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Resumo: O planejamento ¢ a base para a gestdo fiscal responsavel. O governante que pretender garantir
um futuro mais tranquilo para seu povo devera buscar o equilibrio das contas publicas em uma sequéncia
de periodos. Esse ¢ o principio basico da Lei de Responsabilidade Fiscal: ndo gastar mais do que se
arrecada, evitando comprometer os orgamentos dos proximos exercicios. Dessa forma, este artigo teve
como objetivo estudar a administragdo publica ao que tange o planejamento e a responsabilidade do
gestor. Para tanto, tratou-se sobre o planejamento no setor publico, abordou-se sobre a importancia do
planejamento nas acdes de gestdo e retratam-se os aspectos da gestdo publica no Brasil e as reformas
administrativas. Tomou-se como aporte tedrico os autores Arrison (2017), Gongalves (2021), Malhotra
(2016), Nunes (2013), Reis (2020), Silva; Luiz; Pires (2020). Este trabalho trata-se de pesquisa qualitativa
¢ interpretativista, ao trazer uma revisdo bibliografica sobre a responsabilidade civil dos gestores
publicos. Para a realizagdo do levantamento de dados, utilizou-se a base de dados eletronica Google
Scholar. Os resultados obtidos apontam que o planejamento, elaborado em bases sélidas, compativel com
a capacidade de realizacdo da despesa e adequado a solugdo dos problemas enfrentados pelo municipio,
contribui para melhorar a qualidade do gasto publico. Da mesma forma uma alocagdo adequada e
estratégica de recursos permite o desenvolvimento sustentdvel do municipio, mesmo em tempos de
ajustes fiscais significativos.
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GOVERNMENT ADMINISTRATIVE CIVIL LIABILITY AND
THE APPLICATION OF FULL RISK: FOCUS ON SERVICES
PROVIDED BY PUBLIC ADMINISTRATION

Abstract: Planning is the basis for responsible fiscal management. The ruler who intends to guarantee a
more peaceful future for his people must seek to balance public accounts over a sequence of periods. This
is the basic principle of the Fiscal Responsibility Law: not spending more than you earn, avoiding
compromising the budgets for the next years. Therefore, this article aimed to study public administration
in terms of planning and the manager's responsibility. To this end, planning in the public sector was
discussed, the importance of planning in management actions was discussed and aspects of public
management in Brazil and administrative reforms were portrayed. The authors took as a theoretical
contribution Arrison (2017), Gongalves (2021), Malhotra (2016), Nunes (2013), Reis (2020), Silva; Luiz;
Pires (2020). This work is qualitative and interpretive research, providing a bibliographical review on the
civil liability of public managers. To carry out the data collection, the Google Scholar electronic database
was used. The results obtained indicate that planning, prepared on a solid basis, compatible with the
capacity to carry out the expenditure and suitable for solving the problems faced by the municipality,
contributes to improving the quality of public spending. Likewise, an adequate and strategic allocation of
resources allows the sustainable development of the municipality, even in times of significant fiscal
adjustments.
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1. Introducio

Embora os conceitos de responsabilidade civil e obrigagdo tenham muitas semelhangas,
sua natureza conceitual apresenta diferengas pontuais em face do descumprimento
obrigacional. Assim, ou o devedor deixa de cumprir um preceito estabelecido num
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contrato, ou deixa de observar o sistema normativo, que regulamenta sua vida.

A importancia desta pesquisa estd em mostrar a importancia do gestor na administragao
publica. Para tanto, ¢ fundamental conhecer qual o papel desse sujeito nesse setor e a
importancia do planejamento de suas agdes. Para tanto, cabe destacar que a
administracdo publica deve desenvolver-se segundo as regras do planejamento, tendo
em vista a satisfagdo das necessidades da coletividade. Desta forma, os planos e
programas devem representar a organiza¢do de meios que norteiam a agdo em busca de
resultados. Em suma, pressupde uma acdo planejada e transparente, objetivando que
sejam evitados riscos e corrigidos os possiveis desvios capazes de afetar o equilibrio da
gestao publica.

Assim, pode-se dizer que o municipio possui ferramentas legais para que se possam
introduzir medidas eficientes no que diz respeito ao desenvolvimento local. Todavia, o
aprimoramento do planejamento tem que partir do comprometimento com os objetivos,
constituindo assim, atividades planejadas nas quais a atuacao do gestor vai depender da
posi¢do que ele tem em disciplinar seu comportamento a luz dos principios éticos
ligados a administracdo. Nesse sentido, um aspecto de grande relevancia ¢ o Plano
Plurianual (PPA), trata-se de uma ferramenta de planejamento de médio prazo do
governo, conforme estipulado no artigo 165 da Constituicdo Federal. Ele delineia, de
maneira regionalizada, as orientagdes, metas e objetivos da Administragdo Publica.
Dessa forma, considerando que atualmente, faz se necessario que o PPA seja um modelo
integrado de planejamento, or¢gamento e gestdo, a fim de que a administragdo possa
avaliar a transformacao da realidade socioecondmica, inovando a forma de gestdo da
administragdo municipal, que se volta para uma maior afirmag¢do da cidadania.

O administrador publico que deseja elaborar um PPA, com o intuito de que sua gestao
operacional seja avaliada visando a obten¢dao dos resultados socioecondmicos,
independente da populacdo do municipio, pois todos possuem necessidades publicas,
seja em maior ou menor escala, alcangara seu objetivo quando perceber que ¢ um
trabalho que devera ser desenvolvido com responsabilidade pelas unidades setoriais em
que se acham vinculados os programas, distribuidas nas diversas areas de atuacdo do
governo.

Dessa forma, levanta-se o seguinte questionamento: Como ¢ aplicada a responsabilidade
civil administrativa e a aplicagdo do risco integral em caso de servigos prestados pela
administracdo publica? Com o intuito de responder a esta nossa pergunta de pesquisa,
objetivamos de forma geral como objetivo estudar a administragdo publica ao que tange
o planejamento e a responsabilidade do gestor publico, para tanto elencamos os
seguintes objetivos especificos: abordar os pressupostos da agdo e omissdao, bem como
do dano, nexo de causalidade e a culpa do Estado, através de seus agentes estatais, sob
os fundamentos juridicos de cunho histérico e a aplicagdo do chamado risco integral em
situacdes na qual o Estado ¢ chamado a se responsabilizar civilmente por prejuizos
causados a cidadaos; averiguar quais as condutas dos agentes publicos que poderdo
suscitar uma possivel responsabilidade objetiva do Estado; expor os elementos
fundantes da teoria do risco integral e como se aplica sua conjuntura do contexto da
responsabilidade civil do Estado.

Realizar este estudo ¢ justificado, uma vez que compreender a responsabilidade civil
administrativa do governo e a aplicacdo do principio do risco integral nos servigos
prestados pela administragdo publica sdo fundamentais para o estudante de gestdo
publica. Essa tematica ¢ relevante uma vez que a administragao publica desempenha um
papel fundamental na vida dos cidaddos ao fornecer servigos essenciais, como saude,
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educacdo, transporte e seguranca. Quando algo sai errado nesses servigos, ¢ essencial
que os direitos dos cidadaos sejam protegidos. O estudo da responsabilidade civil
administrativa ajuda a garantir que os cidaddaos tenham um meio de buscar reparagao
quando seus direitos sao prejudicados devido a agdes ou omissdes do governo.

Inclusive, o entendimento do Risco Integral incentiva a Administragdo Publica a adotar
medidas preventivas e proativas para evitar danos aos cidaddos. Isso pode resultar em
uma melhoria na qualidade dos servigos publicos e em uma prestagcdo mais eficiente e
segura. A responsabilidade civil administrativa impde ao governo a obrigacao de reparar
danos causados por seus agentes ou atividades. Isso garante que a gestdo publica seja
responsavel financeiramente por seus atos, incentivando-o a agir de forma mais
diligente e a adotar politicas que minimizem riscos.

Dessa forma, o estudo sobre a responsabilidade civil administrativa do governo e a
aplicacdo do principio do risco integral sdo cruciais para garantir a protecao dos direitos
dos cidaddos, a eficiéncia na prestagdo de servicos publicos, a responsabilidade
financeira do governo e a conformidade com os principios constitucionais.

2. Revisao da literatura
2.1 Iniciativas inovadoras na gestao publica

Conforme Arrison (2017), as Iniciativas inovadoras na gestdo publica sdo agoes,
estratégias ou praticas adotadas pelo setor publico com o objetivo de introduzir novas
abordagens, tecnologias, processos ou solucdes para melhorar a eficiéncia, eficacia e
qualidade dos servicos publicos oferecidos aos cidaddos. Essas iniciativas buscam
modernizar a administragdo publica, tornando-a mais agil, transparente, participativa e
orientada para resultados.

Essas iniciativas visam a moderniza¢do e a melhoria constante dos servigos publicos,
buscando atender as demandas em constante evolu¢do da sociedade e promover uma
administracdo publica mais eficiente, responsavel e orientada para o cidaddo. A
inovagdo na gestao publica ¢ fundamental para enfrentar os desafios complexos que os
governos enfrentam e para atender as expectativas crescentes dos cidaddos em relagdo a
qualidade e acessibilidade dos servigos publicos (ARRISON, 2017).

Iniciativas inovadoras na gestdo publica local, depois de implementadas, devem ser
avaliadas em relagdo ao cumprimento de seus objetivos. E por esses e outros aspectos
que a sociedade fica conhecendo o verdadeiro potencial de regulariza¢ao da proposta do
governo. Ora, ndo fica dificil compreender entdo que a exigéncia de um planejamento
elaborado criteriosamente com metas projetadas, realmente pesquisadas, discutidas e
estudadas em conjunto com a sociedade organizada ¢ condi¢do fundamental para o
desenvolvimento do municipio, garantindo uma gestao fiscal responsavel, transparente,
eficiente e confiavel.

Por outro lado, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 1°, paragrafo 1°, elegeu
como de fundamental importancia o planejamento e a transparéncia na gestao fiscal dos
municipios, de modo a alcangar o equilibrio das contas publicas, traduzindo em metas
os resultados esperados entre a receita ¢ a despesa, obedecendo sempre os limites
fixados e as condigdes relativas a renuncia de receitas, a geracdo de despesa com
pessoal, da seguridade social, divida consolidada e mobilidria, operagdes de créditos e
concessao de garantias.

Como o Plano Plurianual (PPA) ¢ elaborado por programas, torna-se um instrumento de
planejamento estratégico das acdes governamentais que compreende um periodo de
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quatro anos, por meio do qual o governo direciona seus esfor¢os no intuito de alcangar
as metas e prioridades nele contidas, estabelecendo de forma regionalizada, as
diretrizes, os objetivos e as metas da Administragdo Publica para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para aqueles referentes a programas de duragdo continuada.

Portanto, o PPA corresponde a peca fundamental de uma gestdo publica, pois ¢ ele que
norteara a gestao do inicio ao fim. Se bem elaborado, o resultado serd a satisfagdo de ver
a realizacdo das necessidades publicas, executadas por meio das agdes planejadas,
inclusive para melhor acompanhamento das agdes pela propria administragao, pelos
orgaos fiscalizadores e pela sociedade.

Para que se possa entender melhor sobre planejamento se faz necessario buscar na
doutrina o entendimento, ou mesmo defini¢ao, do que venha ser planejamento dentro do
setor publico, para que com isso, se possa entender a sua origem e sua evolucao através
dos tempos (ARRISON, 2017). Diante de tantas definicdes e conceitos encontrados
sobre a palavra planejamento, destacou-se o entendimento dentro de uma visao, politica,
econdmica e social aplicada dentro do estado, como sendo o planejamento a selecdo dos
meios mais eficazes, configurando-se como uma estratégia, para obtencao dos fins.

Iniciativas inovadoras na gestdao publica representam uma abordagem fundamental para
enfrentar os desafios do mundo contemporaneo e atender as crescentes expectativas dos
cidaddos em relagdo aos servicos governamentais. Essas iniciativas se concentram em
transformar a maneira como o0s governos operam, tornando-os mais eficientes,
transparentes e responsivos as necessidades da sociedade (ANGELICO, 2019).

Uma das areas-chave de inovacdo na gestdo publica estd relacionada ao uso da
tecnologia. Governos em todo o mundo estdo adotando solugdes tecnoldgicas avancadas
para melhorar a prestagdo de servicos. Isso inclui a criagdo de portais e aplicativos
moveis que permitem aos cidaddos acessar informacgdes e servigos de forma mais rapida
e conveniente. Além disso, a inteligéncia artificial e a andlise de dados estdo sendo
usadas para otimizar a tomada de decisdes e melhorar a eficiéncia operacional
(ANGELICO, 2019).

Outro aspecto importante ¢ a participacdo cidada. Governos estdo cada vez mais
buscando a colaboracdo dos cidaddos na elaboracdo de politicas publicas e na
identificacdo de problemas locais. Consultas publicas, foruns de discussdo online e a
coleta de feedback sdo mecanismos que capacitam os cidaddos a desempenhar um papel
ativo na governanca (KOHAMA, 2020). A transparéncia e a prestacdo de contas sdo
pilares fundamentais das iniciativas inovadoras na gestdo publica. Isso envolve a
divulgacdo de informagdes sobre o uso de recursos publicos, a tomada de decisdes
governamentais e o desempenho das agéncias governamentais. A transparéncia fortalece
a confianca dos cidaddos nas instituigdes publicas e promove uma governanga mais
ética (KOHAMA, 2020).

2.2 O planejamento publico

Se planejar ¢ pensar antecipado, também ha de ser, decidir no presente as acdes que se
executardo no futuro para realizar propositos pré-estabelecidos nos planos de Governo
(BRAZ, 2019). Pode-se definir a funcdo de planejar como um processo racional para
definir objetivos e meios de atingi-los, ou seja, a formulacao sistematica de um conjunto
de decisdes, devidamente integrado, que expressam os propositos e condiciona os meios
para alcangé-los. Planejamento € o processo antecipado de alocacdo de recursos para o
alcance de fins determinados. A palavra processo tem a interpretagdo de conjunto de
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fases sucessivas de um fenomeno que se desenvolve de forma dindmica, permanente e
continua. Tal condi¢do despreza qualquer intencao de se fazer planejar de uma so vez, ja
que esta atividade ¢ tdo importante para setor publico, sO tera efeitos praticos se
associadas a vetos dindmicos e ndo estaticos.

O planejamento também pode ser entendido como a sele¢do de meios apropriados, para
a realizacdo de fins politicos, econdmicos e sociais desejados para o0 bem comum ou, a
estratégia de uma politica benéfica ao Estado (BRAZ, 2019). Em uma visdo mais
simples poderia dizer que planejar € pensar antecipadamente em objetivos e acdes,
devendo os atos administrativos ser baseado em algum método, plano ou logica e nao
em palpite (CRUZ, 2019). Devem ser planos que organizam e definem o melhor
procedimento para alcangar os objetivos, devendo tais planos serem as linhas mestras
nas quais o Estado possa encontrar e aplicar os recursos necessarios para alcancarem
seus objetivos primarios e, ainda que as atividades desenvolvidas sejam consistentes
com os objetivos e procedimentos escolhidos no Planejamento. Com isso, dara
progresso na direcdo dos objetivos, monitorando e medindo de modo que possam tomar
decisoes acertadas e conetivas quando ndo satisfatorio.

No Brasil, o planejamento no setor publico surgiu com a obrigatoriedade de institui¢ao
dos orcamentos de receitas e despesas, além de que a necessidade de planejar se tornou
essencial. Com o tempo, sem adotar métodos eficazes de planejamento ndo seria
possivel elaborar um orgamento capaz de responder as expectativas almejadas naquele
orcamento (FERREIRA, 2020). O Brasil ¢ um pais com tradigdo na area de
planejamento, desde a década de 40 diversos governos utilizaram o planejamento como
alavanca para o desenvolvimento nacional. O primeiro ensaio de planejamento
econdmico no Brasil foi apresentado através do Plano SALTE' que representava as
areas da saude, alimentagdo, transporte e energia do governo de Eurico Gaspar Dutra,
no qual se planejava recursos da receita federal como prioridades para essas areas de
atuacdo do Governo. No Governo de Getulio Vargas em 1951, foi instituida a Comissao
Mista Brasil-Estados Unidos, na qual se estudava o planejamento econdmico para os
paises em desenvolvimento, proporcionando a criacio do Banco Nacional do
Desenvolvimento (BNDE) em 1952, seguido pelo Plano de Metas (SOUZA, 2013).

Em 1964, com a aprovacao da Lei Federal n° 4.320/64, refor¢ou-se a obrigatoriedade do
sistema de planejamento basico, adotando o orcamento e planejamento sistematico das
receitas e despesas. A partir de entdo, torna-se a Unido, os Estados e os Municipios, a
instituicdes de modelos padronizados de planejamento e orcamento (GONCALVES,
2020). A Constituicdo de 1988 inovou o sistema de planejamento no Brasil, tendo em
vista que estabeleceu um Sistema Orcamentario, firmado pelos chamados Instrumentos
de Planejamento: o Plano Plurianual, as Diretrizes Or¢camentarias e o Or¢camento Anual,
atos interligados com objetivos de criar um processo de Planejamento orcamentario de
longo, médio e curto prazo (SLOMCKI, 2013). Os principais elementos e informagdes a
serem utilizados na elaboragdo da proposta or¢amentaria sao buscados em componentes
do Sistema de Planejamento.

Na Lei 4.320/64 somente eram compreendidas as Receitas e Despesas de Capital; era
aprovado por decreto do Poder Executivo; cabia, no minimo, um triénio; era anualmente
reajustado, com o acréscimo de mais um exercicio; e sempre que possivel, os programas

'0 "Plano SALTE" (Saude, Alimentagao, Transporte e Energia) foi um plano econémico langado
pelo Governo Eurico Gaspar Dutra. O objetivo do SALTE era estimular e melhorar o
desenvolvimento de setores de saude, alimentacdo, transporte e energia por todo o Brasil,
assim ajudando e melhorando as condi¢ées de vida da populacéo brasileira.
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devem estar correlacionados a metas objetivas em termos de realizacdo de metas
objetivas em termos de realizagdo de obras e de prestacdo de servicos. Denota-se a
existéncia de concordancia entre as determinacdes da Lei 4.320/64, acompanhadas das
disposi¢des da Constitui¢ao Federal que, o planejamento ¢ uma das palavras-chave para
se entender o espirito da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), tanto que est4, ja no seu
art. 1°, recomenda a acdo governamental planejada e transparente. O processo de
planejamento das agdes governamentais comeg¢a com o Plano Plurianual (PPA)
(KOAMA, 2020).

A lei n® 4.320, de 17/03/1964, versa sobre normas gerais de Direito Financeiro,
especificamente sobre a elaboracdo e controle de orgamentos e balangos dos entes
federados. Esse enunciado j& ¢ suficiente para demonstrar a proximidade que essa lei
possui com a LRF, cuja ementa diz tratar de normas de finangas publicas. A LRF ¢ uma
lei que tem um dos principais objetivos a responsabilidade na gestdo fiscal. Ela também
resgata os instrumentos de planejamento, a importancia do orgamento, a relevancia da
acdo planejada e estabelece mecanismo de participagdo popular, na elabora¢do e no
controle da sua execucdo através das audiéncias publicas como meio de gestdo
transparente (KOAMA, 2020).

2.3 A evolucio do Sistema de Planejamento do Setor Publico

A evolugdo do Sistema de Planejamento do Setor Publico teve também a finalidade de
fortalecer os mecanismos de atuagdo de planejamento e or¢amento, integrando a fungao
de planejar com a sua execucdo eficiente, tendo em vista o principio constitucional da
eficiéncia na administragdo publica. Com a evolucdo ocorrida no Sistema de
Planejamento Publico no Brasil, adotaram-se mecanismos flexiveis de atuagdo
articulada e coordenada, haja vista o aumento da necessidade de que os planos,
programas e agoes planejadas ofertam-se cada vez mais bens e servigos publicos a
sociedade (MACHADO, 2020).

Tal demanda do servigo publico deve cada vez mais promover acesso a sociedade em
atendimento capaz de satisfazer suas necessidades bésicas. Assim, todo processo passa
pelo Sistema de Planejamento, Or¢camento e Gestdo, uma vez que as estratégicas na
coordenacdo do planejamento fazem-se com que os resultados esperados sejam
alcangados com maior brevidade e forma esperada, j4 que a execucdo cumpre oS
objetivos anunciados pelo planejamento.

Na falta de um planejamento consistente, que consequentemente carece de informacdes
importantes para subsidiar a decisdo gerencial e a gestdo estratégica, perdem foco e
rapidez, o que ¢ indispensavel para que o Governo prossiga em seus esforcos de
implementar e integrar os programas, por ele instituido, dificultando a possibilidade de
melhoramento da qualidade das decisdes e, consequentemente, o desempenho da gestdo
publica. A evolugdo do planejamento no Setor Publico se fez necessario, para aumentar
a eficacia e a eficiéncia da politica publica, reduzindo sobreposigdes e potencializando
sinergias.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar n® 101/00), houve a grande
necessidade da evolugcdo do Planejamento no Setor Publico, tendo em vista que seus
principios basicos contando com Gestdo responsavel, controlada e transparente, nao
deixaram de eleger o planejamento como uns de seus pilares mestres, para uma boa
gestdo (MEIRELLES, 2019). Portanto, o sucesso de qualquer iniciativa governamental
dependia da modernizagdo e evolugdo do sistema de planejamento, orcamento e gestao
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dentro dos Governos. Neste sentido, um dos grandes entraves das realizagdes das metas
planejadas, era a falta de métodos adequados para que os gerentes dessas metas
cumprissem os objetivos neles apresentados, e as evolugdes ocorridas principalmente
pela Lei Complementar n°® 101/00, pois, menciona que as acdes devem ser planejadas e
transparentes (NUNES, 2013).

Para uma melhor compreensao do contexto atual, em referéncia as caracteristicas do
planejamento, pode-se citar: antecedéncia; diagnostico de situagdo; identificacdo de
necessidades; definicdo de objetivos; quantificagdo de metas e custos; avaliagdo dos
resultados e integragdo. A antecedéncia sdo os fatos anteriores, que deixam prever os
que surgirdo. O que se busca com essa caracteristica, ¢ nao deixar que a administracdo
publica seja surpreendida por situacdes inesperadas, capaz de prejudicar os planos e
acoes. Neste intuito, a Lei de Responsabilidade Fiscal criou os Anexos de Metas e
Riscos Fiscais (SA; SA, 2014).

O diagndstico de situagdo corresponde a analise da situacdo econdmica e social atual,
tendo-a como referéncia para a definicdo das possibilidades quanto ao alcance do
cenario idealizado para o futuro do municipio. J4 a identificacdo de necessidades, vem
de um problema ou demanda junto a sociedade. Uma vez definido o problema, pode-se
filtrar que a parcela da sociedade que ¢ afetada por aquele problema e, entdo, tem-se
definido o publico-alvo da atuagdo do futuro problema. Identificado o problema, sua
solugdo sera traduzida no objetivo do novo programa.

Para Silva, Luiz e Pires (2020), definir objetivos seria entdo, estabelecer uma forma de
medir quanto se avanga na resolucao do problema em determinado espaco de tempo e
como isso sera medido. Tomando-se por base o problema identificado, devem-se buscar
suas causas e desenvolver iniciativas que possam combaté-las, reduzi-las ou elimina-las.
Tem-se, entdo, o montante de recursos disponiveis e a capacidade operacional das
unidades ou o6rgaos da prefeitura definirdo a intensidade, ou seja, as metas e os valores

3. Metodologia

Este trabalho trata-se de uma revisdo bibliografica que, segundo Marconi e Lakatos
(2021), o processo de pesquisa bibliografica envolve um exame minucioso e selecao de
bibliografias publicadas anteriormente que pertencem ao assunto especifico da
investigagdo. Isso inclui 0o exame minucioso de revistas, monografias, dissertagdes,
teses e artigos para familiarizacdo com o material existente sobre o assunto. Para os
autores, a pesquisa bibliografica ¢ uma forma crucial de desenvolver as habilidades de
pesquisa de um individuo. Normalmente, constitui a base da pesquisa cientifica e muitas
vezes ¢ implementado como uma etapa preliminar em conjunto com o resumo do
assunto ou a técnica de revisdo da literatura.

Utilizando determinadas técnicas, tornou-se plausivel analisar a responsabilidade civil
administrativa do governo e a aplicacdo do risco integral com foco nos servigos
publicos prestados pela administracao publica. Isso permitiu abordar os pressupostos da
acdo e omissdo, bem como do dano, nexo de causalidade e a culpa do Estado, através de
seus agentes estatais, sob os fundamentos juridicos de cunho histérico e a aplicagdo do
chamado risco integral em situacdes na qual o Estado ¢ chamado a se responsabilizar
civilmente por prejuizos causados aos cidaddos. O método empregado possibilitou
também averiguar quais as condutas dos agentes publicos que poderdo suscitar uma
possivel responsabilidade objetiva do Estado, bem como, expor os elementos fundantes
da teoria do risco integral e como se aplica sua conjuntura no contexto da
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responsabilidade civil do Estado.

Dessa forma, essa pesquisa € o resultado de uma contemplacdao cuidadosa e de uma
tomada de decisdo que visa principalmente a gera¢do de conhecimento cientifico e
interdisciplinar. Assim, optou-se pela abordagem qualitativa para preencher a lacuna
entre a teoria e os dados coletados, interpretando e descrevendo a realidade, tornando-se
uma pesquisa exploratdria e indutiva. Este artigo analisa a responsabilidade civil
administrativa do governo e a aplicagdo do risco integral com foco nos servigos
publicos prestados pela administracao publica. Para tanto, a metodologia empregada foi
a bibliografica. Inicialmente, foi realizada uma revisdo da literatura sobre
responsabilidade civil do governo, risco integral, e servicos publicos. Esta revisao
envolveu a busca por livros, artigos académicos, dissertacdes e teses.

4 Resultados e discussoes

A Lei de Responsabilidade Fiscal trata a questdo do planejamento de forma especial,
obrigando o gestor publico a adotar mecanismos que garantam efetivamente o exercicio
do planejamento. Para tanto, condiciona com que ac¢ao publica seja planejada através de
instrumentos legais, dentre eles, plano plurianual, lei de diretrizes or¢amentdria e lei
or¢amentdria anual. O gestor deverd fortalecer o planejamento dos gastos, sendo o
alicerce da administracdo, para que se tenham melhores condigdes de se cumprir os
dispositivos. Deve-se reconhecer que o planejamento publico seja um canal de
viabiliza¢do voltado a satisfagdo dos interesses da coletividade, na medida em que
consubstancia os planos de governo e lhes permite a execucdo de forma equilibrada e
flexivel (ANGELICO, 2019).

O ato de planejar faz-se necessario no sentido de fazer os municipios entenderem e
praticarem o planejamento como um processo constante que permite diagnosticar os
problemas locais e promover a melhoria dos servigos do bem-estar da populacdo. Dessa
forma, os gestores publicos terdo que buscar se ajustar aos seus mandamentos e dirigir
sua administracdo no sentido do atendimento desse espirito, principios e objetivos. Para
que a acdo governamental planejada e a gestdo responsavel passem a ser equilibradas e
transparentes.

Dessa maneira, faz-se muito importante o sistema de planejamento, programagdo e
controle or¢amentario-financeiro, pois a este sistema cabe a tarefa de formulagdo de
programas de governo, a sua execucao e controle. Ao sistema compete também a tarefa
de avaliar a execugdo dos planos e realizar os ajustes necessarios. O prefeito do
municipio definird as diretrizes e prioridades do seu governo a partir da estruturagdo do
programa de governo divulgado na campanha eleitoral em objetivos e diretrizes
(MEIRELLES, 2019). A orientacdo estratégica deve ser seletiva, ndo deve buscar
solucionar todos os problemas do municipio, mas aqueles sobre os quais 0 governo tem
capacidade de atuacdo para minimiza-los ou extingui-los.

Cabera aos administradores dos oOrgdos setoriais viabilizarem o atendimento das
prioridades e metas estabelecidas pelo governo, ajustando-as aos recursos previstos para
o setor, a capacidade de execucdo, a sua visdo de futuro e aos desafios em sua area de
atuacdo. A defini¢do de objetivos setoriais ¢ vital para a configuracdo dos programas de
acordo com as orientacdes estratégicas do prefeito (GONCALVES, 2021). Nesta gestao
administrativa, tudo decorre da responsabilidade do gerente publico com a execugdo das
metas projetadas, pois tem ele diante de si, doravante, a responsabilidade publica e
profissional de se mostrar como gestor probo e eficiente. Este acompanhamento deve
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ser feito tanto em termos de execu¢do fisica quanto financeira, buscando-se
correlacionar estas medigoes.

E preciso planejar, executar, acompanhar e avaliar a execucio orcamentéria do exercicio
financeiro nas agdes do governo. Em muito se vé através das contas apresentadas pelos
municipios brasileiros que, os problemas oriundos da falta de planejamento estdo
associados a uma execugdo orcamentaria desordenada, que trouxeram significativos
prejuizos para a sociedade, visto que ndo obedeceu a sequéncia entre planejar e
executar. Essa realidade demonstra que somente ¢ possivel administrar bem os recursos
publicos se as acdes forem planejadas e executadas de forma a garantir o cumprimento
da Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar n°. 101/00), (MACHADO, 2020).

As regras para garantir a boa aplicacdo do dinheiro da sociedade ja estdo tragadas. Além
disso, j4 foram criados os instrumentos e as ferramentas para auxiliar na condugao desse
processo, mas que sdo necessarios para que se possa de forma responsavel conduzir a
integracdo entre o planejado e sua execucao. Os controles internos que atuam dentro das
administragdes cumprem papel importante, quanto ao planejado e sua execugdo, tendo
em vista que ele de forma detalhada fard avaliacdo dos programas executados.
Verificando se estes estdo atendendo o que consta no Plano Plurianual e na Lei de
Diretrizes Orgamentaria e nos orcamentos, nao s6 do ponto de vista fisico, mas quanto
aos custos destes programas, sua efetividade e eficicia, bem como se atendeu as
necessidades para quais foram propostos a sociedade. Sendo identificada no controle
interno qualquer irregularidade na execu¢do dos programas planejados, o gerente do
referido programa ¢ notificado, para que possa fazer as corregdes e adaptacdes
necessarias para cumprimento das metas fixadas.

O controle entre o planejado e o executado, tem fatores relevantes para administragdo
publica, uma vez que a administragdo tem que observar além outros, o principio da
economicidade. Principio este que tem a aplicagdo no sentido de que ndo se pode usar
dinheiro publico de forma desordenada e a execu¢do desordenada entre planejado e
executado faz com que recursos publicos sejam mal utilizados.

Alguns escritores afirmam que a gestdo publica ¢ produto do Renascimento italiano e
que ndo se sabe quem a inventou. Sabe-se, porém, que sistemas de escrituracdo por
partidas dobradas comecaram a surgir gradativamente nos séculos XIII e XIV em
diversos centros de comércio no norte da Italia. Nos arquivos municipais da Cidade de
Génova, pode ser encontrado o primeiro registro de um sistema completo de
escrituragdo por partidas dobradas.

No Brasil, a gestdo publica aparece, no reinado de D. Jodo VI, quando da instalagdo de
seu governo provisorio, em 1808, ao publicar um alvara obrigando os Gestores Gerais
da Real Fazenda a aplicarem o método das partidas dobradas na escrituracdo mercantil
(SCHIMIDT, 2000). Algumas décadas mais tarde, em 1850 foi promulgada a Lei que
institui o Codigo Comercial, que tornou obrigatdria a escrituragdo contabil e a
elaboracdo anual dos balangos Gerais, composto dos bens, direitos e obrigagdes das
empresas comerciais (MEIRELLES, 2019).

A institui¢ao do Codigo Comercial coincide com a saida da era da estagnacdo da gestdo
publica, entre os anos 1494 e 1800, periodo em que houve poucas contribuigdes para o
desenvolvimento da gestdo publica. Com a queda do Imperador D. Pedro II e
consequente proclamacao da Republica em 1889, se torna necessario maior controle da
coisa publica. Assim, em 1922, ¢ aprovada, no Brasil, o Cédigo da Gestao Publica da
Unido, e em 1940 pelo Decreto-lei n. 2416, de 17 de julho, foi regulamentada a
elaboracdo e execu¢do dos orgamentos e balangos para essas entidades publicas.
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O regime do Estado Novo, instaurado pela Constituicdo de 1937 em pleno clima de
contestacdo da liberal-democracia na Europa, trouxe para a vida politica e
administrativa brasileira as marcas da centralizagdo e da supressdo dos direitos
politicos. Foram fechados o Congresso Nacional, as assembleias legislativas e as
camaras municipais. Os governadores que concordaram com o golpe do Estado Novo
permaneceram, mas o0s que se opuseram foram substituidos por interventores
diretamente nomeados por Vargas. Os militares tiveram grande importancia no novo
regime, definindo prioridades e formulando politicas de governo, em particular nos
setores estratégicos, como siderurgia e petrdleo. Em linhas gerais, o regime propunha a
criacdo das condigdes consideradas necessarias para a modernizagdo da nacdo: um
Estado forte, centralizador, interventor, agente fundamental da producdo e do
desenvolvimento econdmico.

No dia 10 de novembro de 1937, depois de fechar o Congresso e assinar uma nova
Constitui¢do, Vargas fez um pronunciamento, transmitido pelo radio, em que procurava
justificar a instauracdo do novo regime. Em sua "Proclamag¢do ao povo brasileiro",
defendia o golpe como a Unica alternativa possivel diante do clima de desagregagdo e de
afronta a autoridade em que mergulhou a nacdo (BRAZ, 2019). Referia-se, entre outras
coisas, ao perigo do comunismo, lembrando a radicalizagdo politica que atingiu o pais.
Anunciava, ainda, uma série de medidas com que pretendia promover o bem-estar € o
desenvolvimento da nagao.

Fiel ao principio de que era necessario aplacar as disputas politicas para promover o
desenvolvimento do pais, também no plano administrativo o governo do Estado Novo
buscou eficiéncia e racionalidade. Procurou implantar, no recrutamento do
funcionalismo, a l6gica da formacao profissional, da capacidade técnica e do mérito, em
substitui¢do a da filiacdo partiddria ou da indicacdo politica. Para tanto, foi criado em
1938 um o6rgdo especialmente voltado para a reforma e a modernizagdo da
administragdo publica, o Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP),
através do Decreto-lei n. 579, de 06 de julho de 1938, que organizou o Departamento
Administrativo do Servigo Publico - DASP, subordinado diretamente ao Presidente da
Republica e em cooperagdo e articulagdo com o servigo publico federal.

Nos ultimos cem anos, o Brasil passou por trés tentativas de reformas administrativas,
tais reformas caracterizaram as chamadas formas de Administragdo Publica,
classificadas em: patrimonialista, burocratica e gerencial. A Administracio Publica
Patrimonialista, nas sociedades pré-capitalistas e pré-democraticas, era a privatizagdo do
Estado ou a interpermeabilidade dos patrimonios publicos e privados a caracteristica
que definia o governo. Assim, o termo "patrimonialismo" significa a incapacidade ou a
relutincia do principe em distinguir entre o patrimonio publico e seus bens privados.

Nos primeiros tempos da organizagdo do Estado, ndo havia distingdo entre a
administracao dos bens publicos e particulares, tudo era tido como dominio do monarca,
que poderia dispor da forma que melhor lhe conviesse, sem qualquer prestacdo de
contas a sociedade. A Administragdo do Estado pré-capitalista, portanto, era
patrimonialista (BRAZ, 2019). A Administragdo publica patrimonialista, vigente até o
final do século XIX, era caracterizada pelo nepotismo e pela corrupgdo. O patrimdnio
publico e o privado eram confundidos, os governantes administravam o patrimonio
publico como se fosse uma extensao de seus dominios particulares, como se o Estado
fosse a propriedade do rei, ou seja, o gestor publico agia como se estivesse gerindo seu
patrimonio pessoal. Nao tinha preocupagdes com o formalismo, nem com os aspectos
legais. Nao atuava com transparéncia, nem tinha compromisso com o espirito publico
(JUND, 2016).
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Tais caracteristicas interferem nos rumos da organizacao, que passa a depender ndo mais
da relagdo custo/beneficio para a sociedade como um todo, mas sim, para um pequeno
nucleo liderado pelo chefe do Poder Executivo. Assim, temos uma supervalorizagao do
soberano e de seus auxiliares e servidores, que passam a usufruir um status de nobreza
real. Segundo Jund (2016), a Administragdo Publica corre o risco de deslocar o foco da
atencdo da sociedade para outras questdes que privilegiam a vontade de poucos em
detrimento de todos. As principais caracteristicas da Administragdo Patrimonialista sdo:
Extensao do poder soberano; Servidores possuem status de nobreza real; Os cargos
publicos sao considerados como prémios; Corrupgao/nepotismo
(protecionismo/coronelismo).

A democracia e a administracdo publica burocritica emergiram como as principais
instituigdes que visavam proteger o patrimonio publico contra a privatiza¢ao do Estado.
Democracia ¢ o instrumento politico que protege os direitos civis contra a tirania, que
assegura os direitos sociais contra a exploragdo. Burocracia ¢ a instituicdo
administrativa que utiliza como instrumento para combater o nepotismo € a corrupgao,
os principios de um servigo publico profissional e de um sistema Administrativo

impessoal, formal e racional.

O surgimento da Administragdo Publica burocratica, no século XIX, em substitui¢ao as
formas patrimonialistas de administrar o Estado, foi um grande progresso. O
formalismo, o carimbo, a assinatura, o documento, os registros, foram medidas criadas
para que o administrador publico ficasse inibido em proceder irregularmente. Nessa fase
burocratica, considerada uma evolucdo em relagdo ao periodo patrimonialista, o
administrador segue roteiros de gestdo, abrindo pouco espago para a demonstragdo da
criatividade individual. Os procedimentos eram excessivamente normatizados, bastava
segui-los. Costuma-se dizer ainda que nesta fase a Administragdo preocupava-se com "o
que comprar" e nao "para quem comprar".

5 Consideracoes finais

O objetivo deste artigo foi abordar os pressupostos da a¢do e omissdo, bem como do
dano, nexo de causalidade e a culpa do Estado, através de seus agentes estatais, sob os
fundamentos juridicos de cunho histérico e a aplicagdo do chamado risco integral em
situagdes na qual o governo ¢ acionado a se responsabilizar civilmente por prejuizos
causados a cidaddos. Neste aspecto, a pesquisa atendeu ao objetivo proposto, uma vez
que a gestao publica ¢ uma ferramenta inestimavel para as administra¢des publicas.

Percebe-se que atualmente, o Brasil adota, em grande medida, a teoria da
responsabilidade objetiva do Estado. Isso significa que o Estado pode ser
responsabilizado independentemente de culpa ou dolo, bastando que haja nexo de
causalidade entre a agdo ou omissdo estatal e o dano sofrido pelo individuo. Verifica-se
que diferentemente da responsabilidade objetiva comum, o risco integral ndo admite
excludentes de responsabilidade, como for¢a maior ou culpa exclusiva da vitima.

Por fim, conclui-se que a responsabilidade civil administrativa do Estado no Brasil,
especialmente nos casos de servigos publicos, ¢ regida pela teoria da responsabilidade
objetiva, com a aplicacdo do risco integral, o que significa que o Estado ¢ responsavel
por todos os danos causados por suas atividades, independentemente de culpa, com o
objetivo de proteger os cidadaos que utilizam os servigos publicos.
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