. (FURTADO, 2008, p. 78).
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prosseguimento, sendo possivel a conjun¢do de mais de um processo de contas para o alcance
desse limite.

Assim, realizado o julgamento, com a emissdo de Acérddo condenatério??%, a Corte de
Contas procede ao envio desse Acérddo, constituido em titulo executivo, a Procuradoria Geral
da Fazenda Nacional (PGFN), uma vez que na esfera federal € a quem compete a inscricdo em
divida ativa dos créditos liquidos e definitivamente constituidos?*’.

Vale lembrar que desde a instauracdo da TCE, na Administracdo Publica Federal, o
6rgao que tenha conduzido tal processo em sua fase interna pode, de plano, conforme estabelece
alein. 10.522, de 19 de julho de 2002 (CADIN), em seu artigo 2°, inciso I, proceder ao cadastro
no Sistema dos responsdveis indicados na TCE, estabelecendo tdo somente a0 momento a sua
responsabilidade por obrigacdes pecunidrias vencidas e ndo pagas, para com a extensao maxima
da Unido (Administragdo Direta e Indireta). Tal procedimento ndo se confunde com aquele

levado a cabo pela PGFN, uma vez que parte ja do designio de cobranga do titulo executivo

(acérddo do TCU), de forma administrativa (amigavel**®) ou judicial.

226 O acérdio da Corte de Contas € condenatério quando:

a) obriga o responsdvel a reparar o dano, a que deu causa; e/ou

b) impde o pagamento de multa pelo ato irregular praticado.

O processo, quando do julgamento, é conduzido pelo Relator com um voto, que, externando a manifestacdo de
vontade, devera ter: relatdrio ou histérico dos fatos, motivagdo ou fundamentacdo da decisdo e proposta de decisdo
e acérddo, que serd votado pela Camara respectiva ou pelo Plendrio.

O relatério, como a verba Pontes de Miranda, “é a exposi¢@o que o Juiz faz de todos os fatos e razdes de direito
que as partes alegaram, e da histdria relevante do processo”. (JACOBY, 2015, p. 503).

227 Alguns Tribunais tém preferido inscrever o acérddo condenatério em divida ativa e promover o processo de
execugdo da certiddo de divida ativa correspondentes.

Ha amparo juridico para essa posi¢do, tendo em vista que:

a) aLein. 4.320, de 17 de marco de 1964, no seu art. 39, caput, c.c. e § 1°, estabelece que os créditos da
Fazenda Publica, de natureza tributdria ou ndo, serdo escriturados como receita e, se exigiveis pelo
transcurso do prazo para pagamento, serdo inscritos como Divida Ativa;

b) o § 2° do mesmo precitado dispositivo define como Divida Ativa ndo tributdria os demais créditos da
Fazenda Publica, tais como multas de qualquer origem ou natureza e as indenizacdes, reposicoes,
restituicdes, alcances dos responsdveis definitivamente julgados;

¢) oart. 71, inc. II, da Constituicdo Federal estabelece a competéncia do Tribunal de Contas da Unido, como
paradigma para Estados, Distrito Federal e Municipios, a teor do artigo 75 do mesmo diploma, para julgar
as contas dos administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administrag¢do direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder
Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erdrio publico.

E, portanto, de meridiana clareza que os acérddos condenatérios das Cortes de Contas podem ser inscritos em
divida ativa, sendo que na esfera federal a apuragfo e a inscrigdo competem a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional. JACOBY, 2015, p. 510).

228 COBRANCA Sio os atos praticados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional para o adimplemento do
crédito inscrito em divida ativa. A cobranca se dd de forma administrativa e judicial. Na fase administrativa,
chamada “amigdvel”, o contribuinte poderd pagar ou parcelar o débito com o desconto de 10% (dez por cento)
sobre o seu valor. Apds a fase administrativa, se dd a execugdo for¢ada propriamente dita, chamada fase
“executiva” em que os débitos sdo propostos em execucio fiscal e a cobranga passa a ser perante o judicidrio, com
a representacdo pela PGFN. (BRASIL, 2020).
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Também importa destacar que a inscricdo em divida ativa da Unido, conforme
entendimento exposto no art. 2° da Lei n. 6.830, de 1980, estabelece clara conexio com a divida
ativa ndo tributaria definida no art. 39, da Lei n. 4.320, de 1964; ainda, nos termos do Parecer
PGFN/CDA n. 2.348/2012, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional adotou entendimento ja
anteriormente exposto no Recurso Especial n. 1.350.804/PR?%, de relatoria do Ministro Mauro
Campbell Marques, assumindo, desde tal Parecer, a inteligéncia de que somente podera ser
inscrita como divida ativa nfo tributdria aquela que possua lei especifica autorizando sua
inscric¢éo, ou, por consectario 16gico, que possua previsio legal para a cobranga administrativa,
que em ultima instancia configuraria passo anterior ao julgamento da Administracdo e sua

inscri¢do em certiddo de divida ativa.

Fluxo Geral da Divida Ativa
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Figura 2. Fluxo Geral da Divida Ativa da Unido. Fonte: sitio da PGFN. https://www.gov.br/pgfu/pt-
br/assuntos/divida-ativa-da-uniao

229 7. A mingua de lei expressa, a inscri¢io em divida ativa ndo é a forma de cobranca adequada para os valores
indevidamente recebidos a titulo de beneficio previdencidrio previstos no art. 115, I, da Lein. 8.213/91 que devem
submeter-se a agdo de cobranga por enriquecimento ilicito para apuracdo da responsabilidade civil. Precedentes:
REsp. n° 867.718 — PR, Primeira Turma, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, julgado em 18.12.2008; REsp. n°
440.540 — SC, Primeira Turma, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, julgado em 6.11.2003; AgRg no AREsp.
n. 225.034/BA, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em 07.02.2013; AgRg no AREsp.
252.328/CE, Segunda Turma, Rel. Min. Humberto Martins, julgado em 18.12.2012; REsp. 132.2051/RO, Segunda
Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, julgado em 23.10.2012; AgRg no AREsp 188047/AM, Primeira Turma, Rel.
Min. Benedito Gongalves, julgado em 04.10.2012; AgRg no REsp. n. 800.405 — SC, Segunda Turma, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, julgado em 01.12.2009. (BRASIL, 2013).
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Em outro plano, também h4 de apresentar consideracfo sobre a cobranga da divida ativa,
que ocorre por meio da Lei de Execucfo Fiscal, n. 6.830, de 1980. Em termos de resultado,
voltando-se apenas o olhar para a divida ndo-tributdria, o percentual de recuperabilidade dos
valores é diminuto (12,4% em dividas ativas ndo ajuizadas, enquanto 2,9% em dividas ativas
submetidas ao processo judicial, conforme pesquisa de acesso a informacao realizada em agosto
de 2020), o que denota uma necessidade de aprimoramento dos mecanismos de cobranga, ou

um novo modelo de cobranga®*®

. Aparenta-se, conforme resposta da PGFN, que o processo de
cobranga tem se atrelado também a outras formas, quando nfo manifestos os bens do devedor,

suscetiveis a cobranga, como o protesto cartorario.

230 Vide o resultado da Pesquisa em Anexo I.
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3 MINERACAO DE DADOS E O PODER PUBLICO

Como até aqui observado, o processo de prestacdo de contas a que se firma a conducio
do presente trabalho conduz, quando finalizado, a uma resposta com dados sobre a execucdo
em conformidade ou ndo com o modelo tracado em planejamento da politica publica.

Dado o volume de dados necessdrios ndo somente para o alcance das andlises de contas,
como também para uma posterior alimenta¢do do monitoramento da politica piiblica, o Governo
Federal tem assumido alguns passos no uso de ferramentas estatisticas e probabilisticas,
resultando no processo de analise preditiva em curso de implantacdo. Contudo, podem ser
consideradas essas iniciativas como um principio do uso de dados e a correspondente geragdo
de informacdo pelo Poder Publico, uma vez que desempenho no setor privado com tais
ferramentas se encontra mais avancado, por processos de mineracdo e conhecimento do
cliente®!.

Tal processo a que o Governo tem lancado mao parte de uma visao do potencial de uso
das informagdes provenientes, bem como dos beneficios intrinsecos ao Big Data e o que ele
representa: coleta e andlise de grandes volumes de dados, diversificados em sua composicdo,
porém, que reproduzem certa informag@o necessdria a tomada de decisdo, em uma velocidade

alta de retorno, sem prejuizos para o gestor>>>

. Dentre algumas das vantagens na adoc¢do desse
ferramental tecnoldgico, encontra-se duas vertentes que merecem destaque: a de melhoria da
andlise econdmica, promovendo um aprimoramento das previsdes econdmicas; e a de melhoria

nos algoritmos usados pelo corpo governamental responsavel pela tributacdo, trazendo assim

21 As of today, there are no broad implementations of big data in the public sector. Compared to other sectors, the
public sector has not been traditionally using data mining technologies intensively. However, there is a growing
interest in the public sector on the potentials of big data for improvement in the current financial environment.
Some examples of the global growing awareness are the Joint Industry/Government Task Force to drive
development of big data in Ireland, announced by the Irish Minister for Jobs, Enterprise and Innovation in June
2013 (Government of Ireland 2013), or the announcement made by the Obama administration (The White House
2012), on the “Big Data Research and Development Initiative” where six Federal departments and agencies
announce more than $200 million in new commitments to greatly improve the tools and techniques needed to
access, organize, and glean discoveries from huge volumes of digital data. (MUNNE, 2016, p. 196).

232 The public sector is becoming increasingly aware of the potential value to be gained from big data. Governments
generate and collect vast quantities of data through their everyday activities, such as managing pensions and
allowance payments, tax collection, national health systems, recording traffic data, and issuing official documents.
This chapter takes into account current socio-economic and technological trends, including boosting productivity
in an environment with significant budgetary constraints, the increasing demand for medical and social services,
and standardization and interoperability as important requirements for public sector technologies and applications.
(MUNNE, 2016, p. 195).
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um inteligenciamento a dindmica constitutiva da funcao fiscal e de distribuicdo do produto em
acdes e servicos puiblicos mais bem alocados>**.

Preliminarmente alguns pontos devem ser tracados, para que se possa corretamente
compreender a dimensdo das questdes relacionadas com a andlise preditiva, com a mineragio
de dados, e com os demais processamentos necessdrios para a composicdo e construcio de
informacd@o hdbil a ser disponibilizada ao gestor responsdvel por qualquer decisdo. Assim, o
entendimento de alguns elementos da estatistica pode se valer precioso para uma melhor
compreensio da mineragio de dados e da andlise preditiva®*.

De plano, existe uma diferenca conceitual entre dados, informacdo e conhecimento.
Quando se refere a dados nesta linguagem, tem-se a significagdo de um fato, valor documentado
ou resultado de uma medigdo; ao se atribuir um sentido seméantico ou significado € atribuido ao
dado, nasce a informacdo. A partir do momento de familiaridade destas informagdes, pela
cogni¢io do agente, gerando sua possibilidade de decisdo, tem-se o conhecimento®”.

Adentrando no conceito de dados, podem ser classificados por sua apresentacdo no
universo fitico, em duas formas: estruturados e ndo estruturados. Os primeiros como
resultantes de processos em que hid o registro em sistemas transacionais, em um formato

tabelado, no qual os dados guardam alguma relagdio entre si neste processo>*°. Por outro lado,

0os dados ndo estruturados geralmente se apresentam de forma ndo tabulada, sem

233 Economic analysis: Correlation of multiple sources of data will help government economists with more
accurate financial forecasts.

Tax agencies: Automated algorithms to analyse large datasets and integration of structured and unstructured data
from social media and other sources will help them validate information or flag potential frauds.

Smart city and Internet of things (IoT) applications: The public sector is increasingly characterized by
applications that rely on sensor measurements of physical phenomena such as traffic volumes, environmental
pollution, usage levels of waste containers, location of municipal vehicles, or detection of abnormal behaviour.
The integrated analysis of these high volume and high velocity IoT data sources has the potential to significantly
improve urban management and positively impact the safety and quality of life of its citizens. (MUNNE, 2016, p.
195-196)

234 Data mining, on the other hand, is a highly intuitive, visual process that builds on na accumulated knowledge
of the subject matter, something also known as domain expertise. While training in statistics generally is not a
prerequisite for data mining, understanding a few basic principles is important. To be sure, it is well beyond the
scope of this book to cover statistics with anything more than a cursory view; however, a few simple “rules of the
road” are important to ensure methodologically sound analyses and the avoidance of costly errors in logic that
could significantly confound or compromise analysis and interpretation of the results. (MCCUE, 2016, p. 3).

235 Embora sejam palavras que aparentemente se confundem como sindnimos, dado, informagio e conhecimento
tém defini¢des diferentes quando se trata do contexto de Mineragdo de Dados. O dado é um fato, um valor
documentado ou um resultado de medi¢ao. Quando um sentido seméntico ou um significado € atribuido aos dados,
gera-se informagdo. Quando estes significados se tornam familiares, ou seja, quando um agente os aprende, este
se torna consciente e capaz de tomar decisdes a partir deles, e surge o conhecimento. (SILVA et al., 2016, C 1.2).
236 Na maioria dos casos, os dados estruturados sdo resultantes de processos de geracdo de dados inerentes a
sistemas transacionais (Sec¢ao 1.5) ou resultantes de observacgdes e processos de medicdo. Esses dados geralmente
sdo armazenados em um conjunto de tabelas relacionadas entre si. (SILVA et al., 2016, C 1.3.1).
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processamento, disponiveis para a extracdo de informacdo e conhecimento, como textos,
imagens, videos e sons??,

De forma especifica, a mineracdo de dados (data mining) se constitui em processo em
que pelo menos parte da exploracdo de grandes bases de dados se dé de forma automatica, a
fim de encontrar padrdoes que permitam indicar uma informacdo relevante, que ocasione
eventualmente a geracio de conhecimento®®,

Em periodo aproximado do surgimento desta defini¢do, também foi cunhado o termo
descoberta de conhecimento em base de dados, ou KDD (Knowledge Discovery in Databases),
o qual, a despeito da relagio com a mineragio de dados, niio simbolizava 0 mesmo processo>>.
Até pelo fato de o KDD buscar encontrar padrdes nos dados em si, por meio de um processo
analitico e sistemdtico, a fim de facilitar a assimilacdo de conhecimento®*’. Desse modo, o
processo KDD possui algumas fases, partindo o inicio da organizacdo das bases de dados, para
seguir a procedimentos de pré-processamento (organizagdo, tratamento, selecdo de dados,
normalizagdes etc.), onde, na sequéncia, inclui fase em que se encontra a mineragdo de dados,
com a subsequente constru¢ido de tarefas de predigdo, para, por fim, ser todos os resultados

validados, avaliados e representados de forma estruturada®*!.

237 Muitos dos dados disponiveis para andlise e extragio de informacdo e conhecimento estdo apresentados de
forma ndo estruturada, a exemplo de textos, imagens, videos e sons. [...]

Para fins de mineracdo de dados, dados néo estruturados precisam passar por uma etapa de pré-processamento, de
forma que uma representacio adequada lhes seja produzida. (SILVA et al., 2016, C 1.3.2).

238 F nesse cendrio que, finalmente, a Mineracdo de Dados (do inglés, Data Mining) é definida. De forma
simplificada, a minerag@o de dados pode ser definida como um processo automatico ou semiautomadtico de explorar
analiticamente grandes bases de dados, com a finalidade de descobrir padrdes relevantes que ocorrem nos dados e
que sejam importantes para embasar a assimilacdo de informacdo importante, suportando a geracdo de
conhecimento. Trata-se de uma subdrea de conhecimento geralmente estudada em cursos de Computagdo ou
Engenharia e que faz uso de conceitos provenientes de Inteligéncia Artificial, Aprendizado de Mdquina, Estatistica
e Banco de Dados. [...]

Mineragéo de dados € definida em termos de esforcos para descoberta de padrdes em bases de dados. A partir dos
padrdes descobertos, t€m-se condigdes de gerar conhecimento ttil para um processo de tomada de decis@o. Trata-
se, portanto, da aplicacdo de técnicas, implementadas por meio de algoritmos computacionais, capazes de receber,
como entrada, um conjunto de fatos ocorridos no mundo real e devolver, como saida, um padrio de
comportamento, o qual pode ser expresso, por exemplo, como uma regra de associacdo, uma funcdo de
mapeamento ou a modelagem de um perfil. (SILVA et al., 2016).

2% Os termos KDD e Data Mining ndo podem ser entendidos como sindnimos, embora estejam altamente
relacionados. Outros termos muito populares se confundem com o termo Mineracdo de Dados, como ETL
(Extraction, Transform and Loading), cubos de um Data Warehouse, OLAP (Online Analytical Processing) e
Estatistica Descritiva. De fato, hoje, Mineracdo de Dados € entendida como uma etapa do processo de descoberta
de conhecimento em bases de dados, que por sua vez, pode englobar os demais termos. (SILVA et al., 2016).

240 A descoberta de conhecimento em bases de dados tem como objetivo encontrar padrdes intrinsecos aos dados
nela contidos, apresentando-os de forma a facilitar sua assimilagdo como conhecimento. Como jd discutido, tal
descoberta estd associada a um processo analitico, sistemadtico e, até onde possivel, automatizado. Este processo
denomina-se, para efeitos de simplificacdo, “processo de KDD”. (SILVA et al., 2016 C 1.4.1).

241 O processo KDD inicia com a organizagio das bases de dados que contém os dados da rea de interesse, a partir
dos quais se deseja descobrir algum tipo de conhecimento ttil. Esses dados passam por uma série de procedimentos
de pré-processamento que inclui, mas ndo se limita a (Capitulo 2): organiza¢do em um repositério tnico (por
exemplo, em um Data Warehouse); tratamento para eliminag@o de instancias repetidas e ou valores discrepantes;
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Ainda, devem ser levantados dois conceitos, importantes no decorrer do trabalho: o de
estatisticas descritivas e estatisticas inferenciais. A primeira, como sugere o nome, traz a ideia
de um processo de categorizacdo e descricdo da informac@o, resumindo os dados analisados
concisamente. A segunda, de outra forma, inclui o processo de andlise de amostras aleatérias
dos dados, a fim de descrever a populacdo por inferéncias, sendo um campo vélido para teste
de hipdteses e pesquisa quanto a relacdo de dados e a producdo de informagdo. Assim, a
mineracdo de dados, por representar um processo de busca de padrdes, aproxima-se
conceitualmente da estatistica descritiva. Por outro lado, a andlise preditiva, vista como
extensdo logica, ou como complemento da mineracdo de dados, traz aproximag¢do com as
hipéteses e testes que buscam avaliar o relacionamento dos dados e da informacéo produzida,
0 que acaba por aproximar a um contesto de inferéncia®*?.

Por questdes relacionadas & dindmica da mineragdo de dados, alguns autores acabam
por definir a andlise preditiva como parte da constru¢do da mineracao, a fim de que seja possivel
assumir como fase, ou melhor, tarefas, da mineracao de dados, a saber: predi¢do; agrupamento
de dados®?; e associagdo®**. Ainda, pode-se dividir a tarefa de andlise preditiva em duas

subtarefas, como a categérica e a numérica®®.

procedimentos de sele¢do de dados que permitem que se escolha apenas os exemplares e/ ou os atributos relevantes
para a minera¢@o de dados; normalizacdes para que os valores dos atributos estejam em uma mesma escala e sejam
considerados com a mesma relevancia pelos algoritmos de andlise. Com os dados pré-processados, inicia-se a
tarefa de mineragdo de dados propriamente dita, envolvendo a resolug@o de tarefas como predicdo, agrupamento
ou associacao. Por fim, os resultados obtidos sdo validados, avaliados e formatados em gréficos, tabelas e relatérios
estruturados. (SILVA et al., 2016, C 1.4.1)

22 Descriptive statistics, as the name implies, is the processo of categorizing and describing information.
Inferencial statistics, on the other hand, includes the process of analysing a sample of data and using it to draw
inferences about the population from which it was drawn. With inferencial statistics, we can test hypothesis and
begin to explore casual relationships within data and information. In data mining, we are looking for useful trends,
patters, or relationships in the information. Therefore, data mining more closely resembles descriptive statistics.
Predictive analysis, on the other hand, can be seen as a logical extension or complemente to the data mining
process, and can be used to create models, particularly those that can be used to anticipate or predict future events,
surface and characterize hidden patterns or trends, and provide meaningful insight in support of anticipation and
influence. (MCCUE, 2016, p. 4)

243 A tarefa de agrupamento de dados consiste na andlise de conjuntos de dados em que estdo presentes apenas as
descri¢des dos dados. Nao hd, nesse caso, a necessidade do uso da informacdo sobre qualquer tipo de rotulagdo
dos dados. O objetivo na resolucdo dessa tarefa € descobrir relagdes entre os dados por meio de suas similaridades
e fornecer, como resposta, a indicagdo de quais dados sdo similares entre si, oferecendo um modelo de
agrupamento ou perfis para grupos de dados. [...]

Finalmente, a tarefa de associacdo € definida como a busca por ocorréncias frequentes e simultaneas entre
elementos de um contexto. (SILVA et al. 2016, 1.4.3).

24 Este livro traz uma visdo mais abrangente sobre as tarefas de mineracdo de dados, enumerando as trés grandes
tarefas, ilustradas graficamente na Figura 1-6: predi¢do, agrupamento de dados e associagdo (ou descoberta de
regras de associa¢d@o), que podem assumir mais de uma variacao e dar origem a subtarefas. Por exemplo, detec¢@o
de desvios pode ser resolvida a partir de uma analise de agrupamento de dados. (SILVA et al. 2016).

25 A andlise preditiva pode ser dividida em duas subtarefas: andlise preditiva categérica, também chamada de
tarefa de classificacdo; e analise preditiva numérica, também chamada de tarefa de regressao. A primeira subtarefa
se manifesta quando os rétulos associados aos dados pertencem a um conjunto discreto e finito de categorias. Jd a
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Obviamente, a depender da escolha do modelo de aplicacdo do analista, no processo de
construcdo do modelo estatistico mais adequado, podem apresentar tais modelos alguns erros,
fato que deve ser considerado dentro da normalidade esperada na mineracdo de dados?*®. Dessa
forma, faz-se necessario nominar algumas ocorréncias comuns de erros.

Os eventos ndo frequentes podem conduzir a erros ndo significativos de percepcdo do
modelo, seja pelo tamanho da amostra, pequena para demonstrar a populacdo, seja pela
distribuicdo ndo normalizada, dentre outros problemas, podem ser contornados com solucdes
mais simples, até mesmo manuais. E o exemplo de linhas de corte, que na prossecugio de algum
modelo de distribui¢do, talvez seja eficiente por retirar parte que poderia significar uma fungao
ndo normalizada, ou um caso de descontinuidade da fungdo que permita uma aproximagao mais
fina da predi¢ao®"’.

Outro problema que pode acontecer com determinada escolha de modelo € o efeito
cisnes negros (black swans), pois alguns eventos sdo tao raros que sua nomenclatura ja denuncia
a ocorréncia. Ndo podem ser previstos ou antecipados, em regra, e tampouco contornados, o
que demonstra a importancia de assumir questdes corretas em tempo adequado para o ajuste
necessario’*s.

Outra questdo que merece meng¢do sdao os erros quando advindos do processo de
identificacdo de comparacdes adequadas e de estabelecimento de denominadores, o que
demanda do que constr6i o modelo um conhecimento mais assertivo sobre o que pode ser

classificado como ndo-eventos, o que deve remeter a um processo de identificagdo do que seja

esses ndo-eventos de eventos atipicos (ou incidentes). Em sintese, ndo-eventos representam

segunda se faz presente quando os rétulos associados aos dados sdo numéricos e pertencentes a um conjunto de
valores continuos. (SILVA et al. 2016).

246 Throughout the data mining and modeling process, there is a fair amount of user discretion. There are some
guidelines and suggestions however, there are very few absolutes. [...]

No model is perfect. In fact, any model even advertised as approaching perfection should be viewed with
significant skepticism. (MCCUE, 2016, p. 8).

247 Given the nature of crime and intelligence analysis, it is not unusual to encounter infrequent events and uneven
distributions. Unfortunately, many default settings on data mining and statistical software automatically create
decision trees or rules sets that are preprogrammed to distribute the cases evenly. This can be a huge problem when
dealing with infrequent events or otherwise unequal distributions. [...] Some software programs offer similar types
of error management by allowing the user to specify the “cost” of particular errors in classification, in an effort to
create models that maximize accuracy while ensuring an acceptable distribution of errors. (MACCUE, 2016, p.
10).

248 Some events are so unique and rare that they are referred to as “Black Swans”. True black swans cannot be
predicted or anticipated; and by extension, they cannot be prevented or thwarted. [...] Like data mining generally,
the proposed approach to both types of Black Swans is to, “ask the right question at the right time (and be wise
enough to understand the response or appreciate the signs)... [which] could lead to success in the matter of
anticipating what can be anticipated, and at least understanding sooner the impact of what cannot be anticipated”.
(MACCUE, 2016, p. 10).
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indicios de alta correlagdo, mas ndo apresentam substrato para se afirmar um efeito de
causalidade, sendo, portanto, dispensdveis da constituicdo do modelo?®.

De outra forma, também representam problemas acerca da linha de base dos dados,
quando se tem problemas em determinar qual seria essa linha de base para a partida de
construcdo do modelo, com incorrecdes nas questdes assertivas sobre amostras e
representatividade da populagdo, elementos fundamentais para o processo de mineracdo e
predicao®¥.

Problemas com a origem dos dados também sdo comuns em interferir com uma
construcdo adequada de um modelo de mineragdo de dados, com uma adequada escolha da
amostra; também h4 problemas em subestimar ou sobrestimar alguns efeitos, o que pode estar
atrelado a distribui¢des ndo equalizadas, com resultados desastrosos no que seria a adequada
predi¢io®!.

Por fim, pode-se citar problemas com outliers, os quais por terem representagcdo “fora
da métrica”, quando ndo bem avaliados, podem trazer questdes dificultosas na elaboracdo de
um modelo, ou de uma solu¢cdo com base em uma amostra diminuta, o que demanda um certo
ceticismo ou uma andlise mais aprofundada sobre o necessdrio para contornar ou abarcar
assertivamente os outliers no processo de mineragio®2.

Mudando o foco para a escolha dos sistemas computacionais, acerca de qual pode

melhor se amoldar aos formatos de disponibilizacdo de dados, duas classes podem ser

caracterizadas: a primeira, OLTP (Online Transaction Processing), comum a organizagdes com

24 Continuing the analysis of infrequent or rare events is the challenge associated with establishing a meaningful
denominator for the calculation of rate. Being able to understand these events and identify appropriate comparison
groups and context, though, requires some insight and understanding of the “nonevents”. While this might seem
obvious, there is a general bias against reporting nonevents. [...] This lack of insight regarding these “nonevents”
also limits our ability to effectively identify what makes the “incidents" different from these other nonevents. [...]
analysis of significant “nonevent” data becomes increasingly viable with the increased deployment of sensors and
the ability to effectively analyse geospatial and related route data. (MACCUE, 2016, p.11).
250 Failure to consider baseline data is an error that occurs frequently, and relates back to the incorrect assumptions
that samples are representative of the larger population and that variables tend to be distributed evenly. [...] Clearly,
baseline information should be used to filter data and outcomes; however, this simple exercise demonstrates that
even determining the appropriate baseline can be a challenge in many cases. (MACCUE, 2016, p. 13).
231 Related to the importance of knowing the denominator and baseline is knowing the decision rules that were
used originally to collect the data and/or establish the sample. [...] Uneven distributions also can create errors in
the interpretation of link analysis results, [...] link analysis can be great way to show relationships between
individuals, entities, events, or almost any variable that could be considered in crime and intelligence analysis. [...]
Beyond just demonstrating na association, however, link analysis frequently is employed in an effort to highlight
the relative strength of relationships. (MACCUE, 2016, p.14-15).
252 “Qutliers”, unusual subjects or events, can skew dramatically an analysis, model, or outcome with a small
sample, as is found with relatively infrequent events. [...] It is the side effects that you do not know about that will
get you every time. [...] Maintaining a healthy degree of realism or skepticism regarding the information analysed
can be extremely important, particularly when new information emerges that must be integrated. (MACCUE, 2016,
p- 17).
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processos de negdcios automatizados, os quais permitem registro e controle de todas as fungdes

operacionais de uma empresa>>*

; a segunda classe, a OLAP (Online Analytical Processing)
acaba por envolver uma andlise e gerenciamento sobre dados histéricos, oriundos de diversas
fontes de dados, até mesmo em sistemas OLTP, sendo, desse modo, utilizados por gestores,
para fins de informagdes ordenadas em formato sintético e que permita a tomada de decisdo
sem a andlise completa de operacdes de rotina®>*.

Por consequéncia 16gica, surgem dois tipos de classificagdo de dados, eminentemente
vinculados a essas duas classes de sistemas, OLTP e OLAP, a saber, dados transacionais €
dados histéricos. Refletem estas classificagdes de dados em razdo da forma em que se
organizam em uma base de dados; enquanto os dados transacionais sdo organizados em uma
base de dados relacional, vincula-se a sistemas da classe OLTP; quando os dados se encontram
organizados em uma perspectiva histérica e multidimensional, referem-se ao sistema da classe
OLAP, podendo usar um “modelo estrela”, em que a relagdo central de fatos que podem estar
interligados e relacionados por informacdes histéricas®>. Por fim, a extragdo de dados deve ser
separada do conceito de andlise de dados, uma vez que se opera por consultas SQL (Structured
Query Language, linguagem de consulta estruturada), apenas declarando o que se encontra no
banco de dados relacional. Ainda que a extracao possa ser implementada com variados recursos

para seu refinamento, a andlise ainda simboliza um processo interpretativo para o alcance de

determinada informac3o, titil ao processo decisério®®.

253 «OLTP (Online Transaction Processing): trata-se de uma classe de sistemas amplamente presente em todos os

tipos de organizagdes que possuem processos de negdcios automatizados. Sistemas pertencentes a essa classe
suportam registro e controle de todas as transagdes rotineiras que ddo condi¢cdes ao funcionamento de uma
organiza¢cdo. Exemplos de sistemas OLTP: sistemas de gerenciamento de recursos humanos, de contabilidade, de
controle de chio de fabrica, de operacdes bancdrias, de controle de cartdes de créditos, de gerenciamento de
passagens aéreas etc. S@o sistemas que operam sobre bases de dados transacionais, comumente gerenciadas por
sistemas gerenciadores de banco de dados relacionais. (SILVA et al., 2016, C. 1.5.1).

254 «OLAP (Online Analytical Processing): trata-se de uma classe de sistemas menos presente nas organizacoes,
mas com taxa de uso em franca expansdo. Sistemas pertencentes a essa classe suportam o armazenamento,
gerenciamento e andlise de dados histdricos, geralmente derivados de diferentes fontes de dados, incluindo os
sistemas OLTP. Sao sistemas direcionados para gestores que precisam de informacdes resumidas e de alto nivel
sobre os negdcios de uma organizacdo. Tais sistemas operam sobre bases de dados histéricas e multidimensionais,
comumente gerenciadas por sistemas gerenciadores de banco de dados relacionais integrados com ferramentas
especificas para carga e andlise de dados multidimensionais. (SILVA et al., 2016, C. 1.5.1).

25 QOu seja, os dados transacionais armazenados na base de dados relacional dos sistemas da classe OLTP
normalmente sao referentes ao estado atual das entidades do mundo real modeladas no sistema. [...] J4 para o
contexto de um sistema da classe OLAP, é esperado que os dados estejam organizados sob uma perspectiva
histérica e multidimensional. Entdo, um modelo de dados diferente deve ser considerado a fim de atender a essa
expectativa de organizagdo. Um modelo comumente usado para modelagem histérica e multidimensional de dados
¢ o modelo estrela, em que uma relacdo central (tabela fato) armazena dados sobre os fatos que se quer analisar e
relacdes que orbitam essa relagdo central armazenam dados que oferecem informacgéo sob diferentes dimensoes
em relagdo a um fato (tabelas dimensdo). (SILVA et al., 2016, 1.5.2).

256 No contexto de estudo deste livro, é importante comentar sobre a atividade de extragdo de dados, comumente
realizada em sistemas da classe OLTP, a qual se d4 na forma de consultas implementadas na linguagem de
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3.1 ELEMENTOS ESTATISTICOS E DE PROBABILIDADE

O processo de desenvolvimento de sistemas em que funciona a minerac¢do de dados com
a consequente andlise preditiva estd largamente fundada em conhecimentos que circundam o
campo da probabilidade e da estatistica. Na economia, o uso de tal ferramental originou-se em
determinado nicho de investidores, para que analistas pudessem, a partir de elevado quantitativo
de dados disponiveis, realizar a constru¢do de modelos que pudessem prever alteracdes e
variacdes no Mercado de Titulos, ou Mercado de Capitais®’.

De certo modo, o que se pode extrair de tais acertos e conjugacdes € a tentativa de obter
uma probabilidade que permita uma melhor alocagfo dos recursos disponiveis, além de obter
avaliacdes que permitam alcancar conhecimento sobre risco e retorno em carteiras®®. Se for

possivel alguma comparac¢do com o dispéndio publico, em semelhante compreensdo, a partir

consultas SQL (Structured Query Language, ou linguagem de consulta estruturada), linguagem-padrdo de consulta
declarativa para banco de dados relacional. Essa extragcdo de dados, embora eficiente para os propdsitos de um
sistema da classe OLTP, ndo se configura como tarefa de andlise de dados, muito embora, a depender de como os
resultados da extra¢do sejam usados, informagdes importantes possam ser acessadas. [...] O uso do modelo de
dados estrela oferece meios de, a partir de consultas SQL ou com o uso de outros recursos, extrair informagdo mais
refinada, atendendo a requisi¢@o, por exemplo, de extrair os perfis de consumo de clientes ou perfil de consumo
por sazonalidade. (SILVA et al., 2016, 1.5.3).

257 A utilidade da informagdo para investidores individuais é, em grande parte, uma questo de processos de tomada
de decisdo individual. Mesmo que fosse possivel medir utilidades pessoais subjetivas, a agregagdo até para classes
especificas de investidores seria dificil. Portanto, se o objetivo for predizer que informacéo contdbil pode ser mais
util para investidores individuais, um teste com dados reais sera extremamente dificil, se ndo impossivel. O teste
de mercado parecia oferecer uma saida, permitindo aos pesquisadores focalizar sua ateng¢@o no impacto sobre todos
os investidores. [...]

O enfoque de mercado desloca a atengdo da teoria do bem-estar do investidor individual para o bem-estar da
sociedade. A mudanca é mais facilmente demonstrada por meio de um exemplo. As teorias de valor intrinseco
supdem que um objetivo da contabilidade é fornecer informacdo para ajudar o investidor a encontra titulos
subavaliados — ou seja, titulos cujo valor intrinseco € superior ao pre¢o de mercado. Se isso acontecesse, o resultado
de uma negociag@o de titulos seria uma transferéncia de riqueza de um individuo a outro. Mas, de acordo com o
enfoque de mercado, nota-se que o investidor que comprasse o titulo subavaliado ganharia, e o investidor que o
vendesse perderia. Ndo hd aumento de riqueza para a sociedade, portanto. Em outras palavras, o que em um
enfoque pessoal possui valor para um individuo ndo tem valor no outro enfoque, quando o foco de interesse é o
mercado. (HENDRIKSEN & VAN BREDA, 2012, p. 117).

2% Em termos mais gerais, um enfoque baseado no mercado sugere dois objetivos para a contabilidade. Em
primeiro lugar, hd necessidade de informag¢ao para permitir uma alocac¢do 6tima de recursos entre produtores. Uma
alocacdo serd dtima quando os produtores forem capazes de obter os fundos necessdrios para permitir a
maximizacdo do produto nacional bruto com um dado volume de recursos. Essa defini¢do de alocagdo 6tima pode
receber uma ressalva, incluindo-se bem-estar e outros objetivos sociais. Qualquer que seja a defini¢do, porém, o
ponto é que a informagdo transmitida a um mercado de titulos € importante para a alocag@o de recursos.

Em segundo lugar, a informag@o € necessdria para permitir que os investidores mantenham carteiras de titulos que
sejam as melhores possiveis do ponto de vista de suas preferéncias por risco e retorno, dados os precos vigentes
no mercado. Em outras palavras, a informagao € necessdria para o estabelecimento de precos de titulos que reflitam
as relacdes entre risco e retorno. Também € necessdria para que os investidores individuais montem carteiras que
reflitam suas préprias preferéncias, obtendo a taxa mdxima de retorno com certo grau de risco. (HENDRIKSEN
& VAN BREDA, 2012, p. 117).
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do até aqui consolidado, a melhor alocacdo de cada politica publica € objetivo maior do
dispéndio publico, cotejada com o monitoramento e andlise, quanto a permanéncia ou nao do
programa, caso possivel ou ndo de ser aferido seus resultados®>.

A questao central do uso de modelos € a assuncdo de algumas caracteristicas necessdrias
ao seu correto funcionamento preditivo; assim, dentre os inimeros fundamentos, o ponto de
partida € o de ambientes eficientes; para a maioria das andlises econOmicas, a eficiéncia de
mercado é uma construcdo que busca avaliar a relacdo da informacao disponivel e a reacido do
mercado a ela, na resultante incorporag@o aos precos dos titulos. Em sopesamento ao fato de se
constatar que as variacdes de precos nos mercados de capitais eram ndo correlacionadas, a
sugestdo tedrica foi a de que tal fato se dava em funco de os precos dos titulos refletirem na
totalidade das informacdes apresentadas ao mercado, sem desvios de entendimento (viés). Tal

teoria foi denominada Hipétese de Mercado Eficiente®®.

2% Quando o desconhecimento sobre os resultados das a¢des atinge um elevado patamar de desconforto, ou quando
os indicios de que ndo sdo os esperados (podendo ser o oposto), ou ainda quando surgem demandas superiores (ou
de organismos internacionais e nacionais de financiamento) ou criticas de setores da sociedade sobre o
desempenho, o andamento, os resultados das ac¢des, os dirigentes optam por uma das duas mais freqiientes saidas:
a) determinam aos subordinados a preparacdo de avaliagdes das agdes sob sua responsabilidade; e
b) contratam consultorias de universidades, institutos de pesquisa, especialistas na drea e, mais recentemente, de
ONG (muitas criadas por técnicos governamentais aposentados precocemente por conta da irracional politica de
pessoal e de previdéncia adotada na dltima década e muitas outras financiadas com recursos publicos para realizar
atividades antes executadas diretamente pelos governos).
No primeiro caso, produz-se um transtorno na rotina dos subordinados que, sem as condi¢des apropriadas, irdo
desenvolver esforcos adicionais de monta na busca de informacdes ndo organizadas, de dados defasados e pouco
confidveis, de opinides pessoais, de evidéncias factuais esparsas. Conseguido o minimo, inicia-se um processo
extremamente criativo e esgotante de construcdo de uma misceldnea impressionista, que, apds muitas horas extras
e finais de semana de trabalho intenso, ird receber o pomposo titulo de Avaliacdo do Programa XYZ. Apresentado
o documento, tudo voltard a ser como antes, até que, passados muitos meses ou até anos, uma nova demanda surja
e, sempre como um estorvo, provoque mais um espasmo avaliativo. (GARCIA, 2001, p. 9).
260 A maneira pela qual esses objetivos podem ser alcangados tem sido tema de pesquisa por quase 25 anos. Uma
constatacdo inicial foi a de que as variagdes de precos nos mercados de capitais eram ndo correlacionadas. O
professor Eugene Fama, da Universidade de Chicago, sugeriu que essa auséncia de correlac@o se devia a eficiéncia
dos mercados no sentido de que os precos dos titulos refletiam integralmente as informacdes disponiveis de forma
ndo viesada. Nenhuma informagdo relevante seria ignorada pelo mercado. Isto passou a ser conhecido como
Hipétese de Mercado Eficiente (HME). Em sua forma tedrica, as condi¢des suficientes para um mercado eficiente
sdo:

1. Nao ha custos de transa¢do na negociacao de titulos.

2. Toda informagdo disponivel estd igualmente disponivel a todos os participantes do mercado, sem

qualquer custo.
3. Todos os participantes do mercado possuem expectativas homogéneas em relacdo as implicagdes da
informacdo disponivel.

Essas condigdes sao suficientes para o modelo tedrico, mas nao sdo necessarias para que se obtenha um mercado
aproximadamente eficiente no mundo real. [...]
Segue-se, quase por defini¢do que um mercado pode ser dito eficiente em relacdo a uma informagdo quando é
impossivel obter lucros extraordinarios usando essa informagdo para negociar. Nao € suficiente apontar casos nos
quais tenham sido obtidos lucros extraordindrios para anular a constatacdo de eficiéncia, pois a defini¢do é
estatistica, ou seja, aplica-se somente em termos médios. Alguns ganhario e outros perderio. E somente na média
que ndo pode haver lucros extraordindrios. (HENDRIKSEN & VAN BREDA, 2012, p. 117).
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Alguns problemas surgem da construcio da hipdtese, quando sdo avaliados: papel dos
intermedidrios financeiros, custos de incorpora¢do de informacdo, como a informagio é
processada pelos individuos, dentre outros, os quais sdo reflexo direto da construcio
teorética.”®!. Assim, como jd descrito quando abordadas as possibilidades de erros em
construcdo do modelo de mineracdo de dados, é sempre demandado enorme esforco e
conhecimento de fluxos processuais e demais detalhes que hao de ser submetidos a mineragao

de dados.

3.1.1 Ferramentas Estatisticas

O resultado de alguma investigac@o cientifica geralmente se compde e representa por
um conjunto de medi¢des, ou achados, os quais, recebendo a nomenclatura de dado; tais
medigdes, quando elaboradas de forma aleatdria, representam uma amostra de um todo, que
pode ser chamado de populacdo. Quando apresentadas em conotacdo matemaética, podem ser
apresentados como pontos de uma funcio que representa a populacdo, na qual existe um espaco
dimensional amostral, tendo por coordenadas as respectivas medi¢cdes>?.

Quando uma determinada amostra da populacdo, que possa ser descrita por uma fungao

em que todos os seus parametros sejam conhecidos, pode ser denominada como amostra

estatistica, ou simplesmente estatistica. Ainda que a caracterizacdo de todos os dados dessa

261 Analisar se o mercado é realmente eficiente ou ndo seria mais facil se compreendéssemos mais completamente
como a informagdo € processada pelos individuos, agregada entre os individuos, e incorporada aos precos dos
titulos. Em particular, sabemos relativamente pouco sobre o papel dos intermedidrios financeiros na disseminagao
de informacdo, apesar da importancia a eles atribuida em vérios documentos. Sabemos igualmente pouco sobre os
custos relativos de incorporacdo de informacdo de fontes diferentes aos precos dos titulos. Ainda resta muita
pesquisa a fazer. Como um primeiro passo desse programa de pesquisa, mas somente como primeiro passo, a
informacao em potencial tem sido classificada em trés categorias amplas: aquela que pode ser obtida simplesmente
observando os pregos; aquela que estd publicamente disponivel, o que inclui os precos dos titulos; e toda
informacdo, que inclui os precos, a informacao publicamente disponivel, e também a informagéo “privilegiada”.
(HENDRIKSEN & VAN BREDA, 2012, p. 118).

262 We may regard the product of any experiments as a set of N measurements of some quantity x or set quantities
X, , ..., 2. This set of measurements constitutes the data. Each measurements (or data item) consists accordingly
of a single number xi or a se of numbers (xi, i, ...,, zi), where i = 1, ...,, N. For the moment, we will assume that
each data item is a single number, although our discussion can be extended to the more general case.

As a result of inaccuracies in the measurement process, or because of intrinsic variability in the quantity x being
mesured, one would expect the N measured values x1, x2, ..., xv to be diferente each time the experiment is
performed. We may therefore consider the x; as a set of N random variables. In the most general case, these random
variables will be described by some N-dimensional joint probability density function P (x1, x2, ..., xv). In other
words, na experiment consisting of N measurements is considered as a single random sample form the joint
distribution (or population) P (x), where x denotes a point in the N-dimensional data space having coordinates (xi,
X2, ..., xn). (RILEY et al., 2006, p. 1221-1222).

107



amostra venha a ser incompleta, a funcdo estatistica que a descreve parte do pressuposto de
determinacdo, que guarda relacio de como a prépria fungdo pode descrever toda a amostra®®,
Outros conceitos sdo langados a mao pelo profissional que pretende construir um
modelo adequado, e, a depender do que se pretende alcancar, passa a usar ferramentas como as
médias amostral, geométrica, harmonica e a quadratica (ou a raiz quadrada da média aritmética
dos quadrados dos valores). Nada obstante, de suma importancia para o ferramental, a fim de
calcular medidas de dispersdo dos dados, ou o quanto eles podem variar, tem-se a variancia2%*

e o desvio padrio, o ultimo utilizado para fins comparativos com as medi¢des apuradas, em

uma mesma unidade dimensional®®.

263 Suppose that we have a set of N measurements x1, Xz, ..., xv. Any function of these measurements (that contains
no unknown parameters) is called a sample statistic, or often simply a statistic. Sample statistics provide means of
characterising the data. Although the resulting characterization is inevitably incomplete, it is useful to be able to
describe a set of data in terms of a few pertinent numbers. (RILEY et al., 2006, p. 1222).

264 A variancia é uma medida de dispersdo definida como a média dos quadrados das diferengas entre cada valor
do conjunto v e a média desse conjunto. Formalmente, tem-se:

2 1 : 2

o (v)= = ; (v; — media(v))
O desvio-padrao (o( v)) € araiz quadrada da variancia. O uso do desvio-padrao s6 faz sentido quando a média for
usada como medida de posigdo (ou de centro). Ele é semelhante 2 medida de amplitude, com a diferenga de que o
cdlculo do desvio-padrio usa todos os valores de um conjunto. O resultado dessa medida geralmente é usado para
verificar a consisténcia de um fendmeno (um fendmeno é consistente quando o cédlculo do desvio-padrio resulta
em valores baixos). [...]
Por fim, a medida do coeficiente de dispersdo é capaz de expressar a dispersdo relativa dos valores e € ttil para
comparar a dispersdo de dois ou mais conjuntos de valores (distribuicdes diferentes). O coeficiente de dispersao,
também conhecido como coeficiente de variacdo de Pearson, é dado por:

o(v)

o )= dia )

[...] (SILVA etal, 2016, posi¢cdes 1119 e 1141)
265 The simplest number used to characterize a sample is the mean, [...] is defined by

I Y _m @t @,
3=2 (Fn) -2

In words, the sample mean is the sum of the sample values divided by the number of values in the sample. [...]
Strictly speaking the mean given [...] is there arithmetic mean and this is by far the most common definition used
for a mean. Other definitions of the mean are possible, though less common, and include:

i the geometric mean
1
n w
H'T'" = MEET T
i=1
ii. the harmonic mean _
n 1 1
T=n =
Z €T
=1
iii. the root mean square

(RILEY et al., 2006, p. 1223).
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Todavia, os instrumentos de uso e grande utilidade na constru¢do de modelos simples
de mineragdo de dados sdo a covariancia e a correlacdo, enquanto o primeiro simboliza a relagcdo
linear entre duas medi¢des do campo de dados, a segunda representa de forma padronizada a
intensidade da relacdo linear e a direcdo dessa relagdo. Enquanto a primeira ndo possui
limitagd@o de valor escalar, a segunda ndo tem dimensao de medida, estd apresentada do extremo
-1, significando a mdxima relac@o linear em sentido afastamento, o +1 representaria a maxima
relacdo linear em mesmo sentido de aproximagdo; assim, o coeficiente de correlacdo permite

avaliacdes quanto a dispersdo e tendéncias de concentra¢do dos dados de uma amostra®®.

3.1.2 Ferramentas Probabilisticas

Dentre as questdes proprias da ciéncia da probabilidade, pode-se partir da estruturagéo
visual, por meio da teoria de conjuntos, como se estabelece no diagrama de Venn-Euler, a fim
de se representar conjuntos simultaneamente. Partindo-se dessa andlise espacial da distribui¢do
das amostras, chega-se a um arranjo pré-ordenado de um ou mais conjuntos, a possibilidade de
um conter o outro, suas intersec¢des, complementares etc. Com base neste simples método,
alcanga-se conclusdes quanto a dados ndo pertencentes a grupos, pertencentes a um grupo, ou
mais de um. Esse € o resultado de uma andlise de primeira linha, com a coleta de medicdes de
determinados experimentos, dispostas graficamente?®’.

Algumas investigagdes sobre bases de dados apresentam um padrdo de regularidade.

Assim, existe uma relativa frequéncia em que determinado nimero de eventos possa ocorrer,

266 We may calculate the samples means, [...], and sample variances [...] but these statistics do not provide any
measure of the relationship between the xi and the yi. By analogy, [...] we measure any interdependence between
the xi and the yi, in terms of the sample covariance, which is given by

L]

cov(X,Y) = ZP&(JR — B(X))(y: — E(Y))
[...] We may also define the closely related sampl_:coﬂrrelation by
L@~ 2)w - 9)
(n—1)s,8,

which can take values between -1 and +1. (RILEY et al., 2006, p. 1227-1228).

267 We call a single performance of an experiment a trial and each possible result an outcome. The sample space
S of the experiment is then the set of all possible outcomes of an individual trial. For example, if we throw a six-
sided die then there are six possible outcomes that together form the sample space of the experiment. At this stage
we are not concerned with how likely a particular outcome might be (we will return to the probability of an outcome
in due course) but rather will concentrate on the classification of possible outcomes. [...]

A common graphical representation of the outcomes of an experiment is the Venn diagram. A Venn diagram
usually consists of a rectangle, the interior of which represents the sample space, together with one or more closed
curves inside it. The interior of each closed curve then represents na event. (RILEY et al., 2006, p. 1120)

def

Tuy
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conduzindo a resultantes que ocorrem regularmente, o que pode ser definido como
probabilidade®®s. Como na avaliacdo dos conjuntos de distribui¢do, algumas operacdes em
probabilidade sdo concebidas por meio das operacdes nesse sentido relacionadas, a fim de se
definirem a relacdo de eventos independentes, mutuamente excludentes, ou até mesmo
estabelecidos em probabilidade condicional®®.

Dois pontos merecem especial atenc¢do, quanto as varidveis aleatdrias e distribuicdo.
Quando em um experimento ou investigacao, ao se selecionarem todas as resultantes possiveis
de um espago amostral e designd-las pela varidvel X, constitui-se uma varidvel aleatoria. Para
além da ideia, quando uma probabilidade se submete a todas as resultantes possiveis de um
espaco amostral, pode-se calcular a distribuicdo destas a qualquer varidvel aleatéria®”’.

Duas classes podem ser separadas dentre as varidveis aleatdrias. A primeira, varidveis
aleatorias discretas, referem-se a resultantes da funcdo probabilidade, em que somente nimeros
discretos trazem o retorno de probabilidades, sendo o niimero de retornos nio zerados
considerado finito ou infinitamente calculdvel. E uma funcio que apresenta, portanto,
descontinuidades. Dessa forma, conduzem a uma fun¢do cumulativa de probabilidade. A
segunda, varidveis aleatorias continuas, representam uma distribui¢do continua de valores
dentro de limites estabelecidos. Portanto, conduzem a uma funcdo de densidade de

probabilidade?’!. Por certo, tais modelos servem também para a elaboracio de sistemas mistos,

268 Most experiments show some regularity. By this we mean that the relative frequency of an event is
approximately the same on each occasion that a set of trials is performed. [...] The regularity of outcomes allows
us to define the probability, Pr(A), as the expected relative frequency of event A in a large number of trials. (RILEY
et al., 2006, p. 1125)

269 So far we have defined only probabilities of the form ‘what is the probability that event A happens?’ In this
section we turn to conditional probability, the probability that a particular event occurs given the occurrence of
another, possibly related, event. For example, we may wish to know the probability of the event B, drawing an ace
from a pack of cars which one has already been removed, given that event A, the card already removed was itself
an ace, has occurred. [...] This may be written in two ways, i.e.

i P(ANB)

P(B)
[...] When an experiment consist of drawing objects at random from a given set of objects, it is termed sampling a
population. We need to distinguish between two different ways in which such a sampling experiment may be
performed. After an object has been drawn at random from the set it may either be put aside or returned to the set
before the next object is randomly drawn. The former is termed ‘sampling without replacement’, the latter
‘sampling with replacement’. (RILEY et al., 2006, p. 1128-1129)
270 Suppose an experiment has an outcome sample space S. A real variable X that is defined for all possible
outcomes in S (so that a real number — not necessarily unique — is assigned to each possible outcome) is called a
random variable. Furthermore, assuming that a probability can be assigned to all possible outcomes in a sample
space S, it is possible to assign a probability distribution to any random variable. (RILEY et al., 2006, p. 1139)
27t A random variable X that takes only discrete values xi, x2, ..., xv, with probabilities pi, p2, ..., pw, is called a
discrete random variable. The number of values n for which X has a non-zero probability is finite ora t most
countably infinite. [...] We may also define the cumulative probability function (CPF) of X, F(x) [...] Hence F(x)
is a step function that upward jumps of pi, at x =xi, i = 1,2, ..., n, and is constant between values of X. [...]
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nos quais é possivel encontrar probabilidades descritas por fun¢des continuas em intervalos

finitos, com algum grau de descontinuidade.

3.1.3 Sistemas Complexos

Contudo, ao passo em que existentes sistemas complexos, pela teoria das redes
complexas a melhor representagdo destes sistemas se dd, aritmeticamente por meio de grafos,
em que se buscam o conjunto de vértices e as respectivas conexdes por arestas, conforme a
interacdo possivel entre a lista de conexdes, altamente irregulares, podendo ocorrer suas
apresentacdes matematicas com o uso de matrizes?’.

Também a correlagdo em grafos se d4 por meio do grau dos extremos de cada aresta, no
qual se tem ciéncia do niimero total de arestas, com semelhante interpretacdo que varia de -1 a
1; assim, a rede pode ser assortativa, quando maior que zero, ou disassortativa, quando menor
que zero. Também importa lembrar que € possivel medir a conectividade média dos vizinhos,
partindo de determinado vértice conhecido, por meio de célculo de elementos de matriz de

adjacéncia®”.

A random variable X is said to have a continuous distribution if X is defined for a continuous range of values
between given limits (often -oo to o). [...] We can define the probability density function (PDF) f{x) of a continuous
random variable X [...] in order for the sum of the probabilities of all possible outcome to be equal to unity, we
require

F(z) =P[—co< X < x| = fT flz) dz
[...] (RILEY et al., 2006, p. 1140-1141)

272 O grau, ou conectividade de um vértice € igual ao niimero de arestas incidentes no mesmo, sendo definido em
termos da matriz de adjacéncia A como:
,lc,‘ = Z Q5.

JEN
[...] (ARRUDA, 2013, p. &)
273 Uma maneira de determinar a correlagfio do grau € considerando-se o coeficiente de correlagdo de Pearson do
grau dos extremos de cada aresta:

_ (L/M) > s kikjas; — [(1/M) 3 2,5,(1/2) (ks + k;)aij)?
g= (1/M) Zpt(k? 4 ff})aij —[(1/M) > isill/2) (ki + kj)aq;]?

onde M € o niimero total de arestas. Caso p > 0 a rede ¢ assortativa, indicando que vértices com altos valores de
grau tendem a se conectarem, caso o <0, arede € disassortativa, indicando que vértices com altos valores de grau
conectam-se a vértices de baixo grau e para o =0 ndo ha correlacdo entre o grau dos vértices.

Outra medida relacionada ao grau € a conectividade média dos vizinhos, tendo uma dependéncia em i, no vértice.
Tal medida € definida pela expressao:

N
Z agk;,

J

knn(i) = %i ‘
onde a matriz aij € o elemento da matriz de adjacéncia A e ki € a conectividade do vértice i. (ARRUDA, 2013, p.9)
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Tais descrigdes apenas operam por trazer luz a alguns elementos que sao tteis na escolha
de modelos matematicos que permitam a uma aproximacdo satisfativa quanto ao objeto de
pesquisa, passando-se pelos processos de normalizagdo, selecdo, ordenacdo e extracdo de
dados?™. Deve-se fazer mencdo também ao processo de classificacdo dos dados?’>, com a
subsequente avaliacdo de modelos preditivos>’®, que apds sujeitos a validacdo, permitem o

devido agrupamento dos dados®”’.

3.2 MINERACAO DE DADOS

Demanda a mineragdo de dados um aprofundamento sobre o objeto a ser alcangado, a
partir do escopo de dados disponiveis para a construcdo do conhecimento. Assim, como ja
mencionado, tem-se por necessdria uma compreensao do negdcio, uma compreensdo dos dados,
uma preparacdo dos dados, uma modelagem, um momento de avaliacio e uma etapa de

implantac@o. Pode ser compreendido o processo conforme identificacao na figura abaixo:

274 Mineragio de dados é um campo altamente interdisciplinar e apresenta grande intersecgfio com diversos outros,
como aprendizado de méquinas e reconhecimento de padrdes, além de fazer uso de diversos conceitos de
computagdo e estatistica. Este processo consiste em extrair padrdes de grandes quantidades de dados. Isto pode ser
feito por meio de métodos supervisionados como classificacdo e também por métodos ndo-supervisionados, como
exemplo, agrupamento de dados.

Neste capitulo serd feita uma introducdo sobre o pré-processamento de dados, focando em métodos de
normalizagdo, selecdo, ordenacdo e extracdo de dados. E importante ressaltar que, ainda na etapa de pré-
processamento hd diversas outras tarefas como: detec¢do de outliers, tratamento de atributos ausentes, entre muitos
outros, porém estes nao serdo utilizados ao decorrer deste trabalho devido a natureza dos dados utilizados.
(ARRUDA, 2013, p.35)

275 A classificagio supervisionada consiste induzir modelo preditivo baseado em um conjunto de dados rotulados.
[...] Assim € possivel extrair informagdes e avaliar os melhores resultados obtendo conclusdes tanto sobre os dados
classificados quanto a informagdes dos modelos induzidos. (ARRUDA, 2013, p.43).

276 Validagdo

Esta é uma das etapas mais importantes do processo de mineracio de dados. E nesta etapa que se analisa 0 modelo
induzido, verificando se este se ajusta ao problema isso € geral o suficiente para andlise de dados de teste.
(ARRUDA, 2013, p.47).

271 Clustering ou agrupamento de dados é uma tarefa de aprendizado ndo supervisionado que se refere a
identificagdo de informagdes relevantes nos dados sem a presenca de um elemento externo para guiar o
aprendizado. A esséncia desta modalidade de aprendizado € a identifica¢do de propriedades intrinsecas dos dados
de entrada de maneira a construir uma representagdo destes, além de encontrar padrdes ou tendéncia que auxiliem
na compreensio destes dados.

Apesar da ideia de cluster ser bastante intuitiva ndo ha definicdo formal, tinica e precisa para este conceito. Em
geral cada algoritmo utiliza uma defini¢do que seja mais conveniente para determinado tipo de aplicacdo.
(ARRUDA, 2013, p.49).
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Figura 3. O processo de Minerag¢do de Dados CRISP-DM. Fonte: FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 71

Como até aqui apresentado, a mineracdo de dados é um processo complexo de
constituicdo, demandando ndo somente especialistas e pessoas capacitadas sobre a estrutura dos
dados disponiveis, como também tecnologias e capacidades de armazenamento suficientes para
que seja possivel o gerenciamento dos dados, provendo meios e solucdes no processo de
constituicdo e manuten¢io da mineracdo de dados®’®.

Também € possivel se afirmar que a necessaria constru¢do de ambiente de
gerenciamento de dados e extracdo de conhecimentos demanda meios que comportem teorias,
métodos, processos, arquiteturas e tecnologias, submetendo-se ao que pesquisadores

N

americanos (vinculados a empresa privada de consultoria Gartner) denominam de Hype

278 Mineragdo de Dados, como j& deve estar claro ao leitor, é uma drea que existe porque também existe uma
grande quantidade de dados disponivel para ser explorada. E importante perceber que as evolugdes tedrica e pratica
(aplicagdes) de mineragdo de dados vém gradativamente ocorrendo, uma vez que a cada ano hd um significativo
aumento no volume e na complexidade de dados disponivel para andlise. Com a evolucédo tecnoldgica marcada
tanto pelo aumento da capacidade de armazenamento quanto pelo seu barateamento, pela popularizagdo de gadgets
(por exemplo, smartphones e tablets) e pela massificacdo do uso da internet, muito influenciada inclusive pelas
redes sociais, evoluiu também a capacidade de geragdo de dados, ndo apenas os do tipo estruturados, mas também
os ndo estruturados (multimidia). Dados como imagem e video, além das mensagens de texto trocadas nas redes
sociais, provocaram mudancas de paradigmas no armazenamento e gerenciamento de dados, muito devido ao seu
grande volume, mas, sobretudo, devido ao seu formato. (SILVA et al, 2016, posicdo 754-761)

113



279

Cycle*””, como um ciclo de desenvolvimento de solucdes tecnoldgicas, tendo por avaliacdo que

a andlise preditiva ja se encontra em um campo de maturidade®®°.
Assim, algumas consideragdes merecem ser apresentadas quanto a fases da mineracdo
de dados, incluindo: a andlise exploratéria; a andlise preditiva; a anélise de agrupamento; e

regras de associacgao.

27 The Hype Cycle is a graphical depiction of a common pattern that arises with each new technology or other
innovation. Although many of Gartner’s Hype Cycles focus on specific technologies or innovations, the same
pattern of hype and disillusionment applies to higher-level concepts such as IT methodologies and management
disciplines. In this document, we refer to the individual elements mapped on the Hype Cycles as “innovation
profiles.” But in many cases, the Hype Cycles also position higher-level trends and ideas, such as strategies,
standards, management concepts, competencies and capabilities. [...]

The Hype Cycle

expectations

As of August 2018

time
1D: 370163 © 2018 Garlner, Ir
Source: Gartner [August 2018)
[...] (GARTNER, 2018)
280 De maneira geral, existe um conjunto de teorias, métodos, processos, arquiteturas e tecnologias para suportar o
gerenciamento de dados e a extracdo de conhecimento a partir dos dados, [...]
Uma forma interessante de acompanhar como a evolugado das tecnologias relacionadas com a mineracao de dados
estd ocorrendo e sendo vista pela industria e pelos consumidores é acompanhar as pesquisas anualmente feitas pela
Gartner que originam os graficos Hype Cycle. Esses graficos relacionam o nivel de maturidade de uma tecnologia
com a visibilidade alcancada até o momento de realizacdo da pesquisa. Nessa relacdo, as tecnologias sdo
posicionadas em cinco grandes parti¢des do espaco: a primeira, originalmente chamada de gatilho tecnoldgico
(technology trigger), abrange tecnologias que estdo passando pelas primeiras provas de conceito e ja recebem uma
atencdo significativa da midia especializada; a segunda parti¢do, chamada de pico de grandes expectativas (peak
of inflated expectations), mostra tecnologias que estdo recebendo atencdo de esforcos de pesquisa e
desenvolvimento, com alguns casos de falha e outros de sucesso e, nesse caso, recebendo ji atengdo de parte da
industria; na préxima parti¢do, vale de desilusdo (trough of disillusionment), os investimentos na tecnologia
tornam-se mais timidos, visto que a visibilidade da tecnologia comega a decair; na particdo encosta do
esclarecimento (slope of enlightenment), a utilidade da tecnologia e o quio benéfica ela pode ser comegam a ficar
mais frequentes e mais bem entendidas pela comunidade, além disso, novas versdes (mais maduras) dos produtos
derivados da tecnologia aparecem, e os investimentos comegam a voltar; finalmente, na dltima particdo, chamada
platd de produtividade (plateau of productivity), a aplicabilidade e relevancia da tecnologia se tornam claras e
confidveis. (SILVA et al., 2016, posi¢do 770 a 792).
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3.2.1 Analise Exploratéria

Como se depreende do nome da fase, o aspecto inicial gira em torno do conhecimento
dos dados e do seu contexto, além da busca por adequar o conjunto de dados, para quando da
mineracdo de dados em si?®!. Tem inicio, desse modo, a avaliacOes de ordem estatistica, a fim
de determinar a amostra, quanto a sua grandeza e representatividade, o uso de quais ferramentas
para a andlise dos dados, para que se possam assegurar de certa forma as escolhas quanto aos
métodos de andlise nas a¢des de mineracio de dados®®?.

Assim, com base nessas formulacées e observacdes, tracam-se estratégias de pré-
processamento de dados, por meio da estatistica descritiva, a fim de reduzir os efeitos negativos
de desvios ou imprecisdes, os quais podem representar de maneira inadequada o contexto de
exploracdo de dados. Valendo-se da informacao adquirida na fase exploratdria, pode-se decidir
quanto ao tipo de tarefa de mineracdo de dados e o mais adequado algoritmo determinado para
o contexto dos dados®®3. Com base no uso das estratégias estatisticas, permite-se alcancar
valores proximos de uma solugdo mais assegurada na constru¢cdo do modelo preditivo.

A fase exploratéria também € responsdvel por corrigir inconsisténcias observadas,

permitindo um processamento melhor quando do avangar da metodologia. O objetivo desse

281 A mineragdo de dados €, como j& discutido na introdug@o deste livro, uma das fases do processo de descoberta
de conhecimento, o qual envolve ainda, pelo menos, trés outras fases importantes: coleta de dados, pré-
processamento de dados e o pés-processamento dos resultados provenientes da minera¢do. Sob o ponto de vista
da fase de mineracdo de dados, € preciso saber que nio serd possivel obter bons resultados se dois pré-requisitos
nao forem atendidos: (a) o analista de dados precisa conhecer o contexto em que os dados estdo inseridos e como
eles ocorrem nesse contexto; (b) o analista de dados precisa executar procedimentos que tornem o conjunto de
dados o mais adequado possivel para a etapa de mineragdo de dados. (SILVA et al., 2016, posicdo 919-924).

282 Sabe-se também que a minera¢do de dados se faz muito dtil quando a quantidade de dados disponivel € grande
e representativa — motivo pelo qual a fase de coleta de dados e a tarefa de amostragem sdo muito importantes no
processo de descoberta de conhecimento. [...] Uma vez que a quantidade de dados disponivel para andlise extrapola
a capacidade humana para uma investigacdo manual, torna-se imprescindivel o uso de ferramentas que tenham a
capacidade de mostrar diferentes aspectos dos dados, a fim de fornecer “pistas” sobre eles, de forma que seja
possivel fundamentar escolhas referentes a métodos de andlise adotados para implementar as a¢cdes de mineragdo
de dados. Uma das ferramentas mais Uteis nesse processo de exploracao inicial dos dados € a estatistica descritiva.
Aspectos importantes dos conjuntos de dados podem ser obtidos por meio da aplicagdo de medidas de tendéncia
central, dispersdo e correla¢do, ou também pelo uso de recursos gréficos para visualiza¢ao dessas e outras medidas.
(SILVA et al., 2016, posi¢do 924-932).

283 Além disso, a amostra de dados disponivel para andlise pode conter uma série de imprecisdes e desvios ou pode
estar representada de maneira inadequada. Esses fatores influenciam negativamente qualquer tipo de andlise de
dados, e, portanto, estratégias de pré-processamento de dados que podem amenizar tais efeitos negativos se somam
ao contexto de exploragdo de dados tratado neste capitulo. Vale destacar que conceitos de estatistica descritiva sdo
também dteis para o planejamento de estratégias de pré-processamento, pois suportam a verificacido da presencga
de ruidos (atributos cujo conjunto de valores varia acima das extremidades dos quartis), a necessidade de
transformac@o de valores (com uso da média e desvio-padrdo) ou a utilidade da selecao de dados ou atributos (com
uso de medidas de correlagdo), por exemplo. Nessa linha de raciocinio, merece destaque também a utilidade da
andlise de frequéncia na preparac@o de conjuntos de dados. A informagdo adquirida na anélise exploratéria, sem
didvida, apoia a tomada de decis@o sobre o tipo de tarefa de mineracéo de dados e sobre o algoritmo mais adequado
a um contexto. (SILVA et al, 2016, posicdo 932-941).
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momento, é, portanto, a correcdo de falhas, inclusive de dados provenientes de sistemas
transacionais, observacdes in loco ou demais processos de medi¢ao, evitando-se a submissao
de dados a alguns algoritmos que possam produzir resultantes enviesadas?**. Podem ser citados
trés métodos essenciais no pré-processamento de dados, a saber, a limpeza de dados; a
integracdo de dados; e a transformacio de dados.

A limpeza de dados®® busca reduzir problemas quanto a dois problemas advindos de

, . . N N N A 286
métodos imprecisos na aquisi¢do dos dados, o primeiro, quanto a auséncia de valores™°, e o
< N . . 287 . . ~ ~ .

segundo, quanto a existéncia de valores ruidosos=®’. Ao primeiro, as solucdes sdo as mais
diversas, como a remog¢do do exemplar de dado ausente, bem como o preenchimento manual
ou automadtico de valores. Ao segundo, pode-se realizar a inspecdo e correcao manual, ou a
identificacdo e limpeza automatica dos dados. Todos estes processamentos variam conforme o
conteudo definido por cada pesquisador.

Em outro campo, procedimentos para integracio de dados permitem conciliar dados de

variadas fontes, o que requer a adequacio de inconsisténcias ou de dados redundantes?®8.

284 [...] os dados submetidos & minera¢io podem ser provenientes de diferentes fontes: sistemas transacionais,

observagdes de situagdes do mundo real ou processos de medi¢do em geral. Ndo raramente, os dados provenientes
de diferentes fontes ou, em alguns casos, mesmo se provenientes de uma mesma fonte, apresentam algumas falhas
ou sdo organizados de forma inadequada para serem submetidos a alguns algoritmos. Tais condi¢des geram
dificuldades no processo de descoberta de conhecimento e frequentemente levam ao fracasso da andlise pretendida.
Portanto, é imprescindivel executar procedimentos que pré-processem os dados, corrigindo inconsisténcias e,
muitas vezes, agregando valor aos dados, de forma a dar condi¢des ao processo de descoberta de conhecimento e
chegar a resultados de qualidade. Problemas tipicos associados a baixa qualidade de dados séo auséncia de valores,
dados ruidosos, valores inconsistentes, atributos de naturezas distintas e redundancia de dados. Muitas dessas
caracteristicas ndo sdo evidentes no conjunto de dados, mas podem ser reveladas por procedimentos da andlise
exploratdria, [...] (SILVA et al, 2016, posicdo 1504-1511).

285 Procedimentos para limpeza de dados (também conhecidos como data cleaning) tém o objetivo de amenizar
dois importantes problemas advindos de processos imprecisos de aquisi¢cdo de dados: a existéncia de valores
ausentes (missing values) e a existéncia de valores ruidosos (noise values). (SILVA et al, 2016, posicdo 1514-
1517).

286 O problema de auséncia de valores pode ser encontrado sob duas formas principais: quando os atributos de um
conjunto de dados ndo apresentam valores para determinados exemplares; ou quando um conjunto de dados ndo
possui valores para um atributo de interesse ou apresenta apenas valores agregados em relagdo aquele atributo.
Esse problema pode acarretar dificuldades na producdo de uma anélise de qualidade ou pode inviabilizar um
processo de andlise se o algoritmo envolvido ndo puder lidar com a auséncia de valores. (SILVA et al, 2016,
posi¢do 1514-1517).

287 Os valores ruidosos referem-se a modificagdes dos valores originais e que, portanto, consistem em erros de
medidas ou em valores consideravelmente diferentes da maioria dos outros valores do conjunto de dados, os
chamados outliers. Casos tipicos de ruido sdo percebidos quando se conhece o dominio esperado para os valores
em um atributo ou a distribui¢do esperada para os valores de um atributo, mas, no conjunto de dados, aparecem
alguns valores fora desse dominio ou dessa distribuicdo. (SILVA et al, 2016, posi¢do 1542-1545).

288 Procedimentos para integragio de dados (também conhecida como data integration) consistem em realizar a¢des
que permitam integrar, adequadamente, dados provenientes de diversas fontes de dados. Geralmente, quando os
dados provém de diferentes fontes, os valores assumidos por atributos ndo possuem o mesmo dominio ou ndo
estdo formatados sob o mesmo tipo de dado, ainda que digam respeito 2 mesma descri¢do de uma entidade do
mundo real. As principais motivagdes para a aplica¢do de procedimentos de integracéo de dados s@o, portanto, a
presenca de valores inconsistentes e a presenga de valores redundantes. Os valores inconsistentes s3o observados
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Por fim, com a transformacao de dados, busca-se meios de observar atributos descritivos
de dados, de forma a contribuir comum exemplar, adequando as bases para um processo
construtivo da informacdo. Portanto, nesse contexto ¢ comum utilizar a normalizacdo de dados

~ 289
e a conversao de dados™”.

Contudo, ressalta-se que dados nfo estruturados ndo passam de imediato por esses

procedimentos até aqui descritos, sem antes receberem uma preparacdo prévia, exigindo a

andlise e procedimentos especificos para sua estruturacio®’. Comumente ha ferramentas

quando, para um mesmo atributo, ou para atributos equivalentes, sdo encontrados valores com discrepancias em
termos de tipo ou de dominio. [...]

Ainda na integra¢do de dados, outro problema que deve ser manipulado € a redundancia de dados. Este problema
ocorre principalmente devido a trés fatores: uso de nomenclaturas diferentes para atributos equivalentes, porém
provenientes de diferentes fontes de dados; a prética de armazenar atributos do tipo derivado (cujos valores sdo
calculados a partir de valores em outros atributos); a inser¢do de exemplares repetidos no conjunto de dados, por
consequéncia de um erro de aquisicdo de dados. Nesses casos, € interessante realizar a reduc¢do do conjunto. Essa
reducdo pode ocorrer tanto de forma horizontal (eliminagido de exemplares) quanto na forma vertical (eliminagdo
de atributos), e pode também ser vista como um procedimento de sele¢do, se, em vez do procedimento procurar o
que deve ser eliminado, ele for preparado para escolher o que é ttil 4 andlise realizada. E importante enfatizar que
aredugdo de dados deve manter, no conjunto de dados, a mesma capacidade analitica do conjunto original. (SILVA
et al., 2016, posicdo 1579-1586).

289 Qs atributos descritivos em um conjunto de dados assumem valores que contribuem para a caracterizacdo de
um exemplar. [...] O problema nesses contextos € que as diferentes medicdes e caracterizagdes, frequentemente,
possuem dominios de naturezas e grandezas bastante distintas. [...] Para amenizar os efeitos causados por situagdes
como essas, ¢ necessario aplicar procedimentos de transformacdo de dados (também conhecidos como data
transformation). Esses procedimentos abrangem a normalizacdo de dados e a conversdo de dados. [...]

A normaliza¢do min-max é uma das formas mais simples de normalizagdo aplicada em problemas de mineracao
de dados. Quando aplicada a cada atributo de um conjunto de dados, permite que todos eles sejam organizados em
uma mesma escala de valores. [...]

A normalizagdo z-score também permite que os valores sejam padronizados. No entanto, isso ocorre com base na
distribuicdo dos valores de cada atributo. Com esta normalizacdo, cada valor do atributo é determinado pela
posi¢do que ocupa em relagdo aos demais, em uma distribui¢ao simétrica. [...]

A conversdo de dados pode ser necessdria, pelo menos, sob duas formas: conversdo de valores numéricos para
categoricos e conversdo de valores categéricos para numéricos. O primeiro caso, também conhecido como
discretizagdo, pode ser implementado por meio da criacdo de categorias. Ja o segundo caso € mais bem nomeado
como codificagdo. Trata-se de representar os dados categdricos usando nimeros, sem, no entanto, permitir que os
algoritmos que analisardo tais valores possam estabelecer relagdes entre eles quando elas ndo existem
originalmente (por exemplo, relacdes de ordem, prioridade, importancia ou quantidade). (SILVA et al., 2016,
posicdo 1592-1628).

2% Enquanto os dados estruturados estdo em uma organizago e representagdo adequadas para serem submetidos
a andlises exploratérias e para passarem por procedimentos de pré-processamento, os dados ndo estruturados
necessitam de uma preparagdo prévia, que pode ser considerada um tipo de pré-processamento. Para ilustrar
procedimentos de preparacdo, esta se¢do trata de dados do tipo texto. 8 Entretanto, mesmo passando por essa
preparacdo, os dados do tipo texto, muito provavelmente, ndo se apresentardo totalmente adequados para serem
submetidos a algumas das estratégias de andlise apresentadas neste livro, uma vez que podem assumir uma
representacdo numérica caracterizada por “esparsada”. O tratamento de dados esparsos exige a aplicagdo de
procedimentos de andlises especificos, como apresentado por Francis Bach (2010). [...]

Exemplos tipicos de aplica¢des que envolvem mineracdo de textos e que podem servir de motivagdo para o estudo
desta secdo sdo o reconhecimento de spam em caixas de mensagens, a andlise de sentimento em redes sociais € o
desenvolvimento de sistemas de recomendag@o. No primeiro caso, o corpus € formado por mensagens que se
constituem como spams e também mensagens que nio sdo spams. Entdo, se pelo menos parte desse corpus estiver
rotulado, um classificador pode ser construido para tomar a decis@o sobre se novas mensagens sao ou nao spams.
(SILVA et al., 2016, posi¢do 2784-2822).
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utilizadas nessa faze introdutéria, especifica com dados textuais, reconhecimento que opera de

forma avancada em caixas de correio, com ferramentas de reconhecimento de mensagens spam.

3.2.2 Analise Preditiva

Como processo de descoberta, a andlise preditiva visa ao entendimento acerca da relacio
de atributos descritivos a seus atributos de classe, podendo ser apresentados por fungdes ou
estruturas de dados. A constru¢do do modelo de predi¢do advém de um processo em que o
ajuste realizado por um algoritmo conduz ao aprendizado de maquina, em um processo indutivo
também denominado aprendizado supervisionado (ou treinamento). Assim que construido, o
modelo passa a predizer sobre dados ndo utilizados na fase de treinamento®".

O processo de supervisdo traz em si uma caracteristica relevante para a modelagem e
escolha de métodos do processamento de dados: a ndo-supervisdo aponta uma construcao livre
do conhecimento, sem agrupamentos distintos de pesquisa, em que categorizacdes nao sao
previamente estabelecidas, buscando descobri-las. O modelo supervisionado, por outro lado,
aponta em definicdes prontas, para sobre tais categorias, anteriormente absorvidas ao modelo,
possa-se realizar o aprendizado de maquina, com um certo direcionamento?*,

Esse aprendizado supervisionado submetido a uma segmentagdo da populacdo em
grupos, permite separar a populacdo em fun¢do de modelagem ao que se deseja prever ou

estimar?®. Nesse processo, toma relevancia uma grande faceta da mineracio de dados, que se

1 A andlise preditiva pode ser entendida como um processo que permite descobrir o relacionamento existente
entre os exemplares de um conjunto de dados, descritos por uma série de caracteristicas (atributos descritivos), e
os rétulos a eles associados (atributo de classe). [...] Em geral, o relacionamento descoberto entre exemplares e
rétulos constitui-se como um modelo de predi¢do e pode ser apresentado na forma de fun¢des ou organizado em
estruturas de dados. O processo de constru¢do do modelo de predi¢do se dd por meio do ajuste de pardmetros
realizado por um algoritmo, e, quando Aprendizado de Maquina é usado para isso, o processo € indutivo e
popularmente chamado de treinamento ou aprendizado supervisionado. Apds sua determinacdo, o modelo
preditivo pode ser usado para predizer o rétulo pertinente a exemplares antes desconhecidos, ou seja, que ndo
fizeram parte do conjunto de dados usado para treinamento. (SILVA et al., 2016, posi¢do 3806-3820).

22 Os termos supervisionado e ndo supervisionado foram herdados do campo de aprendizado de maquina.
Metaforicamente, um professor “supervisiona” o aluno fornecendo, cuidadosamente, informagdes alvo, junto com
um conjunto de exemplos. Uma tarefa de aprendizado nio supervisionada pode implicar no mesmo conjunto de
exemplos, mas ndo incluiria as informacdes alvo. O aluno ndo receberia informacdo sobre o objetivo do
aprendizado, mas ficaria livre para tirar as proprias conclusdes sobre o que os exemplos t€ém em comum.

A diferenca entre essas perguntas é sutil, porém importante. Se um alvo especifico pode ser fornecido, o problema
pode ser formulado como um problema supervisionado. Tarefas supervisionadas exigem técnicas diferentes das
ndo supervisionadas, e os resultados costumam ser mais tteis. Uma técnica supervisionada recebe um objetivo
especifico para o agrupamento — prever o alvo. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 68).

293 Este capitulo mergulha em um dos principais temas de minera¢do de dados: modelagem preditiva. Seguindo
nosso exemplo de mineracdo de dados para previsdo de rotatividade na primeira se¢do, vamos comegar pensando
em modelagem preditiva como uma segmentacéo supervisionada — como podemos segmentar a populacdo em
grupos que diferem uns dos outros no que diz respeito a alguma quantidade de interesse. Em especial, como
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constitui em encontrar varidveis importantes e informativas das significagdes provenientes dos
dados?**. Assim, devem ser buscadas varidveis que representem o objetivo de alcancar atributos
que se correlacionem com o alvo de interesse, e, por conseguinte, reduzam a incerteza sobre o
alvo®.

Portanto, observa-se complexidade nas tarefas de classificacdo, regressio e de
construcdo metodoldgica, em que operados na fase preditiva, constituem-se em situagdes de
interesse para o adequado alcance do modelo apropriado para o conjunto de dados*S. Ao
avanco do processo de indu¢do de um modelo preditivo, os cdlculos de estimativas de erros
297

promovem ao analista meios de compreender o modelo obtido e assim, avalid-lo

3.2.3 Analise de Agrupamento

A andlise de agrupamento (ou clustering) tem como objetivo demonstrar a existéncia de
relacdes entre conjuntos de dados descritos por uma série de caracteristicas (ou atributos

descritivos), diferenciando-se da anélise descritiva por ndo partir de elementos base de buscas.

podemos segmentar a populagc@o no que diz respeito a algo que gostariamos de prever ou estimar. (FAWCETT &
PROVOST, 2016, p. 97).

24 No processo de discussdo de segmentagdo supervisionada, introduzimos uma das ideias fundamentais da
mineracdo de dados: encontrar ou selecionar varidveis ou “atributos” importantes e informativos das entidades
descritas pelos dados. O que significa exatamente ser “informativo” varia entre as aplicagdes, mas, em geral, a
informacdo é uma quantidade que reduz a incerteza sobre alguma coisa. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 98).
295 Agora, recorde a nog¢do de mineragdo “supervisionada” de dados do capitulo anterior. Um segredo para a
mineracdo supervisionada de dados € que temos uma quantidade alvo que gostarfamos de prever ou de
compreender melhor. [...] Ter uma varidvel alvo sintetiza nossa no¢do de encontrar atributos informativos: existe
uma ou mais varidveis que reduzem nossa incerteza sobre o valor do alvo? Isso também dd uma aplicacdo analitica
comum da nocdo geral da correlagdo discutida acima: gostariamos de encontrar atributos conhecidos que se
correlacionam com o alvo de interesse — que reduzem sua incerteza. A mera revelagdo dessas varidveis
correlacionadas pode fornecer ideias importantes sobre o problema de negécios. Encontrar atributos informativos
também nos ajuda a lidar com bases e fluxos de dados cada vez maiores. Conjuntos muito grandes de dados
representam problemas computacionais para técnicas analiticas, especialmente quando o analista ndo tem acesso
a computadores de alto desempenho. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 98-99).

2% As estratégias algoritmicas aplicadas na resolugio da tarefa de predigdo sdo baseadas na tomada de decisdo
sobre o uso de informacéo fornecida por atributos descritivos que possuem uma boa capacidade de discriminacgao
dos dados em relacdo aos rétulos associados a eles. De modo geral, essas estratégias sdo implementadas de forma
a minimizar erros de predi¢ao. Note que o processo de minimizag@o do erro de predic@o € totalmente dependente
da informagdo presente no conjunto de dados usado para treinamento. Assim, conjuntos de dados de baixa
qualidade ndo sdo capazes de fornecer informacdo de alta qualidade, sem a qual o modelo gerado serd, muito
provavelmente, também de baixa qualidade. Assim, o conjunto de dados usado na geracdo de um modelo de
predicdo deve ser uma amostra de qualidade do conjunto universo do dominio de aplicagdo, caso contririo, o
modelo gerado ndo sera capaz de representar o relacionamento real existente entre a descri¢do dos eventos e 0s
rétulos que devem ser associados a eles. (SILVA et al., 2016, posi¢cdo 3830-3837).

297 Durante o processo de indugio de um modelo preditivo e também ao seu término, € comum que seja feita uma
estimativa do erro de generalizagdo. Essa estimativa € realizada a partir do uso de um conjunto de exemplares de
teste para o modelo gerado. Diz-se que se trata de uma estimativa porque € calculado a partir de uma amostra do
conjunto de dados disponivel, que ndo se constitui como o conjunto universo de exemplares possiveis no dominio
sob estudo. O erro de generaliza¢do estimado € usado como forma de avaliacdo do modelo obtido. (SILVA et al.,
2016, posicao 3861-3864).
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Dessa forma, os agrupamentos sdo realizados a partir de similaridades, diferengas e
proximidades?*8.

Antes de adentrar propriamente a questdo de agrupamentos, vale destacar dois itens
fundamentais ao processo, que possuem relacdo na construcio dessa andlise, os conceitos de
similaridade e vizinhos.

A similaridade, estabelecida entre dois elementos, ou dados, permitem acompanhar
pontos de intersec¢io entre alguns de seus aspectos, aperfeicoando os modelos preditivos®”.
De forma auxiliar a este conceito, permite-se analisar a distancia entre as referidas similaridades
assumindo algumas concepg¢des a relacdo estabelecida entre dois ou mais dados. Passa-se a
observar os atributos desses dados, para, como jia mencionado no item 3.1, realize-se a

construgio de vetor (podendo ser descrito na forma matricial )>®

, com tantos atributos quanto
necessdrios para a avaliacdo da distancia entre atributos, e, por conseguinte, entre os dados.
Com base nessa avaliagc@o de distancia, constrdi-se a ideia de distancia (ou proximidade) entre
os dados, a partir de seus atributos®”!, sendo possivel seu cdlculo por métodos matematicos

especificos.

2% A andlise de agrupamentos (comumente chamada de clustering ou, simplesmente, “agrupamento”) pode ser
entendida como um processo que permite descobrir relagdes existentes entre exemplares de um conjunto de dados
descritos por uma série de caracteristicas (atributos descritivos). De forma diferente da andlise preditiva, ndo hd a
presenca de um rétulo associado (atributo de classe) ao exemplar, de forma que as relagdes procuradas serdo
reveladas por meio do estudo apenas das descrigdes sobre os eventos presentes no dominio de andlise. [...] Em
geral, as andlises realizadas pelos algoritmos que implementam estratégias para agrupamento buscam por
similaridades ou diferengas entre exemplares, quantificadas por meio de medidas de distincia (quanto menor for
a distancia entre dois exemplares, maior serd a similaridade), tal que exemplares similares sejam associados a um
mesmo grupo, e exemplares dissimilares, a grupos diferentes. Ao final da execu¢do de um algoritmo de
agrupamento, uma estrutura de grupos é formada de maneira que a similaridade “intragrupos” tenha sido
maximizada, e a similaridade “intergrupos” tenha sido minimizada. [...]
A descoberta de um agrupamento se constitui, portanto, como um processo de tomada de decisdo sobre a
associa¢do de um exemplar a um grupo, sendo que a similaridade entre os exemplares escolhidos para compor um
mesmo grupo seja maximizada, isto €, a tarefa de andlise de agrupamento € frequentemente modelada por meio de
um problema de minimizacdo de medidas de distancia intragrupos. (SILVA et al, 2016, posi¢do 7228-7254).
29 A similaridade € a base de muitos métodos de data science e de solugdes para problemas de negdcios. Se duas
coisas (pessoas, empresas, produtos) sdo semelhantes em alguns aspectos, costumam compartilhar outras
caracteristicas também. Muitas vezes, os procedimentos de minera¢do de dados sdo baseados no agrupamento de
coisas por semelhanga ou na busca pelo tipo “certo” de similaridade. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 234).
3% Uma vez que um objeto pode ser representado como dado, podemos comegar a falar mais precisamente sobre
a similaridade entre objetos ou, alternativamente, a distancia entre eles. Por exemplo, vamos considerar a
representacdo de dados que temos usado ao longo do livro até agora: representar cada objeto como um vetor de
caracteristica. Entdo, quanto mais préximos dois objetos estdo no espaco definido pelas caracteristicas, mais
semelhante eles sdo. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 236).
301 Esses itens de dados tém vdrios atributos, € nio hd um método melhor para reduzi-los a uma tnica medida de
similaridade ou distancia. H4 diferentes maneiras de medir a similaridade ou distancia entre a Pessoa A e a Pessoa
B. Um bom lugar para comecar é com medidas de distancia de geometria bésica. [...]
Podemos acrescentar arbitrariamente muitos recursos, a cada nova dimensao. Quando um objeto é descrito por n
caracteristicas, n dimensdes (di, da,..., dn), a equagdo geral para a distancia euclidiana em n dimensdes ¢ mostrada
na Equacdo 6-1:
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De forma especifica, por meio do método de “vizinhos mais préximos”, realiza-se a
modelagem preditiva com base em exemplos de treinamento (supervisdes) 0s mais proximos
ao novo exemplo. Assim, alcanga-se o valor alvo do novo exemplo, com base nos valores alvo
dos vizinhos mais préximos, i.e., com base nos modelos preditivos ji conhecidos. Assim,
necessita-se de uma estimativa de probabilidade, aliada ao conhecimento de regressdes
matemaéticas, sem olvidar de se ter calculado o grau de proximidade entre os vizinhos e o valor
que se deseja prever do novo exemplo (usualmente o algoritmo para tal célculo é abreviado pela

sigla k-NN — nearest neighbors)>*.

Equagio 6-1. Distincia euclidiana geral

‘\’[dl a-dp)’ + (doa - dop) + ot (dya - d0)°

Agora, temos uma métrica para medir a distincia entre quaisquer dois objetos descritos por vetores de
caracteristicas numéricas — uma férmula simples baseada nas distancias das caracteristicas individuais dos
objetos. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 237-239).

302 Para usar similaridade para modelagem preditiva, o procedimento basico é simples: dado um novo exemplo
cuja meta varidvel queremos prever, analisamos todos os exemplos de treinamento e escolhemos diversos deles
que sejam mais semelhantes ao novo exemplo. Entdo, prevemos o valor alvo do novo exemplo, com base nos
valores alvo dos vizinhos mais proximos (conhecidos). A maneira como fazer essa tltima etapa ainda precisa ser
definida; por enquanto, vamos apenas dizer que temos alguma func¢éo combinante (como voto ou média) que opera
nos valores alvo conhecidas dos vizinhos. A fun¢do combinante nos dard uma previsao. [...]

Chegamos ao ponto em que geralmente € importante ndo apenas classificar um novo exemplo, mas estimar sua
probabilidade — para atribuir uma pontuagdo a ele, porque uma pontuagdo dd mais informacgdes do que apenas
uma decisdo Sim/Nio. [...]

Uma vez que possamos recuperar os vizinhos mais proximos, podemos usa-los para qualquer tarefa de exploragéo
preditiva, combinando-os de diferentes maneiras. Acabamos de ver como fazer a classificacdo, tendo a maioria
absoluta de um alvo. Podemos fazer a regressdo de forma semelhante. [...]

Nio existe uma resposta simples para quantos vizinhos devem ser usados. Os nliimeros impares s3o convenientes
para desempatar classificacdo de maioria absoluta, com problemas de duas classes. Algoritmos de vizinhos mais
proximos sdo, muitas vezes, apresentados pela abreviag@o k-NN (nearest neighbors), onde o k refere-se ao nimero
de vizinhos utilizados, como 3-NN. (FAWCETT & PROVOST, 2016, p. 243-247).
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A partir desses elementos, pode-se realizar linhas de estratégia das tarefas de

303 305

agrupamento, como o agrupamento hierdrquico’*®, ou por particio®*, ou por densidade’®, ou

até mesmo realizar a constru¢iio de mapas auto-organizaveis>°.

3.2.4 Regras de Associacao

A partir de uma base de dados transacional, busca-se averiguar a relacdo dos atributos
nela constantes, a fim de se alcangar associa¢des ou correlagdes, nomeando-se tal processo de
descoberta de regras de associacdo®®’. Com base nessa andlise, alcanca-se melhorias no
processo de predicdo de valores alvo, geralmente atrelados com o processo de aperfeicoamento

e eficiéncia negocial®®.

303 Basicamente, o agrupamento hierdrquico € obtido a partir da criagio de uma estrutura em drvore (uma estrutura
de dados hierdrquica) na qual os exemplares X — i de um conjunto de dados sdo definidos como nés folhas, e os
nods internos revelam uma organiza¢do baseada na similaridade entre os exemplares. Comumente, a drvore é
representada graficamente por um dendograma, como serd apresentado neste texto. Em cada nivel da arvore, tem-
se uma organizac¢io dos dados em grupos. (SILVA et al., 2016, posi¢do 7333-7337).
3% Dentro do conjunto de algoritmos para agrupamento de dados que seguem a estratégia de agrupamento por
parti¢do, o k-médias (do inglés k-means) € o mais popular. Esse algoritmo tem como objetivo encontrar parti¢cdes
no conjunto de dados de forma que k grupos disjuntos de exemplares sejam descobertos, sendo que k € um
pardmetro de entrada para o algoritmo. A busca pela descoberta do conjunto de k particdes € iterativa e
classicamente iniciada a partir da escolha aleatdria de k vetores distintos que t&ém o papel de representar centroides
(ou protdtipos) para grupos. Como esses vetores devem representar grupos de exemplares, eles devem estar
localizados no mesmo espaco, ou seja, os vetores k possuem d coordenadas, em que d € o nimero de atributos
descritivos do conjunto de dados. A partir da escolha inicial para os centroides, o algoritmo procede verificando
quais exemplares sdo mais similares a quais centroides, ajustando os centroides aos exemplares mais similares a
eles e, dessa forma, estabelecendo as parti¢cdes. (SILVA et al., 2016, posi¢do 7784-7792).
305 As estratégias de agrupamento por densidade sdo especialmente dteis para aplicagdo em conjuntos de dados
com um grande nimero de exemplares e também para descoberta de grupos de formatos arbitrarios. Um dos
principais algoritmos que segue a estratégia de analisar aspectos relacionados com densidade para determinar os
grupos € o DBSCAN (do inglés, Density Based Spatial Clustering of Applications with Noise). (SILVA et al,
2016, posi¢do 8019-8022).
3% Teuvo Kohonen desenvolveu um estudo, na década de 1980, que deu origem a uma das mais famosas
arquiteturas de Redes Neurais Artificias — os Mapas Auto--organizaveis (do inglés, Self Organizing-maps — SOM)
(Kohonen, 1982). Os estudos de Kohonen sio baseados sobretudo no principio da formacdo de mapas de unidades
cerebrais (neurdnios) que, de forma auto-organizada, estabelecem uma ordenagdo espacial que permite representar
informacao. Importante dizer que essa ordenagao espacial se refere ao efeito consequente da forma como neuronios
respondem a um estimulo, e muda com o tempo de aprendizado do significado daquele estimulo. (SILVA et al,
2016, posigdo 8373-8377).
397 Descoberta de regras de associagdo € o processo de analisar os relacionamentos existentes entre atributos de
uma base de dados transacional, com o objetivo de encontrar associacdes ou correlagdes. [...] As regras de
associacdo, independentemente de expressarem associagdes simples, ordenadas ou correlacdes, sdo comumente
representadas por meio de afirmagdes do tipo SE ENTAO, sendo também interpretadas como implicacdes do
antecedente da regra (ou premissa) para o seu consequente (ou conclusdo). Assim, algoritmos usados para
descobrir tais regras sdo baseados no pressuposto de que a presenga de um atributo em um evento implica a
presenca de outro atributo no mesmo evento. (SILVA et al, 2016, posi¢ao 9499-9511).
308 Uma vez mineradas as regras de associacdo, elas podem ser usadas para melhorar processos inerentes ao
dominio estudado. Seguindo no exemplo de regras de associac@o relacionadas com a anélise de compras, um
restaurante self-service pode organizar os balcdes expositores, distribuindo os pratos a partir de diretrizes extraidas
das regras descobertas. (SILVA et al, 2016, posicdo 9527-9529).
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No processo de levantamento de estratégias algoritmicas, dois algoritmos
frequentemente utilizados e ressaltados pela literatura se referem as duas fases da andlise®”, o
primeiro, para verificacio de itens que aparecem frequentemente unidos (Apriori)*!®, e o

)311

segundo para a geracdo de regras (FP-Growth)”'". Assim, o processo de descoberta de regras

de associacdo acaba por também promover medidas para avaliacdo, além das medidas de

suporte, confianga e correlacio’'?.

3.3 MINERACAO DE DADOS E O PODER PUBLICO

Enquanto observado no Setor Privado, observa-se a vasta gama de possibilidades de
aplicacdo das ferramentas de mineracdo de dados, sendo necessdrio observar como se
desenvolve no aspecto piblico, sob os cuidados que a legislacio possa conferir. E de se afirmar
com elevada seguranca que os beneficios do uso ferramental no Setor Publico traz beneficios
como a conducdo de solucdo de problemas relacionados ao grande volume de dados
disponiveis, que somente seriam possiveis com base em for¢a de trabalho cujo custo é

proibitivo. Exemplo disso € a identificacio de fraudes, a predicdo sobre o processo de

399 As estratégias algoritmicas aplicadas na resolugio da tarefa de descoberta de regras de associagdo geralmente
sdo compostas de duas etapas, sendo a primeira para verificar itens que frequentemente aparecem juntos, € a
segunda para a geracdo das regras. Sdo dois os principais algoritmos que frequentemente aparecerem na literatura:
o Apriori (Agrawal e Srikant, 1994) e o FP-Growth (Han Pei e Yin, 2000; Zaki, 1997), que diferem pela forma
como organizam os dados durante seu processo de execugdo, o que influencia no tempo necessdrio para finalizar
as andlises e gerar as regras, sendo o FP-Growth mais eficiente que o Apriori. (SILVA et al, 2016, posi¢do 9534-
9539).

3100 Apriori é um algoritmo cldssico usado em minera¢do de dados para resoluc¢do da tarefa de descoberta de
regras de associagdo. Esse algoritmo é composto por duas fases. Na primeira, é verificada a quantidade de vezes
que cada item (ou l-itemset) ocorre na base de dados transacional (TID), ou seja, o suporte de cada item &
calculado. Os itens com suporte maior que o minimo estabelecido pelo usudrio sio selecionados e combinados, de
forma a compor 2-itemsets, e o suporte desses novos itemsets é calculado. Aqueles de suporte maior ou igual ao
suporte minimo sdo entdo selecionados. Na sequéncia, os itemsets selecionados (2-itemsets) sdo novamente
combinados, formando os 3-itemsets, e todo o processo € repetido até que, em uma iteragdo, ndo seja produzido
nenhum itemset frequente. A cada iteracdo k desse processo, uma lista de itemsets frequentes (Lk) é produzida. Ao
final, as listas Lk <> 1 sd0 concatenadas na lista L de itemsets frequentes. (SILVA et al, 2016, posi¢ao 9873-9882).
311 Como alternativa 2 estratégia executada no algoritmo Apriori, o algoritmo FP-Growth (ou frequent-pattern
growth) permite que os itemsets frequentes sejam descobertos sem a necessidade da criagdo de listas de itemsets
candidatos. Isso € feito a partir de um processo no qual a base de dados transacional € consultada uma vez para
célculo da frequéncia de cada 1-itemset. Os 1-itemsets que aparecem poucas vezes (frequéncia menor que o fmin)
sdo removidos do processo, e os demais sdo ordenados de forma decrescente em uma lista (Lord), seguindo o valor
das respectivas frequéncias. Os 1-itemsets pertencentes a Lord sdo organizados em uma estrutura hierarquica por
meio da qual uma série de procedimentos sdo realizados a partir de apenas mais uma leitura da base transacional.
(SILVA et al, 2016, posi¢gdo 10079-10088).

3120 tépico referente ao estudo de medidas de avaliagdo, do quio interessantes e tteis podem ser as regras de
associagdo descobertas no processo de mineracéo de dados, nao se resume apenas a medidas de suporte, confianga
e correlagdo, como discutido neste livro. Muitas outras medidas podem ser usadas. Uma discuss@o sobre tais
medidas € apresentada em Bong et al. (2014) e Tan, Steinbach e Kumar (2006). Nesses artigos, os autores
apresentam diferentes medidas para avaliac@o de regras de associacdo e também discutem formas de escolher
quando aplicé-las. (SILVA et al, 2016, posi¢do 10754-10758).
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planejamento da Administracdo, dentre tantos outros. Ainda, pode-se apresentar beneficios no
campo da efetividade, uma vez que permitem tais ferramentas em prover a transparéncia
necessdria para alcancar a melhoria na tomada de decisdo. Sem embargo, também prové
melhorias na eficiéncia dos servigos prestados além da customizagdo de servicos aos usuarios
de servicos ptiblicos?!?.

Deve-se mencionar que hé aspectos motivadores para o Poder Publico atuar na andlise
de dados, bem como hé aspectos que reprimem o desenvolvimento desse aspecto tecnolégico
no Setor Pablico. Assim, de se considerar que o Governo poderia se tornar em fomentador de
um ecossistema de desenvolvimento de dados, ao abragar as ferramentas de mineracido de
dados, objetivando avaliacdes acuradas sobre o lago de dados de que dispde, além de promover
iniciativas de dados abertos, de informacdes abertas e facilitar a igualdade de informacgéo
inclusive nos mercados privados®'*. Todavia, pode-se considerar como empecilho a tais

referéncias positivas a falta de vontade politica, de servidores orientados por resultados, para

nio mencionar os variados 6rgdos e entidades em que se divide a Administragdo Piblica’'.

313 The benefits of big data in the public sector can be grouped into three major areas, based on a classification of
the types of benefits:

Big Data Analytics This area covers applications that can only be performed through automated algorithms for
advanced analytics to analyse large datasets for problem solving that can reveal data-driven insights. Such abilities
can be used to detect and recognize patterns or to produce forecasts. Applications in this area include fraud
detection (McKinsey Global Institute 2011); supervision of private sector regulated activities; sentiment analysis
of Internet content for the prioritization of public services (Oracle 2012); threat detection from external and internal
data sources for the prevention of crime, intelligence, and security (Oracle 2012); and prediction for planning
purposes of public services (Yiu 2012).

Improvements in Effectiveness Covers the application of big data to provide greater internal transparency. Citizens
and businesses can take better decisions and be more effective, and even create new products and services thanks
to the information provided. Some examples of applications in this area include data availability across
organizational silos (McKinsey Global Institute 2011); sharing information through public sector organizations
[e.g. avoiding problems from the lack of a single identity database (e.g. in the UK) (Yiu 2012)]; open government
and open data facilitating the free flow of information from public organizations to citizens and businesses, reusing
data to provide new and innovative services to citizens (McKinsey Global Institute 2011; Ojo et al. 2015).
Improvements in Efficiency This area covers the applications that provide better services and continuous
improvement based on the personalization of services and learnings from the performance of such services. Some
examples of applications in this area are personalization of public services to adapt to citizen needs and improving
public services through internal analytics based on the analysis of performance indicators. (MUNNE, 2016, p.
197).

314 The following drivers were identified for big data in the public sector:

¢ Governments can act as catalysts in the development of a data ecosystem through the opening of their own
datasets, and actively managing their dissemination and use (World Economic Forum 2012).

* Open data initiatives are a starting point for boosting a data market that can take advantage from open information
(content) and the big data technologies. Therefore active policies in the area of open data can benefit the private
sector, and in return facilitate the growth of this industry in Europe. In the end this will benefit public budgets with
an increase of tax incomes from a growing European data industry. (MUNNE, 2016, p. 199).

315 The constraints for big data in the public sector can be summarized as follows:

* Lack of political willingness to make the public sector take advantage of these technologies. It will require a
change in mind-set of senior officials in the public sector.
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A Administracdo Publica tem atuado em questdes problematicas, como a corrupg¢io e a
sonegacdo fiscal, valendo-se de ferramentas de mineracdo de dados e investiga¢do, uma vez
que a tais questdes a quantidade de dados produzidos para uma andlise comum, manual,
consumindo prazos no disponiveis, objetivando o desiderato ptiblico®'¢.

A grande questdo atual estd vinculada a protecdo dos dados e o uso de tais dados na
construcdo de modelos preditivos € assunto que exsurge com importincia, considerando que a
mineragio de dados tem sido utilizada em fungdes relativas ao controle do Estado®!”.

Algumas questdes sdo objeto de investigacdo, notadamente quanto ao direito a
intimidade e & vida privada®'®, discussdes que se mantém a certo tempo, lancadas a maior

significado apds a edi¢do da Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD — Lei n. 13.709, de

2018)*'°. E a partir da novel legislacio que sdo tracados marcos significativos na protecio de

» Lack of skilled business-oriented people aware of where and how big data can help to solve public sector
challenges, and who may help to prepare the regulatory framework for the successful development of big data
solutions.

* New General Data Protection Regulation and the PSI directives display some uncertainties about the impact on
the implementation of big data and open data initiatives in the public sector. Specifically, open data is set to be a
catalyst from the public sector to the private sector to establish a powerful data industry.

* Gaining adoption momentum. Today, there is more marketing around big data in the public sector than real
experiences from which to learn which applications are more profitable, and how it should be deployed. This
requires the development of a standard set of big data solutions for the sector.

* Numerous bodies in public administration (especially in those which are widely decentralized), so much energy
is lost and will remain so until acommon strategy is realized for the reuse of cross technology platforms. (MUNNE,
2016, p. 199).

316 Operagdes especiais como a “Operagiio Lava Jato”, deflagrada em margo de 2014, escancara a existéncia de
diversas brechas no modelo de fiscalizag¢do atual, onde ficou demonstrado que as grandes empresas e agentes
publicos movimentavam bilhdes de reais sem sofrer a devida fiscalizacdo. Desta forma, ha uma necessidade de
modernizacdo e ampliacdo das bases e dos métodos de andlise de dados adotados pela Receita Federal do Brasil.
Portanto ha que se discutir os aspectos relacionados a possibilidade de a Receita Federal do Brasil ampliar o uso
de métodos de andlise preditiva e descritiva para minerar informagdes Big Data em massas de dados publicas e
privadas, como ferramenta para o combate a sonegacdo fiscal. (CARVALHO, 2019, p. 3-4).

317 Qs direitos e garantias fundamentais dos cidaddos previstos na legislagfio brasileira, permitem uma ampla
argumentacdo no sentido de se resguardar os dados, a privacidade e a intimidade dos contribuintes. Por outro lado,
hd uma enorme necessidade de se ampliar os mecanismos e ferramentas de combate aos crimes contra a ordem
tributdria, como a sonegacao fiscal.

O Estado se utilizar informag¢des mineradas em Big Data, inteligéncia artificial e métodos de andlise preditiva e
descritiva em massas de dados publicas e privadas, para o combate a sonegagao fiscal € um caminho sem volta no
mundo moderno. (CARVALHO, 2019, p. 5)

318 O artigo 5°, X, da CRFB de 1988 prevé como invioldveis os direitos relacionados a esfera pessoal das pessoas,
como a intimidade, vida privada, honra e a imagem, dispondo que em caso de violag@o € cabivel postular pelo
pagamento de indeniza¢des por danos morais e materiais.

O Cadigo Civil Brasileiro, de 2002, dispde no artigo 21, “a vida privada da pessoa natural é invioldvel” e que a
privacidade, como direito da personalidade ndo pode sofrer limitacdo voluntéria, segundo o artigo 11, do mesmo
diploma legal.

O direito a privacidade estd ligado a exigéncia de o individuo encontrar-se protegido na sua soliddo, na sua paz e
equilibrio, sendo a reclusdo periddica uma necessidade da vida moderna, até mesmo como elemento de saide
mental, cabendo a autolimita¢do através de consentimento. Em relagdo ao homem publico ou a quem exerce
qualquer atividade de interesse da coletividade, ha de certo modo a rentincia de sua vida privada. (DONNICI,
2020, p. 9)

319 A doutrina brasileira apresenta a distingdo entre a privacidade e a intimidade. A privacidade é o género que
comporta como espécies o direito a intimidade, vida privada, honra e imagem. Sdo aspectos da integridade moral
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dados do individuo, cumprindo destacar o respeito a privacidade e a inviolabilidade da
intimidade, da honra e da imagem, discernindo dados pessoais e dados pessoais sensiveis*?’.

Ressalta-se também simetria em atencdo a legislacdo europeia, quando valorados
principios de boa-fé e finalidade, sendo necessdrio ainda o consentimento do titular para que
haja qualquer tratamento de seus dados pessoais. O resguardo dos dados passa a se constituir
em garantia da preservacdo da privacidade, valor intrinseco na preservacdo da
autodeterminacdo informativa®?!.

Contudo, de se revelar que o advento desta norma operou por trazer seguranga a acao
do Poder Publico, sobretudo quanto ao limite da protecdo de dados do particular perante o

interesse publico. Rememora-se que sob o aspecto tributdrio, por indmeras vezes houve, em

razdo da prote¢do constitucional, em norma de construcio textual aberta’??, dificuldades em se

ou psiquica de casa pessoa. Encontram-se previstos na Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 5°, X, XI, XIl e
LX e artigo 93, IX. A intimidade trata de garantir que a pessoa seja preservada em aspectos mais intimos e
particulares. A vida privada cuida de situagdes direcionadas a convivéncia em sociedade, como a familia e amigos
em geral. Ressalta-se que nao ha direito fundamental absoluto, inclusive ha dispositivos legais limitando a vida
privada e a intimidade, como nos casos de decretacdo judicial de interceptagdo telefonica (artigo 5°, XIII, da CRFB
de 1988 e a Lei 9.296/96), quebra de sigilo bancario, fiscal etc.

Assim, a protecdo de dados deve ser enquadrada como parte da dignidade da pessoa humana, eis que deve ser
fornecido ao individuo a protecdo no tratamento de dados pessoais e sua regulagdo visa preservar o direito
fundamental a privacidade, que expressamente consta como um dos objetos da Lei Brasileira, 13.709/2018, no
artigo 1°. (DONNICI, 2020, p. 10).

3200 artigo 2° da Lei 13.709/2018, tem como fundamentos, dentre outros, o respeito a privacidade € a
inviolabilidade da intimidade, da honra e da imagem. O artigo 5° da referida lei, traz indmeros conceitos, que vao
nortear a aplicacdo da lei. Destacam-se os incisos I, sobre o que seja dado pessoal, e o inciso II, trata dos dados
pessoais sensiveis.

Os dados pessoais sensiveis envolvem informag¢des de foro intimo, atrelados a intimidade, que causam desconforto
em serem compartilhados com terceiros, e se violados e expostos ao puiblico, deverdo gerar demandas para
obtencao de indenizac¢des por danos materiais e morais, se, por exemplo, forem usados como forma discriminacéo
e sem uma finalidade razodvel para essa divulgacao, aspecto extremamente subjetivo a ser apreciado pelo julgador.
(DONNICT, 2020, p. 10).

321 O artigo 6° da Lei 13. 709/2018 prevé os principios a serem observados quanto ao tratamento de dados, entre
0s quais, estdo a boa-fé e a finalidade, ja que a coleta de dados devera obedecer a um fim determinado sem a
intencdo de prejudicar o titular dos dados pessoais.

Para a preservagdo da privacidade e a protecdo de dados, o consentimento, é destaque na nova lei brasileira e na
da Unido Europeia. O artigo 7°, da Lei 13709/2018 (LGPD), dispde no inciso I, que o tratamento de dados pessoais
para ser realizado deve ter o consentimento do titular, de forma expressa, de acordo com o artigo 8°, da Lei
13.709/2018 (LGPD).

O artigo 17, da LGPD prevé que seja garantida ao titular que seus dados pessoais estardo resguardados
considerando os direitos fundamentais de liberdade, de intimidade e de privacidade.

A respeito, ainda, do consentimento e a preservacdo da privacidade, o artigo 18, da LGPD, prevé mecanismos para
que o titular tenha conhecimento de como seus dados pessoais s@o utilizados e o artigo 21, da citada lei dispde que
aquele que exerce um direito ndo pode ser prejudicado por outrem em relagdo aos dados pessoais. (DONNICI,
2020, p. 11)

322 No que tange os direitos e garantias constitucionais dos contribuintes, é muito relevante para o presente estudo
tratar sobre hipotético sigilo existente aos dados dos cidaddos, previsto na CF/88. H4 uma diferenca entre a
comunicag¢do de dados e os préprios dados em si. Em sua obra, Valadao traz uma esclarecedora andlise da questao:
O inciso XII do artigo 5° da Constituicdo Federal, ao assegurar a inviolabilidade do sigilo, estd na verdade
protegendo a comunicagdo de dados e, ndo os dados em si. O inciso XII se refere, de uma maneira ou de outra, a
transferéncia de informagées, a comunicagdo. Como estamos na era da informdtica, além da correspondéncia
escrita e das comunicagoes telegrdficas, temos também comunicagdo (transferéncia) de dados e as comunicagoes
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achar o limite de atuacdo do poder publico, notadamente quanto ao uso dos dados para
processamentos de natureza fiscal. Assim, traz clara baliza do dado que esta sujeito a protegao,
ndo guardando, dessa forma, cardter absoluto perante o Poder Piblico’?.

Também ndo poderia ser divergente, quando considerado o aspecto abrangente da
fiscalizagdo tributdria, quando relacionada ao § 1° do art. 148, da CRFB/1988. Portanto, ao
estabelecer autoridade suficiente para que a Fazenda Publica possa investigar a capacidade
econdmica do contribuinte, seu patrimonio, renda e demais aspectos, operou por conceder o
acesso a dados relevantes, os quais estdo plenamente conformados por a designagdo apresentada
na LGPD, §3°, art. 7°. De se observar que se mantém preservada a construgdo obtida a partir da
ADI 2859, quando permitiu a tradi¢do dos dados bancérios dos contribuintes, conquanto
preservado o sigilo em face de terceiros>2*.

Também de se ressaltar que a discussdo maior da Administracdo quando relativa a

matéria tributdria busca solucionar o problema da sonegacio fiscal, tendo o corpo normativo

telefonicas. Porém, da forma como foi redigido pelo constituinte origindrio, o dispositivo resulta uma discussdo
a respeito do que realmente se buscou proteger — que seria, na verdade, a transmissdo, pois esta é que ndo pode
ser interceptada. Contudo, a comunicagdo telefénica sofre uma ressalva, porque este tipo de comunicagdo, posto
que ndo tem registro escrito prévio, se perde para sempre, caso ndo seja interceptada; e esta interceptacdo,
durante sua transmissdo, s pode ser feita com ordem judicial, para fins de investigagcdo criminal ou instrug¢do
processual penal.
Desta forma, hd uma ampla margem para o entendimento de que seria possivel ao fisco ter acesso aos dados
relativos ao contribuinte. (CARVALHO, 2019, p. 6)
323 A respeito, ainda, do consentimento e a preservagio da privacidade, o artigo 18, da LGPD, prevé mecanismos
para que o titular tenha conhecimento de como seus dados pessoais sdo utilizados e o artigo 21, da citada lei dispde
que aquele que exerce um direito nio pode ser prejudicado por outrem em relacdo aos dados pessoais.
O destaque da nova lei brasileira, para preservar os direitos fundamentais, estd em que o objetivo da coleta de
dados devera ser conhecido pelo titular dos dados pessoais. Por outro lado, ndo ha a necessidade de exigir o ja
comentado consentimento em dados tornados publicos pelo titular ou que s@o de acesso publico, considerando o
interesse publico que justifica a disponibilizacéo, nos termos do pardgrafo 3°, do artigo 7°, da LGPD.
A protecdo de dados pessoais € vital para preservar a privacidade e a chamada autodeterminagdo informativa, uma
vez que o titular de dados deve ter mecanismos para proteger a obtengdo e transmissdo de seus dados e a
necessidade de preservar o consentimento sobre as informagdes que em poder de terceiros. (DONNICIL, 2020, p.
11).
324 Ainda hé o §1° do artigo 145 da CF/88 que menciona expressamente que € facultada & administragdo tributéria,
especialmente para conferir o carater pessoal e graduacio da capacidade econdmica do contribuinte, identificar o
patriménio, os rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte. Portanto, a prépria Constitui¢ao Federal
Brasileira garante o acesso do fisco aos dados pessoais dos contribuintes.
O Supremo Tribunal Federal (STF) enfrentou a questdo envolvendo o sigilo de dados bancérios de contribuintes,
sem prévia autorizacdo judicial, quando julgou as ADIs que questionavam dispositivos da Lei Complementar
105/2001. Prevaleceu o entendimento de que a norma nfo resulta em quebra de sigilo bancdrio, mas sim em
transferéncia de sigilo da 6rbita bancdria para a fiscal, ambas protegidas contra o acesso de terceiros. Nas palavras
do Min. Gilmar Mendes, “Os instrumentos previstos na lei impugnada conferem efetividade ao dever geral de
pagar impostos, nao sendo medidas isoladas do contexto da atuagdo fazenddria, que tem poderes e prerrogativas
especificas para fazer valer esse dever”. O Min. Ricardo Lewandowski mencionou em seu voto que “o mundo
evoluiu e ficou evidenciada a efetiva necessidade de repressdo aos crimes como narcotréfico, lavagem de dinheiro
e terrorismo, delitos que exigem uma a¢do mais eficaz do Estado, que precisa ter instrumentos para acessar o sigilo
para evitar acdes ilicitas.” (CARVALHO, 2019, p.8).
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brasileiro assegurado a atuacio do Estado na busca de meios para a contenco dessa conduta®?,

De se reafirmar que a LGPD opera por consolidar o uso de dados pelo Poder Publico, na tarefa
de protecdo de dados, com a respectiva protecdo ao dever de contribuicdo com a extensdo de
atividades puiblicas, resguardados os dados de serem transmitidos a terceiros>2.

Importa, desse modo, ressaltar o quanto apresenta a LGPD protecdo e clareza quanto ao
uso dos dados do contribuinte pelo Poder Publico, valendo destacar o uso assegurado pela
Administracio Publica, para o tratamento e uso compartilhado de dados necessarios a execugao
de politicas publicas, inclusive baseadas ndo somente em aspectos normativos, mas também em
acordos e ajustes firmados com o Poder Publico. Também se ressaltam a permissio para uso
dos dados a assuntos judiciais e relacionados a protecdo do crédito, o que por designagdo propria
no corpo da norma traz conforto de exercicio de Direitos, cumpridos os requisitos de legitimo
interesse, que em si traduz questdo relacionada a fundamentacdo legal para o uso pela

Administracio®?’.

325 Um (ltimo aspecto que restaria ser analisado referente ao sigilo é o que est4 disposto no artigo 199 do CTN16,

que trata sobre a possibilidade de a Fazenda Publica prestar mutua assisténcia para a fiscalizagdo dos tributos por
meio de compartilhamento de informacdes e prevé inclusive a permuta de informacdes com Estados estrangeiros,
sempre no interesse da arrecadacio e da fiscalizacdo de tributos.

Art. 199. A Fazenda Piblica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios prestar-se-do
mutuamente assisténcia para a fiscalizacdo dos tributos respectivos e permuta de informagoes, na forma
estabelecida, em cardter geral ou especifico, por lei ou convénio.

Pardgrafo tinico. A Fazenda Piiblica da Unido, na forma estabelecida em tratados, acordos ou convénios, poderd
permutar informagées com Estados estrangeiros no interesse da arrecadagdo e da fiscalizacdo de tributos.
Desta forma, o préprio CTN, quando permite que as informacdes sigilosas dos contribuintes circulem por outros
orgdos, esferas de poder ou até mesmo Estados estrangeiros, expande expressamente as fronteiras do sigilo
relativas as informacdes e aos dados. Essa medida busca ampliar as possibilidades de se dar solucdo aos ilicitos
tributdrios, fortalecendo o Estado de Direito, no pleno exercicio de sua atividade. [...]

E justamente a natureza invisivel e ludibriadora da sonegacio fiscal que forca o Estado a lancar mao de ferramentas
que permitam a identificagdo de tais praticas. Pela busca do combate & sonegagao fiscal e demais ilicitos tributdrios,
o Estado precisa e deve utilizar todos os instrumentos que estiverem a sua disposi¢do, analisando informagdes
publicas e privadas dos contribuintes, assim como o cruzamento de diversas bases de dados. (CARVALHO, 2019,
p. 9-10)

326 A Lei Protetiva dos Dados prevé excegdes 2 sua aplicagio, diminuindo sua incidéncia na utiliza¢do de dados
pessoais para uso com fins estritamente pessoais ou exclusivamente jornalisticos, artisticos ou académicos. Ela
prevé o uso dessas informacdes para fins exclusivos de seguranca publica, defesa nacional, seguranca do Estado
ou de atividades de investigacdo e repressdo de infracGes penais. Ademais, prevé o tratamento de dados
provenientes de fora do territorio nacional que ndo sejam objeto de comunicag@o, uso compartilhado de dados com
agentes de tratamento brasileiros ou de proveniéncia, desde que o pafs de provenié€ncia proporcione grau de
protecdo de dados pessoais adequados ao previsto na legisla¢do brasileira. (XAVIER & LOCKS, 2020, p. 51-52).
327 Todo tratamento de dados deve ter uma base legal para sua realizagfio. As bases legais sfo arroladas na LGPD
(art. 10) e postulam que o tratamento de dados deve ser realizado: 1) mediante o fornecimento de consentimento
pelo titular; 2) para o cumprimento de obrigacdo legal ou regulatdria pelo controlador; 3) pela administragdo
publica, para o tratamento e uso compartilhado de dados necessarios a execucdo de politicas ptiblicas previstas em
leis e regulamentos ou respaldadas em contratos, convénios ou instrumentos congéneres, observadas as disposi¢des
da LGPD; 4) para a realizagdo de estudos por 6rgdo de pesquisa, garantida, sempre que possivel, a anonimizagado
dos dados pessoais; 5) quando necessirio para a execucdo de contrato ou de procedimentos preliminares
relacionados a contrato do qual seja parte o titular, a pedido do titular dos dados; 6) para o exercicio regular de
direitos em processo judicial, administrativo ou arbitral, esse tltimo nos termos da Lei n° 9.307, de 23 de setembro
de 1996 (Lei de Arbitragem); 7) para a prote¢do da vida ou da incolumidade fisica do titular ou de terceiro; 8) para
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Considerado modelo consolidado de analises de dados, a Malha Fina da Receita Federal
constitui-se em uma série de filtros de andlise, os quais permitem a andlise de mais de uma
centena de atributos de cada contribuinte da Fazenda Publica Federal®?®. De se ressaltar,
contudo, que a mineracdo de dados em massificados (Big Data) resultam em ganho de
produtividade para a fiscalizacgfo tributdria, especialmente quando € possivel a coleta de dados
puiblicos e comerciais, destinados & melhoria da performance de algoritmos®%.

Em trabalho conjunto com o Sistema de Controle de Atividades Financeiras, o Sistema
da Receita permite avaliar as Declaragdes do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica, resultado
de filtros que relacionam as informagdes e constatam os alertas necessdrios aos pontos de
controle estabelecidos. Cumuladas ao cruzamento de informagdes de empresas, transacdes
bancérias e outros registros fiscais, a Malha Fina atualiza-se em um ambiente de aprendizado

de maquina®*.

a tutela da sadde, exclusivamente, em procedimento realizado por profissionais de satide, servigcos de satde ou
autoridade sanitdria; 9) quando necessdrio para atender aos interesses legitimos do controlador ou de terceiros,
exceto no caso de prevalecerem direitos e liberdades fundamentais do titular que exijam a protecdo dos dados
pessoais; ou 10) para a protecdo do crédito, inclusive quanto ao disposto na legisla¢do pertinente.

Sendo o legitimo interesse uma das hipdteses de base legal para tratamento de dados, hd a necessidade de se
analisar a forma de utilizagdo da hipdtese. SO € possivel fundamentar um tratamento de dados pessoais para as
finalidades consideradas legitimas a partir de situagdes concretas. A legislacdo prevé um rol aberto de hipéteses
(visto que € a situagdo concreta que define), como o apoio e a promocdo de atividades do controlador e a protecdo
do titular em relacdo aos direitos que o beneficiem. E sempre importante verificar se o legitimo interesse estd
presente no tratamento de dados; se estiver, deve ser informado ao titular dos dados. (XAVIER & LOCKS, 2020,
p. 53-54).

328 Ainda de acordo com a RFB, o sistema da “malha fina” (nome dado ao conjunto de malhas: malha cadastro,
malha fiscal, malha débito) pode fazer checagens ndo programadas mais elaboradas com uso de inteligéncia
artificial, utilizando-se de técnicas de mineragdo de dados para identificar declaracdes que fogem aos padrdes. “O
sistema (malha fina) pode comparar declaragdes de pessoas que moram em um mesmo bairro de uma cidade, ou
que exercem a mesma profissdo, para saber quais contribuintes apresentam dados muito diferentes do considerado
comum. Se a declaracdo fugir do padrdo, fica retida na malha, apenas sendo liberadas apds andlise manual”.
(CARVALHO, 2019, p. 23)

32 A mineracdo de dados digitais em massificados, os chamados 'big data' representam um fator crucial e sio uma
oportunidade para a atuacdo da fiscalizagdo tributdria. Dawn Holmes explica que:

Os valorosos dados produzidos pelos buscadores da internet, redes sociais, logs de navegacdo na internet podem
ser utilizados em muitas outras dreas. (...)

Nos estamos num ponto onde o recebimento e armazenamento de dados estd crescendo a taxas inimagindveis e
hd diversas técnicas que estdo transformando esses dados e informagdes titeis por grandes organizagdes privadas.
(tradugdo livre) [...]

Kimberly Houser e Debra Sanders examinam questdes envolvendo a privacidade e a utilizacdo de andlise Big Data
no que concerne a atuacdo da IRS — Internal Revenue Service, que € o 6rgdo do Governo Federal dos Estados
Unidos responsdvel pela fiscalizagdo e arrecadagio dos tributos internos americanos.

A Receita Federal dos Estados Unidos (IRS) utiliza andlise de Big Data para minerar informagées piiblicas e
comerciais, incluindo midias sociais (incluindo Facebook, Instagram e Twitter). Esses dados sdo incorporados
ao seu proprio banco de dados e submetidos a algoritmos que identificam possiveis contribuintes sonegadores de
tributos (traducao livre). (CARVALHO, 2019, p. 15-16)

3% Segundo o relatério de atividades, a base de dados do COAF retine mais de 17 milhdes de comunicagdes de
operagdes financeiras. A inteligéncia financeira redne atividades de recebimento, andlise e difusdo de informagdes
de operagdes suspeitas, utilizando-se de ferramentas tecnoldgicas para gerenciamento de riscos, calculando o risco
das informacgdes recebidas e distribuindo a informagdo conforme seu nivel de prioridade, a partir de modelos
preditivos estatisticos, lancando mao de aprendizado de méaquina e especialistas para andlise das informagcdes. [...]
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4 ANALISE ECONOMICA E A INSTRUCAO NORMATIVA N. 5, DE 2018

O interesse por a eficiéncia do gasto publico assume fun¢des as mais variadas, sempre
de relevante destaque o compreendido na linguagem n#o-juridica, mas por eminéncia de cunho
econdmico. Assim, tendo-se por premissa a escassez de recursos, os agentes socioecondmicos
acabam por buscar a maximizacao da produtividade, em um processo continuo de otimizagao.
Baseada nessa visdo, a Andlise Econdmica do Direito (AED) busca uma eficiéncia,
representativa dessa otimizacdo, maximizando alguma medida de valor, importante para o
Direito®!.

De se afirmar, desse modo, que a AED usa metodologia interdisciplinar, observando
que a interpretagdo e evolug@o das normas venham a atender e realizar pressupostos da teoria
econOmica, atribuindo assuncdes racionais definidas conforme o modelo econdmico>*2. Pode-

se nesse sentido também afirmar que a AED se concentra no processo decisorio do individuo,

contrapondo beneficios e custos em face de determinado dispositivo legal***. Contudo, a AED

Conforme divulgado na imprensa pela RFB, as Declara¢des do Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica passam
por pelo menos 165 filtros, que vdo desde as checagens mais simples, como informacdes relativas ao CEP do
contribuinte, as informagdes exclusivamente relacionadas a malha fina, onde se identificam irregularidades,
cruzamento de informagdes de rendimento, despesas médicas, previdencidrias, movimentag¢do financeira,
empregados, doagdes, entre outras. [...]

Destaca-se que apesar de todos os sistemas de andlise e processamento de informacdes utilizados pela RFB, ndo
ha nenhuma informacéo que indique que a Administracao Tributdria Brasileira estd se utilizando de mineragdo de
dados de bases comerciais, assim como € feito pela IRS Americana. Com isso, certamente, informagdes valiosas
estdo deixando de ser analisadas, representando uma oportunidade utilizacdo de forma massiva no combate aos
ilicitos tributarios. (CARVALHO, 2019, p. 19-24).

31 Na linguagem néo-juridica, o signo eficiéncia acaba sendo associado a mecanica da iniciativa privada, ao
dinamismo do mundo dos negdcios e, inclusive, a ideia de riqueza. [...] Porém, na concepcdo da Anilise
Econdmica do Direito, eficiéncia representa a otimiza¢do ou a maximizagdo de alguma medida de valor. [...] Em
funcdo da escassez de recursos em sistemas econdmicos, tal como na teoria robbinsiana do inicio do século XX,
pode-se, exemplificativamente, levar os agentes socioecondmicos a preferéncia de utilizagdo de fatores de
produg@o voltados a maximizag@o de produtividade. [...] Assim, elege-se um componente valorativo, tal como, a
prote¢do do consumidor, do meio ambiente, do trabalhador, entre outro, considerando-o relevante, buscando
opcdes que tenham resultado a maximizacdo desse valor. [...] Assim, o termo eficiéncia se relaciona com uma
regra de maximizacao da utilizagdo de riquezas e do bem-estar social, no dmbito da Teoria Econdmica. De tal sorte
que a nogdo de eficiéncia, assim como também compreendido pela AED, passa pelo entendimento do 6timo de
Pareto ou da eficiéncia de Pareto. (BOTELHO, 2016, p. 29)

32 A Andlise Econdmica do Direito adotaria como metodologia de estudo uma aplicacdo interdisciplinar das
ciéncias juridicas com a ciéncia econdmica. O Direito estabelece como objeto de estudo o ponto de vista
econdmico, derivando desta visdo que a interpretagdo e evolucdo das normas possam atender e realizar os
pressupostos da teoria econdmica, bem como, que se dote as decisdes e normas juridicas de um conjunto de
racionalidades préprias do modelo econdmico.

Na obra “Encyclopedia of Law and Economics: The History and Methodology of Law and Economics”, em artigo
publicado por Ejan Mackaay, intitulado “History of Law and Economics”, define-se a Andlise Econdmica do
Direito: “The economic analysis of law, or law and economics, may be defined as ‘the application of economic
theory and econometric methods to examine the formation, structure, processes and impact of law and legal
institutions’”. (FREITAS, 2012, p. 120).

333 A andlise econdmica do direito volta-se para o processo decisorio individual do qual decorre a escolha de um
comportamento em face de um dispositivo legal, considerando que esta escolha guarda similaridade com as
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também pode ser compreendida como um processo de harmonizacdo da lei juridica com as leis
econOmicas, também compreendendo as relacdes de producio, os ideais de maximizagéo e
eficiéncia, otimizagdo e utilizacdo da riqueza, sem que se também seja caracterizada como
método de aplicacdo da teoria econdmica na explicacdo do Direito®**.

N3ao que seja uma concepg¢ao apartada da realidade, pois ao contrdrio do que se possa
assumir, o Direito surge baseado de observagdes interdependentes com as demais ciéncias
sociais, buscando conceitos, axiomas, tratando a relacio humana com esses conceitos de
mercado, propriedade, concorréncia, liberdade de escolha, para citar alguns que a génese
propriamente nio advém de exclusividade pelo Direito®. E nesse formato que o método da
AED faz uso de andlise econ6mica, tendo por objeto premissas do sistema juridico,

simplificando processos a fim de se obter por meio de uma anélise cientifica resolutividade

sobre problemas das relagdes sociais, objetivando o equilibrio politico, econdmico e juridico.

escolhas feitas pelos individuos ao se defrontarem com a decisdo de arcar com um preco para auferir um beneficio.
A anilise realizada por um individuo diante da norma juridica € uma andlise de custo-beneficio e o objetivo do
individuo ao fazé-la ¢ maximizar o beneficio em face ao custo incorrido. (GALLINDO, 2019, posi¢ao 849).

33 Pedro Mercado Pacheco (1994, p. 27, tradu¢do nossa) ensina tratar-se da

[...] aplicagdo da teoria econdmica na explicagdo do direito. Mais em concreto, é a aplicagdo das categorias e
instrumentos teoricos da teoria microecondmica neocldssica em geral e de um de seus ramos desenvolvido neste
século, a Economia do Bem-Estar, em particular, na explicacdo e valorizagdo das instituicoes e realidades
Jjuridicas.

Como postulados maiores da doutrina Law and Economics defendem-se, os seguintes: a) Prevalece, como método,
na aplicagdo da Economia ao Direito, o individualismo metodolégico, segundo a racionalidade maximizadora
economicista; b) As leis juridicas devem guardar minima harmonia com as leis econdmicas; e ¢) O Paradigma
juridico deve volver-se para a agilizagdo e fluidez das relagdes de producdo, maximizacao dos lucros e otimizagdo
da produgdo e utiliza¢do da riqueza individual e social. (GONCALVES & STELZER, 2014, p. 270)

335 Na busca de compreensdo destes efeitos, a andlise econdmica do direito se baseia em modelos estilizados, tanto
no que diz respeito aos comportamentos humanos, quanto em relacdo ao préprio sistema juridico. Estes, como
veremos, representam um corte metodolégico que restringe o campo de observacdo da realidade, simplificando-a
para propiciar a andlise cientifica mais imediata. Neste sentido, o método de andlise econdmica do direito ndo
difere tanto do método econdmico tradicional. Assim sendo, a extensdo e a profundidade sdo diretamente
influenciadas pelas premissas, ou as condi¢des de contorno adotadas como ponto de partida da andlise. O valor de
tal método, todavia, estd no foco posto sobre o sistema juridico.

Mas, por que tal direcionamento seria relevante?

A economia, enquanto ciéncia, ao se voltar para o fendmeno da administragdo de recursos escassos, acaba por
produzir determinados conceitos, tais como o mercado, a propriedade, a concorréncia e a liberdade de escolha, que
tém natureza de axiomas do sistema capitalista de producgdo. Estes conceitos foram sendo gradativamente
incorporados a estrutura juridica dos paises a partir daqueles que primeiramente passaram pela revolugdo industrial
e capitalista, em suas diversas fases. J4 comentamos que, quando Natalino Irti declara ndo ser o mercado um locus
naturalis, mas sim uma criac@o juridica, o faz a partir do produto final das interagdes histdricas entre o pensar
econdmico e o pensar juridico. Afirmagdes semelhantes caberiam para diversos outros pilares conceituais da
economia. Todavia, economia e direito t€m desenvolvimento autdnomo, embora, seguramente interdependentes.
Muito do desenvolvimento do arcabouco juridico se deu a partir de principios e pressupostos faticos sem que
economia tenha, necessariamente, representado peso significativo. A andlise econdmica do direito tem, portanto,
a virtude revisitar o Direito, aferindo sua efetividade quanto a maximizagéo dos seus efeitos e consequéncias no
meio social, sendo estes avaliados com critérios econdmicos e ndo puramente juridicos. (GALLINDO, 2019,
posicdo 869).
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Também importa assentar que o inicio do desenvolvimento da AED ocorreu em paises
capitalistas, tendo desenvolvimento em um campo que, em uma primeira avaliacdo, teria dois
campos distintos de valoracdo; contudo, a natureza dos objetos das duas observacdes, propicia
metodologia especifica para quantificar interesses, analisar procedimentos, atuar na legistica de
forma eficiente, além de realizar solu¢des com base em tendéncias probabilisticas, em direcéo
a satisfacdo social®*.

Merece também ressaltar o conceito de utilidade na teoria econdmica, em termos de
prazer ou auséncia de sofrimento, ou em conceito mais atual, traduzindo-se na consideragdo de
preferéncias, valores subjetivos que os agentes atribuem a coisas ou estados, o que permite
analisar o processo de construgdo de leis e o proprio exercicio da politica, como elementos em
que o agente busca a maior utilidade possivel®’.

Retornando ao conceito de eficiéncia, necessariamente mencionar que, sob uma teoria
racional, os seres humanos buscam a eficiéncia econOmica em sua esfera de vivéncia, sendo

importante ressaltar que nesse processo, a Pareto, a sociedade seria eficiente com o ganho de

3% A interacdo entre a Ciéncia Econdmica e o Direito €, em primeiro momento, surpreendente ja que, a principio,
haveria diferenca metodolégica na compreensdo da fenomenologia social por parte de ambas as ciéncias;
entretanto, € interessante verificar que a unicidade de determinado fendmeno pode ser apreciada sob os diversos
pontos de vista sem deixar que este continue individualizado e inalterado. A Economia € ciéncia analitica por
natureza e aplica-se ao Direito na medida em que lhe propicia a metodologia necessdria para quantificar interesses,
analisar procedimentos e indicar solu¢des com tendéncias probabilisticas que levem a dissipag@o dos conflitos e a
satisfacdo das necessidades, bem como a elaboracdo legislativa. Intenta-se, assim, eliminar a legislacdo e o
julgamento politico-volitivo e aleatério. Considerada a etapa capitalista, na evolug@o dos Sistemas Econdmicos, o
Direito racional, isto é, direito calculdvel se fez e se faz necessario, para que a exploragdo das diversas atividades
econdmicas possa ser desenvolvida dentro de perspectiva de seguranga juridica, que impeca as incertezas e
instabilidades ndo permissivas da acumulacdo. O Estado e o Direito vém em socorro das necessidades dos
empreendedores propiciando, entdo, as condi¢des minimas para o desenvolvimento da atividade econdmica e
social. E o dito elemento coercitivo que Weber refere estar sob o dominio do Estado que garante a atividade
econdmica regulando-a e dirimindo seus conflitos. (GONCALVES & STELZER, 2014, p. 268-269)

337 A teoria econdmica apresenta vdrios dilemas e discordancias tedricas, existindo divergéncias sobre a teoria da
utilidade para o bem-estar social e da funcdo do bem-estar na politica piblica econdmica. No entanto, a teoria
econdmica acaba sendo pacifica ao concordar sobre a proposi¢do da maior utilidade sendo uma boa premissa,
ceteris paribus.

Na evolugao histérica da teoria econdmica, uma das maneiras de se interpretar a utilidade é aquela associada com
as ideias do filésofo inglés e jurista Jeremy Bentham.

Na visdo benthamniana, a utilidade poderia ser concebida em termos de prazer ou de auséncia do sofrimento.
Nesse sentido, Bentham sustentava que as leis e a politica poderiam ser mensuradas por meio de um —calculo
hedonistal. Com isso, uma melhor lei ou uma melhor politica poderia produzir mais unidades de prazer,
denominadas como hedons.

Porém, a percepcao de Betham ndo era suficiente para criar uma base fundamental para a mensuragdo da utilidade
para a ciéncia econdmica, em razdo da inexisténcia de um método rigoroso para a medi¢do —reall de valores
heddnicos.

Teoricamente, os economistas acabaram interpretando a ideia de utilidade, levando em consideracdo as
preferéncias, ou seja, valores subjetivos que os agentes socioecondmicos atribuem para coisas ou estados. Assim,
se um agente socioecondmico prefere estado de coisas do tipo X ao estado de coisas do tipo Y, entdo X teria mais
utilidade do que Y para aquele agente. (BOTELHO, 2016, p. 35)
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um individuo, sem o prejuizo dos demais>*®. Criticas contundentes ao modelo estio construidas
no quesito da alocagdo inicial da riqueza, somada a transa¢des de “custo zero” ou externalidades
nulas®.

Assim, Kaldor e Hicks acabaram por aprimorar o modelo, criando o Principio da
Compensacdo que leva seus nomes. Tem-se no modelo a ideia de bem-estar para o maior
ndmero de pessoas, sendo possivel regras de compensacdo, permitindo-se sob tais critérios
alguns prejuizos que justifiquem socialmente a mudanca®?. De fundamental importancia,
carrega no ambito da AED tripla fun¢do: a compreensdo da eficiéncia no sistema juridico; a
previsdo de impactos normativos; e a visualizacdo do Direito como mecanismo para a
compensacio social**!.

Em desenvolvimentos posteriores, a Teoria dos Jogos acabou por permitir a afericio de
eficiéncia com base em escolhas baseadas em uma melhor estratégia ou plano de acio,
objetivando o alcance de melhores resultados, com redugdo de custos. Assim, os jogadores

tracariam diversas estratégias, buscando cada um resultado que lhe conferisse o melhor bem-

estar social, no sentido de reducdo dos seus custos e de maximizacdo de ganhos*.

338 Para a resposta dos questionamentos acima apontados e tendo por diretriz essa teoria racional, iniciaremos com
a abordagem ou critério mais usual para se definir a eficiente circulagcdo de riqueza a se alcancar um equilibrio
econdmico, a proposta de Vilfredo Pareto, conhecida como eficiéncia de Pareto ou 6timo de Pareto. Para o autor,
o equilibrio econdmico resultaria da oposi¢cdo que existe entre os gostos dos homens e os obstdculos para satisfazé-
los, analisando a eficiéncia pretendida sob uma visdo de alocagao de riquezas. [...]

Na concepg¢ao de Pareto, considerar-se-ia que uma mudanca seria eficiente numa sociedade, quando alguém fica
melhor do que anteriormente estava com a mudanga de alguma atribuicéo de bens anterior, sem que ninguém fique
pior. (FREITAS, 2012, p. 126)

3% Um grave problema da aplicagio das ideias de Pareto seria a dependéncia de alocagfo inicial da riqueza. Em
sua pesquisa, Pareto ndo menciona qual seria a origem inicial da alocacdo de recursos, entrando diretamente num
tema que abordaria os gastos e aplicagdo eficiente, sem descer a detalhes da concepg¢ao de tais recursos. Ha de se
considerar ainda a extrema dificuldade no cumprimento pratico do “6timo paretiano”, pela impossibilidade de se
coordenar as agdes e decisdes humanas, ou a implementacdo de transa¢des “custo zero” ou externalidades nulas.
(FREITAS, 2012, p. 127)

340 Aprofundando o estudo produzido por Pareto acerca do equilibrio ou eficiéncia econdmica, apresenta-se a
pesquisa produzida por Kaldor e Hicks, conhecida por “Principio da Compensacdo de Kaldor e Hicks”, onde, em
linhas gerais, aborda-se a ideia de que se os beneficiados por novas situagdes compensarem os prejuizos advindos
da mudanga se justificariam socialmente o interesse na mudanga. Sugere-se que as normas devam ser desenhadas
para gerar o maximo de bem-estar para o maior nimero de pessoas. (FREITAS, 2012, p. 129)

3 Em suma, a nog¢do da eficiéncia na abordagem de Kaldor-Hicks em AED tem uma tripla fungio na visdo da
interpretacdo do fendmeno juridico:

a) Compreensdo do valor de eficiéncia do sistema juridico e inclusive das sentengas judiciais;

b) Previsdo dos impactos normativos ex-post nas relagdes socioecondmicas, principalmente no condizente aos
ganhos e perdas de agentes socioecondmicos envolvidos em relacdes juridicas;

¢) Visualizagao do direito como um feixe de possibilidades para o implementador de politicas alcangar determinada
finalidade socioecondmica, principalmente na possibilidade de se pensar sobre a compensagdo social por perdas
causadas pelo Direito. (BOTELHO, 2016, p. 43)

342 Por fim, cumpre ressaltar a adogfo do critério de aferi¢do da regra de eficiéncia que se convencionou chamar
de Teoria dos Jogos (Game Theory). Como base nessa teoria, caberia a pessoa escolher a melhor estratégia ou
plano de ac@o para alcangar os melhores resultados com os menores dispéndios de recursos econdmicos.

No Direito encontramos com bastante frequéncia situacdes em que as decisdes deverdo se pautar nas melhores
escolhas ou estratégias para se alcancar objetivos 6timos. Neste teorema, teriamos trés elementos essenciais: os
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Ainda que assuntos amplamente assumidos em critérios de AED, com base na teoria do
bem-estar, existem formas de anélise que devem ser observadas, como a andlise descritiva, que
busca analisar o efeito do ordenamento sobre o individuo e sua conduta, assumindo a
racionalidade do individuo; e a andlise normativa, que tem por objeto averiguar o beneficio
social, avaliando-se o conjunto de individuos, ligando-se ao conceito de utilidade e
eficiéncia®®.

Também de fundamental relevancia mencionar que na teoria econdmica da escolha,
operam dois elementos influenciadores, a incerteza e o risco*. Assim, com informagao
incompleta ou ndo acurada, gerada se configura a incerteza no agente, permitindo que sua

tomada de decisdo ndo seja realizada com base em critérios determinados, mas sim com base

em inferéncias, podendo paralisar o agente em suas escolhas®®. O entendimento do risco é no

jogadores, a estratégia de cada jogador e o resultado esperado. Cumpriria na determina¢do das melhores medidas,
se analisar qual estratégia seria adequado ao melhor resultado pretendido com o menor custo. (FREITAS, 2012,
p. 130)
33 A analise descritiva tem com pressuposto bdsico a consideragdo de que os atores sociais sdo racionais €,
portanto, agem buscando maximizar a utilidade esperada de cada situagdo. Destarte, sua conduta futura é
impactada pelos condicionamentos do presente, na medida em que influenciam suas decisdes. Assumindo-se o
comportamento dos agentes como racional, o pleno conhecimento da lei (presuncio iuri et de iuri, segundo Art. 3°
da LINDB) e a relevancia da lei como condicionante de conduta, pode-se inferir, com alto grau de assertividade,
a influéncia desta sobre o comportamento econdmico. [...]
A andlise normativa, assim enunciada, apresenta-se como uma andlise valorativa das regras juridicas tendo como
critério de avaliacdo a geracdo de bem-estar social. Ja de antemdo, urge que se entenda o conceito de bem-estar
social, expressdo que guarda acentuada polissemia. O movimento de reconstru¢do europeia a partir do final da II
Guerra Mundial motivou a elaborag¢io de politicas de assisténcia social em vérios Estados congregados sob a égide
do sistema capitalista ocidental, notadamente na Europa. Tal fendmeno, que transformou os Estados em grandes
prestadores de servigos publicos, ficou conhecido como a politica dos Estados de Bem-Estar Social, ou Welfare
States. [...]
Nao ¢é este, porém, o sentido no qual os autores de Law and Economics empregam a expressdo social welfare. A
mesma tem origem na disciplina de welfare economics e estd intimamente ligada a utilidade ou bem-estar social
auferido no Ambito de um sistema social ao invés de restrita a um contexto individualissimo. Existe social welfare,
portanto, quando a soma dos beneficios auferidos por cada um dos atores sociais envolvidos em certa situagdo
fatica excede a somas dos seus respectivos custos. (GALLINDO, 2019, posi¢ao 961-1008)
34 Cooter e Ulen (2011, p.50), mencionam que este processo de tomada de decisdio é denominado de rational
choice theory, sendo aceito pelos economistas a mais de 60 anos. Porém, o pressuposto da racionalidade ndo estd
a salvo de criticas académicas. Posner (2011, p.4) refere-se a situagdes onde a escolha racional é prejudicada pela
incerteza ou pelo risco insito a certa situagdo fatica. Cooter e Ulen (2011, p.50) referem-se também aos estudos de
Kahnman e Tversky, que levaram ao surgimento de uma nova abordagem denominada behavioral economics.
(GALLINDO, 2019, posi¢do 941)
35 A incerteza € o efeito produzido nos atores sociais quando, em situagdes faticas, a informagdo é incompleta ou
ndo acurada, ou ainda quando o progndstico decorrente das acdes ndo € totalmente deterministico. [...]
Frank Knight arrazoa que o comportamento consciente (e porque nao dizer racional) tem como objetivo impactar
uma situac@o futura, modificando-a com base no que se percebe e do que se infere a partir da situagdo presente. A
tomada de decisdo é, todavia, cercada de incerteza, tanto no tocante a percep¢do quanto as inferéncias. [...]
O quadro pintado por Knight é sombrio. H4 incerteza (a) no que percebemos da situagdo fética presente, (b) no
que inferimos sobre os desdobramentos futuros a partir da percep¢do e (c) no que inferimos a respeito dos efeitos
modificativos que nossas agdes possam ter sobre o futuro. Destarte, a incerteza tem potencial paralisante, que serd
ainda mais avassalador se estiverem presentes, concomitantemente a incompletude da informacdo e a
imprevisibilidade do prognéstico. (GALLINDO, 2019, posicdo 1116)
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sentido de mensuragdo de uma incerteza, reduzindo-a, portanto, a um valor que pode ser

apreendido como inicio para a anilise da probabilidade ou nio de se alcancar o bem-estar**®.

4.1 MALHA FINA DE CONVENIOS E O ASPECTO ECONOMICO

Em 2017, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) realizou Auditoria voltada a
Avaliacdo da Gestdo das Transferéncias Voluntdrias da Unido, produzindo o Relatério n.
201700374, acerca da gestdo estratégica conferida ao entdo Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo (MPDG), quanto aos exercicios financeiros compreendidos entre
2008 e 2016. A andlise tomou significativa relevancia quando em 2015, com a Emenda
Constitucional n° 85, ficou plenamente estabelecido o orgamento impositivo, consignando 1,2%
da receita corrente liquida do orcamento as emendas parlamentares, passando estas a
movimentarem significativamente o entdo SICONV3*7,

Observando atentamente aos agentes que participavam do processo da transferéncia
voluntdria, seja por meio da celebracdo de convénios, ou de outros instrumentos congéneres,
avaliou a CGU as fases do fluxo do processo, desde a celebracdo dos instrumentos, passando

pela sua execucdo e, por fim, alcancando a fase de prestacdo de contas>*®,

346 Frank Knight considera que a transformag@o da incerteza em risco estd na base do desenvolvimento da atividade
econdmica. A possibilidade de reduzir a incerteza transformando-a em risco mensurdvel, por meio de
consolidagdo, constitui-se em forte incentivo para ampliar a escala de operagcées de um estabelecimento
comercial. (GALLINDO, 2019, posi¢do 1185)

347 As transferéncias voluntdrias da Unido constituem um sistema de cooperacdo entre os entes federados ou
pessoas juridicas a eles vinculadas, além das entidades sem fins lucrativos, para execucdo de a¢des de interesse
reciproco financiadas com recursos do orcamento federal. Sdo regidas atualmente pelo Decreto n® 6.170, de 21 de
julho de 2007, que regulamenta o art. 10 do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 e o art. 116 da Lei n°®
8.666, de 21 de junho de 1993. O Decreto, por sua vez, é regulamentado pela Portaria Interministerial n° 424, de
30 de dezembro de 2016.

Com a recente alteracdo constitucional — Emenda Constitucional n° 86, de 17 de margo de 2015, foi instituido o
denominado or¢amento impositivo, que muito refletiu na dindmica das transferéncias voluntdrias.

A partir da mencionada Emenda, 1,2% da receita corrente liquida do orcamento da Unido € destinada a emendas
de parlamentares, as quais sdo operacionalizadas, em grande parte, por meio de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria.

Por essa nova dindmica, e tendo em vista a recente crise fiscal que reduziu a capacidade financeira do Governo
Federal, os convénios e contratos de repasse oriundos de emendas parlamentares individuais passaram a
representar importante parcela desses instrumentos. (BRASIL, 2017, p. 6)

348 Os instrumentos utilizados nas transferéncias voluntarias tratados no presente trabalho sdo: convénio, contrato
de repasse e termo de parceria. Tais instrumentos sdo operacionalizados por diversos atores, primordialmente:

v concedente, 6rgdo ou entidade da administracéo publica federal, direta ou indireta responsével pela transferéncia
dos recursos financeiros e pela descentralizacdo dos créditos orcamentarios destinados a execugdo do objeto;

v convenente, 6rgdo ou entidade da administracdo publica direta ou indireta, de qualquer esfera do governo,
consoércio publico ou entidade privada sem fins lucrativos responsavel pela execugdo do objeto pactuado; e

v/ mandatéria, instituicio ou agente financeiro publico federal que intermedia a transferéncias de recursos
realizadas por meio de contrato de repasse.
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Com elevada relevancia material (no periodo avaliada em 80 milhdes de reais), as
transferéncias de convénios (ou congéneres) passaram a concentrar grande parte das emendas
parlamentares, além de concentrar em quantidade e valor os instrumentos voltados a execugao
de obras¥.

Ficou constatado a partir desse Relatério que as quantidades de instrumentos que
terminavam o periodo de vigéncia ou de execucdo aumentavam a uma taxa maior do que a
possibilidade de analise, ocasionando um estoque de prestacio de contas a analisar*>°.

A proposta de solucdo foi o uso de algoritmo de inteligéncia artificial que pudesse
classificar em notas os convénios, com base em risco, para que a partir dessa classificacio se
alcancasse quais contas seriam analisadas (rejeitadas pelo algoritmo) e quais teriam uma
aprovacao ticita (aprovadas pelo algoritmo). A ferramenta, intitulada Malha Fina de Convénios
conseguiria por um processo de mineracdo de dados atribuir notas, avaliando com base em
trilhas de auditoria os critérios de aprovacgdo ou rejei¢do, também aprendendo como realizar

ajustes (aprendizado de maquina)*'.

Desde 2008, os convénios e contratos de repasse sdo operacionalizados no Sistema de Gestdo de Convénios
Contratos de Repasse — Siconv, ambiente que permite a atuacdo dindmica de todos os atores envolvidos no
processo, contribuindo ainda para transparéncia e controle social sobre a aplicagdo dos recursos publicos.

O fluxo processual dos convénios e contratos de repasse pode ser divido em trés grandes fases: i) celebracdo; ii)
execugdo; e iii) prestacdo de contas. (BRASIL, 2017, p. 7).

3% As transferéncias voluntérias da Unido firmadas com os Estados, Distrito Federal, Municipios e organizacdes
da sociedade civil, somaram cerca de R$ 80 bilhdes no periodo 2008-2016, correspondendo a 98.780 instrumentos
assinados, exceto convénios cancelados e anulados.

Em termos de quantidade de instrumentos, verifica-se um pico de assinaturas nos exercicios de 2009 e 2010.

No exercicio de 2013 houve o maior volume de recursos pactuados por meio de transferéncias voluntdrias. [...]
As transferéncias voluntdrias também comportam a execucdo de distintos objetos, que podem ser agrupados em
trés grupos: obras, servicos e bens. [...]

Os instrumentos para execugdo de obras predominam em termos de quantidade e volume de recursos.

Os servicos ocupam a segunda posi¢ao em termos de volume de recursos, ao passo que, em termos de quantidade
de instrumentos, os termos firmados para fornecimento de bens ultrapassam os servi¢os. (BRASIL, 2017, p. 11 e
14).

3% Verifica-se que temos um ingresso anual em prestagdo de contas da ordem de 12.874 instrumentos - média
anual do periodo 2013/2016 - ao passo que se observa a conclusio de 8.009 instrumentos, o que seria a capacidade
operacional de saida9, gerando um déficit operacional anual de 4.865 instrumentos.

Conclui-se, portanto, que ha um notdrio desbalanceamento entre a capacidade operacional dos 6rgdos e o volume
de trabalho despendido na fase de prestacdo de contas das transferéncias voluntdrias. (BRASIL, 2017, p. 22).

351 A primeira linha € a avaliagio independente e objetiva do processo de operacdo das transferéncias voluntarias
visando o aprimoramento do gerenciamento de risco, dos controles internos e da governanca [...]. O resultado
imediato de atuacdo nessa abordagem seriam algumas recomendacdes cujo teor demandaria que os 6rgdos
repassadores de recursos envidem esforcos para realizarem a analise de prestag@o de contas, ou caso ndo tenham
capacidade de andlise, abstenham-se de promover novos repasses. Trata-se de recomendacdes relevantes e uteis,
porém 6bvias, ndo passa de mais do mesmo [...].

Por outro lado, a segunda linha de atuacao consiste na consultoria, em que a auditoria presta servigos de assessoria
e aconselhamento em assuntos estratégicos [...] do processo de transferéncias voluntérias da unido. O resultado da
consultoria, geralmente, ¢ um produto ou uma solucdo construida conjuntamente com o gestor. No caso em
epigrafe, a consultoria produziu uma solug¢do para o estoque de prestagdo de contas de repasses pendentes de
andlise.
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Vale lembrar que o processo de rejeicdo apenas submete aquela determinada conta a

analise manual, pois é esta a previsibilidade que se deseja alcancar>?

. De certo modo, o ganho
que também se desejava era o de reducdo do estoque de prestacdes de contas a analisar,
racionalizando o trabalho da Administracdo Publica. Ao realizar esta andlise, seja pelo
indicativo de aprovacdo técita, seja pela andlise manual, destinagdo de quais valores a Unido
poderia empenhar esforcos para o retorno aos cofres publicos passou a ser de igual
importancia®3.

Desse modo, ao longo de 3 anos, em 4 grandes etapas se realizou o esforco de
implantac@o da sistemdtica Malha Fina no dmbito do sistema de convénios. A primeira etapa
consistiu na encomenda de pesquisas e critérios para prover base tedrica as acdes que se
pretendiam, por solugdo tecnolégica®*. Em um segundo momento, criou a CGU um modelo
preditivo, e no qual por aprendizado de maquina se tornou possivel a previsdo se a andlise

resultaria em contas aprovadas, ou rejeitadas, com certo grau de asseguracio®™>.

Ap6s a concretizagdo da realizacdo da auditoria interna seguindo os preceitos da forma de atuacido em consultoria,
foi entregue um sistema que permite resolver o flagrante desequilibrio entre a capacidade operacional dos 6rgaos
concedentes e o volume de trabalho requerido para analisar a prestacdo de contas. Esse desequilibrio gerou um
passivo de mais de 15 mil instrumentos, os quais correspondem a aproximadamente R$ 17 bilhdes pendentes de
andlise. Esse sistema foi denominado malha fina de convénios e consiste no uso de inteligéncia artificial.
(CARVALHO, 2020, p. 41)
352 Com base nas caracteristicas de cada convénio ou contrato de repasse, a ferramenta reconhece padrdes e permite
prever, com elevado grau de precisdo, o resultado da andlise de contas, caso fosse realizada uma avaliacdo manual
por servidores dos 6rgaos federais concedentes (ISSA; SUN; VASARHELYI, 2016; HUANG; VASARHELY]I,
2019). Na prética, a aplicacdo da “Malha Fina de Convénios” verifica os instrumentos operacionalizados na
Plataforma +Brasil, utiliza o aprendizado de mdquina com o algoritmo supervisionado Random Forest e fornece
um score para medir a probabilidade de aprovag@o ou reprovagdo das contas. A metodologia combina também a
emissdo de alertas gerados nas trilhas de auditoria aplicadas pela CGU, na busca por padrdes prédefinidos de
indicios de impropriedades ou irregularidades. (CARVALHO, 2020, p. 41)
333 O principal objetivo da “Malha Fina de Convénios” é solucionar o problema critico de falta de capacidade
operacional que envolve o processo de transferéncias voluntdrias da Unido. A situacdo vem se agravando, ao
considerar a continua amplia¢@o do quantitativo de prestagdes de contas pendentes de andlise. Até o final do més
de agosto de 2018, a quantidade de convénios inseridos em um estoque de passivo aguardando prestacdo de contas
jd somava 15,3 mil instrumentos, no valor total de R$ 16,7 bilhdes. (CARVALHO, 2020, p. 46)
3% A implementacdo do sistema malha fina convénios envolveu um esfor¢o empreendido ao longo de 3 anos, em
4 grandes etapas.
A primeira etapa consistiu na encomenda de pesquisas e critérios que pudessem amparar a andlise de prestacdes
de contas de modo mais célere, tendo em vista o constante incremento da quantidade de instrumentos em estoque,
conforme consignado no Relatério n° 201700374 (BRASIL, 2018a) e das propostas do Grupo de Trabalho
constituido pela Portaria n° 378, de 07 de fevereiro de 2017, da Secretaria Federal de Controle Interno [...].
(CARVALHO, 2020, p. 46-47)
355 A segunda etapa valeu-se no desenvolvimento de um modelo preditivo criado pela Diretoria de Pesquisas e
Informacgdes Estratégicas - DIE - da CGU a partir do qual, por meio de aprendizado de maquina e com base nas
caracteristicas de cada instrumento de transferéncia, € possivel prever, com determinado grau de certeza, o
resultado da andlise das prestacdes de contas caso elas fossem apresentadas aos concedentes, ou seja, a aprovacio
ou rejeicdo das contas. A aplicagdo do modelo resulta na constitui¢do de uma nota de risco dos instrumentos
analisados por faixas predefinidas a partir da probabilidade de reprovagio ou aprovagdo (CARVALHO, 2020, p.
47)
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Na terceira fase, promoveram-se testes de confiabilidade, por meio de ferramentas
estatisticas que trouxessem as notas de risco mais acertadas, apés triagem e confrontacdo com
testes as cegas, obtendo a validacdo do modelo desenvolvido. Por fim, no quarto momento o
sistema foi apresentado ao MPDG, atual Ministério da Economia, apresentando os gargalos
encontrados no estudo, com o envolvimento do SERPRO, além de uma avaliacdo constante da
metodologia, resultando, por fim, na edi¢do da Instru¢ao Normativa MP/MF/CGU n. 5, de 6 de
novembro de 20183,

Outro ponto a se destacar ¢ medida de tempo. Como até aqui observado, a diminui¢do
do corpo técnico capacitado para a andlise de prestacdo de contas é fator relevante no
processamento das contas. Em contrapartida, a evolugdo de ferramentas de suporte permite ao
agente publico aprimorar essa varidvel. Sobre este requisito, o Relatérion. 2017000374 também
trouxe consideracdes sobre o tempo de vida dos convénios, denotando que ha maior gasto de
tempo no processo de andlise de contas do que as fases anteriores somadas’.

Assim, considerando que no modelo da Malha Fina de Convénios hd concentracdo de
esfor¢os na andlise daqueles instrumentos que com elevado grau de predi¢do incorrerdo em
falhas e prejuizo ao Erdrio, tem-se a reduc¢do do tempo médio total de prestacdo de contas,

quando computadas as demais prestacdes de contas que serdo finalizadas sem maiores

3% A terceira etapa iniciou-se com a valida¢io do modelo desenvolvido pela DIE/CGU. Essa validagdo foi
realizada pela Secretaria Federal de Controle Interno - SFC - e utilizou-se da estatistica descritiva da base de dados
dos convénios para aplicar testes de confiabilidade nas notas de risco geradas pelo algoritmo de inteligéncia
artificial. Adicionalmente, as notas de risco geradas pelo sistema foram triadas e confrontadas em um mecanismo
de teste cego, em que os setores de auditoria de cada drea temdtica do governo (Educag@do, Sadde, Infraestrutura,
Turismo, Esportes, Assisténcia Social, entre outros) foram instados a indicar quais os convénios possuem maior
criticidade conforme sua percepcdo assimilada de auditorias pretéritas. Dessa forma, foi construida uma maneira
de comparagdo entre as notas de risco atribuida pelo algoritmo e a criticidade apontada subjetivamente pelos
auditores da Secretaria Federal de Controle Interno.

A quarta etapa deu inicio com a apresentagdo do sistema e dos testes de validagdo ao extinto Departamento de
Transferéncias Voluntdrias do também extinto Ministério do Desenvolvimento, Planejamento e Gestdo. Ao ilustrar
a proposta de solucdo do gargalo operacional das prestacdes de contas houve imediato acolhimento dos gestores
da politica publica dos repasses da Unido ao Entes subnacionais. A sinergia entre as equipes da CGU e ME
floresceu e novos aprimoramentos foram incorporadas na solu¢do que compdem o algoritmo classificador de riscos
dos convénios. O SERPRO, empresa responsavel pelo desenvolvimento e operacdo da Plataforma +Brasil, foi
integrado ao processo de implementagdo do sistema Malha Fina de Convénios, na medida em que era
imprescindivel a promogdo de adaptacdes no fluxo da Plataforma +Brasil para viabilizar a anélise de prestagéo de
contas automatizada. O trabalho conjunto culminou na edi¢do das portarias (a) Instru¢do Normativa MP/MF/CGU
n° 05, de 06/11/2018, e (b) Instrucdo 48 Normativa ME/CGU n° 1, de 14. (CARVALHO, 2020, p. 47-48)

357 Verifica-se no quadro anterior que o tempo médio total dos instrumentos é de 5,16 anos, o que se mostra
extremamente elevado tendo em vista a grande maioria dos instrumentos serem projetos de pequeno vulto - valor
abaixo de R$ 750.000,00, conforme jia mencionado.

Também se destaca nas informagdes do quadro anterior que ndo hd indicios de melhora no tempo médio de duragdo
dos instrumentos. Tal conclusdo se dd conjugando as informacdes de tempo médio de durag@o por ano de assinatura
com o percentual de instrumentos ainda nas respectivas fases.

Por exemplo, verificou-se que o tempo médio de duragdo dos instrumentos assinados em 2014 € de 3,92 anos,
entretanto, considerando que cerca de 80% dos instrumentos assinados naquele ano ainda se encontram pendentes
de finalizagdo, conclui-se que esse tempo necessariamente vai aumentar. (BRASIL, 2017, p. 16)
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problemas, pela indicacdo do algoritmo. Pretende-se, dessa forma, alcancar um ganho de

eficacia®®.

Historico do fluxo de Prestagdo de Contas dos instrumentos
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Figura 4. Historico do Fluxo de Prestagdo de Contas. Fonte: Relatorio CGU 201700374 (BRASIL, 2017, p. 22)

Como inicialmente comentado no capitulo, algumas analises merecem avaliagdo
estruturada sob aspectos de natureza econdOmica, fazendo-se demonstrar a eficiéncia de
determinadas normas. Tomando-se inicialmente as consideragdes necessdrias, especialmente

39 advinda da Instrugdo

quanto a possibilidade de uma situacdo econdOmica ineficiente
Normativa em consideracdo, até aqui se assentaram duas posi¢cdes, quanto a sua eficiéncia

econdmica e quanto a sua eficdcia resolutiva do estoque de prestagdes de contas>®.

338 Propde-se, com a finalidade de se instituir um processo sistemético de avaliagdo das agdes governamentais, a
adog¢do do seguinte conceito: eficdcia é o grau em que se atingem os objetivos e as metas de uma agdo orientada
para um alvo particular, em um determinado periodo de tempo, independentemente dos custos nos quais se
incorra.

Nessa defini¢do sobressaem duas varidveis bdsicas: metas e tempo. Supde-se que a acdo € realizada a partir de
detalhada programagao, orientada por normas e padrdes que permitirdo, com a pratica, a imposi¢ao de coeficientes
técnicos na alocagdo de recursos para o atingimento das metas, em um espaco de tempo estabelecido. Uma outra
suposicdo verdadeiramente heroica é a de que, com a realizacdo das metas programadas, estard assegurada a
consecucao dos objetivos, o que € plausivel apenas em situacdes de baixa complexidade, lidando se com problemas
estruturados, com os principais recursos e varidveis criticas estando sob o controle do dirigente ou responsavel
pela acdo ou programa. (GARCIA, 2001, p. 42)

3% Sua opinido nos parece razodvel, apesar da causa apontada para justificar a preferéncia pelo critério da eficiéncia
ser questiondvel. Preferimos aceitar a prevaléncia do critério da eficiéncia nas situacdes onde se verifica relagdes
contratuais ou de mercado a partir da premissa de que a eficiéncia leva ao equilibrio econdmico geral e ndo devido
a suspeita que a equidade seja impraticdvel ou impossivel de ser obtida. (GALLINDO, 2019, posi¢ao 1072).

360 Cabe ainda ressaltar que, embora ambas as andlises — descritiva e normativa — se debrucem sobre condutas, a
primeira deita foco nos comportamentos dos atores sociais em face a lei no &mbito individual. Ja a segunda, avalia
as condutas de todos os atores alcangados pela lei visando computar o beneficio-social agregado a ser utilizado
como critério de valoragdo da propria lei. As duas andlises, por conseguinte, ndo se confundem, sendo a andlise
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Quando levado a efeito uma andlise sobre pardmetros de valor social alcancados, no
tocante ao critério de eficiéncia de Kaldor-Hicks, alguns elementos poderiam ser considerados:

361 a possibilidade de mensuracio da incerteza, no caso possivel por meio dos

a) assumindo
célculos relacionados aos falsos positivos e falsos negativos; b) calcular, a partir dessa
constatacdo, a aversdo ao risco, tanto para o modelo preditivo atualmente em vigor, quanto a
quaisquer outros modelos que possam surgir, apresentando valores passiveis de comparacdo da
utilidade em funciio da perda estimada e do risco de perda®®?; c) analisar se hd perda econdmica
para os agentes envolvidos na norma, ndo considerada a atuagfo resultante, de assertividade,
mas sim analisar se algum dos celebrantes com a Unido por convénios tenha prejuizo em termos

monetarios, ou se ha politicas de compensagfo para suprimir tais falhas.

4.2 METODOLOGIA DA MALHA FINA DE CONVENIOS

Como pronunciado, a “Malha Fina de Convénios” possui uma estrutura na qual um
algoritmo atribui uma nota a cada convénio, variando entre 0 e 1. Quanto mais proximo do zero,
maior a chance da aprovacio ticita de contas (inobstante a Administragdo reservar a si o poder

de revé-las a qualquer tempo, caso incursos fatos novos), enquanto ao se aproximar de um,

descritiva preponderantemente comportamental e a andlise normativa precipuamente valorativa. (GALLINDO,
2019, posi¢do 1094).

361 A teoria econdmica concebe incerteza de forma mensurdvel dizendo que o resultado de uma agio no mundo
fatico, seja este resultado ganho ou perda, ocorrerd com certa probabilidade. O valor monetario da perda ou do
ganho pode ser determindvel com exatiddo, como no caso de certos jogos lotéricos nos quais o prémio de definido
de antemo, ou por intermédio de célculos aproximativos. Em ambos os casos, o valor tem caracteristica de
expectativa, cabendo perfeitamente na denominacido de valor esperado. Para evitar ambiguidades, preferimos
denominé-lo valor nominal. A probabilidade, por outro lado, ¢ normalmente inferida ou estimada com base na
percepcdo, na andlise e na experiéncia do ator envolvido na situagdo. A equagdo enunciada abaixo determina o
valor do resultado econdmico estimado em fun¢@o de probabilidades, considerando que este seja decorrente de um
ganho, uma perda ou a uma combinag@o de ambos:

Rg = 15.G + mp.P

Onde: RE = resultado estimado fruto de julgamento probabilistico, em peciinia; tG = probabilidade de ganho; G
= ganho nominal expresso em pectinia; P = probabilidade de perda; P = perda nominal expressa em pecunia.
(GALLINDO, 2019, posigdo 1226-1229).

362 A aversdo ao risco € a postura mais comumente encontrada no meio social. Shavell (2007, p.187) afirma que
utilidade percebida em face a uma situag@o de incerteza, onde hd uma perda estimada, € calculada pela equagdo
abaixo:

up = (l'lp)-ll(RT -P)+ (1- np).u(RT]

Onde: uP = utilidade em fungdo da perda estimada PE do risco de perda; p u = utilidade em fung¢@o da riqueza; RT
= riqueza total do ator social expressa em pectinia; nP = probabilidade de perda; P = perda nominal expressa em
pecunia.
A equacio expressa a utilidade do risco de perda com sendo a soma da (i) utilidade da riqueza remanescente, a
saber, o quanto resta da riqueza total descontado o valor da perda nominal, multiplicada pela probabilidade da
perda, com (ii) a utilidade da riqueza total multiplicada pela probabilidade correspondente da ndo ocorréncia da
perda. (GALLINDO, 2019, posi¢do 1270).
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haveria o alerta para uma andlise manual por parte da Administrag¢do, considerando tal conta
possuir elevada probabilidade de rejeicao. Foi com base nesse procedimento que o algoritmo,
com base em uma amostra de convénios ja encerrados e analisados, passou ao aprendizado de

méquina, atribuindo a nota de risco aos que ndo haviam sido analisados>®*.
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Figura 5. Convénio com PC Andlise Simplificada X Risco. Fonte: (CARVALHO, 2020, p. 52)

Por l6gica, todo algoritmo busca uma aproximagao com alguma situagao para a qual foi
programado de alcancar, existindo os falsos positivos e falsos negativos. A performance e a

confiabilidade dos algoritmos estdo justamente na redu¢cdo da ocorréncia desses resultados, o

364

que vai ao encontro da sistemdtica de aprendizado de maquina”". Nesse sentido, conduz a um

363 O algoritmo foi executado para que aprendesse com o histérico de convénios cujo ciclo de vida estava
encerrado, ou seja, havia o resultado conclusivo da andlise da prestacdo de contas, rejeitando ou aprovando-as.
Logo, todos os convénios encerrados que constavam na base de dados da Plataforma +Brasil até a data limite de
31/12/2017 foram usados como sequéncia de treinamento no algoritmo de aprendizado de mdquina.
Consequentemente, por meio da utiliza¢do do algoritmo gerado, foi possivel atribuir uma nota de risco para todos
os 13.992 convénios cujas contas estavam pendentes de andlise. Por sua vez, esse score excursiona entre O e 1.
Quanto mais préximo de 0, maiores sdo as chances de aprovacdo das contas, enquanto mais proximo 1, maiores
sdo as chances de sua reprovacao.

Dessa forma, o algoritmo atribuiu um score para todos os 13.992 convénios do estoque, conforme a Tabela 4. A
técnica de verificacdo da CGU foi aguardar o decurso de tempo até que as prestacdes de contas de alguns convénios
do estoque fossem analisadas pelos 6rgdos concedentes, sem que esses soubessem da existéncia do algoritmo de
IA que classificava os convénios. Proceder-se-ia o cotejamento entre a nota atribuida pelo algoritmo e o efetivo
resultado da andlise das contas. Assim, em 18/04/2018, 1.948 convénios tiveram suas prestacdes de contas
analisadas. Os resultados dessa andlise pelos 6rgdos concedentes perfizeram 1.305 instrumentos aprovados, 336
aprovados com ressalvas e 307 rejeitados (1.948 no total). (CARVALHO, 2020, p. 48).

364 A confiabilidade do algoritmo foi mensurada mediante a confronta¢do da nota atribuida aos convénios cujas
prestacdes de contas foram avaliadas pelos Orgdos concedentes entre 01/01/2018 e 18/04/2018 (1.948).
Naturalmente, observou-se que o algoritmo ndo € infalivel e atribui notas relativamente proximas de 0 para
convénios com prestacdo de contas reprovadas. (CARVALHO, 2020, p. 49)
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trabalho com a alocacdo de esforcos em campos de maior necessidade, resultando nos

3 366

componentes de eficiéncia®® e eficicia®®®.

A distribuicdo de notas de classificagdo de risco de convénios constitui-se em uma
primeira medida, a ser aliada a identificacio de materialidade dos convénios, do custo
administrativo médio para andlise da prestacdo de contas, conjugado tais informacdes as trilhas
de auditoria da CGU, permitindo o aprimoramento do algoritmo®®’.

Assim, as trilhas de auditoria da CGU acabam por permitir avaliar melhor dentro de

campos distintos de valores da Administracio®®,

Essas trilhas nada mais sdo que
questionamentos, por meio dos quais se aprimora o ranqueamento de notas de cada convénio,
quando avaliados os critérios de resposta, validados na norma que permeia a celebracdo e

execucdo destes instrumentos. Tais procedimentos estdo conformados em alguns manuais para

365 Para os propdsitos aqui esposados, pode ser admitido o seguinte conceito: eficiéncia relagdo existente entre os
produtos resultantes da realizacdo de uma agdo governamental programada e os custos incorridos diretamente
em sua execu¢do. (GARCIA, 2001, p. 43)

3% Adicionalmente, cabe registrar que o sistema “Malha Fina de Convénios” vai ao encontro das premissas
estabelecidas no modelo “Digital-Era Governance” e endossa a ruptura em relagdo ao “New Public Management”’
[...]. H4 um ganho de eficiéncia ao implementar o “Malha Fina de Convénios”, ao passo que o trabalho rotineiro
dos servidores publicos que analisam convénios passa a ser racionalizado weberianamente, em seu sentido estrito,
j4 que a partir dos resultados oriundos do processamento de dados realizado pelo sistema, serdo determinados
quantos e quais convénios devem ser avaliados mais detidamente pelas pessoas.

Logo, o “Malha Fina de Convénios” nio se reveste apenas de uma inovagdo tecnoldgica que oportuniza, por
exemplo, a digitalizag@o das prestacdes de contas, e que torna o trabalho mais eficiente por agilizar a prestagdo de
contas por meio do tratamento e a andlise dos dados (outrora visdo do New Public Management); mas sim, de um
novo papel dado a tecnologia que faz parte da politica publica em si, neste caso das Transferéncias Voluntdrias da
Unido [...]. (CARVALHO, 2020, p. 50)

367 Nesses termos, o algoritmo de IA foi treinado separadamente para aqueles 6rgios concedentes com a maior
representatividade do universo dos convénios da Plataforma +Brasil cujo ciclo de vida encontra-se encerrado. Isso
implica que a prestacdo de contas desses convénios foi analisada pelo 6rgdo concedente, recebendo uma
classificagcdo como: a) prestacdo de contas aprovada; b) prestacdo de contas aprovada com ressalvas; ou c)
prestacdo de contas rejeitada. O ANEXO II apresenta o universo dos convénios celebrados entre os anos de 2008
e 2017 com seu ciclo de vida encerrado, detalhados por quantidade e materialidade.

A populagdo em estudo consiste em um quantitativo de 51.845 convénios que totalizam mais de R$ 24 bilhdes
(R$ 24.481.496.942,56). Na medida em que os convénios celebrados pelos 6rgdos concedentes da amostra da
Tabela 9 espelham aproximadamente 90% do quantitativo e 80% de materialidade, a representatividade estatistica
dessa amostra em relagdo a populacdo estd satisfeita. (CARVALHO, 2020, p. 64)

368 1. Descumprimento da Norma: Convenio firmado com entidade cadastrada no CEIS; Convénio firmado com
entidade cadastrada no CEPIM.

2. Conflito de Interesse: Servidor do 6rgdo concedente € sécio de convenente; Dependente de servidor do érgdo
concedente € socio de fornecedor; Subcontratacdo cruzada entre convénios; Sécio de convenente € socio de
empresa fornecedora; Sécio de convenente é empregado de empresa fornecedora; Sécio de convenente €
fornecedor; Servidor do 6rgdo concedente é sécio de fornecedor; Servidor do 6rgdo concedente é fornecedor;
Servidor do 6rgdo concedente é empregado de fornecedor; Servidor municipal é sécio de fornecedor; Servidor
municipal é empregado de fornecedor; Servidor municipal é fornecedor; Agente politico em mandato eletivo é
socio de fornecedor; Agente politico em mandato eletivo € empregado de fornecedor; Agente politico em mandato
eletivo € fornecedor; Parlamentar responsavel pela emenda que autoriza o convénio € sécio de fornecedor.

3. Falhas na Execucfo Financeira: Notas fiscais duplicadas registradas pelo convénio; Fornecedor tem CNPJ
baixado ou suspenso na data de emissdo da nota fiscal; Pagamento a fornecedor realizado fora da data de vigéncia
da movimentag¢do financeira; Pagamento a fornecedor realizado antes da emissao da nota fiscal. (CARVALHO,
2019, p. 25)
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célculo do limite de tolerincia ao risco para cada faixa de valor de cada 6rgdo, os quais
caminham com planilha ajustada com os dados de cada convénio celebrado para a

Administracdo Publica Federal, na Plataforma Mais Brasil (em anexo ao presente trabalho).

43 AILEAINS5DE 2018

Considerando a Andlise de Impacto Legislativo (AIL), instrumento que opera no campo
dalegistica para avaliagdo quanto a racionalizacdo da produgdo juridica, observa-se que o Brasil
carece de m instrumento regulamentar préprio que apresente meios hédbeis de avaliacdo do
impacto legislativo. E fato que a partir do Novo Regime Fiscal a criacdo de novas estruturas
necessdrias para a apresentacdo de gastos publicos (0 j4 mencionado Decreto n. 9.191, de 2017).
Contudo, ndo se observa instrumento habil para avaliacdo de toda a producdo normativa
brasileira, especialmente no tocante a produgiio normativa nio proveniente do Parlamento®®.

A despeito da constatagdo, existem alguns esforcos sistemdticos advindos
principalmente da Academia, acompanhando alguns produtos da Comissdo Europeia ou até
mesmo as recomendagdes apresentadas em outras instituicdes internacionais, como um guia
pritico®”’. Assim, a AIL adotada neste trabalho seguird os seguintes passos: 1) identificar o
problema a ser combatido pela Administracdo; 2) Defini¢do dos Objetivos da Norma, e se esses
de fato trabalham por incidir no problema, de forma resolutiva; 3) Levantamento de
alternativas; 4) Verificagdo de Arcabougo Juridico; 5) Analise de Impacto das alternativas; 6)
Comparagio das alternativas®’!.

Acerca da Identificacdo do Problema, observa-se com certa clareza que o objetivo

inicial da norma nfo era a recuperacao de valores ao Erdrio, mas sim contornar o alegado atraso

3% Carecemos, portanto, de um instrumento efetivo de avaliagdo de impacto legislativo em decorréncia de uma
série de fatores, como a inexisténcia de uma cultura de avaliagdo legislativa no Pais e o ndo reconhecimento, pelos
proprios juristas, da importancia da fase pré-legislativa. (MENEGUIN et al, 2017, p. 25).

370 Para a elaboracdo desses aspectos, tomamos como referéncia o documento publicado pela Comissdo Europeia
denominado Impact Assessment Guidelines (EUROPEAN COMISSION, 2009). Inspirados nele, construimos um
roteiro bdsico para avalia¢do de impacto, com as devidas adapta¢des para o caso brasileiro. (MENEGUIN et al,
2017, p. 89).

371 Vamos entdo proceder a uma avaliacdo de impacto desse projeto, lembrando que os itens que deverdo aparecer,
conforme a metodologia estudada, sdo os seguintes:

1. Identificac@o do problema

Definicdo dos objetivos

Levantamento de alternativas

Verificagdo do arcabougo juridico

Andlise de impacto das alternativas

Comparacio das alternativas (MENEGUIN et al, 2017, p. 98)

kWD
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das anélises convencionais de prestacdo de contas de convénios, sendo necessdria a nova
metodologia para a redugdo do estoque de prestacdes de contas a analisar, ainda considerando
o quantitativo de servidores disponiveis e capacitados para prover solucdo nos moldes de
andlise manual, conforme Relatério da CGU 20170037472, Inclusive as reportagens elaboradas
pela CGU em seu sitio eletronico tinham o mesmo direcionamento®’?.

Em atencdo ao segundo item, Definicdo do Objetivos da Norma, tem-se por plenamente
atendido o critério de vinculacdo em cardter resolutivo ao que se pretende atacar. Conforme
apontado no sobredito relatério de auditoria, dois grandes problemas estavam coligados a
demora na andlise de prestacdo de contas de convénios: capacidade operacional, relativa ao
nimero de servidores disponiveis para realizar tal tarefa, o que ndo se mostrava soluciondvel
em primeiro plano, com o incremento de maior nimero de servidores — especialmente no
cendario que a Emenda Constitucional n. 95 veio trazer, em relacdo a concursos publicos; e o
segundo problema residia no aumento do estoque de prestagdes de contas, com grande
vinculacdo com o primeiro.

Desse modo, como até aqui apresentado, ndo sendo possivel contornar o problema da
capacidade operacional, a Instru¢do Normativa centrou atuacio na questdo temporal e de custos
das andlises realizadas da maneira convencional, racionalizando os esforcos, por meio de
ferramenta tecnolégica de mineragdo de dados, com vinculada predi¢do de ocorréncias, para

alcancar, dentro de critérios razodveis, previsibilidade acerca de quais andlises devem ser

372 A partir das andlises apresentadas neste Relatério, recomendam-se aprimoramentos estruturantes no processo
de transferéncias voluntdrias a SEGES:

1) Apresentar medidas de simplificagdo e otimizac¢do do processo de transferéncias voluntdrias a fim de reduzir o
tempo de finalizag¢@o dos instrumentos;

2) Realizar avaliacdo sobre o impacto de restringir a realizacdo de transferéncias voluntarias para a aquisi¢do de
bens, substituindo esse instrumento pela doacdo de equipamentos adquiridos de forma centralizada pelos érgaos
concedentes, quando tecnicamente vidvel;

3) Elaborar proposta, embasada em estudo, visando aumentar os valores minimos de concessdo das transferéncias
voluntarias, de forma a compatibilizar a quantidade de instrumentos a capacidade de gestdo dos concedentes e
melhor alocar os recursos em projetos de maior impacto local,

4) Implementar melhorias no Siconv que permitam andlise automatizada e precisa, por meio da base de dados, do
cumprimento pelos 6rgdos concedentes e convenentes dos atos obrigatdrios e seus respectivos prazos, em especial
aqueles relacionados ao envio e andlise da prestacdo de contas, a notificagdo das irregularidades e a instauragio
das Tomadas de Contas Especiais, incluindo acréscimo no sistema da situacdo “Gestor Notificado da Omissao de
Prestar Contas”; (BRASIL, 2017, p. 48)

373 A andlise automatizada proporcionard maior celeridade na identificagdo e apuragdo de eventuais
irregularidades, além da otimizag¢ao de todo fluxo processual dos instrumentos de convénios e contratos de repasse.
O principal objetivo da “Malha Fina de Convénios” € solucionar o problema critico de falta de capacidade
operacional que envolve o processo de transferéncias voluntdrias da Unido. A situacdo vem se agravando, ao
considerar a continua ampliacdo do quantitativo de prestagcdes de contas pendentes. Até o final do dltimo més de
agosto, o nimero jd somava 15,3 mil instrumentos em atraso, no valor total de R$ 16,7 bilhdes. (BRASIL, 2018)
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realizadas manualmente, por servidores, concentrando esforcos no procedimento que
desemboca i tomada de contas especial®’*,

Analisando-se o terceiro componente, Levantamento de Alternativas, além da
ferramenta ‘“Malha Fina de Convénios”, pode-se assumir que uma das solu¢des convencionais
para os problemas apresentados seria a realizacdo de concursos publicos, para preenchimento
de vagas de servidores estatutdrios, ou para a contratacdo de servidores temporérios da Unido,
especializados no assunto, até que contornada a situacdo apresentada. Também de se meditar
que tais solucdes ndo sdo excludentes da apresentada no processo da Malha Fina de Convénios.

Nesse aspecto, de se adiantar que demonstrariam tais solu¢des alguns contratempos
legais — mais bem posicionados como constitucionais®’> — o que inclusive ja possui reflexo no
quarto componente, Arcabouco Juridico. Quanto a andlise das solugdes apresentadas, elas
buscaram aderéncia ao cOmputo normativo de convénios, inclusive sendo a comentada
Instrugdo Normativa vinculada ao texto da Portaria que dd a métrica operacional para a
Plataforma Mais Brasil.

Observando-se a Andlise de Impacto das Alternativas, tem-se que ainda que trouxessem
resultados em um modelo convencional, de andlises manuais, retornaria a questao relacionada
ao tempo de resolucdo do estoque de prestacdes de contas. Observa-se que o preco médio
5376

(custo) de uma andlise de prestacdio de contas, em 2018, seria de R$ 9.879,05°’°, ndo

374 A esséncia do “Malha Fina de Convénios” reside na aplica¢@o de um algoritmo que atribui um score individual
para cada convénio, variando entre 0 e 1. Quanto mais préximo de 0 estiver o score, maior a chance de o convénio
ter suas contas reprovadas. Alternativamente, quanto mais préximo de 1, maior as chances de o convénio ter suas
contas rejeitadas. Consequentemente, a rejeicdo das contas de um convénio enseja o concedente a tomar as medidas
cabiveis para a recuperacdo do dano ao Erdrio, como por exemplo, a instauracdo de uma Tomada de Contas
Especial (TCE). (CARVALHO, 2020, p. 48)
375 " Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-se, até o final do exercicio de retorno
das despesas aos respectivos limites, ao Poder Executivo ou a 6rgéo elencado nos incisos I a V do caput do art.
107 deste Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias que o descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as
seguintes vedacoes:
I - concessdo, a qualquer titulo, de vantagem, aumento, reajuste ou adequacdo de remuneragdo de membros de
Poder ou de 6rgdo, de servidores e empregados publicos e militares, exceto dos derivados de sentenga judicial
transitada em julgado ou de determinagdo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor desta Emenda
Constitucional;
II - criag¢@o de cargo, emprego ou fungdo que implique aumento de despesa;
III - alterag@o de estrutura de carreira que implique aumento de despesa;
IV - admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, ressalvadas as reposi¢des de cargos de chefia e de
direcdo que ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacancias de cargos efetivos ou vitalicios;
V - realizacdo de concurso ptblico, exceto para as reposi¢des de vacincias previstas no inciso IV;
VI - criacdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representagdo ou beneficios de
qualquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Piblica e de servidores
e empregados publicos e militares;
VII - criagdo de despesa obrigatdria; e
VIII - adogdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatdria acima da variagdo da inflagdo, observada a
[...] BRASIL, 2016)
376 (CARVALHO, 2019, p. 18).
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contabilizada solu¢do quanto ao tempo de andlise de contas, conforme demonstrado no

377 Assim, caberia se realizar

Relatério da CGU, de uma média de 2,64 anos por convénio
célculo (em termos temporais) sopesando o quantitativo analisado no ambito da Malha Fina de
Convénios, com restrita selecdo de quantitativo de convénios, por amostra alvo da predi¢cdo, em
face a andlise de todos os instrumentos do grupo populacional (em sentido estatistico). Tal
célculo evidenciaria o ganho em eficicia, ainda que intuitivamente se tenha ci€ncia deste
alcance. Nao menos importante, induziria o alcance de tais valores monetdrios e temporais a
um meio mais adequado de comparabilidade, atendendo ao requisito Comparagcdo das
Alternativas.

Apenas como exercicio dessa formulagdo, passamos a aplicacdo de exemplo de cédlculo
para o Orgdo Superior “26000” (Ministério da Educagio), compreendendo todos os demais
orgios subordinados e vinculados (Autarquias, Fundacdes e Institui¢des de Ensino Superior
Federais): divididos em duas faixas, de convénios (e congéneres) celebrados com o valor até
R$ 750.000,00 (faixa “A”), com 293 instrumentos; e convénios celebrados com valor superior
aR$ 750.000,00 (faixa “B”’), com o montante de 59 instrumentos. Quanto as demais premissas,

elas vdo ao encontro da formulacio apresentada pela CGU?8,

377 (BRASIL, 2017, p. 16).

378 Sendo assim, foi desenvolvida uma metodologia de célculo do limite de tolerancia ao risco, como sugestdo para
orientar e facilitar o trabalho dos érgdos concedentes. Foi disponibilizada uma planilha, de uso facultativo, que
possui varidveis a serem preenchidas pelo 6rgdo concedente. Nessa metodologia, consideram-se as seguintes
variaveis:

N = nimero de instrumentos de transferéncia nas faixas de valor A e B

NI = ntimero de instrumentos dentro do intervalo de risco habilitados & andlise informatizada.

IA = intervalo de nota de risco. Quanto mais préximo de zero, menor a probabilidade de a prestagdo de contas ser
rejeitada. No sentido inverso, quanto mais proximo de um, maior a probabilidade de a prestagdo de contas ser
reprovada;

%FP= Percentual de ocorréncia de falsos positivos no procedimento informatizado de analise de prestacdo de
contas, considerando determinado intervalo de nota de risco. Esse valor foi estabelecido pela CGU, a partir do
estudo realizado e ndo € de livre defini¢do pelo 6rgdo:

Situagdo do Convénio 1A3 1A4 ) 1A6 A7 IA8 IA9
Prestacdo de Contas Aprovada | 279 599 915 1.219 1.499 15T 1817
Prestacdo de Contas Aprovada 51 37 68 139 569 17 562
com Ressalvas

Prestacdo de Contas Rejeitada |0 i 5 13 30 134 478
Total 300 637 988 1.371 1.798 2.318 2.957

% FP - Percentual de falsos 0,01% 0,03% 0,17% 044% 1,01% 453% 16,17%

positivos no Intervalo acumulado

F = nimero provével de falsos positivos dentre as prestagdes de contas analisadas pelo modelo informatizado
considerando determinado IA - (%FP x N);

Y = valor médio dos instrumentos de transferéncia do orgado na faixa considerada. Calculado pela média simples
do valor dos instrumentos na faixa de valor A ou B;
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Contudo, conforme tabela em anexo, ha ainda adicionais 494 instrumentos, que estariam
limitados na faixa “A”, tendo se submetido a trilha de auditoria, da CGU, os quais podem ser
submetidos ao procedimento preditivo; semelhantemente, hd adicionais 171 instrumentos, os
quais estdo submetidos a anélise preditiva (andlise da faixa “B”).

Quanto aos ndo elegiveis para submissdo a andlise preditiva, mas necessariamente
designados a andlise manual: os ndo submetidos a trilha representavam o quantitativo de 5
instrumentos, que, em razdo de materialidade representavam o total de R$ 46.527.038,72.
Adicionalmente, os submetidos a trilha especifica tinham por quantitativo o nimero de 37
instrumentos, totalizando em valores o montante de R$ 748.219.239,11.

Algumas outras posicdes devem também ser observadas, de plano: o custo de andlise
em metodologia convencional é um dado referenciado no ambito do Poder Executivo Federal;
considerando ndo assumidos pardmetros validos para tal assuncdo somente no ambito do
Ministério da Educacdo, tomou-se o primeiro como valor referencial para a varidvel “C”.
Ademais, de forma confluente, ndo ha cdlculo formal e previamente estabelecido quanto ao
custo de oportunidade, por parte dos 6rgaos delimitados no ambito do Ministério da Educagio,
tomando-se a varidvel como valor zero; a significar, portanto, que nao ha de se tecer
comentdrios quanto a escolha decorrente da economia proveniente da melhor alocacdo da forga

de trabalho.

C = diferenca estimada entre o valor da andlise informatizada daquela realizada pela metodologia convencional. E
calculada a partir da apropriacdo dos custos envolvidos nos processos internos de cada concedente (defini¢@o
discriciondria, devendo ser justificado pelo concedente);

TC = R$ 75.000,00 - valor médio padrio da instru¢do de um processo de tomadas de contas definido a partir do
valor parAmetro minimo para instauracéio da tomada de contas especial (R$100.000,00) objeto do Processo TCU
TC 025.244/2015-9 com a aplica¢do de uma taxa de 25% de desconto em razdo da redugdo de custos esperada
com a implanta¢do do e-TCE;

CO = Custo de oportunidade. E considerado a partir de beneficios esperados decorrente da liberacdo de méao-de-
obra na andlise informatizada ndo relacionado diretamente ao saldrio dos servidores envolvidos. Cita-se como
exemplo economias decorrentes de antecipacdo de atividades cuja ndo execugdo geram custo ou o potencial
incremento de atividades geradoras de receita (defini¢do discriciondria, devendo ser justificado pelo concedente);
Beneficio = Economia esperada com a utilizagio do procedimento informatizado de andlise de prestag@o de contas.
E calculada por NxC) + (Fx TC) + CO.

Valor de Recuperagdo Estimado = Montante apurado a partir do valor médio das TCE s considerando uma taxa
de retorno de 20% ap6s o processo de recuperagio judicial. Seu valor é calculado por ¥ X 0,2. Neste célculo foi
considerado o valor médio das TCEs igual ao valor médio dos instrumentos.

Limite de Falso Positivo = Quantidade maxima de falso positivos que podem ser admitidos, considerando o valor
de recuperag@o estimado e o beneficio esperado com a utilizacdo da andlise informatizada. E calculado por
Beneficio/(Valor de Recuperacdo Estimado).

LR = Limite de Tolerancia ao Risco. Corresponde ao maior IA no qual o nimero de Falsos Positivos Esperados
(F) seja inferior ao Limite de Falsos Positivos.

Para utilizar a planilha, o concedente deve realizar dois cdlculos, um para definir o limite de tolerancia ao risco da
faixa A e outro para a faixa B.

As variaveis C e CO sdo de defini¢do discriciondria pelo concedente (devendo ser justificada).

J4 as varidveis N e Y, apesar de serem de preenchimento pelo 6rgio, devem refletir o universo real da carteira do
passivo do concedente.
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Portanto, segundo as tabelas apresentadas, tem-se as seguintes planilhas e indicativos

de quantitativo de instrumentos, passiveis de andlise sob o modelo preditivo:

Faixa A - Intrumentos com valores até R$ 750 mil

0S5 DE ENTRAD

N= 787
C= 9.879,05
Y= 282.763,31
FALSOS POSITIVOS NE DE - LIMITE DE
RISCO ESPERADOS INSTRUMENTOS BENEFICIO FALSOS
HABILITADOS POSITIVOS
A3 0 10,10% 79 791.158,55 13,99
A4 0 21,50% 169 1.689.292,16 29,87
IAS 1 33,40% 263 2.697.129,82 47,69
IAG 3 46,40% 365 3.867.222,93 68,38
IAY 8 60,80% 478 5.323.238,41 94,13
IA8 36 78,40% 617 8.769.285,38 155,06
IA9 127 100,0% 787| 17.319.154,85 306,25

Planilha 1. Faixa A e limitante para a andlise de instrumentos.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de planilha fornecida pela CGU

Faixa B - Intrumentos com valores maiores que RS 750 mil e menores que RS 5 milhdes

DADOS DE ENTRADA

N = 230
C= 9.879,05
v-= 1.856.413,28
2
BAlach PO WVee INSTRNUI\.II':'I)EENTOS BENEFICIO LT::.LEEE
ESPERADOS
HABILITADOS POSITIVOS
1A3 0,0 10,10% 23 231.215,33 0,62
1A4 0,1 21,50% 49 493.694,02 1,33
IAS 0,4 33,40% 77 788.233,62 2,12
IAG 1,0 46,40% 107| 1.130.192,22 3,04
IA7 2,3 60,80% 140/  1.555.711,35 419

0 concedente ndo pode definir limite de tolerdncia ao risco igual ou superior a 0,8 para os

instrumentos da faixa B, ou seja, ndo pode selecionar os intervalos |1A8 nem 1A9.

Planilha 2. Faixa B e limitante para a andlise de instrumentos

Fonte: elaborado pelo autor a partir de planilha fornecida pela CGU
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Como se demonstra da ferramenta para cdlculo de faixas de incorréncia de danos,
demonstra-se que para a faixa “A” a Administragdo Publica, no ambito do Ministério, o total
dos 787 instrumentos poderiam ser aprovados; contudo, como apresentado anteriormente,
quanto a possibilidade de falsos positivos, adotar a integralidade da amostra proporcionaria
assumir risco desproporcional Administracdo (vide Figura 5). Assim, por convengdo, conforme
instrucdo da CGU, adota-se a faixa 19 como necessdria a submissdo de andlise manual. Por
conseguinte, sobre a faixa “B”, o modelo ja aponta de plano quais sdo as possiveis faixas de
adocdo, ressaltando que somente até a faixa I7 o Ministério poderd submeter a andlise preditiva,
demandando andlise manual para as faixas I8 e 9.

Ainda, deve-se realizar o seguinte adendo: os cdlculos de impacto potencial envolvem
o percentual de recuperabilidade dos recursos, caso ocorram judicializacdes. A CGU adotou o
padrdo de 20% como percentual de recuperabilidade em suas férmulas. Contudo, como se
apresentou no item 2.3.4, desta dissertacdo, a PGFN possui registrado percentual de
recuperabilidade extrajudicial de 12,4%, enquanto nos processos levados ao Poder Judicidrio
esse percentual cai a 2,9%. Para fins de métrica, adotar-se a soma dos dois percentuais, como a
recuperabilidade méxima a ser alcancada, de 0,153.

Portanto, assim se manifestaria o calculo para o Ministério da Educacido com a aplicacdo
do método preditivo, corroborando por trazer os seguintes resultados:

= Nimero de PC no passivo do Ministério: 1.059

= Valor total do passivo do Ministério: R$ 1,444 bilhdes

= Quantidade de PC analisadas pelo método preditivo: 757 (617 na faixa A e 140 na faixa
B).

= Impacto potencial dos falsos positivos: R$ 2.210.731,04 = (36 X 282.763,11 X 0,153 +
2,3X1.856.413,28 X 0,153)

= Beneficio potencial esperado (economia com o uso do método preditivo):
R$10.324.996,73 (R$ 8.769.285,38 + R$ 1.555.711,35)

= Beneficio supera o impacto potencial em R$ 8.114.265,69

= Numero de PC a serem analisadas de forma detalhada: 302

=  Valor das PC analisadas de forma convencional: R$ 1.009.893.201,73 (69,92% do

volume total de recursos, 28,51% dos instrumentos)

Nesse exemplo, o Ministério da Educacéo aplicaria a andlise informatizada a 71,49%

do seu passivo, que corresponde a 30,08% do total dos recursos. Ainda, teria um valor de
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beneficio potencial acima do impacto potencial de aproximadamente 8,1 milhdes de reais. Esse
exemplo, como ja exposto, ainda demandaria ajustes, para um melhor célculo e estabelecimento
de limites de tolerincia a risco adequados.

Observados esses quesitos, pode-se assentar com grau razodvel de certeza que a partir
dos resultados advindos de uma sistematica anélise de contas, por meio desse modelo preditivo
estudado, o Estado, por meio do Governo Central, pode analisar a adequabilidade das politicas
publicas, tracando a partir desse ponto os campos comuns de incidéncia de casos de desvio,
calculando o risco de alguns controles, em termos de ocorréncia e eficiéncia economica, a fim
de aprimorar a arrecadagdo e aporte dos recursos publicos.

Por fim, aprofundando-se as andlises possiveis, pode a Unido passar a avaliar a
continuidade ou nio de politicas, baseando-se na sua possibilidade de controle de resultados,
sob enfoque econdmico e, em dltima instincia, avangar para andlises de resultados efetivos no
campo social, sem menosprezo pelas questdes relacionadas ao dispéndio temporal,
possibilidade ndo adentrada sob o campo de andlise dos ganhos preditivos acerca da

responsividade da politica publica e de seus ajustes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Pode-se assentar que a partir da Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro de
2016, o controle na criacdo e manutencdo de politicas publicas veio em processo de
consolida¢do de um controle mais aprimorado, o que acaba demandando um processo de anélise
com bases verificdveis e quantificdveis, demonstrativas de um resultado favoravel tanto no
aspecto social quanto econdmico, determinando a sociedade transparéncia e o necessério
cumprimento do accountability.

Dentre as questdes contidas nesse processo analitico, pode-se mencionar que foram
abordadas as questdes relativas ao federalismo fiscal brasileiro, as demandas do processo
constitutivo que historicamente se formou, além de como a dindmica de centralizacdo e
descentralizacgdo, atreladas ao desenvolvimento das politicas publicas, designam andlise quanto
aos produtos a serem empreendidos, e, a considerados esses alcances, prover o Poder Publico
de condic¢des para a operacionalizagdo, tanto por meio do Poder Central, quanto pelos entes
subnacionais.

O federalismo fiscal brasileiro, como observado, estd consubstanciado a luta entre os
processos politicos de centralizagdo e descentralizacdo, tendo emergido de um modelo
extremamente centralizado, e nessa dindmica, ao longo das crises de legitimidade pelas quais
passaram os governos passados, emergiram modelos de maior ou menor concentracio na esfera
Central. Por fim, considerada a atual dinAmica, de se observar a dificuldade, notadamente na
constituicdo de matéria fiscal, para a subsisténcia dos entes subnacionais, os quais possuem
competéncia residual em matéria de instrumentalizacdo de direitos, enquanto a Unido possui a
competéncia residual na instrumentalizac@o de arrecadacio.

Ao analisar as Teorias do Federalismo Fiscal, denota-se no campo tedrico uma primeira
abordagem quanto ao emprego dos recursos a que o Estado se vale de sua populagdo, encarando
sob o enfoque da descentralizagdo uma maior efici€ncia econdmica, para o direcionamento dos
recursos publicos de forma a alcancar as demandas no campo local. Em um segundo momento,
observou-se que hé elementos que conduzem a uma melhor aplicagdo pelo governo Central,
quando as politicas publicas possuem uma equivaléncia perante o territrio, enquanto sob o
campo das divergéncias que sdo comuns aos Estados Federais, politicas adequadas as realidades
regionais e locais demandam a avaliacdo do atendimento aos respectivos grupos populacionais.
Por essa razdo, algumas politicas que deveriam assumir um caréter central podem perder parte

de sua eficiéncia econdmica, ocasionando em um incremento desnecessdrio da arrecadacao.
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Assim, foram observadas algumas teorias quanto ao federalismo fiscal, buscando tracar
consideracdes que identifiquem estudos académicos no sentido de que algumas politicas
publicas podem ser plenamente assumidas pelos entes subnacionais, mais concatenados as
preferéncias da comunidade, enquanto outras politicas publicas merecem concentracdo do
Estado, para permanéncia de critérios de isonomia e eficiéncia econdmica.

Voltando-se para o funcionamento fiscal brasileiro, também foram abordadas as
atribuicdes econdomicas do Estado, analisando-se as fungdes estabilizadora, distributiva e
alocativa, as quais baseadas em um processo de intervengdo do Estado na Economia, com o
objetivo de permitir a corre¢do das imperfeicdes econdmicas, atuando o Estado como regulador
econdmico e social.

Como instrumentos desse processo de intervengdo, o Orcamento e as Politicas Publicas
desenvolvidas pelo Estado foram abordados, fazendo-se consideragdes quanto ao processo que
se estabeleceu também com a responsabilidade fiscal, com o Novo Regime Fiscal e Teto de
Gastos, estabelecidos sob a premissa de que o gasto Estatal deve passar a se ordenar ndo
somente ao planejamento, mas também a uma politica de resultados verificdveis e que
demonstrem o alcance da eficiéncia econdmica. Também foram abordadas questdes
relacionadas as funcdes economicas do Estado, como elas sdo ordenadas para a construcao de
politicas publicas, além de como elas se relacionam com a constru¢do do orcamento e, por
conseguinte, ao processamento das transferéncias voluntdrias, celebradas por meio de
convénios e instrumentos congéneres.

Em sequéncia foram abordados os pardmetros do accountability publico, para
entendimento dessa avaliacdo de resultados que confirmem a busca por politicas piblicas em
um gasto publico eficiente. Certo também que foram analisados alguns tipos de ferramentas
desse controle do gasto publico, como a andlise de politicas publicas sob a égide da Emenda
Constitucional n. 95, além do escopo maior do presente trabalho, o dever de prestar contas,
atribuido aos gestores do gasto publico.

Realizou-se também uma anélise quanto a mineracdo de dados, suas caracteristicas, o
envolvimento com conceitos aritméticos, probabilisticos e de estatistica, necessarios a uma
andlise de massa de dados (Big Data), o que € aderente ao Poder Publico, como se apresentam
em grande parte da coleta de dados, permitindo-se alcancar modelos préprios e ajustados de
predicdo.

E também de se observar que o modelo preditivo e a mineracio de dados, como

ferramenta tecnoldgica, busca aprimorar um adequado exercicio do controle do Estado,
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especialmente no que concerne ao gasto publico e todos os desdobramentos do dispéndio
publico, convertido em politicas publicas eficientes, eficazes e efetivas.

Entende-se, dessa forma, que o objetivo dessa dissertacdo, quanto ao estudo que se
empreendeu, a compreensao resultante de uma andlise da relacdo de pertinéncia da Malha Fina
de Convénios para a andlise das contas, com a andlise de politicas publicas. Assim, ndo somente
se demonstrou como corrobora para o desfecho que a Unido possa dar ao estoque de prestagdes
de contas, mas também apresenta meios por meio dos resultados obtidos na predi¢do de se
encontrar campos necessarios ao ajuste de determinada politica piblica submetida a andlise.

Também com base na consolidacdo do modelo, em seu aprimoramento, pode-se antever
0 apoio técnico da Unido aos entes subnacionais, levantando-se por meio das trilhas de auditoria
indicadores, tais que denotem problemas da operacionalizacdo de determinada politica publica
por meio de convénios, separando aqueles relacionados a conduta daqueles relativos a erros
formais, sem maiores consequéncias ao Erario.

Nao menos importante, o recorte metodoldgico utilizado optou por concentrar somente
na questdo da andlise preditiva sob os convénios celebrados no campo federal, e para tanto,
foram afastadas outras andlises, as quais podem ter um maior aproveitamento na anélise de
politicas publicas especificas, como a construcdo e andlise de modelo para a constru¢do de uma
agenda econOmica que busque separar andlises de politicas publicas, e quais os entes mais
propicios para o levantamento de situagdes, bem como de realizacdo do gasto piblico.

Outra questdo que se evadiu pesquisar foram as relacdes de interdependéncia entre as
variaveis analisadas, para que se demonstre casos especificos ou até mesmo se avalie a extensao
do federalismo brasileiro, sendo afastadas até mesmo as andlises sobre a aplicabilidade de
modelos e teorias quanto ao federalismo fiscal e se sdo aderentes a situacdo brasileira, que,
como visto, possui uma Administra¢do politicamente é mais centralizada que descentralizada,
ocasionando em uma reducdo na importancia de avaliagdes interestaduais, como sistemas
economicamente eficientes e competitivos.

Ainda, podem ser ampliados os estudos e consideracdes aqui ndo abordados, acerca
regras de associacdo em mineracdo de dados, seja por modelos de algoritmo que visem a testar
o modelo construido, quanto por outros que sejam tragados pelos gestores de cada politica
publica, de forma personalizada.

Desse modo, foram consideradas as caracteristicas do modelo Malha Fina de
Convénios, 0s quais permitiram analisar a significancia na determinac¢io de quais prestacdes de

contas devem ser analisadas (em sentido de alto grau de probabilidade de se incorrer em dano),
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e quais devem ser arquivadas (em sentido de adimplemento-conclusio), por meio de seu
processo de criacdo e implantagdo.

Assim, tendo por base o modelo preditivo instaurado, foi realizada uma andlise sucinta
do impacto legislativo da Instru¢do Normativa n. 5, de 2018, de sorte a congregar no
entendimento a juncio desse processo de andlise de contas com a andlise de politicas ptblicas,
inobstante analisar quanto ao ganho econdmico quando em consideracdo o modelo que agora
passa a se assumir para a analise de contas de convénios. Neste escopo buscou-se formular por
exemplo baseado em dados e métricas apresentadas pela CGU quanto ao beneficio de aplicacdo
da Malha Fina de Convénios, tomando-se como referéncia o Ministério da Educagdo. Também
se demonstrou no exemplo que com a férmula aplicada, mais de 70% dos processos de contas
teriam aprovacdo técita, enquanto os 30% restantes seriam submetidos a uma anélise manual e
detalhada, por representarem aproximadamente 70% dos recursos envolvidos nas transferéncias
firmadas sob o Ministério.

Contudo, observa-se que pode ser aprofundado o estudo em variados campos, nio
abordados na presente dissertacdo: andlise da relagdo por sistemas complexos, sobre grafos das
perguntas realizadas nas trilhas de auditoria, a fim de se permitir identificar quais
questionamentos possuem peso significativo no ajuste do algoritmo de predi¢do; a andlise sobre
os critérios de eficiéncia econdmica, eficidcia temporal e efetividade de resultados de
determinada politica publica; ou até mesmo como a conjugacdo de outras bases de dados,
especialmente de outros programas, desenvolvidos no ambito das transferéncias legais,
obrigatérias, da Unido, permitiria aprimorar modelo mais acurado com menor incidéncia de
falsos positivos (transferéncia que devia ter sido aprovada tacitamente e, ao contrario, foi levada
a uma andlise manual) ou falsos negativos (transferéncia que devia ser analisada e, ao contrério,

foi aprovada tacitamente).
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Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Divisdao de Gabinete da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Servigo - Leide Acesso a Informag¢do da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Processo n° 00700.001050/2020-79

RESPOSTA SIC 226/2020 EM 05/08/2020 (00700001050202079)

A Coordenacao de Acompanhamento e Controle Gerencial da Divida Ativa da Unido e o
Coordenador-Geral de Estratégias de Recuperagao de Créditos

da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, atendendo a solicitagdo de informagao formulada
por Vossa Senhoria e, tendo em vista o disposto na Lein® 12527/2011, encaminha as
respostas:

a) atualmente, toda cobranga administrativa acaba por ser encaminhada e recepcionada na
PGFN, com base na Lei n. 4320/1964, ou ha procedimento e entendimento mais restritivo?

Ha possibilidade de disponibilizar justificativa (com a base normativa) para tais medidas?

Referida pergunta ndo se encontra dentro do ambito de atribuicdes da Coordenacgéo-Geral da
Divida Ativa da Unido e do FGTS.

b) qual o montante e o percentual dos recebimentos de cobrangas administrativas encerradas
que acabam sendo inscritas em divida ativa?

Ha disponibilidade de levantamento por unidades da federagéo de nivel estadual?

Referida pergunta ndo se encontra dentro do ambito de atribuicdes da Coordenacgao-Geral da
Divida Ativa da Uniao e do FGTS.

¢) sabe-se que a primeira cobranga da PGFN é descrita como "amigavel”, apds a inscricdo em
divida ativa. Dentre as ferramentas de tal inscrigdo se encontra o protesto das dividas em
regimes cartorarios? Caso possivel, solicito fornecer a documentagéao de justificativa (legal ou
normativa).

A base normativa do protesto é a LEIN® 9492, DE 10 DE SETEMBRO DE 1997, art. 1,
paragrafo unico.

d) ha processo de selegéo de dividas para a cobranga judicial? Tal selegdo apenas avalia o
critério de materialidade, ou ha outros que possam ser citados? Ha fundamentagcdo normativa?

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional esta autorizada, conforme art.20-C da Lei
10522/2002, a "condicionar o ajuizamento de execugdes fiscais a verificagado de indicios de
bens, direitos ou atividade econdmica dos devedores ou corresponsaveis".

Os critérios para segregacao do que sera ajuizado daquilo que permanecera em cobranca
administrativa sdo justamente os indicios de bens, direitos ou atividade econémica a que alude
o dispositivo.

e) qual o montante e o percentual dos recebimentos de cobrangas administrativas, que apos a



inscrigdo em divida ativa, a PGFN consegue por via amigavel recuperar ao Erario?

f) qual montante e o percentual dos recebimentos de cobrangas administrativas, que apds a
inscricdo em divida ativa e ajuizamento da execugao fiscal, a PGFN consegue recuperar ao
Erario?

Respostas em anexo.

Considerando o disposto no art. 19, inc. |, c/c o art.21, caput, do Decreto n.° 7.724/2012,
informa-se que podera ser apresentado recurso, no prazo de 10 dias, contado da ciéncia da
decisdo.

Autoridade responsavel pela apreciagao do recurso: Procurador-Geral Adjunto de Gestao da
Divida Ativa da Uniao e do FGTS.

Este pedido de acesso ou sua respectiva resposta ndo contém informagdes sujeitas a
restricdo de acesso, conforme previsto na Lein® 12.527/2011.

Atenciosamente,
SIC PGFN
Gabinete da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

Acesse 0 nosso site para mais informagdes: www.pgfn.gov.br

Brasilia, 06 de agosto de 2020.
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SIC 2262020 00700001050202079
ESTOQUE DIVIDA ATIVA DA UNIAO - ESTOQUE TOTAL

EXTRACAO 06/2020

Filtro do relatério:
Filtro vazio

Tipo da Situagdo da Inscricdo

Em cobranga

Indicador Ajuizamento

Situagdo Irregular

361.815.918.234,91

1.629.684.441.562,82

Todas Origens - Valor
Consolidado da Inscrigéo

1.991.500.359.797,73

Beneficio Fiscal

Situagdo Regular

51.152.454.206,53

193.361.756.486,25

244.514.210.692,78

Garantia

Situagdo Regular

3.749.645.897,99

199.962.598.759,91

203.712.244.657,90

Suspenso por decisdo judicial

Situagdo Regular

29.218.184.597,58

42.587.608.716,32

71.805.793.313,90

Em negociagado

Situagdo Regular

111.324.501,09

663.539.912,49

774.864.413,58

Total

446.047.527.438,10

2.066.259.945.437,79

2.512.307.472.875,89

RECUPERACAO DIVIDA ATIVA DA UNIAO - RECUPERACAO TOTAL

EXTRACAO 06/2020

Filtro do relatdrio:
{Ano da Arrecadagdo} (ID) >= 2015

Ano da Arrecadagdo

Tipo da Situagéo da Inscrigdo

Indicador Ajuizamento

Tipo Regularidade da
Inscricdo

DARF néo Identificado/

Inscrigdo ndo
Identificada

Todas Origens - Valor

Recuperado Total

Todas Origens - Valor
Recuperado Total

Todas Origens - Valor
Recuperado Total

2015 N&o se aplica N&o se Aplica 0,00 647.817.617,89 0,00
2015 N&o informado N&o se Aplica 0,00 84.507,00 1.834,10
2015 N&o se aplica N&o se Aplica 771.018.143,39 8.309.993.580,05 0,00
2015 Em cobranga Situag&o Irregular 0,00 333.335.362,68 759.001.870,50
2015 Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 234.889.234,45 564.955.009,60
2015 Garantia Situagdo Regular 0,00 52.547.101,74 354.418.619,28
2015 Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 13.236.719,75 36.663.099,27
2015 Em negociagdo Situagéo Regular 0,00 34.001,23 371.408,60
2015 Extinta Situagdo Regular 0,00 1.826.046.718,43 2.334.271.614,67
2016 N&o se aplica N&o se Aplica 0,00 351.697.804,01 0,00
2016 N&o informado N&o se Aplica 0,00 373.583,68 0,00
2016 Ndo se aplica N&o se Aplica 1.198.848.464,00 6.144.546.231,03 0,00
2016 Em cobranga Situagdo Irregular 0,00 479.199.344,37 915.579.927,75
2016 Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 601.533.792,70 1.012.895.494,04
2016 Garantia Situagéo Regular 0,00 44.045.502,56 257.295.981,81
2016 Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 3.088.729,58 23.117.504,96
2016 Em negociagdo Situagdo Regular 0,00 32.600,49 899.637,76
2016 Extinta Situagéo Regular 0,00 2.057.840.913,60 2.199.559.296,88
2017 N&o se aplica N&o se Aplica 0,00 518.852.836,69 0,00
2017 N&o informado N&o se Aplica 0,00 41.890,93 0,00
2017 N&o se aplica Na&o se Aplica 1.269.528.904,89 4.928.819.747,08 0,00
2017 Em cobranga Situag&o Irregular 0,00 714.440.546,46 1.925.943.906,13
2017 Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 1.005.622.776,64 7.676.697.711,26
2017 Garantia Situagéo Regular 0,00 36.518.142,00 3.760.091.052,83
2017 Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 4.473.021,34 20.992.355,10
2017 Em negociagdo Situagdo Regular 0,00 1.130.501,83 1.905.325,90
2017 Extinta Situagdo Regular 0,00 1.975.050.467,88 3.944.043.915,12
2018 N&o se aplica N&o se Aplica 0,00 360.581.584,45 0,00
2018 N&o informado N&o se Aplica 0,00 10.501,48 1.657,58
2018 N&o se aplica N&o se Aplica 1.313.842.651,14 4.110.137.508,35 0,00
2018 Em cobranga Situagdo Irregular 0,00 803.256.567,37 1.802.656.567,16
2018 Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 1.132.830.839,39 4.436.685.338,23
2018 Garantia Situagdo Regular 0,00 41.557.539,69 4.734.527.263,94
2018 Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 5.455.572,11 140.192.485,09
2018 Em negociagdo Situagdo Regular 0,00 1.474,72 677.535,21
2018 Extinta Situagéo Regular 0,00 2.315.680.118,32 3.679.075.301,36
2019 N&o se aplica N&o se Aplica 0,00 131.781.035,61 0,00
2019 N&o informado Né&o se Aplica 0,00 19.001,61 0,00
2019 N&o se aplica N&o se Aplica 1.225.208.677,89 3.381.757.149,92 0,00
2019 Em cobranga Situagdo Irregular 0,00 838.664.721,61 1.354.774.149,06
2019 Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 2.361.433.172,93 5.025.665.819,09
2019 Garantia Situagdo Regular 0,00 82.587.029,56 6.038.319.384,48
2019 Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 6.394.832,17 84.910.685,85
2019 Em negociagdo Situagdo Regular 0,00 2.082,17 10.511,45
2019 Extinta Situagéo Regular 0,00 2.412.656.205,67 1.636.229.539,94
2020 (até Junho) N&o se aplica Né&o se Aplica 0,00 1.254.806.969,69 0,00
2020 (até Junho) N&o informado N&o se Aplica 0,00 5.160,83 80.532,68
2020 (até Junho) N&o se aplica Néo se Aplica 418.835.885,03 1.480.596.298,98 0,00
2020 (até Junho) Em cobranga Situagdo Irregular 0,00 156.856.360,07 286.503.482,77
2020 (até Junho) Beneficio Fiscal Situagdo Regular 0,00 2.004.851.010,87 2.330.095.179,04
2020 (até Junho) Garantia Situagdo Regular 0,00 33.440.417,23 2.356.699.763,93
2020 (até Junho) Suspenso por decisdo judicial Situagdo Regular 0,00 4.900.017,57 6.972.593,28
2020 (até Junho) Em negociagdo Situagdo Regular 0,00 0,00 6.978,63
2020 (até Junho) Extinta Situagdo Regular 0,00 2.173.654.241,80 501.974.097,09

TOTAL (Janeiro 2015 a Junho de 2020

6.197.282.726,34

55.379.210.690,26

60.204.764.431,42

647.817.617,89
86.341,10
9.081.011.723,44

351.697.804,01
373.583,68
7.343.394.695,03

518.852.836,69
41.890,93
6.198.348.651,97

360.581.584,45
12.159,06
5.423.980.159,49

131.781.035,61
19.001,61
4.606.965.827,81

1.254.806.969,69
85.693,51
1.899.432.184,01

37.819.289.759,98

%% Recuperagdo sobre Parcela Ajuizada e Ndo

Aiuizada

12,4%

2,9%



SUGESTAO DE COMO CALCULAR O LIMITE DE TOLERANCIA AO RISCO PARA CADA FAIXA DE

VALOR

Para definir seu limite de tolerdncia ao risco no procedimento informatizado de andlise de
prestacdo de contas, o 6rgdo ou entidade concedente precisa ponderar o impacto potencial
versus o beneficio de utilizacdo do modelo preditivo, considerando sua carteira, em cada
faixa de valor.

Para tanto, devem ser observados aspectos em relacdo a analise detalhada como a reducdo
do custo e o custo de oportunidade da mao-de-obra empregada. Por outro lado, também
deve ser observado a probabilidade e o impacto de falsos positivos na analise informatizada,
ou seja, a ocorréncia de eventuais prestacSes de conta que assumem baixo risco pelo
sistema, quando na verdade teriam suas contas rejeitadas. Ademais, ha que se observar
outros elementos disponiveis.

A partir do estudo feito pela CGU, foi calculado o percentual de falsos positivos dentre as
prestacGes de contas analisadas pelo modelo informatizado, considerando um determinado
indice de risco. Portanto, esse percentual de falsos positivos € inerente ao modelo e ndo pode
ser alterado pelo 6rgdo concedente ao utilizar essa sugestdo de calculo.

Ja o valor estimado para a economia resultante da analise de cada prestacdo de contas
informatizado, nos termos do § 72 do art. 62 da Portaria Interministerial n2 424, em
contraposicdo a analise convencional, bem como a previsdo de ganhos a partir da reducéo
do custo de oportunidade, sdo valores que devem ser definidos pelo érgdo concedente a
partir de sua realidade de gestdo. E importante ressaltar que a escolha desses valores deve
ser devidamente justificada.

Ainda, o nimero de instrumentos nas faixas de valores do Art. 3 da Instrucdo Normativa e o
valor médio dos instrumentos sdo varidveis e devem ser preenchidos por cada 6rgdo a partir
dos dados disponibilizados e, eventualmente, com auxilio do painel gerencial do Siconv.

Sendo assim, foi desenvolvida uma metodologia de célculo do limite de tolerdncia ao risco,
como sugestdo para orientar e facilitar o trabalho dos drgdos concedentes. Foi disponibilizada
uma planilha, de uso facultativo, que possui varidveis a serem preenchidas pelo érgdo
concedente. Nessa metodologia, consideram-se as seguintes variaveis:

N = nimero de instrumentos de transferéncia nas faixas de valor A e B

NI = ndmero de instrumentos dentro do intervalo de risco habilitados a andlise
informatizada.

IA = intervalo de nota de risco. Quanto mais proximo de zero, menor a probabilidade de a
prestacdo de contas ser rejeitada. No sentido inverso, quanto mais préximo de um, maior a
probabilidade de a prestacdo de contas ser reprovada;



Intervalo Inicio Fim

IA3 >=0,0 <04

IA4 >=0,0 <0,5

IAS >=0,0 <0,6

IA6 >=0,0 <0,7

A7 >=0,0 <0,8

IA8 >=0,0 <09

Quantitativo de presta¢do de contas habilitadas a analise informatizada em fungdo dos possiveis
limites de tolerancia ao risco aplicaveis:

Analise Simplificada das PC x Risco
120%
100,0%

e PC canditadas a analise
simplificada

100%

80%

60,8%
60%

40%
21,5%

% Acumulado de Convénios

10,1%
20%

0%
1A3 1A4 IA5 IA6 1A7 1A8 1A9
Pontos de Corte




%FP= Percentual de ocorréncia de falsos positivos no procedimento informatizado de anélise
de prestacdo de contas, considerando determinado intervalo de nota de risco. Esse valor foi
estabelecido pela CGU, a partir do estudo realizado e ndo é de livre defini¢do pelo érgdo:

Situagdo do Convénio 1A3 A4 IAS IA6 IA7 IA8 IA9
Prestacdo de Contas Aprovada | 279 599 915 1.219 1.499 1.757 1.917
Prestacdo de Contas Aprovada 51 37 68 139 269 297 562
com Ressalvas

Prestacdo de Contas Rejeitada |0 1 5 13 30 134 478
Total 300 637 988 1.371 1.798 2.318 2.957

% FP - Percentual de falsos 0,01% 0,03% 0,17% 0,44% 1,01% 4,53% 16,17%

positivos no Intervalo acumulado

F = numero provavel de falsos positivos dentre as prestacSes de contas analisadas pelo
modelo informatizado considerando determinado IA - (%FP x N);

Y = valor médio dos instrumentos de transferéncia do drg3o na faixa considerada. Calculado
pela média simples do valor dos instrumentos na faixa de valor A ou B;

C = diferenca estimada entre o valor da analise informatizada daquela realizada pela
metodologia convencional. E calculada a partir da apropriacdo dos custos envolvidos nos
processos internos de cada concedente (definicdo discricionaria, devendo ser justificado
pelo concedente);

TC = RS 75.000,00 - valor médio padrdo da instrugdo de um processo de tomadas de contas
definido a partir do valor parametro minimo para instauracdo da tomada de contas especial
(R$100.000,00) objeto do Processo TCU TC 025.244/2015-9 com a aplicacdo de uma taxa de
25% de desconto em razdo da redugdo de custos esperada com a implantagdo do e-TCE;

CO = Custo de oportunidade. E considerado a partir de beneficios esperados decorrente da
liberacdo de m3o-de-obra na analise informatizada ndo relacionado diretamente ao salario
dos servidores envolvidos. Cita-se como exemplo economias decorrentes de antecipagdo de
atividades cuja ndo execugdo geram custo ou o potencial incremento de atividades
geradoras de receita (definicdo discricionaria, devendo ser justificado pelo concedente);

Beneficio = Economia esperada com a utilizagdo do procedimento informatizado de analise
de prestacdo de contas. E calculada por (N x C) + (Fx TC) + CO.

Valor de Recuperagdo Estimado = Montante apurado a partir do valor médio das TCE’s
considerando uma taxa de retorno de 20% apds o processo de recuperacdo judicial. Seu valor
¢ calculado por Y X 0,2. Neste célculo foi considerado o valor médio das TCE’s igual ao valor
médio dos instrumentos.

Limite de Falso Positivo = Quantidade méaxima de falso positivos que podem ser admitidos,
considerando o valor de recuperacdo estimado e o beneficio esperado com a utilizagdo da
analise informatizada. E calculado por Beneficio/(Valor de Recuperagédo Estimado).



LR = Limite de Tolerdncia ao Risco. Corresponde ao maior IA no qual o nimero de Falsos
Positivos Esperados (F) seja inferior ao Limite de Falsos Positivos.

Para utilizar a planilha, o concedente deve realizar dois calculos, um para definir o limite de
tolerdncia ao risco da faixa A e outro para a faixa B.

As variaveis C e CO sdo de definicdo discriciondria pelo concedente (devendo ser justificada).

Ja as varidveis N e Y, apesar de serem de preenchimento pelo drgdo, devem refletir o
universo real da carteira do passivo do concedente.

EXEMPLO - SIMULAGAO UTILIZANDO DADOS DE UM DETERMINADO CONCEDENTE:

Passivo: 2.204 prestacdes de contas em analise, recebidas até 31/08/2018, montante de
cerca de RS 2,04 bilhdes de reais.

Dessas, 51 ndo sdo elegiveis ao método automatizado, porque os valores sdo iguais ou
maiores que 5 milhGes de reais. Essas 51 serdo analisadas de forma convencional e
representam um montante de 1,2 bilhdo de reais.

2.153 tém valores abaixo de 5 milhdes, totalizam um montante de cerca de 830 milhdes
de reais e sdo candidatas ao processo preditivo.

Faixa A - até 750 mil: 1908 instrumentos. Valor médio: RS 239.471,83

DADOS DE ENTRADA :
1.908

N =
C= 5.000,00
Y= 239.471,83
CO= -
.‘ Cand::i(;tas : LIMITE DE
analise BENEFICIO FALSOS
i simplificada | ! POSITIVOS
A3 0 10,10% 193 977.850,00 20
IA4 1 21,50% 410 2.094.030,00 44
IAS 3 33,40% 637 3.429.630,00 72
IA6 8 46,40% 885 5.056.200,00 106
1A7 19 60,80% 1.160 7.245.630,00 151
IA8 86 78,40% 1.496 13.961.790,00 292
IA9 309 100,0% 1.908 { 32.679.270,00 682




Nesse exemplo, o érgdo poderia escolher qualquer IA (entre IA3 e |A9), pois, inclusive no
indice de risco mais alto (IA9), o niUmero de falsos positivos esperados ainda é menor que
o limite de falsos positivos.

Caso nenhum instrumento fosse assinalado pela trilha da CGU, o nimero de Prestacgdo
de Contas na faixa A que poderia ser aprovado pelo procedimento informatizado é
descrito na tabela abaixo:

Limite de tolerancia ao | Quantidade de PrestagBes de Contas da faixa A aprovadas
risco definido pelo | nesse 6rgdo pelo método informatizado
érgdo
0a 0,39 (IA3) 10,10% - 193
0a 0,49 (I1A4) 21,50% - 410
0a 0,59 (IA5) 33,40% - 637
0a 0,69 (I1A6) 46,40% - 885

(IA7)

(1A8)

9

0a0,79 (IA7 60,80% - 1.160
0a0,89 (IA8) ~ 78,40% - 1.496
0a1(lA9) 100% - Até 1.908

Nesse caso, foi adotado um LR igual a IAS8.

Faixa B - acima de 750 mil e abaixo de 5 milh&es: 245 instrumentos. Valor médio: RS
1.538.955,39

DADOS DE ENTRADA ]
= 245

N
C= 5.000,00
v= 1.538.955,39
o= -
PC
. 5 LIMITE DE
andidatas a p
P ] BENEFICIO i FALSOS
ELE]
. T ] i POSITIVOS
; simplificada |
IA3 0 10,10% 25 125.562,50 0
IA4 | IR 0 21,50% 53 268.887,50 1
IAS v 0 33,40% 82 440.387,50 1
IA6 f 1 46,40% 114 649.250,00 2
A7 2 60,80% 149 930.387,50 3
IA8 11 78,40% 192 | 1.792.787,50 6
IA9 40 100,0% 245 | 4.196.237,50 14




Nesse exemplo, o 6rgdo poderia escolher IA3, |A4, IA5, IA6 ou IA7. Ndo poderia escolher
IA8, pois nesse caso o numero de falsos positivos esperados estaria acima do limite de
falsos positivos. Além disso, na faixa B, ndo podem ser escolhidos limites de tolerancia ao
risco igual ou maior que 0,8 (IA8 ou 1A9).

Caso nenhum instrumento fosse assinalado pela trilha da CGU, o nimero de Prestacdo
de Contas na faixa B que poderia ser aprovado pelo procedimento informatizado é
descrito na tabela abaixo:

Limite de tolerdncia ao risco | Quantidade de PrestagBes de Contas da faixa B

definido pelo érgdo aprovadas nesse orgdo pelo método informatizado
0a 0,39 (IA3) 10,10% - 25

0a 0,49 (1A4) 21,50% - 53

0a 0,59 (IA5) 33,40% - 82

0a 0,69 (I1A6) 46,40% - 114

0a 0,79 (IA7) 60,80% - 149

Nesta simulagdo, supde-se que o érgdo definiu seu limite de tolerancia ao risco na faixa
A para indices de risco ndo superiores a 0,9, ou seja, intervalo IA8. Na faixa B, admitiu-se

indice de risco ndo superiores a 0,8, intervalo IA7.

Neste caso, a aplicacdo do método preditivo traria os seguintes resultados:

Numero de PC no passivo do 6rgdo: 2.204

Valor total do passivo do drgdo: RS 2,04 bilhdes

Quantidade de PC analisadas pelo método preditivo: 1.645 (1.496 na faixa A e
149 na faixa B).

Impacto potencial dos falsos positivos: RS 4.734.497,63 = (86 X 239.471,83 X 0,20
+2 X 1.538.955,39 X 0,20)

Beneficio potencial esperado (economia com o uso do método preditivo):
R$14.892.177,50 (R$13.961.790,00 + R$930.387,50)

Beneficio supera o impacto potencial em RS 10.157.679,87

Numero de PC a serem analisadas de forma detalhada: 559

Valor das PC analisadas de forma convencional: RS 1.452.445.789,21 (71% do
volume total de recursos, 25% dos instrumentos)

Nesse exemplo, o érgdo aplicaria a anélise informatizada a 75% do seu passivo, que
corresponde a 29% do total dos recursos.

Ainda, teria um valor de beneficio potencial acima do impacto potencial de
aproximadamente quase 10 milh&es de reais.



Importante ressaltar que essa simulagdo com os dados de determinado érgdo considerou
uma definicdo de limites de tolerancia ao risco ficticios e, ainda, ndo considerou aqueles
instrumentos com alto risco de irregularidades, que serdo indicados pelas trilhas de
auditoria da CGU. Os resultados a serem obtidos pelo drgdo serdo diferentes desta
simulagdo, a depender da quantidade de instrumentos que cairem na trilha (malha fina de
auditoria), bem como dos limites de tolerancia ao risco que serdo definidos por ato de sua
autoridade maxima, que podem ser diferentes dos utilizados nessa simulagdo, que teve
carater explicativo sobre um cenério hipotético.



Faixa A - Intrumentos com valores até RS 750 mil

DADOS DE ENTRADA

N = 787
C- 9.879,05
= 282.763,31
Ne DE LIMITE DE
RISCO FAL:;):EpRii)I:;ISVOS INSTRUMENTOS BENEFICIO FALSOS
HABILITADOS POSITIVOS
A3 0| 10,10% 79| 791.158,55 13,99
A4 0| 21,50% 169|  1.689.292,16 29,87
IAS 1| 33,40% 263|  2.697.129,82 47,69
1A6 3| 46,40% 365|  3.867.222,93 68,38
A7 8| 60,80% 478| 532323841 94,13
A8 36| 78,40% 617| 8769.28538 | 155,06
1A9 127 | 100,0% 787| 1731915485 | 306,25







Faixa B - Intrumentos com valores maiores que R$ 750 mil e menores que RS 5 milhdes

DADOS DE ENTRADA

N = 230
C- 9.879,05
= 1.856.413,28
N2 DE LIMITE DE
RISCO FALSOS POSITIVOS INSTRUMENTOS BENEFiCIO FALSOS
ESPERADOS
HABILITADOS POSITIVOS
1A3 0,0 10,10% 23] 231.215,33 0,62
A4 0,1 21,50% 49| 493.694,02 1,33
IAS 0,4 33,40% 77| 78823362 2,12
1A6 1,0 46,40% 107|  1.130.192,22 3,04
A7 2,3 60,80% 140|  1.555.711,35 4,19

O concedente ndo pode definir limite de tolerancia ao risco igual ou superior a 0,8 para os
instrumentos da faixa B, ou seja, ndo pode selecionar os intervalos IA8 nem 1A9.






IA = Intervalo de nota de risco
Quanto mais préximo de zero, menor a probabilidade de a prestacdo de contas ser
rejeitada. No sentido inverso, quanto mais préximo de um, maior a probabilidade de a
prestacdo de contas ser reprovada.

0,4

io
IA3 >=0,0 <0,
IA4 >=0,0 <0,5
IAS >=0,0 <0,6
IA6 >=0,0 <0,7

IA7 >=0,0 <0,8

IA8 >=0,0 <0,9
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