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RESPONSABILIDADE FISCAL, A ATUACAO DO PODER JUDICIARIO E
O COMPORTAMENTO ESTRATEGICO DOS GOVERNANTES

Débora Costa Ferreira
Fernando B. Meneguin
Mauricio Soares Bugarin

RESuMO: Expressivos aumentos nas despesas com pessoal dos mais diversos entes
federados, sobretudo em periodos de transi¢do entre governos, representam indicios
de que a aplicacdo préatica do arcabougo normativo que estabelece o controle desses
gastos ndo tem moldado os corretos incentivos aos governantes para a realizagéo de
gestdo fiscal responsavel. Nesse contexto, o presente artigo mostra que a atual
interpretacdo dada pelo STF ao principal dispositivo constitucional que regula o tema
— art. 169, § 12 — tem o potencial de gerar incentivos ao uso estratégico da
irresponsabilidade fiscal pelos governantes impopulares em final de mandato, no
sentido de tornar vantajosa a geragdo de deficits com vistas a limitar as possibilidades
de sucesso do futuro governo que vencer as eleicdes e maximizar suas chances de
voltar ao poder no futuro. Por meio de modelo teérico, corroborado por evidéncias
quantitativas da sucessdo de governos no Distrito Federal, conclui-se que,
considerando os requisitos do § 12 do art. 169 da CF/88 com meros pressupostos de
eficacia — conforme assentou o STF —, o Poder Judiciario atua como instrumento de
instabilidade fiscal, estimulando o comportamento estratégico irresponsavel do
governante; mas, se invalidar os atos normativos que ndo atenderem a tais requisitos,
configura-se como importante instituicdo de controle da irresponsabilidade fiscal,
restringindo efetivamente a atuacao oportunista desse governante.

PALAVRAS-CHAVE: Analise Econémica do Direito. Uso estratégico do orgamento.
Comportamento estratégico dos governantes. Responsabilidade fiscal. Interpretacédo
constitucional.

CLAssIFICACAO JEL: K42; H72; H39



FiscAL RESPONSIBILITY, THE ROLE OF JUDICIARY AND THE
STRATEGIC BEHAVIOR OF GOVERNORS

ABSTRACT: Recent trends in Brazilian subnational governments’ policy show
significant increases in civil servants’ wages, most especially by the end of unpopular
governors’ terms. This stylized fact suggests that the normative framework designed
to control public expenditure has not been effective in fostering responsible fiscal
policy. The present paper analyses the incentives for fiscal irresponsibility engendered
by the current interpretation held by Brazilian Supreme Court regarding a law that
bans expenditure that has not been previously planned. The present flexible
interpretation allows for unpopular incumbents to be fiscally irresponsible at the end
of their term, in order to generate future deficits, to jeopardize the following incumbent
and to maximize his own chances of returning to office in future elections. Using a
theoretical model, corroborated by quantitative evidence of the Federal District
government, we show that the Judiciary can either cause fiscal instability, by
stimulating irresponsible behavior of the governor or, conversely, the Judiciary can
effectively contribute to curb the opportunist behavior of the governor.

KEYWORDS: Law and Economics. Strategic use of budget deficits. Governors’
strategic behavior. Fiscal responsibility. Constitutional interpretation.
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1 INTRODUCAO

Interpretar a Constituicéo € atividade extremamente delicada, na medida em que,
ao mesmo tempo em que € um dos mais eficientes meios para garantir e efetivar direitos
fundamentais e pressupostos da democracia, também pode causar drasticas
consequéncias sobre o regular funcionamento das instituicbes democraticas e das
relagdes sociais. Por tal motivo, Robert Cooter (2002) defende que a teoria
constitucional deve concentrar esforgos, na maior medida possivel, na anélise das reais
consequéncias das varias escolhas interpretativas da Constituicdo, com vistas a
estruturar o desenho de mecanismos institucionais mais adequado as peculiaridades de

cada sociedade.

Assim, é examinando os incentivos que a Constituicdo da aos cidadaos, aos
atores politicos e aos demais agentes publicos que o Supremo Tribunal Federal (STF)
deve assentar seu norte interpretativo, analisando, dentre as alternativas constitucionais,
qual delas melhor se coaduna com a efetivagdo dos objetivos fundamentais que se busca
alcancar. Desse modo, a Suprema Corte assume papel especialmente relevante no
aprimoramento das instituicdes democraticast, de modo a contribuir para a estruturagéo
de modelo institucional sustentavel (TUSHNET, 2008; ROSENBERG, 2008).

Esse comprometimento tem especial importancia no processo de fortalecimento
da responsabilidade na gestdo fiscal do Estado, dado que a realizacdo de gestdo
responsavel das contas publicas é pressuposto essencial para a manutencdo de situacao
macroeconémica estavel, na qual as instituicbes tém maior possibilidade de
aprimoramento e ha condi¢des favoraveis para o desenvolvimento econémico
(GIACOMONI, 2005).

Por isso, a atividade interpretativa deve ser desempenhada no sentido do
fortalecimento das leis orcamentarias como instrumentos de ligagédo entre planejamento
e gestdo orcamentéria, para que a criacdo e aumento de gastos publicos se deem em
consonancia com a capacidade financeira dos entes publicos e leve em conta o custo de
oportunidade relativo ao conjunto de necessidades e prioridades publicas que deixam de
ser atendidas quando é feita a escolha do gasto (BALEEIRO, 2002).

1 «as instituicdes sdo as regras do jogo em uma sociedade ou, mais formalmente, sdo as restrices
elaboradas pelos homens que dao forma & interagdo humana. Em consequéncia, elas estruturam
incentivos no intercdmbio entre 0s homens, seja ele politico, social ou econémico” (North, 1990)



Sobretudo em um contexto econémico de severa crise fiscal do Estado, em que
o deficit primario do Poder Plblico alcanga maior patamar de sua série historica?,
impulsionado, principalmente, pelo rapido aumento das despesas com pessoal®, é
imprescindivel que se repensem as estratégias institucionais que tém sido utilizadas para
regular os incentivos dos agentes que participam do processo de criacdo dessas

despesas.

O arcabouco normativo que regulamenta a questdo é amplo, havendo previsées
tanto a nivel constitucional (art. 169 da CF/88) quanto no plano infraconstitucional (arts.
17 a 24 da Lei Complementar n 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, entre
outras leis). Contudo, sua aplicacdo pratica ndo tem sido efetiva na implementacéo de
uma gestdo fiscal responsavel, na qual a evolugdo das despesas com pessoal caminhe em
consonancia com a capacidade financeira do ente publico. Observa-se, atualmente,
consistente extrapolacdo dos limites de gastos com pessoal, sobretudo a nivel estadual e
municipal, em que ha entes em que se chega a comprometer quase 80% da sua receita

corrente liquida®.

E justamente nesse contexto que o presente artigo analisa situacdo em que a
interpretacdo dada pelo STF a um desses dispositivos constitucionais gera incentivos
distorcidos aos agentes do sistema, em especial aos politicos que estdo no poder,
produzindo resultados contrarios aquele visado pela norma, a ponto de prejudicar a

sociedade como um todo.

O caso em andlise diz respeito aos aumentos de remuneracdo concedidos no
ambito do servigo publico e 0s requisitos para essa concessdo conforme disposto na
Constituicdo Federal (artigo 169, 8 12, CF/88). Neste artigo, ap6s a contextualizacdo
juridica da situacdo e da revisdo da literatura econdmica sobre o tema, propde-se um

modelo tedrico em que se avaliam os incentivos postos em jogo.

2 QO deficit fiscal do Setor Plblico em 2016 alcangou o alarmante patamar de R$ 155,791 bilhGes, segundo
dados do relatdrio de 31/01/2017 do Banco Central, com série histérica iniciada em dezembro de 2001.

3 Dados obtidos do Boletim das Finangas Publicas dos Entes Subnacionais: https://www.tesouro.
fazenda.gov.br/documents/10180/337275/Boletim+entes+2016/e4428e40-5256-40f9-916-
ee8dch377a25

4 A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece 0 maximo de 50% para os municipios. Dados obtidos do
Boletim das Financas Publicas dos Entes Subnacionais: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/
documents/10180/337275/Boletim+entes+2016/e4428e40-5256-40f9-91f6-ee8dch377a25
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O principal resultado obtido na modelagem tedrica é que, caso um governante
pense em adotar um comportamento oportunista para tentar prejudicar seu sucessor, é
fundamental que o Judiciario atue no sentido de aumentar os custos desse governante, de

forma que esse desista da acdo que provocaria prejuizo ao bem-estar social.

Feita esta introducdo, o presente trabalho serd desenvolvido com as seguintes
divisGes: a segunda secdo apresenta o problema juridico que gerou o objeto de
discussdo deste artigo. A sec¢do trés analisa alguns dos incentivos envolvidos na
situacdo, segundo a literatura econdmica disponivel. Na quarta secdo, elabora-se a
modelagem econémica com foco nos incentivos dos gestores publicos ante a atuacao
das instituicGes vigentes, em especial a atuacdo do Poder Judiciario. A secdo cinco
apresenta algumas evidéncias empiricas da sucessdo de governos no Distrito Federal
que corroboram a discussdo anterior. Por fim, a sexta secdo traz as conclus@es e

considerac0es finais do trabalho.

2 CONTEXTUALIZACAO JURIDICA

Entre as disposi¢cbes normativas que controlam o aumento de gastos com
pessoal, elenca-se como objeto de investigacdo deste estudo o principal dispositivo
constitucional que trata do assunto: o artigo 169, 8§ 19, incisos I e 1, da Constituicdo
Federal, o qual estabelece dois requisitos para que ocorra aumento de despesa com
pessoal: a existéncia de (i) prévia dotacdo orcamentaria na Lei Orgcamentéria Anual

(LOA) e (ii) autorizacao especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO):

Art. 169. [...]

8§ 12 A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e fungdes ou alteragéo de
estrutura de carreiras, bem como a admissao ou contratacao de pessoal,
a qualquer titulo, pelos drgdos e entidades da administracdo direta ou
indireta, inclusive fundaces instituidas e mantidas pelo poder publico,
sO poderdo ser feitas:

| — se houver prévia dotacdo or¢camentaria suficiente para atender
as projecOes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

Il — se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista. (Incluido pela Emenda Constitucional n? 19, de
1998).



Da sua redacéo, fica clara a intencdo do constituinte de permitir que os agentes
politicos e os demais atores sociais tenham a exata no¢do do custo de oportunidade que
envolve a escolha pelo aumento de uma dada despesa com pessoal, consistente em todas
as demais opc¢des de uso de recursos publicos que deixam de ser efetivadas, para que o

orcamento seja de fato resultado de escolhas democréticas.

Além disso, o texto constitucional fornece condicGes para que se viabilize o
controle das despesas com pessoal por intermedio da sua adequagdo com o
planejamento orcamentario-financeiro das leis orcamentarias (PPA®, LDO e LOA) e
com a capacidade financeira do Estado (refletida no montante de receita orcamentaria

prevista na LOA).

Tanto na escolha das prioridades, quanto no controle dos gastos, ha indicios de
que o objetivo da norma constitucional ndo tem sido plenamente atingido. Cite-se o
exemplo dos Estados e do Distrito Federal, cujos dados revelam expressivo aumento das
despesas de pessoal com relacdo ao total de despesas correntes no decorrer dos anos de
2012 a 2015:

Gréfico 1 — Composicdo das despesas primérias (R$ milhdes)

40%0° Total: 3%
500.000 o‘a
45°%° +73%
oM +77%
400.000
289.468 327.266
+77 % 360.7a0
300.000 235.194
200.000 - +3%
+76% +096 160.120
146.386 164.494
100.000 126.338
67.471
44.550 +389% 61.348 +7% : -379% 42.530
. aa.550] 1333 42530
2012 2013 2014 2015
= Investimentos e Inversdes Outras Despesas Correntes = Pessoal

Fonte: Boletim de Financas Publicas dos Entes subnacionais®.

5 Plano Plurianual.

6 Disponivel em: https://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/337275/Boletim+entes+2016/e
4428e40-5256-40f9-91f6-ee8dch377a25
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Isso sugere que os incentivos desenhados pelo sistema na aplicacdo do artigo 169,

8§ 12 — assim como das demais normas pertinentes’ — ndo estdo corretamente moldados ou

ndo tém sido interpretados pelas institui¢des de forma a garantir um maior bem-estar social.

Das vezes em que teve a oportunidade de analisar a constitucionalidade de leis

que concediam aumento de despesas com pessoal®, a luz das determinacdes do artigo 169,

8 12, da CF/88, o Supremo Tribunal Federal entendeu que os requisitos constantes de tal

norma constituiriam meros pressupostos de eficacia para autorizacdo do pagamento, ndo

havendo que se falar em inconstitucionalidade dessa lei, conforme bem sintetiza o
seguinte trecho do voto da ADI n. 1.292/MT:

Os termos categéricos em que vasada a norma ndo sdo de molde a
admitir outra interpretacdo sendo aquela que inviabiliza qualquer
vantagem funcional que ndo atenda, simultaneamente, a dupla
exigéncia de previsdo, no orcamento, da verba correspondente e da
expressa autorizacdo da despesa na lei de diretrizes e bases orcamentarias.

Obviamente, essas exigéncias ndo constituem pressuposto de validade,
em si, da lei concessoria da vantagem funcional, mas tdo-somente da
legitimidade do pagamento desta. Do contrario, haver-se-ia de
acrescentar o instituto premonitério as qualidades que devem ser
exibidas pelos encarregados da elaboracdo da LDO e do orgamento,
para que se pudesse assegurar, na LDO alusiva a determinado exercicio,
de ordinario editada em julho, autorizagdo prévia para leis da espécie,
eventualmente elaboradas no curso do segundo semestre do ano em
causa. [...]

Na verdade, o objetivo da norma é prevenir a efetivacdo de despesas
ndo autorizadas, capazes de impossibilitarem a execugdo do or¢camento
aprovado, nada impedido que uma despesa ndo autorizada para um
determinado exercicio venha a sé-lo para o exercicio posterior

7

A LRF possui dispositivos que imp8em outros requisitos para a producdo de atos normativos que
representem aumento de despesa com pessoal, cujo controle de legalidade (com relacdo a LRF) pelo
Poder Judiciario é feito de forma difusa, por meio de processos subjetivos, visto que o STF assentou o
entendimento de que a verificacdo dos seus requisitos ndo envolve questdo constitucional, razdo porque
ndo poderia ser objeto de processo objetivo, ou seja, de controle concentrado de inconstitucionalidade
(ADI n. 2.339/SC: “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COMPLEMENTAR No
191, DE 18 DE ABRIL DE 2000, DO ESTADO DE SANTA CATARINA. ALEGADA VIOLACAO AO
DISPOSTO NO ART. 169, CAPUT E § 12 Il, DA CONSTITUICAO FEDERAL. Controvérsia
insuscetivel de analise em controle abstrato de constitucionalidade, posto envolver o exame de normas
infraconstitucionais (Lei Complementar no 101/2000) e de elementos faticos (existéncia da prévia
autorizacao a que se refere o mencionado inciso Il do § 12 do art. 169 do texto constitucional). Acdo
direta ndo conhecida™).

ADI 1292 MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 23/08/1995, DJ 15-
09-1995 PP-29508 EMENT VOL-01800-02 PP-00291; ADI 3599, Relator Min. GILMAR MENDES,
Tribunal Pleno, julgado em 21/05/2007, DJe 13-09-2007; ADI 1585, Relator Min. SEPULVEDA
PERTENCE, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/1997, DJ 03-04-1998; entre outros julgados.



Por outro lado, parece fora de divida que, uma vez autorizada para
determinado exercicio, a vantagem incorpora-se, de pronto
inteiramente.®

A lbgica por tras desse entendimento é a de que ndo ha para a lei que cria ou
aumenta despesa com pessoal requisito de validade relativo a responsabilidade fiscal;
contudo, essa lei podera produzir efeitos somente quando houver situacéo fiscal favoravel

que permita a destinagdo de dotagio especifica na LOA e autorizagdo na LDO?X.

Apesar de se considerar que a lei poderd produzir efeitos apenas apds o
preenchimento dos requisitos constitucionais, o simples fato de ela ser considerada valida
gera diversos comportamentos nos agentes envolvidos, bem como na classe politica, com

consequéncias para a estabilidade fiscal e o bem-estar social.

No topico seguinte, discute-se a literatura econdmica sobre esse tema e, em

seguida, detalha-se 0 modelo teérico construido para se estudar os incentivos criados.

3 REVISAO DA LITERATURA ECONOMICA

O que se percebe da contextualizacdo juridica anterior € que ndo ha eficaz
constrangimento para o governante em promover a intencdo de novas despesas publicas,
em especial, a concessdo de aumentos a determinadas categorias de servidores plblicos!?.
Isso pode gerar diversos comportamentos oportunistas por parte de quem esta a frente do
Poder Executivo. Comportamento esse que pode ainda ser, de alguma forma, validado

pelo Poder Judiciario.

9 ADI 1292 MC, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Tribunal Pleno, julgado em 23/08/1995, DJ 15-
09-1995 PP-29508 EMENT VOL-01800-02 PP-00291.

10 No direito, ha trés planos normativos: o plano da existéncia, o da validade e o da eficcia. A existéncia
da norma significa a sua pertinéncia a um determinado ordenamento juridico, 0 que ocorre a partir da
sua promulgacdo e se finda com a revogac¢do ou a expulsdo por invalidade declarada por deciséo judicial
de efeitos erga omnes. O plano da validade refere-se a concordancia da norma com as normas superiores
que (i) Ihe disciplinam o processo de producédo (validade formal) e que (ii) Ihe determinam os possiveis
conteidos (validade material). Assim, o controle de constitucionalidade atua nesse plano. Enfim, o
plano da eficacia diz respeito a capacidade da norma para gerar 0s efeitos e as consequéncias juridicas
gue prevé, dependendo, para tanto, do atendimento de requisitos especificos, que podem constar da
propria norma (KELSEN, 1998, FERRAZ JUNIOR, 2013).

1 Observam-se falhas nos demais mecanismos de controle de gastos com pessoal, tanto no controle prévio
—em razdo da facilidade de cooptacdo dos 6rgdos dos Poderes Executivo e Legislativo que realizam a
analise de conformidade com a Constituicdo e com a LRF dos atos que aumentam despesas com pessoal
— quanto no controle posterior, na sua modalidade difusa (adequagdo normativa questionada
individualmente por servidores em processos subjetivos). A andlise de tais falhas foge ao escopo do
presente artigo.




Na literatura econdmica, esse tema € conhecido como “strategic use of budget

deficits ”, ou seja, o0 uso estratégico do deficit orcamentario.

Tabellini and Alesina (1990) argumentam que 0 governo que estd no poder tem
um vies para a provisao de bens pablicos conforme o desejo de seu eleitorado. Se esse
governo prevé que ndo tera continuidade pela derrota que sofrera nas urnas, ele tentara
impor o seu viés de politicas publicas para o préximo governo, dificultando o

cumprimento das promessas realizadas pelo novo governo que comeca sua administracéo.

Ademais, Alesina e Passalacqua (2015) evidenciam uma tendéncia para o partido
que se encontra no poder de gerar deficit quando ele antevé que perdera as proximas
eleicdes. A razdo disso € que, a0 aumentar a divida publica, ele reduz o horizonte de

atuacdo do partido de oposicao que vencera.

Em suma, quando um governante antecipa que perdera as eleicdes, entdo ele tem
incentivo a gerar deficit de forma a tentar forcar a manutencéo de seu viés de politicas

publicas e/ou limitar as possibilidades de sucesso do futuro governo que vencer as elei¢des.

Uma maneira de evitar esse comportamento seria contar com instituigcdes
orcamentarias fortes capazes de restringir a atuacdo do governo que deixa o poder,

evitando acdes que prejudiquem o bem-estar social.

Os dispositivos constantes da Constituicdo Brasileira sobre os quais se comentou
anteriormente parecem ter sido estabelecidos justamente com essa finalidade, i.e., para se
evitar tal tendéncia nociva de criar deficits para o governo seguinte. A LRF também
reforca esse controle, ao exigir, por exemplo, que o0 governante cujo mandato esta no fim

n&o deixe divida para o governo que comega*?.

No entanto, para que esses incentivos adversos sejam de fato controlados, é
necessario que as instituicdes funcionem. Se o governante que sai prevé que podera burlar
as restricdes institucionais, sem punic@es efetivas, entdo ele ira sucumbir a tentacdo de

gerar custos orcamentarios sub6timos para o proximo governante.

12 “4pt. 21. E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:
| — as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar'?, e o disposto no inciso XIIl do art. 372 e
no § 12 do art. 169 da Constituicdo;
Il — o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo.
Paragrafo Gnico. Também é nulo de pleno direito o ato de que resulte aumento da despesa com pessoal
expedido nos cento e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do respectivo Poder ou
orgao referido no art. 20"



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art37xiii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art169%C2%A71

O entendimento do STF, exposto na se¢do anterior se mostra ineficiente e
contrario ao principio da programacéo e ao regime de gestdo fiscal responsavel, diminui

ou esvazia a imperatividade da lei e incentiva a judicializagdo das agdes governamentais.

Portanto, ndo basta existirem as regras e instituicGes orcamentarias para se garantir
um comportamento apropriado do governante que esta deixando o poder. E necessario que

elas ndo possam ser burladas. O modelo que sera construido a seguir evidenciara essa questao.

4 MODELAGEM ECONOMICA

4.1. ELEMENTOS DO MODELO

A possibilidade de reeleicdo abre dois tipos de comportamentos para o
governante: a depender do cendrio politico, havera alta ou baixa expectativa de reeleicdo
ou de manutencao do seu grupo politico no poder, descrita pelo parametro m, sendo que
m € (0,1).

Independentemente da probabilidade de reeleicdo , o governante em final de
mandato tem duas op¢Oes quanto a politica de gastos publicos que afetara o proximo

mandato.

A primeira € se comportar de forma responsavel do ponto de vista fiscal,
equilibrando os beneficios dessa politica entre toda a populacdo. Denotamos essa politica

por RF (responsabilidade fiscal).

A segunda é favorecer desproporcionalmente uma categoria de cidaddo, em
detrimento de outra, como, por exemplo, passando leis que conferem grandes aumentos
salariais a certas categorias de funcionarios publicos locais. Denotamos essa politica por

IF (irresponsabilidade fiscal).

A politica IF, se for totalmente implementada implicara em aumento substancial
de gastos publicos com a categoria favorecida o que, por sua vez, implicard em reducao

dos beneficios a parcela restante da sociedade.

Se tomarmos como critério de bem-estar social a regra de Bentham, que estabelece
que cada individuo tem 0 mesmo peso no célculo do bem-estar agregado, e se atribuirmos
a mesma funcdo de utilidade por bem-publico a cada cidad&o, entdo, naturalmente, a
opcdo RF maximiza o bem-estar social e a op¢do /F implica em reducédo de bem-estar

social agregado. Destarte, as instituicbes que prezam pelo principio de qualquer



Constituicdo de maximizar o bem-estar social agregado da populacédo, deveriam buscar
promover a adocdo da politica de responsabilidade fiscal RF. Esse é o espirito imbuido

no artigo 169 da Constituicdo Federal e na LRF.

Ademais, em um ambiente politico em que um governante busca maximizar a
probabilidade de ser reeleito, ou ainda de manter seu grupo no poder nas proximas
eleicOes, esse governante deve buscar maximizar o bem-estar social, escolhendo a politica
RF em modelo de competic&o eleitoral com voto probabilistico, conforme cuidadosamente
calculado em Persson & Tabelini (2000, capitulo 3) ou ainda em Portugal e Bugarin (2007).

No entanto, é importante incluir na analise do comportamento do governante a
questdo de sua popularidade e, portanto, de sua expectativa de reeleicdo quando se
aproxima o pleito eleitoral. Ademais, deve-se analisar de que forma o governante pode
buscar influenciar suas chances na eleicdo seguinte, caso perca a eleicdo em jogo,

conforme sugerem os modelos de deficit orcamentario estratégico discutidos anteriormente.
Esse é o0 objetivo da modelagem aqui desenvolvida.
Considere, pois, os dois efeitos da escolha do governante sobre seu proximo mandato.

Suponha que o governante escolha a politica RF. Entdo, se for reeleito, terd um
estado mais equilibrado para gerir, o que lhe dard uma utilidade U(RF), considerada
como valor presente, a partir do proximo periodo do fluxo de utilidade. Por outro lado, se

ndo for reeleito tera uma probabilidade p(RF) de ser eleito no proximo pleito.

Suponha agora que o governante escolhe a politica IF. Entdo, caso seja reeleito,
tera que gerir um estado mais desequilibrado do ponto de vista fiscal, 0 que reduzira
(o valor presente de) sua utilidade para U(IF) < U(RF). No entanto, se ndo for reeleito
estard passando para o préximo governante a tarefa que lidar com esse potencial

desequilibrio, 0 que gerarad uma diferente probabilidade p (1F) de ser eleito no proximo pleito.

Postula-se aqui que, na auséncia de quaisquer intervencdes institucionais, temos
p(IF) > p(RF). A razdo desta hipotese a respeito das probabilidades de ser eleito no
préximo pleito é a de que o favorecimento a um grupo menor de funcionarios publicos
em detrimento de um grupo maior gerara diferentes tipos de conflitos que tenderdo a
reduzir a popularidade do novo governante. Por exemplo, se 0 governante ceder e
implementar os aumentos, a maior parcela da populacdo sofrera os efeitos negativos da

reducdo dos gastos em politicas publicas a eles dirigidas, dada a reducdo do orgamento.



Por outro lado, caso o governante consiga ndo implementar esses aumentos sofrerad a
antipatia e a oposicdo, na forma de greves e de menor dedicagdo ao trabalho, desses
funcionéarios que deixam de receber o beneficio (aumento salarial) prometido pelo
governante anterior. Em ambos o0s casos, ha uma tendéncia a reducdo na popularidade do
novo governante. Para simplificar a analise, e considerando que a politica RF é aquela
gue maximiza o bem-estar social, supomos que 0 novo governante buscard implanta-la,

rechacando a politica IF.

De forma a melhor visualizar a linha temporal aqui estudada, considere, portanto,
um horizonte de trés periodos. O primeiro periodo, t = 1, corresponde ao fim do mandato
atual do governante. Nesse periodo o governante escolhe que tipo de politica fiscal, a ser
implantada no préximo periodo, sera aprovada, a politica fiscal responsavel RF ou a
politica fiscal irresponsavel IF. O segundo periodo, t = 2, comega apos as elei¢cdes. Se o
governante tiver vencido as elei¢bes, 0 que ocorre com probabilidade 7, implementara a
politica fiscal aprovada em t = 1. Caso perca as elei¢cdes, entdo o novo governante,
visando maximizar suas proprias chances de reeleicdo, tentara implementar a politica
fiscal responsavel RF. Finalmente, o terceiro periodo, t = 3, corresponde as elei¢des no
final do mandato do governante de oposicéo, caso 0 governante em t = 1 tenha perdido

as eleicdes, em que esse se candidata novamente a eleicdo, se as instituicdes o permitirem.

A figura 1 abaixo apresenta de forma esquematica a linha temporal

correspondente.

Figura 1. A linha temporal do problema de deciséo do governante.

O governante 1 em fim Se reeleito, 0

de mandato estima a
probabilidade de ser
reeleito, m, e decide a
politica fiscal PF para
0 préximo periodo,
PF =RF ouIF

governante implanta a
politica fiscal
aprovada.
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Caso contrario, 0
governante de
oposic¢do buscara
aplicar a politica RF

Fonte: elaboracdo propria

Se ndo reeleitoem t =
1, o governante 1 se
candidata novamente
com probabilidade de
vitoria p(PF)




Dois fatores fundamentais determinardo a decisdo do governante em final de
exercicio em t = 1 quanto a politica fiscal: Os trade-offs entre U(RF) — U(IF) e entre

p(IF) — p(RF). A seguir avaliamos diferentes cenarios com relacdo a esses fatores.

4.2. CENARIO 1: INEXISTENCIA DA ATUACAO DO PODER JUDICIARIO

Para efeito de comparacéo futura, consideremos a situacdo em que a deciséo do
governante em final de mandato em t = 1 ndo pode ser levada ao Poder Judiciario em
t = 2, devendo o novo governante, em caso de vitdria, enfrentar sozinho sua decisdo de

ndo implementar o aumento aprovado pelo governante anterior.

Destarte, o governante em t = 1 devera comparar os resultados de suas duas
escolhas possiveis, dada sua expectativa de reelei¢do 7. Denote por 6 € (0,1) o fator de
desconto intertemporal do governante atual, que ele deve aplicar a utilidade que
porventura receberd no proximo periodo (t = 3), caso ndo seja eleito no presente pleito.
Denote ainda por U(E) o valor presente (a partir do proximo periodo) dessa utilidade do

governante.

Entdo, se escolher RF sua utilidade esperada sera:

7U(RF) + (1 — ©)6p(RF)U(E) 1)

Por outro lado, se escolher IF sua utilidade esperada sera:

U (IF) + (1 — m)8p(IF)U(E) @)

Portanto, o governante atual escolherd RF se a expressao em (1) for maior que a
expressao em (2) e escolherd IF, se for menor. Denote por AU = U(RF) — U(IF) o
incremento de utilidade ao escolher a politica responsavel, caso seja eleito, e denote por
Ap = p(IF) — p(RF) o aumento na probabilidade de voltar a ser eleito no periodo t = 3,

caso escolha a politica irresponsavel e ndo seja eleito no periodo t = 1.

11



Entdo, o governante em fim de mandato escolhera a politica responsavel (RF) se

e somente se'3:

SApU(E) @)
T 2 - 71-1
AU + 60pU(E)

Note que m; € (0,1). A expressdo acima deixa claro os trade-offs para o

governante:

(i) quanto maior for o prejuizo para ele, se reeleito, com a irresponsabilidade fiscal,

maior o incentivo a se comportar responsavelmente;

(if) quanto maior for a queda na popularidade de seu oponente, caso venga as elei¢cdes
e tenha que enfrentar o problema fiscal herdado, maior o incentivo a se comportar

irresponsavelmente; e

(iii) quanto mais importancia o governante atual atribuir ao futuro (maior desconto
intertemporal &) e quanto maior for o valor presente (no periodo seguinte U(E))
da utilidade se for eleito no futuro (t = 3), maior o incentivo ao comportamento

irresponsavel visando prejudicar seu oponente, se perder.

Temos assim, neste primeiro cenario, a seguinte decisdo do governante titular.
Se a probabilidade de reeleicdo for suficientemente elevada, m > m;, entdo o
governante escolhera uma politica fiscal responsavel, focando em seu beneficio,
como gestor, no préximo periodo. Por outro lado, se a probabilidade de reeleicdo for
baixa, m < 1, entdo o governante escolherd uma politica fiscal irresponsavel, focando no

custo que impingira no futuro ao opositor, se eleito. A figura abaixo ilustra essa decisao.

Figura 2. A decisdo do governante em fim de mandato na auséncia do Poder Judiciario

I |

| | |
0 Ty 1
\

| J
! !
Politica fiscal Politica fiscal
irresponsavel responsavel

Fonte: Elaboracdo propria

13 Supomos, sem perda de generalidade, que em caso de indiferenca entre as duas politicas, o governante
escolhe PF = RF no periodo t = 1.
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A conclusdo desta primeira analise € que governantes populares ndo tém
incentivos a manipularem a politica fiscal para prejudicar seu oponente, uma vez que é
baixa a expectativa desse oponente vencer o pleito eleitoral. Nesse caso, 0 governante
prefere garantir uma melhor situacao fiscal para seu proximo mandato (ou aquele de seu
correligionario), que ocorrera com elevada probabilidade. Ja& governantes impopulares
manipulardo a politica fiscal a ser entregue ao oponente, de forma a dificultar a gestéo

desse opositor e, assim, aumentar suas préprias chances de voltar ao poder no futuro.

Esse resultado é compativel com aquele obtido em Meneguin e Bugarin (2001),
em que se desenvolve modelo no qual o titular toma suas decisdes de politica fiscal
baseado na probabilidade exdgena de ser reeleito. O resultado sugere que um governante,
com elevada probabilidade de reeleicdo, escolhera uma politica fiscal mais restritiva, que
a de um governante com baixa probabilidade de ser reeleito. A explicacdo para esse
fendmeno baseia-se no fato de que uma politica fiscal muito frouxa implicara elevado
custo fiscal e politico ap6s as elei¢cbes, 0 que preocupa mais um governante com

verdadeiras chances de ser reeleito.

4.3. CENARIO 2: PODER JUDICIARIO CHANCELA A POLITICAFISCAL IF

Suponha agora que existe a atuacdo de um Tribunal, mas esse considera que nao
h& inconstitucionalidade na lei que propGe gastos (o aumento as categorias de
funcionarios publicos, por exemplo) apesar da inexisténcia de prévia dotacdo
orcamentaria na Lei Orcamentaria Anual (LOA) nem autorizacdo especifica na Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO). A Corte julga apenas que a aplicacdo da lei fica

condicionada a existéncia de recursos.

Nesse caso, 0 modelo anterior deve ser ajustado da seguinte forma. Por um lado,
nada muda se o0 governante optar pela politica fiscal responséavel, uma vez que o Tribunal

ndo é chamado a opinar nesse caso.

Por outro lado, caso o governante opte por IF e perca as elei¢des, entdo o apoio
do Judiciario aumenta o viés contra 0 novo governante, caso ele tente questionar a lei,
reduzindo assim sua capacidade de produzir bens publicos & populagdo em geral.

Portanto, neste caso existe 4, > 0, tal que:

p2(IF) = p(F) + A, (4)
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O parédmetro 1, > 0 modela o beneficio adicional ao governante no fim de
mandato em t = 1 quanto a probabilidade de voltar ao poder apés perdé-lo, devido a

manipulacéo estratégica da politica fiscal.

Note que as equacdes (1) e (2) se repetem, substituindo-se p(IF) por p,UF),

enquanto a condicéo (3) se transforma agora na condicao a seguir.

§(Ap + A)U(E) S (5)
T=A+6(lp+ ANUE) 2~

A figura a seguir apresenta graficamente a decisdo 6tima do governante.

Figura 3. A decisdo do governante em fim de mandato com atuag&o do Judiciario
chancelando a lei de aumento de salarios de carreiras do funcionalismo

|
|
0 Ty T, 1
\

) J
/ Y
Politica fiscal Politica fiscal
irresponsavel responsavel

Fonte: Elaboracéo propria

Portanto, a existéncia de um Tribunal que chancela a constitucionalidade da lei
que institui aumento ndo previsto de gastos (aumento remuneratorio a certas categorias
do funcionalismo local) expande a regido de probabilidades de reeleicdo em que é

vantajoso para o governante atual escolher uma politica fiscal irresponsavel.

Em suma, do ponto de vista do bem-estar social, a existéncia de um Tribunal que
confirma a constitucionalidade da lei de aumento de gastos ndo previstos gera um resultado
pior que a inexisténcia de tal 6rgdo. O fato € que a existéncia da Corte implica em maior

desgaste do opositor*, caso este venca as elei¢es herdando uma politica fiscal irresponséavel.

14 Esse terd o gravoso Onus de provar que o ente ndo possui situagdo financeira adequada para a realizagéo
dos aumentos de gastos nos anos de seu mandato. Nesse ponto, ressalta-se que o préprio Supremo
Tribunal Federal se esquiva de analisar, em controle abstrato, o preenchimento dos requisitos do artigo
169 e as condicoes fiscais do ente, alegando incapacidade técnica para fazer esse tipo de aferi¢do (ADI
n. 2.339/SC: “Controvérsia insuscetivel de analise em controle abstrato de constitucionalidade, posto
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4.4. CENARIO 3: O PODER JUDICIARIO CONDENA A POLITICA FISCAL IF

Suponha agora que existe a atuagao do Poder Judiciério e que o Tribunal considera
inconstitucional a lei que propde o0 aumento de gastos (aumento salarial as categorias de
funcionarios publicos) sem a existéncia de prévia dotacdo orcamentaria na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) ou sem autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Suponha, no entanto, que ndo ha qualquer punicao ao governante

que promulgou a lei inconstitucional.

Nesse caso, 0 modelo anterior deve ser ajustado da seguinte forma. Novamente,
nada muda se o governante optar pela politica fiscal responsavel, uma vez que a corte ndo

é chamada a opinar.

Por outro lado, caso o governante opte por IF, entdo o julgamento da corte livra o
novo governante do custo fiscal da lei inconstitucional, reduzindo assim o efeito fiscal
dessa lei. Ademais, ainda que permaneca a reducdo da popularidade do novo governante,
que perde o apoio das categorias que deixam de ser beneficiadas pela extinta lei
inconstitucional (deixam de ter seu salario aumentado conforme prometido), o novo
governante consegue usar a decisdo do Tribunal como justificativa para sua propria
decisdo de ndo implantar a lei. O argumento seria do seguinte tipo: “O governo até que
se disporia a implantar essa lei, mas como foi julgada inconstitucional, ndo h& nada que

possa fazer”.

Nesse caso, 0 custo politico para 0 novo governante de enfrentar o grupo de
funcionarios originalmente beneficiados com a lei € menor do que aquele que incorreria
na auséncia da atuacdo do Judiciario (situacdo basica), uma vez que, sem Judiciario, 0
novo governante deveria enfrentar sozinho o custo politico de sua decisdo de nédo

implementar o aumento.

Portanto, neste caso existe A; > 0 tal que:

ps(IF) = p(IF) = 25 (6)

envolver o exame de normas infraconstitucionais (Lei Complementar no 101/2000) e de elementos
faticos (existéncia da prévia autorizacéo a que se refere o mencionado inciso Il do § 12 do art. 169 do
texto constitucional). Acéo direta ndo conhecida”™). Isso faz com que seja dificil que o novo governante
consiga que seja declarado inexigivel o pagamento das vantagens, aumentando 0s custos de transacao
do seu governo e a probabilidade de ocorrer deterioragdo da situacdo fiscal do ente, em detrimento do
resto dos cidadaos.
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Assim como 4,, 0 parametro A; modela o “beneficio” adicional ao governante em
fim de mandato, agora, maleficio, quanto a probabilidade de voltar ao poder apos perdé-

lo, devido a manipulacdo estratégica do governante atual.
Note novamente que as equacdes (1) e (2) se repetem, substituindo-se p(IF) por

p5(IF), enquanto a condigdo (3) se transforma agora na condigéo a seguir.

o §(0p —2)U(E) . (7)
T AU +8(Ap — A)UE) 3

Ademais, temos m, > m; > 75.

A figura a seguir apresenta graficamente a decisdo 6tima do governante.

Figura 4. A decisdo do governante em fim de mandato com atuacéo do Judiciario
sentenciando inconstitucional a lei de aumento de salérios de carreiras do funcionalismo
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Politica fiscal Politica fiscal
irresponsavel responsavel

Fonte: Elaboracéo propria

Portanto, a existéncia de um Tribunal que julga inconstitucional a lei que
promoveria aumento de gastos (aumento salarial a certas categorias do funcionalismo
publico local) reduz a regido de probabilidades de reeleicdo em que é vantajoso para o

governante atual escolher uma politica fiscal irresponsavel.

Em suma, do ponto de vista do bem-estar social, a existéncia de um Tribunal que
condena a lei de aumento de gastos ndo previstos gera um resultado melhor do que a
inexisténcia de tal 6rgao. O fato é que a existéncia da Corte implica em menor desgaste

do opositor, caso este venca as eleicdes herdando uma politica fiscal irresponsavel.

Esse resultado reforca o papel do Judiciario como garantidor do bem-estar social.
Apenas nos casos extremos em que a expectativa de reeleicdo € muito baixa, m < 75,
haverd uso estratégico de uma politica fiscal irresponsavel. Convém reforcar que esta

conclusdo somente vale quando o Tribunal julga inconstitucional um aumento de gastos
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sem existéncia de prévia dotacdo orcamentaria na Lei Or¢camentaria Anual (LOA) ou sem

autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO).

A questdo que se coloca agora € se esse papel disciplinador do Judiciario pode ser
reforcado, de forma a coibir mais ainda o uso estratégico da irresponsabilidade fiscal.

Essa questdo sera estudada no ultimo cenario.

4.5. CENARIO4: O JUDICIARIO CONDENA A POLITICA FISCAL IF E CONDENA O
GOVERNANTE POR IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Suponha agora que exista a atuacdo do Poder Judiciario que considere
inconstitucional a lei que propde o aumento de gastos (de salario a categorias de
funcionarios publicos) sem a existéncia de prévia dotacdo orcamentaria na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) ou sem autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO). Ademais, suponha que o Tribunal, ao julgar a lei inconstitucional,
também caracterize como improbidade administrativa o ato do governante que a assinou,
de forma que esse governante é punido legalmente®®. Nesse caso, 0 modelo anterior deve

ser ajustado da seguinte forma.

Novamente, nada muda se 0 governante optar pela politica fiscal responsavel, uma
vez que o Judiciario ndo é chamado a opinar. Por outro lado, caso o governante opte por IF,
entdo o Judiciario livra o novo governante do custo fiscal da lei inconstitucional, reduzindo
assim o efeito fiscal da lei inconstitucional. Ademais, pune 0 governante que cometeu a
improbidade administrativa. Essa punicdo, vista em sua forma mais dura, corresponderia

a reduzir a zero a probabilidade de elei¢do futura desse governante'®, ou seja:

ps(IF) =0 (8)

15 No ponto, esclareca-se que o artigo 10, inciso VII, da Lei n® 8.429, de 1992 prevé como ato de
improbidade administrativa “conceder beneficio administrativo ou fiscal sem observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie”.

16 Isso porque entre as penas previstas para os atos de improbidade administrativa constantes do artigo 10
da Lei n? 8.429, de 1992 se incluem a perda da func&o publica e a suspenséo dos direitos politicos de
cinco a oito anos (“Art. 12. Independentemente das sang¢des penais, civis e administrativas previstas
na legislacao especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes,
que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato: 1l — na
hipotese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimdnio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibicéo
de contratar com o Poder Puablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo
de cinco anos”). Diante dessas punigdes, o governante que implementou a politica fiscal irresponsavel
ndo podera concorrer nas elei¢des para o periodo t=3.
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Nesse caso, a punicéo por probidade administrativa garante que o governante néo

usara estrategicamente a irresponsabilidade fiscal.

Vista de forma menos dura, a puni¢do reduz fortemente a probabilidade de esse
governante ser eleito em periodo futuro, mas devido a lentiddo da justica e as
possibilidades de recursos, ndo zera totalmente essa probabilidade. Alternativamente,
ainda gque reduza a zero sua propria probabilidade de eleicdo futura (em t = 3), ndo zera
a probabilidade de seu partido vencer essas elei¢cbes, mas a reduz consideravelmente.

Nesse ultimo caso, temos que existe A, > 0, com 1, > A5, tal que:
pa(IF) = p(IF) — A4 )

Assim como A5, o pardmetro 1, modela o maleficio adicional ao governante
em fim de mandato quanto a probabilidade de ele ou seus correligionarios voltarem
ao poder apds perdé-lo, devido a manipulagédo estratégica da responsabilidade fiscal,

se comparado a situacdo em que ndo existe Tribunal que realiza controle concentrado.

Note novamente que as equacdes (1) e (2) se repetem, substituindo-se p(IF) por

p;(IF), enquanto a condicao (3) se transforma agora na condi¢ao a seguir.

§(Ap — 14)U(E) (10)
VA 2 == 7-[4,
AU + 6(Ap — A)U(E)

Ademais, como 1, > A5, temos w3 > m,.

A figura a seguir apresenta graficamente a decisdo 6tima do governante.

Figura 5. A decisdo do governante em fim de mandato com atuacdo do Judiciario
julgando inconstitucional a lei de aumento de salarios de carreiras do funcionalismo e
imputando improbidade administrativa ao governante responsavel

I
| | | | |
6 Tty T3 Ty 1Y) 1
K | J
[ [
Politica fiscal Politica fiscal
irresponsavel responsavel

Fonte: Elaboragdo propria
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Portanto, a atuacdo do Judiciario que julga inconstitucional a lei de aumento de
gastos (aumento salarial a certas categorias do funcionalismo publico local) e, além disso,
julga como improbidade administrativa a decisdo do governante de promulgar essa lei,
reduz sobremaneira a regido de probabilidades de reeleicdo em que é vantajoso para o
governante atual escolher uma politica fiscal irresponsavel. No limite, é até possivel que
m, = 0, 0 que ocorre quando A, = Ap, situacdo em que desaparece todo e qualquer

incentivo ao uso estratégico da irresponsabilidade fiscal.

Em suma, do ponto de vista do bem-estar social, a existéncia de um Tribunal que
julga inconstitucional um aumento de gastos sem existéncia de prévia dotacdo
orcamentaria na Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou sem autorizacao especifica na Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e, ademais, condena como improbidade administrativa
a promulgacéo de tal aumento, gera um resultado muito melhor do que a inexisténcia de
tal 6rgdo. O fato € que a existéncia da Corte, agora, reduz drasticamente a possibilidade
de beneficio estratégico de uma politica fiscal irresponsavel, podendo, inclusive, coibir

totalmente esse comportamento.

4.6. CONCLUSAO: OS DIFERENTES PAPEIS DO JUDICIARIO

Os modelos aqui analisados apresentam diferentes possiveis papéis para o

Judiciario como érgdo indutor de bem-estar social.

Em primeiro lugar, parte-se, para efeito de comparacao, de uma situacdo em que
inexiste atuacdo do Judiciario. Assim, o governante em fim de mandato pode aprovar a
lei que bem desejar e 0 novo governante eleito deverd confrontar aqueles que seriam
beneficiados por essa lei diretamente, arcando com todos 0s custos desse confronto, caso
queira adotar politica fiscal distinta que maximize o bem-estar social e, assim, favoreca
sua propria perspectiva de sucesso eleitoral futuro. Esse primeiro cenario sugere a
existéncia de ampla gama de possiveis situacfes em que o governante em fim de mandato
ndo tem expectativa tdo elevada de reeleicéo e, entdo, usa a irresponsabilidade fiscal
estrategicamente, de forma a forcar o conflito do novo governante com parcela da

populacdo, aumentando assim suas proprias chances de voltar ao poder no futuro.

Em segundo lugar considera-se a situagdo em que ha a atuacao do Judiciario, mas
que este julga constitucional uma lei que envolva novos gastos sem existéncia de prévia
dotacdo orgamentéria na Lei Or¢camentéria Anual (LOA) nem autorizacdo especifica na

Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO), exigindo ainda que a lei seja cumprida & medida
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que 0s recursos or¢camentarios se tornem disponiveis. Esse segundo cenario mostra que a
atuacdo do Judiciario leva a um aumento do incentivo ao uso estratégico da
irresponsabilidade fiscal, gerando um resultado inferior, do ponto de vista do bem-estar
social, aquele que é atingido na auséncia dessa corte. Essa € a pior situacdo estudada, do

ponto de vista do bem-estar social esperado.

Em terceiro lugar considera-se a situagcdo em que existe um Tribunal que julga
inconstitucional qualquer aumento de gastos que ndo seja respaldado em dotacdo
orcamentaria prevista na Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou sem autorizacdo especifica
na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), mas ndo imp&e qualquer tipo de puni¢do ao
governante que homologou esse aumento. Nesse caso, a atuagdo do Tribunal reduz os
incentivos ao uso estratégico da irresponsabilidade fiscal, gerando um resultado social

superior.

Finalmente, considera-se em quarto lugar a situacdo em que, além de julgar
inconstitucional qualquer aumento de gastos que ndo seja respaldado em dotacdo
orcamentaria prevista na Lei Orcamentaria Anual (LOA) ou sem autorizacéo especifica
na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), o Judiciario também decide ser improbidade
administrativa o ato de aprovar esse aumento. Nesse caso, obtém-se o maior controle
possivel do uso estratégico da irresponsabilidade fiscal, podendo, inclusive, elimina-la
totalmente se a punicédo pela improbidade for suficientemente rigorosa.

Conclui-se, portanto, que, dependendo do comportamento do Judiciario, este pode
ser um instrumento de instabilidade fiscal, estimulando o comportamento estratégico
irresponsavel do governante ou, na direcdo oposta, se configurar como importante
instituicdo de controle da irresponsabilidade fiscal, tdo prejudicial ao bem-estar social

agregado.

4.7. POSSIVEIS EXTENSOES DA MODELAGEM ECONOMICA
4.7.1. O Judiciario como agente estratégico

Os modelos analisados até 0 momento apresentam o tribunal como uma instituigéo
exogena que toma suas decisdes com base em posicdes alheias ao comportamento do
governante. No entanto, € natural se supor que as decis6es tomadas pelo Judiciario tenham
por motivacdo original o principio fundamental de garantir o bom funcionamento das

instituicOes e, por meio delas, zelar pela geracdo do maior bem-estar social possivel,
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conforme prevé Cooter (2000, p. 18). Nesse caso, 0s tribunais passam a ser modelados
como jogadores que tomaréo suas decisdes levando em conta seu efeito sobre a deciséo
do governante, usando para tanto o principio de inducéo retroativa.

Se esse for 0 caso, o Tribunal, ao analisar 0 jogo correspondente, entendera que,
caso sua decisdo seja de julgar inconstitucional aumentos de gastos ndo respaldados em
dotacdo orgamentéria prevista na Lei Orgamentéria Anual (LOA) ou sem autorizacéo
especifica na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e, além disso, julgar como
improbidade administrativa todo ato de promulgacéo de tais gastos, isso tera por efeito

grande desincentivo ao uso estratégico da irresponsabilidade fiscal.

Mas entdo, considerando que, visando ao bem-estar social agregado, a corte deseja
justamente reduzir a irresponsabilidade fiscal, ela optara por decretar inconstitucional
esse aumento de gastos e punira por improbidade o seu autor. Diante disso, sera
fortemente reduzido o universo de situagdes em que o governante lancard mao da

irresponsabilidade fiscal, maximizando assim o bem-estar social.

4.7.2. Atuacdo estratégica dos grupos de interesse

Incluindo-se a atuacdo estratégica dos grupos de interesse do funcionalismo
publico a serem beneficiados pelos aumentos de despesas com pessoal, exsurge interacao
que também conduz a conclusdo de que a declaracdo de inconstitucionalidade das

referidas leis que concedem vantagens é a estratégia que maximiza o bem-estar social.

No cenario de invalidacdo, pelo Poder Judiciario, das normas que concedem as
vantagens desconformes com o planejamento orgamentario-financeiro do ente, a sua
efetivacdo enviard sinalizacdo, para 0s grupos potencialmente beneficiados por tais
normas, de que ndo ha factibilidade de efetiva implementacdo dos beneficios, fazendo
com que tais categorias nao confiram apoio, seja para a reeleicdo do governante, seja para
que esse volte ao governo ap6s o0 mandato do seu sucessor. Isso, por si, desincentiva o

uso da estratégia oportunista.

Ja na hipdtese de tais atos normativos ndo serem declarados inconstitucionais,
remanescerd incerteza quanto a factibilidade da obtencao dos beneficios aos membros das
carreiras, tornando criveis as promessas do governante que se propde a implementar a
politica IF, a despeito de haver grande probabilidade de a sua efetivacdo nos proximos
periodos se dar de forma conturbada e diferida, gerando diminuicdo do bem-estar social
de toda a populacdo. No caso, tende-se a perpetuar situacdo de ineficiéncia.
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Destarte, 0s incentivos enviados aos grupos de interesse no caso da declaracéo de
inconstitucionalidade das leis em comento sdo mais adequados a maximizacao do bem-

estar social, com relagdo a alternativa de ndo ser reconhecida a sua invalidade.

5 EVIDENCIAS QUANTITATIVAS PRELIMINARES

Para ilustrar a situacdo, realiza-se estudo de caso, apresentando-se os dados
relativos a despesa com pessoal ativo no Distrito Federal entre 2003 e 2016, de modo a
explicitar o comportamento desses gastos na transigdo entre governos nesse intervalo de

tempo.

Diante das limitagdes desta investigacdo preliminar, optou-se por restringir a
analise ao Distrito Federal, entre todos os entes federados, visto que suas caracteristicas
permitem melhor observar os incentivos institucionais sobre os quais recai o foco desse
estudo. Isso porque o DF (i) € o ente que, em comparacdo com todos os estados,
possui uma das maiores porcentagens da populagdo economicamente ativa de
servidores publicos’’ e maior gasto per capita com despesas com pessoal®®, além de
(i) ter ocorrido trés alternancias de poder nas ultimas trés elei¢cGes para Chefe do Poder

Executivo distrital.

A primeira alternancia de poder ocorreu nas elei¢des de 2006, com a transicao do
mandato de Joaquim Roriz!®, que havia governado por dois mandatos, para o candidato
que havia apoiado nas elei¢des, José Roberto Arruda, o qual foi eleito com ampla margem

de votos.

Arruda ndo concluiu 0 mandato, em razdo de dendncias e provas de corrupg¢do, no
ambito da investigagdo denominada “caixa de pandora”, o que levou a sua rentincia no
inicio de 2010. Até o final do mandato, ocuparam o cargo o seu vice, Paulo Otavio, o
Presidente da Camara Legislativa, Wilson Lima, e o candidato eleito por elei¢bes indiretas,

Rogério Rosso. Ressalte-se que, nesses casos, a consecucao de escandalos de corrupcéo e

17 Brasilia é a cidade com a sétima maior porcentagem populagdo economicamente ativa de servidores
publicos, com 38,45%, segundo dados da RAIS (Relagdo Anual de Informag8es Sociais) 2013.

18 No Distrito Federal, observou-se 0o maior gasto com pessoal per capita, comparativamente com os
demais estados, no patamar de R$ 3.719,52, houve preocupante comprometimento de 64,19% das
receitas correntes com pagamentos relativos a essa despesa, e de 81,5% das receitas arrecadadas, se
consideradas as despesas com servidores inativos, segundo dados do Boletim de Finangas Publicas dos
Entes subnacionais. Disponivel em: http://www.rankingdecompetitividade.org.br/ranking/2016/
indicador/resultado-primario

19 Como Joaquim Roriz buscou se candidatou ao cargo de senador, sua vice, Maria Abadia, assumiu o
mandato nos ultimos seis meses, para que aquele pudesse se desincompatibilizar para a candidatura.
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a interinidade dos ocupantes do cargo de Governador no final do mandato em analise, ndo
permitiram o amplo desempenho de estratégias eleitoreiras por parte desses agentes, até

porque nenhum deles se candidatou as elei¢Bes para o proximo mandato.

Em seguida, foi eleito, com apertada margem de votos?, o candidato da oposigio
ao governo anterior, Agnelo Queiroz, cuja gestdo manteve baixos indices de popularidade
durante toda sua extensédo, chegando a obter apenas 9% de apoio ao final do seu terceiro
ano de mandato, sendo essa a segunda pior avaliagdo entre os estados?!. Nesse contexto,
0 governante desempenhou estratégias eleitoreiras descritas pela analise tedrica, como
quando editou, em 2013, uma série de leis que concediam aumentos a 32 categorias de
servidores publicos sem a devida observancia dos requisitos do artigo 169, § 12, da CF/88,
cujo impacto total de R$ 2.119.719,142,74 estava previstos para o0s trés proximos anos,

0s quais invadiam o mandato seguinte.

Apresenta-se o grafico de evolucdo das despesas com pessoal ativo no Distrito
Federal entre 2003 e 2016, sendo que a linha laranja explicita o inicio e o fim dos

mandatos:

Gréfico 2: Despesa com pessoal ativo no Distrito Federal
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Fonte: Elaboracéo propria. Dados obtidos do Compara Brasil?? e da Secretaria de Fazenda do DF?
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Agnelo obteve, em segundo turno, 66,10% dos votos validos, conforme dados da Justica Eleitoral.
21

Fonte: http://gl.globo.com/distrito-federal/noticia/2013/12/governo-agnelo-tem-sequnda-pior-avaliaca
o-entre-estados-aponta-ibope.html

Dados de 2008 a 2015. Disponivel em: http://comparabrasil.com/comparabrasil/estados/Paginas/
planilhaEstado.aspx?g=4, acesso em 10/05/2017.

Dados de 2003 a 2007. Disponivel em: http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/contas_publicas/
contas_resultado.cfm?id_menu=2, acesso em 18/05/2017.
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Tabela: Despesa com pessoal ativo no Distrito Federal

Despesa com pessoal ativo no

Ano Distrito Federal

2003 1.479.262.734,67
2004 1.530.256.081,21
2005 2.004.171.141,23
2006 2.612.993.896,76
2007 3.011.583.316,19
2008 4.103.301.173,72
2009 4.495.893.737,36
2010 4.984.004.875,72
2011 6.294.810.304,78
2012 6.650.069.022,24
2013 7.716.632.944,69
2014 8.858.616.077,25
2015 14.588.234.306,04
2016 16.171.383.286,78

Fonte: Elaboracdo prépria. Dados obtidos do Compara Brasil e da
Secretaria de Fazenda do DF.

Observam-se saltos de patamar das despesas com pessoal expressivos somente na
segunda e na terceira alternancias de poder. E, contudo, na terceira transicdo entre
governos que se constata 0 maior crescimento das despesas com pessoal, incrementando
em mais de R$ 5 bilhdes (R$ 5.729.618.228,79) o patamar anterior, aproximadamente,
60% desse.

Assim, conclui-se que o maior aumento de despesas com pessoal entre governos,
ocorreu justamente na situacdo em que 0 governante anterior possuia baixa expectativa

de reeleicdo, o que corrobora a descri¢do tedrica ora desenvolvida.

No caso, ndo obstante a incapacidade dos mecanismos de controle prévio em
impedir a promulgacéo dessas leis, o controle posterior também falhou, uma vez que foi
interposta acéo direta de inconstitucionalidade perante o Tribunal de justica do Distrito
Federal e Territorios contra o bloco de leis que possibilitava os referidos aumentos.

Na oportunidade, o Tribunal ndo conheceu do mérito da acdo por duas razoes,
fundamentadas na jurisprudéncia assente no Supremo Tribunal Federal, de que a
inexisténcia de qualquer dos requisitos do 169 ndo gera inconstitucionalidade, mas
somente a impossibilidade de aplicagdo no exercicio, nos termos do trecho a seguir

exposto:
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Eventual vicio por auséncia de dotacdo orcamentéria suficiente deveria
ter sido questionado contemporaneamente, pois a sua falta somente
impediria a concessdo do reajuste para aquele exercicio financeiro.

Em outras palavras, a sustentada inexisténcia de previsao orgcamentaria,
por si s6, ndo macula de inconstitucionalidade as Leis Distritais em
questdo, mas, tdo somente, gera ineficacia dos seus comandos legais
durante o periodo em que estava condicionada a respectiva
previsao or¢camentaria.

Tal ocorréncia ndo evidencia problema de ordem constitucional,
mas de execucdo da lei, a qual fica condicionada & previsédo
orcamentéaria da verba remuneratéria, ndo dando azo, portanto, ao
ajuizamento de acdo direta de inconstitucionalidade. [...]

Feitas essas consideragoes, ¢ for¢oso concluir que ndo hd como ser
conhecida a presente agdo direta de inconstitucionalidade, ja que,
consoante exposto, a promulgacao de lei distrital sem a prévia dotagao
or¢amentaria ndo autoriza a declaracdo de inconstitucionalidade, mas
impede tdo somente a sua aplicagdo no mesmo exercicio financeiro.

Destarte, a opcdo interpretativa levou ao pior equilibrio social dentre os
apresentados na modelagem econémica. O Distrito Federal acumula um passivo de
R$ 2,4 bilhGes de 2016, sendo R$ 1,3 bilhdo com servidores. Além dessas obrigacGes
pendentes relativas ao ano anterior, ha despesas de carater obrigatorio previstas para 2017
na ordem de R$ 16,5 bilhdes, o que leva, conjuntamente, a previsdo de deficit publico em
2017 por volta de R$ 860 milhdes.

Por outro lado, a terceira parcela dos aumentos de remuneracao das 32 categorias
ainda ndo foi implementada, justamente em razao de ndo haver situacao fiscal favoravel
para inclusdo dos R$ 1.235.812.400,16 na lei orcamentéaria anual. Pelo fato de tais leis
ndo terem sido declaradas inconstitucionais, estdo em tramite uma série de acdes pessoais
na Justica em que se pleiteia a implementacdo individual dos respectivos aumentos, sendo
que alguns dos pedidos estdo sendo deferidos ao passo que outros ndo, em razdo da
diversidade de entendimento entre os magistrados?*. Dai exsurge inseguranca juridica que

também contribui para a diminuicdo do bem-estar social da populacdo do Distrito Federal.

Trata-se, pois, de situacao em que, ndo s6 grupos sociais do funcionalismo publico
deixam de auferir os beneficios que esperam, mas toda a sociedade sofre decréscimo de

bem-estar social.

24 Citam-se 0s processos n. 0710530-46.2016.8.07.0016, 0730056-33.2015.8.07.0016, 0710169-
29.2016.8.07.0016
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Além disso, o governante que sucedeu o governo de Agnelo Queiroz, Rodrigo
Rollemberg, também se manteve baixa durante todo governo®, confirmando as previsdes
do modelo tedrico. Apesar de responder por outras a¢gdes de improbidade administrativa,
ndo ha acdo ajuizada especificamente para responsabilizar Agnelo pela edicdo das leis
que concediam aumento as 32 categorias de servidores, sem o atendimento dos requisitos
do artigo 169, § 19, da CF/88 e da LRF.

6 CONCLUSOES

No ordenamento juridico nacional, existem leis extremamente complexas e
rigidas em relacéo ao trato com a coisa publica. Tais normas visam garantir a lisura na
gestdo publica; no entanto, essas leis s6 funcionam se as instituicdes, como o Poder

Judiciario, garantirem seu cumprimento.

Consoante demonstrado pelo modelo teérico ora desenvolvido, para que se
estabeleca desenho de incentivos condizentes com a melhoria do bem-estar geral da
sociedade e o maior nivel possivel de concretizacdo de objetivos norteadores da
disposi¢cdo normativa do artigo 169, 8 12, da Constituicdo Federal, hd que se considerar
as exigéncias de autorizacdo na LDO e de dotacdo especifica na LOA como requisitos de

validade e constitucionalidade das leis que provocam aumento de despesa com pessoal.

O que se mostrou € que, apesar da norma constitucional descrita, 0 governante
pode ter incentivos para fugir do caminho da maximizacdo do bem-estar social, a

depender de como sera a atuacdo do Poder Judiciario.

A interpretacdo dada pelo Judiciario as instituicdes vigentes, as regras do jogo nas
palavras de Douglass North, alteram a probabilidade de o governante se reeleger e isso
tem o poder de alterar sua tomada de decis&o.

Essa é a principal contribuicdo deste trabalho — chamar a atencdo para o fato
de que ndo bastam leis bem elaboradas se o entendimento que vird a seguir ndo garantir
seu cumprimento, moldando adequados incentivos aos agentes aos quais se destinam tais

leis.

25 38,4% em 2015, segundo pesquisa de opinido Metrépoles/Dados; 27,5% em 2016, segundo o Instituto
Parana Pesquisas, e 7%, no inicio de 2017, de acordo com o Instituto Exata de Opinido Publica (Exata OP.
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