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explorar as nuances que permeiam as mais variadas normas alocadoras de receitas, de cuja
discussdao se extraird a aparentemente paradoxal conclusdo — mormente a luz do
“presidencialismo de coalizao” — segundo a qual se revela irrisoria, a despeito da nitida
supremacia do Executivo sobre o Parlamento, a margem de negociacéo relacionada a alocacao
das receitas orgamentarias.
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budgetary revenues.
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Introducéo.

No Brasil, vigora a triparticdo do planejamento orgamentério, relevando destacar
que o modelo brasileiro estd estruturado nos arts. 165 a 169 da Constituicdo da Republica e
ostenta como signo formal trés leis ordinarias: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), as quais, muito embora se
materializem por meio de trés documentos formalmente distintos, sdo concebidas, sob o
espectro material, como uma peca una.

A triade orcamentéria deve se integrar harmonica e finalisticamente, sendo certo
que a Lei Orcamentaria Anual deve respeitar as Diretrizes Orgamentérias, consonando ambas
com o planejamento conjuntural de longo prazo embutido no Plano Plurianual (arts. 165, § 7°,
166, § 4°e 167, § 1°/CRFB).

Merece mengéo o fato de que as leis orgamentarias séo de iniciativa do Chefe do
Poder Executivo (61, 81° Il, “b”, da CRFB), que, por sua vez, deve remeter 0s respectivos
projetos ao Poder Legislativo dentro do prazo previsto no art. 35, §2°, do corpo transitorio da
CRFB/1988, razdo por que convencionou-se afirmar que a privatividade no que tange a
confecc¢do dos aludidos projetos equivaleria a uma iniciativa vinculada, porquanto atado a tais
prazos remanesceria 0 Chefe do Executivo.

Ora, numa evidente emanacdo da sistematica de freios e contrapesos, o Poder
Legislativo — ao qual é facultado a apresentacdo de emendas ao projeto de LOA, desde que
atendidos os requisitos estampados no paragrafo 3° do art. 166 da Constituicao —, ao transmutar
0s projetos de lei em leis orcamentarias, ja estaria a exercer genuino controle, desta feita um
controle afeto a elaboracéo do orcamento, a culminar na fiscalizagdo da execucdo orgamentaria,
de cujo mister ele se desincumbe com o auxilio do Tribunal de Contas.

Nesse contexto, é de se ressaltar que, muito embora na Constituicdo da Republica
restassem formalmente separadas a elaboracdo do orgamento (capitulo “Das Finangas
Publicas”) da sua fiscalizagdo (capitulo “Do Poder Legislativo), ndo ha como negar-se que,
sob o prisma material, a elaboracdo, a execucdo e a fiscalizacdo do orgamento constituem um
s6 todo, motivo pelo qual Ricardo Lobo Torres entende que a fiscalizacdo financeira e
orgamentaria estaria mais bem situada no capitulo “Das Finangas Publicas”, para onde foram

transplantados todos os dispositivos relativos a matéria orcamentaria?. N&o seria demais

2 TORRES, Ricardo Lobo. O orcamento na constituicdo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e
Tributario. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, v. V, 2008, p. 459.
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destacar que o conceito de controle desborda do conceito de fiscalizacdo, ja que a fiscalizacdo
representa a fase final de um ciclo iniciado com a elaboracdo do orcamento pelo Poder
Legislativo. Ja o controle, além de se inserir na fiscalizagéo financeira, também se vincula as
fases anteriores de exame e aprovacdo do orgamento, momento no qual o Poder Legislativo
controla o Poder Executivo. De outra parte, a fiscalizacdo igualmente abrange o resultado das
comissdes de inquérito do Poder Legislativo, debalde, nesse especifico caso, a fiscalizacao, sob
0 espectro eminentemente técnico, ndo seja financeira.

Com efeito, o controle da execucdo do orgamento publico mostra-se fundamental,
tanto politica quanto financeiramente. Sob o prisma politico, se afigura indispenséavel, de molde
a verificar-se a aplicacdo da decisdo do Congresso Nacional em matéria or¢camentaria,
impedindo, destarte, que o Poder Executivo exceda os créditos que Ihe foram concedidos ou
ndo perceba as receitas autorizadas por aquele Poder. De outra parte, do ponto de vista
financeiro, o controle revela-se essencial para evitar desperdicios e dilapida¢6es do patriménio
publico.

E exatamente diante do cenario ora delineado que o principio da n&o vinculagio de
impostos a fundo, 6rgdo ou despesa — expressamente enunciado pelo art. 167, 1V, da CRFB —
adquire matizes mais fortes.

O principio da néo vinculagédo diz respeito aquilo que se deve fazer com o produto
arrecadado a titulo de impostos. De feito, esta-se diante de ordem dirigida ao legislador, que,
de pronto, se vé impedido de atrelar a receita proveniente dos impostos a fundo, 6rgao ou
despesa.

Semelhante principio se justifica na medida em que reserva, ao or¢camento e a
prépria Administracdo — em sua atividade discricionaria na execugdo da despesa publica —,
espaco para determinar os gastos com investimentos e politicas sociais.

Assim € que pecaria por inconstitucional uma lei cujos termos dispusessem acerca
da vinculacdo da receita de determinado imposto a fundo, 6rgdo ou despesa especifica. Em que
pese a vedacgdo constitucional, o principio em debate logra comportar oito excecdes, através das
quais o legislador constituinte ora vinculou a receita oriunda de imposto a uma despesa
especifica, ora permitiu fosse vinculada a receita de imposto a uma despesa especifica. O
principio, é de se intuir, parece ter sofrido uma desfiguracdo, pelo que as normas do Direito
Administrativo e do Direito Econémico, conforme adiante explicitar-se-a, vinculam grande

parte das receitas.
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Dentre as excecg0es, duas delas advieram originalmente no texto constitucional,
quais sejam: as transferéncias constitucionais (reparticdo obrigatéria de receitas) e a
manutencdo do ensino. As demais excecdes foram enxertadas na Constituicdo por obra do
constituinte derivado e estdo espalhadas pelo texto constitucional, muito embora reunidas, em
remissdo, no art. 167, IV, parte final, e no paragrafo 4° do mesmo artigo.

Ante o0 exagerado nimero de excecdes, conclui-se que 0 nosso orgcamento tornou-
se absolutamente rigido, porquanto, muito embora a Constituicdo — em tese — propugne pela
ndo vinculacgdo, o que existe, a luz das excecBes constitucionais, é verdadeira vinculagéo, posto
que a receita oriunda dos impostos encontra-se, em sua quase totalidade, vinculada, nos termos
I4 consubstanciados.

Destarte, uma vez caracterizada a excessiva rigidez orcamentaria ditada pelas
inimeras vinculagBes, precisou-se criar um instrumento de modo a que se promovesse a
necessaria e imperiosa desvinculacdo. Isto se deveu ao fato de que ao Presidente, no momento
da confeccdo da peca orcamentaria, ndo restava margem de manobra suficiente para dizer onde
e como se devia gastar, sendo certo que este passou a contar, apenas, com cerca de 10% (dez
porcento) de discricionariedade para elaborar o projeto de lei orcamentaria, lembrando, nesse
particular, que pertence ao Chefe do Executivo a iniciativa da confeccdo dos projetos de leis
orcamentarias.

Na prética, pois, ha genuina vinculacdo, e, em tese, somente em tese, € que se tem
a originalmente almejada desvinculacao.

Nesta ordem de ideias, o constituinte derivado procurou envidar esfor¢cos no sentido
de contemporizar essa excessiva rigidez orcamentaria, pelo que concebeu um instrumento de
sorte a promover a desvinculagéo, atualmente denominado Desvinculacéo de Receitas da Unido
(DRU), que nada mais € do que um fundo integrado por 30% (trinta porcento) de tudo o quanto
a Unido vier a arrecadar a titulo de taxas, contribuicfes sociais e contribuicdes de intervencédo
do dominio econdmico, nos moldes tais como preconiza o art. 76 do ADCT, alterado pela EC
n°. 93/2016.

A DRU adveio sob o codinome de Fundo Social de Emergéncia, por intermédio da
Emenda Constitucional de Revisdo n°. 1, que, em verdade, enfraqueceu o principio da nédo
vinculacdo, ao criar, nos exercicios de 1994 e 1995, o referido fundo, contando com 0s recursos
oriundos da arrecadacdo do I0OF, do IR, da CSLL, bem como de 20% da arrecadacdo de todos
os tributos da Unido. Tal Fundo fora prorrogado pela EC n°. 10/1996 e pela EC n°. 17/1997,

passando a ser denominado Fundo de Estabilizacdo Fiscal. Pela EC n°. 27/2000, o seu nome
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fora alterado para Desvinculacdo da Receita da Unido (DRU), que desvinculou de 6rgéo, fundo
ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, 20% (vinte porcento) da arrecadacdo de impostos,
contribui¢cdes sociais e contribuicdes de intervencdo no dominio econémico. Registre-se que,
com a promulgacédo da EC n°. 42/2003 — Responsavel pela Reforma Tributaria — houve nova
prorrogacéo, nos termos do art. 76 do ADCT. Em seguida, a EC n°. 56/2007 levou a efeito, nos
mesmos moldes da EC n°. 42/2003, outra prorrogacdo. Finalmente, a EC n° 68/2011 deu novo
félego a desvinculacéo, prorrogando o aludido mecanismo até o dia 31 de dezembro do ano de
2015.

Destaque-se que, no més de julho do ano de 2015, o Governo Federal encaminhou
ao Congresso Nacional mais uma Proposta de Emenda a Constitui¢do (PEC), a de n°. 87/2015,
objetivando estender o mecanismo até o ano de 2023. A PEC em questdo aumenta de 20%
(vinte porcento) para 30% (trinta porcento) a aliquota de desvinculacdo sobre a receita de
contribuicfes sociais e econdmicas, fundos constitucionais e compensacdes financeiras pela
utilizagao de recursos hidricos para geracao de energia elétrica e de outros recursos minerais.
De outra parte, retira do espectro da desvinculacéo os impostos federais.

No lastro do esposado, o Congresso Nacional, no més de setembro do ano de 2016,
promulgou a EC n°. 93/2016, ndo apenas prorrogando até 2023 a DRU, mas estabelecendo a
desvinculagéo de receitas dos Estados, Distrito Federal e Municipios.

A indigitada emenda prorroga até 2023 a permissdo para que a Unido utilize
livremente parte de sua arrecadacdo, ampliando seu percentual de 20% (vinte porcento) para
30% (trinta porcento) dos recursos oriundos do produto arrecadado relativo as contribuicdes
sociais, contribuic6es de intervencdo no dominio econémico e taxas. A emenda também institui
a Desvinculacdo de Receitas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios (DREM), cujos
termos estipulam a utilizacdo livre de 30% (trinta porcento) das receitas relativas a impostos,
taxas e multas, tirante as receitas destinadas a salde e a educacao.

Releva frisar que a EC n°. 93/2016 produziu efeitos retroativamente a 1° de janeiro
do ano de 2016, permitindo ao Governo realocar livremente 30% (trinta porcento) das receitas
obtidas com a arrecadagdo de taxas, contribuigdes sociais e de intervencdo no dominio
econdmico.

Pois bem, a conciliacdo da execucao discricionaria do orcamento com a necessidade
de materializacdo, por parte do Estado, dos direitos fundamentais — principalmente 0s
protegidos pelas vinculagdes constitucionais —, ndo pode prescindir do enfrentamento de alguns

anacronismos que permeiam a dindmica orcamentaria brasileira e que nos conduzem a um
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inaceitavel déficit democratico, alavancado, por sua vez, por uma pifia e inadequada ideia de
planejamento, que, em terras brasileiras, ndo parece ser suficientemente sério no que tange a
eleicdo das verdadeiras prioridades da populacéo.

1. A problematica do objeto de enfrentamento

No arcabouc¢o do recém-desvelado mosaico or¢camentario, nos reservamos a ardua
tarefa de dedicarmo-nos a explorar as nuances gque permeiam as mais variadas normas
alocadoras de receitas, de cuja discussdo se extraira a aparentemente paradoxal conclusdo —
mormente a luz do que se convencionou denominar “presidencialismo de coalizao” —, segundo
a qual se revela irrisoria, a despeito da nitida supremacia do Executivo sobre o Parlamento, a
margem de negociacao relacionada a alocacdo das receitas orgamentérias.

No Brasil, as taxas de éxito do Poder Executivo no que se refere a producgéo
legislativa atingem patamares inimaginaveis, cifra incrementada pela promulgacdo da
CRFB/1988, responsavel por alterar de forma significativa o equilibrio de forcas entre o
Executivo e o Legislativo. E na seara da tramitacdo e posterior execu¢do do orgcamento, essa
triste realidade se mantém absolutamente inalterada®.

De feito, o0 que se vé € um verdadeiro descalabro ndo apenas no transcurso do
tramite orcamentario, mas sobretudo na canhestra execucdo da decisdo do Congresso Nacional
em matéria orcamentaria.

N&o seria ousado dizer que as deficiéncias objeto do vertente trabalho encontram
supedaneo em trés sortes de anacronismos bastante visiveis, quais sejam: 1) a reduzidissima
margem de manobra de que dispde o Poder Executivo para exercer a sua discricionariedade
relativamente a confeccdo dos projetos de leis orcamentarias, a culminar no engessamento da
programacao, com efeitos deletérios na sistematica de separacdo dos Poderes; 2) a reacdo do
Poder Executivo, que, atado em sua discricionariedade, corrige a forceps a distorcao, valendo-
se de estratagemas que culminam no descumprimento do planejamento aprovado pelo
Legislativo, fato a igualmente reverberar na equacdo da separacdo dos Poderes, porquanto o
Executivo a torto e a direito promove — sem quaisquer doses de timidez — alteragcdes no
orcamento, sem que se valha da imprescindivel chancela do Parlamento; 3) a evidente

supremacia do Poder Executivo sobre o Poder Legislativo, impulsionada pelo

3 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Poder de agenda na democracia brasileira: desempenho
do governo no presidencialismo pluripartidario. In: SOARES, Glaucio Ary Dillon; RENNO, Licio R. (Orgs.).
Poder de agenda na democracia brasileira: licoes da historia recente. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas,
2006, p. 250-251.
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“presidencialismo de coalizdo”, cujos mecanismos de funcionamento fazem as vezes de motor
propulsor e catapultador desses vicios, pelo que o Presidente da Republica, dotado de amplos
poderes legislativos e estimulado pelas brechas constitucionais, imp&e a sua agenda sem que se
sinta pressionado a negociar com o Parlamento acordos destinados a preservar a vontade dos
representantes da populacdo, sub-repticiamente demitidos da funcdo de representacdo da
sociedade e, por conseguinte, da definicdo da pauta de decisdes sobre as politicas publicas, a
ocasionar o definhamento da democracia representativa.

Nos capitulos vindouros, exploraremos 0s anacronismos acima destacados, as suas

vicissitudes e as consequéncias oriundas desta nefasta combinacdo de disfuncionalidades.

2. O nivel de vinculagdo or¢camentaria

No inicio da década de 90, acentue-se, a crescente inexigibilidade referente a
alocacdo de recursos fora diretamente proporcional a ampliacdo dos direitos sociais e a
modificacdo na equacdo da discriminacdo de rendas®, restando majorada a parcela de impostos
federais repassada aos Estados e Municipios. No entanto, ja na metade da década de 90, os
inimeros compromissos financeiros firmados sob 0 mote da estabilidade podem ser apontados

como os grandes responsaveis pelo incremento da rigidez orcamentaria. Como ndo poderia

4 A discriminagéo constitucional de rendas compreende a atribuicdo de competéncia (partilha do poder tributario)
e a distribuicdo de receitas tributarias. Atribuicdo de competéncia significa dividir o poder de instituir e cobrar
tributos entre Unido, Distrito Federal, Estados e Municipios. Os arts. 153 a 156 da CRFB/1988 tratam da atribuicao
de competéncia tributaria as entidades federadas. Revela-se fundamental a técnica de atribuicdo de competéncia,
haja vista que, por intermédio dela, opera-se a descentralizacdo do poder politico. No entanto, ao Estado pobre,
em cujo territério ndo é produzida, nem circula, riqueza significativa, de nada valeriam todos os tributos do sistema
se ndo fosse a distribuicdo da receita tributéria (arts. 157 a 162 da CRFB/1988). J4 em relacdo 4 distribuicéo de
receitas, o que se divide entre as entidades ¢ o produto da arrecadacdo do tributo por uma delas instituido e cobrado,
valendo notar que tal reparticdo constitui importante instrumento para o equilibrio financeiro do Estado. Ressalte-
se que a CRFB/1988 refinou o sistema de reparticdo de receitas tributérias. A Unio foi reservada parcela maior
da competéncia tributaria, motivo pelo qual os Estados-membros e os Municipios participam da arrecadacdo de
diversos impostos federais. Assim, a reparticdo de receitas tributarias constitui um instrumento financeiro que cria
para os entes politicos menores o direito a uma parcela da arrecadacdo do ente maior. As participaces podem ser
diretas (através de transferéncia orcamentaria) ou indiretas (por meio de fundos de participacdo ou de fundos
compensatdrios). No que tange a estas Ultimas, oportuno observar efetivarem-se as mesmas por intermédio de
quatro fundos: o Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal, com 21,5% (vinte e um e meio porcento)
do IR e do IPI; o Fundo de Participagdo dos Municipios, com 22,5% (vinte e dois e meio porcento) do IR e do IP1);
o Fundo para os programas de financiamento ao setor produtivo das RegiGes Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com
3% (trés porcento) do IR e do IPI; o Fundo compensatério de exportacGes de produtos industrializados, com 10%
(dez porcento) do IP1 aos Estados e ao DF, devendo cada Estado repassar 25% (vinte e cinco porcento) do recebido
aos seus respectivos Municipios. Por derradeiro, curial frisar que somente ha reparticdo do produto da arrecadacao
de impostos e da contribuigdo de intervencdo no dominio econdmico incidente sobre combustiveis, ex vi do
disposto no art. 159, 11, §4°, da CRFB/1988.
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deixar de ser, ndo s6 o respeito aos parametros bosquejados pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n°. 101/2000), como também o compromisso com a meta de geracao de superavit primario
— a ser consubstanciada na LDO e posteriormente executada pela LOA —, seriam capazes de
garantir o cumprimento dos contratos assumidos pelo Governo brasileiro.

Resumindo: aos direitos sociais — em sua maior parte, respaldados pelas
vinculagbes de recursos orcamentarios — e aos compromissos financeiros firmados pelo
Governo brasileiro pode ser imputada a responsabilidade pela rijeza orcamentaria. Agravando
a situacdo, colocam-se os direitos previdenciarios — incluidos ai os direitos dos servidores
publicos e dos da iniciativa privada —, a universalizacdo do ensino fundamental e das acfes
basicas de salde, a gratuidade da universidade publica e os programas focados na assisténcia
publica — entre estes o auxilio-desemprego —, completando o rol dos fatores que respondem por
elevada parcela da inflexibilidade havida na distribuicdo dos recursos do orcamento®.

O Orgamento Fiscal resta integrado, precipuamente, por recursos oriundos ndo so
da arrecadacdo de parte dos impostos como também da totalidade das contribuicbes de
intervencdo no dominio econdémico, sem contar com uma parte residual das contribuicGes
sociais, somadas a diversas receitas de variadas origens, tais como emissdes de titulos do
Tesouro Nacional e remuneracdo das disponibilidades do Tesouro. J& 0 Orcamento da
Seguridade Social ¢ composto, em sua quase totalidade, por receitas provindas das
contribuigdes sociais®.

Alias, Fernando Rezende ¢ enfatico ao chamar a atencdo para essa dualidade
tributaria representada pelo sistema tributario e pelo regime de financiamento da Seguridade
Social, que, ndo obstante terem sido criados para ser independentes, acabaram nascendo unidos
pelo abddmen, relevando averbar que o crescimento da seguridade provocou a atrofia da
federacdo, pelo que o crescimento das contribuicbes sociais da Seguridade Social foi
responsavel por minar a qualidade da tributacdo, ao mesmo tempo em que 0s objetivos de
reforcar a federacdo foram gradativamente abandonados. A relutancia em ndo promover a
separagdo cirurgica dos irmdos siameses acentuou os desequilibrios, ocasionando o acimulo

das distorcdes, a gerar os inumeros conflitos que tém impedido o avanco de reformas tributarias

5 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a qualidade
do gasto publico: fundamentos daReforma Orgamentaria. Riode Janeiro: Fundacao GetulioVargas, 2005, p. 11-12.
8 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidad&os:
compreendendo o or¢camento federal. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2002, p. 23.
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indispensaveis a pavimentacdo do terreno que propiciaria ao pais o f6lego necessario para
abracar os desafios que a economia global impde a economia nacional’.

Buscando amainar a problematica da escassez de recursos orcamentarios, ¢ pratica
cada vez mais recorrente a inscricdo no Orcamento das chamadas receitas condicionadas —
aquelas cuja materializacdo esta atrelada a aprovacao de lei especifica. A incidéncia com que
essa categoria de receita ¢é utilizada pelo Governo ndo pode carrear a outro cenario sendo o de
flagrante inseguranca juridica, uma vez que tais receitas estdo atreladas a supressdo de despesas
obrigatorias. E, caso ndo aprovadas as respectivas leis, a previsdo das receitas a elas
condicionadas deve ser cancelada, demandando por parte do Governo incomensuravel esforco
no sentido de levar a efeito os correlatos cortes nas ji minguadas despesas de carater
discricionério.

Além das receitas condicionadas, convém mencionar outra categoria de receita
responsavel por imprimir dose extra de inseguranca juridica no processo orgamentario: 0 grupo
de receitas incertas, dependentes ou do desdobramento de programas governamentais, ou da
remodelagem de um marco legal de certo setor da economia®.

Em que pese a estas consideracgdes, registre-se, as receitas governamentais para o
pagamento de pessoal e a manutencdo da maquina governamental, além do custeio dos
beneficios previdenciarios, respondem por nada menos do que 70% (setenta porcento) dos
gastos alocados. Assim, 0s recursos destinados a investimentos quase nunca ultrapassam 10%
(dez porcento) do total. E mais: cerca de 90% (noventa porcento) dos gastos incluidos nas
categorias pessoal e outras despesas correntes restam comprometidos com o pagamento do
funcionalismo publico, com o custeio de beneficios das previdéncias dos setores publico e
privado, sem contar com as transferéncias para os Estados e os Municipios®.

Desse modo, tdo somente 10% (dez porcento) dos recursos podem constituir objeto
de decisdo politica a respeito de sua destinacdo. Entretanto, na pratica, a margem de manobra é
bem menor do que os 10% (dez porcento), vez que uma parcela desse montante ja esta

comprometida com determinadas politicas publicas.

3. O orgamento desnudado de seu desiderato programatico

" SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma tributaria. In: (Coord.).
Desafios do federalismo fiscal. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2006, p. 84.

8 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma tributaria, cit., p. 33.

9 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Orgamento publico e a transicdo do
poder. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2003, p. 63-64.
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Diante da narrativa até 0 momento entoada, exsurge a constatagéo de que, no Brasil,
a peca orcamentaria ha muito se despiu do viés de planejamento desenvolvimentista. A crenca
de que a programacao contida no orcamento passa a vincular as a¢des do Poder Publico dissipa-
se, em parte, na flagrante impossibilidade de o Chefe do Poder Executivo delinear com razoavel
liberdade as metas que, no seu entender, seriam indispensaveis a concretizacdo do
desenvolvimento econémico.

Com efeito, ¢ diminuto, na peca orcamentéria, o espaco disponivel para referendar
opcdes que porventura possam espelhar a (re)definicdo de prioridades — consoante 0s critérios
de conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica — na alocacdo dos recursos
arrecadados. Isso porque as receitas, em sua quase totalidade, de pronto remanescem pré-
alocadas.

Alids, o presente quadro assume ares de descalabro quando se percebe que o Poder
Executivo — conquanto goze de consideravel supremacia no cotejo com a margem de liberdade
de que dispde o Legislativo — também se vé tolhido em sua inicial discricionariedade.

Nessa toada, grande parte dos recursos encontra-se vinculada as despesas correntes
— dentre as quais se situam as despesas com pessoal —, sem mencionar alguns mandamentos
constitucionais que se prestam a disciplinar os gastos da Administracdo Publica com a salde e
com o ensino. Alia-se a tais evidéncias o fato de que as contribuicGes parafiscais — importantes
fontes de receita da Unido — tém o produto de sua arrecadacdo vinculado a grupos sociais e
econdmicos ou a categorias profissionais.

Além da vinculacdo de receitas, ha gastos derivados de direitos legalmente
instituidos, relevando sublinhar que parte substancial desses gastos ndo ¢ suscetivel de
limitacGes por parte do Congresso ou do Chefe do Poder Executivo. Entre essas despesas
obrigatorias, merecem atencdo, consoante ja observado, o custeio dos beneficios da Previdéncia
Social, o pagamento dos servidores pablicos ativos e inativos da Unido, além das transferéncias
constitucionais a Estados e Municipios. Relativamente as trés classes de despesas acima
apontadas, ndo sobra qualquer margem de manobra ao Congresso Nacional ou ao Chefe do
Poder Executivo. O problema adquire tons mais obscuros quando se percebe que tais rubricas

abocanham nada menos que 90% (noventa porcento) da despesa ndo-financeira®®.

10 De acordo com os ensinamentos de Fernando Rezende e Armando Cunha, as receitas primarias sdo integradas
pela receita dos tributos e por outras receitas administradas pela Secretaria da Receita Federal (SRF), ao passo que
as receitas financeiras compdem-se dos recursos oriundos de operacdes de crédito destinadas ao refinanciamento
da divida publica, dos recursos obtidos pela emissdo de titulos do Tesouro, do recebimento de empréstimos
realizados e da remuneracdo das disponibilidades do Tesouro depositadas no Banco Central, dentre outras
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Decorrente disso, a escassa margem de discussdo acerca da alocacdo das receitas
recai sobre as chamadas “outras despesas de custeio e capital”, atinentes as despesas com
custeio — excluidas dessa rubrica as despesas com pessoal — e com investimentos. De fato,
incide sobre essa pequenissima parcela do orcamento o poder de deliberacdo do Congresso e
do Executivo. E mesmo aqui, nessa infima fracdo, podem ser identificadas algumas restricdes
orcamentérias. A primeira, como dito, é de carater legal, representada pela obrigatoriedade de
alocar minimamente recursos em areas como salde e educacdo, a parte das exigéncias ditadas
pelo andamento da maquina administrativa. Ja a segunda, ostenta natureza macroecondmica,
impulsionada pela necessidade de geracdo de superavit primario em patamar suficiente a
manutencdo da divida publica sob comando?!.

Decerto, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) inova na medida em que propicia
que o processo or¢camentario crie condigfes para o continuo e perene acompanhamento dos
gastos publicos, transmutando o orcamento em ferramenta estratégica de controle e ajustamento
fiscal.

Analisando-se a questdo sob o enfoque ora em tela, verifica-se que o advento da
LRF logrou tornar mais intenso o problema da escassa margem de manobra, uma vez que, ao
alcar ao status de “absoluta necessidade” a geracdo de elevado superdvit primario, ajudou a
imprimir ao PPA a feicdo de instrumento completamente desapegado da problematica do
desenvolvimento econdmico e social.

Além disso, consoante critica Ricardo Lobo Torres, o veto ao art. 3° da aludida lei
— cuja previsao agasalhava o Anexo de Politicas Fiscais — demonstrou a pequena preocupacao
do Presidente da Republica com a questdo do desenvolvimento econdmico, pelo que ndo seria
exagero a afirmar que, atualmente, o pais praticamente ndo possui normas gerais de

planejamento’?,

desprovidas de semelhante relevancia (SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da
(Coords.). Contribuintes e cidad&os, cit., p. 27-28).

11 No bojo dos acordos celebrados pelo Brasil com o Fundo Monetério Internacional (FMI), convém ndo
menosprezar o comprometimento do Brasil com a geracdo de superavits primarios nas contas do setor publico
consolidado, pelo que est&o imbuidos deste esfor¢o ndo sé 0 Governo Central, mas Estados, Municipios e empresas
estatais federais, estaduais e municipais (SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da
(Coords.). Contribuintes e cidad&os, cit., p. 27-28).

2.0 Anexo de Politicas Fiscais deveria demonstrar a compatibilidade das metas plurianuais com as premissas e 0s
objetivos da politica econdmica nacional e de desenvolvimento social (TORRES, Ricardo Lobo. Alguns problemas
econdmicos e politicos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In:ROCHA, Valdirde Oliveira(Org.). Aspectos relevantes da
Lei de Responsabilidade Fiscal. S&o Paulo: Dialética, 2001, p. 286).
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A intencdo de tornar real e efetiva a peca orcamentaria parece ter sido perdida.
Nesse sentido, a LRF exalta, ja em seu primeiro dispositivo, a no¢do de planejamento de gastos,
ideia distante da concepgéo de planejamento desenvolvimentista.

Conforme bem alerta Elida Pinto Graziane, o orgamento publico no Brasil, por ser
objeto de continuo conflito distributivo, tem convivido com esvaziamentos faticos de disposi¢oes
literais das leis definidores de sua validade e legitimidade juridicas, o que, de certa forma, foi
catapultado pelo preponderantemente formato autorizativo das leis orcamentarias's.

Nesse j& tenebroso ambiente, o problema da inefic&cia orcamentéria — a mutilar a
verve programatica de que deveria revestir-se o orcamento como instrumento de materializa¢éo
dos anseios da sociedade — tem sido robustecido pela cada vez mais pungente expansao de
demandas judiciais vocalizadoras da implementacdo de direitos sociais, que, ao fim e ao cabo,
desvelam a total instabilidade de custeio®*.

Alia-se a problematica evidenciada, a impostergavel necessidade de geragdo de
superavit primario, cuja concretizacdo imp0e severas limitacdes a peca orcamentaria, sobretudo
quando carreia a mingua 0s recursos que deveriam se voltar aos investimentos tradutores de
beneficios efetivos a populagéo.

No entanto, esta-se diante de remédio do qual ndo se pode abrir mdo, numa tipica
ciranda em que o0 “cachorro, 20 menos por ora, € instado a correr atrds do préprio rabo”, mesmo
porque os investimentos em infraestrutura — financiados quase em sua totalidade pela emissao
da divida publica e concebidos como a catapulta para o desenvolvimento do Brasil — devem
superar, segundo expectativas de mercado, a quantia de R$ 1 trilhdo nos proximos trés a quatro
anos®®.

Isso significa que o pais ndo pode prescindir de envidar esforgos no sentido de atrair
investidores, o que tdo somente revelar-se-ia factivel acaso conferissemos invulneravel moldura
de previsibilidade a contratacdo das operacdes de crédito, 0 que se materializaria exatamente a
custa do respeito a equacgédo do superavit primario.

Ao mesmo tempo, ndo ha como negar que a consolidacdo da estabilidade

econdmica erige-se como um dos condicionantes da reducdo da rigidez orcamentaria,

1 PINTO, Elida Graziane. Controle judicial do ciclo orgaamentario: um desafio em aberto. Interesse Publico — IP.
Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p. 199-226, mar./abr. 2015.

1% 1bidem.

5 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Disponivel em:
<http://www.joserobertoafonso.com.br/><http://bit.ly/10xdPTc>. Acesso em: set. 2017.
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propiciando a queda sustentada dos juros e a estabilidade do cambio, as quais possibilitardo

sejam mitigadas as metas de superavit primario®®.

4. A incapacidade de o Parlamento ecoar os anseios da sociedade ante a avassaladora
supremacia do Executivo

Quanto aos recursos passiveis de livre alocacdo, a sistematica atinente a sua
destinacdo merece revisdo, uma vez que as reais prioridades de gastos ndo vém sendo atendidas
a contento. O espago de manobra, ja se demonstrou, é assaz reduzido — tanto para o lado do
Executivo como para o do Legislativo —, e a dificuldade de amplia-lo observa a mesma
tendéncia, o que, por si sO, reclamaria constantes propostas de mudancas.

Porém — ndo convém desconsiderar —, a realidade pratica evidencia um quadro, no
minimo, periclitante. Em verdade, o incrementalismo — expediente pelo qual a Lei Anua ¢
elaborada com base no orcamento do ano anterior —, que orienta e circunda a elaboracgdo do
orgamento, é peca-chave na acomodacdo da pluralidade dos interesses representados pelos
parlamentares'’. Assim, o alto grau de fragmentacdo desses interesses dita o nivel de
dificuldades em busca do objetivo de promover extenso remanejamento de recursos, fato a —
paradoxalmente — reforcar o préprio incrementalismo e, via de consequéncia, a rigidez
orcamentaria.

Curiosamente, o paradoxo ndo para por ai. Por certo, a liberdade de participacéo
politica — materializada pelo pluralismo partidario — volta-se ao fortalecimento da democracia
— encarada aqui sob o prisma especificamente material®. Os direitos humanos, nessa
perspectiva, dependem, para seu aperfeigoamento, da representacdo politica, o que, em Ultima
analise, garante a propria existéncia de um Estado Democratico de Direito, ja que a democracia
demanda a existéncia de partidos politicos, nos quais se aglutinam correntes de pensamentos

majoritarias e minoritarias da sociedade, reflexo do pluralismo politico — erigido pelo

18 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Orgamento publico e a transicéo do
poder, cit., posfacio.

17 |dem. Contribuintes e cidadaos, cit., p. 14.

8 Como muito bem realca Diogo de Figueiredo, a moderna democracia, amplamente difundida, ¢ a que se
materializa pelo critério da maioria de representantes dos membros de uma sociedade, erigidos ao poder através
do voto. E a chamada democracia formal, que resta ancorada em duas presuncdes: a de que o escolhido
permanecera com sua legitimacdo originéria, nada importando que decisfes ira tomar, e a de que todas as decisdes
tomadas serdo igualmente legitimas, ndo importando se conduzirdo aos resultados desejados pela sociedade. Na
democracia formal, os processos de investidura e decisorios sdo suficientemente legitimatorios. (Moreira NETO,
Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Publico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 119-125).
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constituinte originario a fundamento da Republica, ex vi do disposto no art. 1°, V, da
CRFB/1988.

Pois bem, aquilo que, fundamentalmente, deveria alimentar a democracia, a mina —
quase por completo — de forgas, pois, no tocante ao atendimento das prioridades na alocacéo de
recursos, o pluralismo partidario inviabiliza a concretizagdo do principio democrético, fazendo
com que a peca orgamentaria ostente inacreditaveis déficits de legitimidade®®.

Com grande acuidade, Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi recordam
que as escolhas concernentes a legislacdo eleitoral e a forma de governo definem a estrutura
institucional, e, logo, constituintes e planejadores institucionais guardam a percepgéo de que a
escolha da estrutura institucional afeta 0 comportamento politico. E os constituintes de 1988
fizeram a opcdo pela manutencdo do regime presidencial, pelo que também restaram
preservados os critérios inspiradores da legislacao eleitoral consubstanciada na Constituigédo de
1946.

Assim, o sistema presidencialista e o voto proporcional com listas abertas para o
Poder Legislativo continuaram em cena, malgrado o alerta no sentido de que semelhante
escolha institucional contribuiria para estimular a fragmentacéo do sistema partidario. Destarte,
como foram acentuados os aspectos centrifugos da escolha institucional, houve incremento de
magnitude na maioria dos distritos, reforcando a tendéncia do aumento do nimero de partidos.
E, continuam os autores, quanto maior ¢ o numero de partidos, maior é a probabilidade de o
partido do Presidente ndo controlar a maioria legislativa, porque o mandatario teria maior
dificuldade em aprovar suas propostas na Camara dos Deputados?.

Entrementes, a forma de governo e o sistema de representacédo brasileiros fogem a
funcdo que a literatura lhes atribui quanto a mecanica de funcionamento do governo nos regimes
democraticos. No Brasil, ao revés, as taxas de sucesso e a preponderancia do Poder Executivo
na producéo legislativa aumentaram em ritmo galopante.

A guisa de ilustracdo, basta a constatacio de que, apds a promulgacio da
CRFB/1988, o nivel de sucesso referente a aprovacao de projetos de lei enviados pelo Poder

Executivo perfaz a percentagem de 72,7% (setenta e dois virgula sete porcento), ao passo que

19 SIQUEIRA, Vanessa H. P. A rigidez orcamentaria e a perda de discricionariedade do chefe do poder executivo:
uma realidade? 1. ed. S&o Paulo: Conceito Editorial, 2011, p. 73.

2 FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Poder de agenda na democracia brasileira:
desempenho do governo no presidencialismo pluripartidario. In: SOARES, Glaucio Ary Dillon; RENNO, Ldcio
R. (Orgs.). Poder de agenda na democracia brasileira: licdes da historia recente. Rio de Janeiro: Fundacéo Getulio
Vargas, 2006, p. 250-251.
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a primazia do Poder Executivo na producéo legislativa saltou de 38,5% (trinta e oito e meio
porcento) para 86% (oitenta e seis porcento)??.

Hodiernamente, os presidentes nao enfrentam despreziveis dificuldades para
aprovacdo de suas respectivas propostas. Contudo, como se realcou, a situacdo brasileira
desborda dos lindes que a literatura atribui a democracia.

Cumpre registrar, portanto, que a exacerbacdo do nimero de partidos — 0s quais, a
bem da verdade, representam correntes de pensamento substanciais e distintas — promove
agravante deturpacdo da engenharia democratica tal como concebida originariamente —
considerados, como ¢ de se supor, os desdobramentos que lhe sdo imanentes.

No Brasil, como dito, as taxas de éxito do Poder Executivo referentemente a
producdo legislativa atingem patamares inimaginaveis. Isso é reforcado pela promulgacéo da
CRFB/1988, responsavel por alterar de forma significativa o equilibrio de forcas entre o
Executivo e o Legislativo, uma vez que toda a legislacéo elaborada pelo regime militar para
ampliar os poderes do Presidente restou incorporada a nova Carta — nada obstante, conservando
a fragmentacdo institucional presente na Constituicdo de 1946 —, de sorte que a CRFB/1988
logrou inaugurar uma modalidade de presidencialismo mais forte. Foram mantidos todos o0s
poderes de legislar introduzidos pelo regime militar, e o presidente, ao tempo da Constituicdo
de 1946, detinha apenas um desses poderes, representado pela iniciativa em questdes
administrativas. Por tudo isso, nos dias atuais, 0 Chefe do Poder Executivo prima por concentrar
vastissimos poderes voltados ao estabelecimento da agenda legislativa??.

Por ébvio, ndo se esta a sustentar que a democracia se antepde como um mal a
merecer severo combate. Ao reves, o problema a ser encarado condiz com a sistematica
referente ao processo orcamentario brasileiro, prodigo na vinculagdo das receitas e
extremamente autoritario quanto a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo empreender,
ao seu bel-prazer e alvedrio, modificagdes no orgcamento, malgrado tenha sido este chancelado

pelos atores integrantes do Poder Legislativo??,

2 1bid, p. 250.

22 Relacionado especificamente a medida provisoria — instrumento mais poderoso de que dispde o Executivo —,
releva sopesar seus efeitos sobre a democracia, isso porque sua principal consequéncia ¢ a transformacéo da
estrutura de escolha disponivel para o Poder Legislativo. (ibid, p. 251-254).

B SIQUEIRA, Vanessa H. P. A rigidez orcamentaria e a perda de discricionariedade do chefe do poder executivo:
uma realidade?, cit., p. 75.
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Nessa ordem de ideias, segundo o saudoso mestre Diogo de Figueiredo, quanto
mais pluralista for a sociedade, mais ricos deveriam ser os desdobramentos do poder social e
mais consistente a sedimentacdo do poder politico, que dele deriva*.

No entanto, partindo do pressuposto ora tomado em conta, e diante do anacronismo
que vem acometendo ndo apenas a confeccdo do orcamento, mas, 0 que é pior, a sua execu¢ao
— completamente desapegada daquilo que efetivamente fora submetido a aprovacéo —, ndo sao
raras as vozes que tém se levantado no sentido de defender o controle da renitente ineficacia
dos direitos sociais pela via do correspondente controle da parca aderéncia dos gestores as pecas
orcamentarias por eles elaboradas e, ato continuo, aprovadas?®.

Na mesma toada, tem-se propugnado pelo controle de algumas manobras
inconstitucionais, que, ao serem materializadas, conduzem ao completo esvaziamento da forca
normativa das leis orcamentarias.

Examinemos, um a um, 0s cancros que distorcem a execucdo orcamentaria. Sao

eles:

a) O amplo poder que as Casas Legislativas conferem ao Chefe do Executivo para, por

intermédio de decreto, alterar a composi¢ao do or¢camento, acaba por deturpa-lo

O processo legislativo, no campo dos orcamentos publicos, apresenta
peculiaridades que conferem a tramitacdo parlamentar do or¢camento um rito especial, mais
sumario do que o da feitura das outras leis, havendo uma diminuta participacdo do Poder
Legislativo no processo de elaboracdo das leis orcamentarias (art. 166, 882° e 3° da
CRFB/1988). Como se sabe, os parlamentares poderdo apresentar emendas ao orgamento,
desde que a emenda esteja atrelada a identificagdo de receitas que porventura supram 0s gastos
por elas gerados, relevando notar que o Congresso Nacional estd proibido de remanejar, para
outras finalidades, despesas que destinar-se-iam ao pagamento de pessoal, juros da divida e
transferéncias constitucionais. Constata-se, portanto, que 0s recursos passiveis de utilizagdo

pelo Poder Legislativo sdo os atinentes aos gastos com o0s investimentos. Sem embargo, a

24 Tais express0es intermédias dos grupos secundarios portam a extensa diversidade do poder social, até que todas
essas expressdes se concentrem, numa derradeira transmutacdo qualitativa, no Estado, dotando-o, desta feita, do
monopodlio legitimo de todas as manifestacdes coercitivas, enaltecendo-o como a mais complexa e acabada
organizacdo do poder politico conhecida (Moreira NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac@es do Direito Publico, cit.,
p. 126-127).

%5 PINTO, Elida Graziane. Controle judicial do ciclo orgaamentario: um desafio em aberto. Interesse Pablico — IP.
Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p. 199-226, mar./abr. 2015.
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prerrogativa atribuida ao Poder Legislativo é tida como verdadeiro limite a atuacdo do Poder
Executivo na alocacdo discricionaria dos recursos orcamentarios.

Enfatize-se, noutro giro, que a pecga or¢camentaria brasileira, mesmo com a chegada
da LRF, ndo oferece quaisquer limitacGes a atuacdo discricionaria do Poder Executivo em
termos de remanejamento de dota¢Ges orgcamentarias, extin¢do de programas ou ndo-efetivacao
de despesas chanceladas pelo Poder Legislativo. Curial — e curioso — observar que o vasto poder
que as Casas Legislativas conferem ao Chefe do Executivo para, por intermédio de decreto,
alterar a composicdo do orcamento, acaba por deturpéa-lo.

Com efeito, a norma plasmada no art. 165, §8°, da CRFB/1988 constitui uma das
vias pelas quais a liberdade do Poder Executivo atinge sua mais escancarada poténcia. Convém
explicar: imbuida do prudente e elogioso escopo de evitar maiores burocracias, a Lei Maior,
através do art. 165, §8°, autoriza ainclusdo, na LOA, de dispositivo que permite ao Chefe do
Poder Executivo abrir, por decreto, créditos suplementares até determinado limite (geralmente,
a meta de resultado primario estampada na LDO). Entéo, excepcionalmente, o Poder Executivo
tem a prerrogativa, conferida pela LOA, de abrir créditos suplementares via decreto, valendo
observar que, exaurido o limite fixado em lei, devera o Poder Executivo pedir nova autorizacéo
ao Poder Legislativo, conforme dispde o art. 7°, 1, da Lei n°. 4.320/1964.

Todavia, em que pese ter passado pelo crivo do Poder Legislativo, € comum que
essa margem de manobra conferida ao Executivo seja dilargada a custa da sub-repticia
subestimacdo das receitas ou superestimacdo das despesas. Porém, o aumento da margem de
disponibilidade ndo se da em termos nominais, mas sim em termos reais, mais especificamente

por intermédio da manipulacdo dos nUmeros constantes na pe¢a orcamentaria.

b) Através das reiteradas suplementacdes de verbas chanceladas pelo art. 165, §8° da
CRFB/1988, sao frequentes as ndo execugdes das emendas dos parlamentares — ao arrepio do
paragrafo 9° do art. 166 da CRFB —2¢, a custa do indevido e inconstitucional remanejamento
de verbas, sob 0 mote de que se estaria alterando quantitativamente a lei orcamentaria por

forca do permissivo legal?’

% Releva observar que o Congresso Nacional promulgou, no dia 17 de margo do ano de 2015, a EC n°. 86 —oriunda
da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°. 358/2013, conhecida como a PEC do Orgamento Impositivo —,
que adicionou ao art. 166 da Lei Maior nove longos e detalhados paragrafos. O texto obriga o Poder Executivo a
executar as emendas parlamentares ao orcamento até o limite de 1,2% da receita corrente liquida realizada no ano
imediatamente anterior, sendo certo que a metade do valor devera ser aplicada em salide, abarcando, inclusive, o
custeio do Sistema Unico de Saude, excluindo, no entanto, os gastos afetos ao pagamento de pessoal e de encargos
sociais.

27 A permisséo veiculada pelo art. 165, §8°, responsavel por deflagrar inegavel incremento da discricionariedade
do Poder Executivo, consta nas respectivas leisorcamentarias da quase totalidade das entidades da Federacao.
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Portanto, mesmo havendo expressa vedagcdo constitucional de transposicao,
remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de programacéo para outra, ou
de um érgdo para outro, sem a anuéncia do Poder Legislativo (art. 167, VI, da CRFB/1988), tal
exigéncia é flexibilizada por esta autorizagéo genérica aposta na LOAZ,

Consoante alerta Caldas Furtado, a realidade € que, desde a edi¢cdo do Cddigo de
Contabilidade Puablica, em 1922, os créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios) sdo tidos como as Unicas formas de alteracdo do orcamento no decorrer do
exercicio financeiro, estando, ainda, em desuso a técnica de estorno de verbas, prevista no art.
167, VI, da CRFB (remanejamento, transposicéo e transferéncia de recursos orgamentarios) 2°.

De feito, a ndo efetividade do principio da proibi¢do do estorno de verbas — e até
mesmo o desconhecimento do seu significado — € impulsionada pela facilidade em se abrir
créditos adicionais suplementares, cuja autorizacdo pode estar, como se viu, prevista na lei
orcamentaria, 0 que nao ocorre com 0s procedimentos afetos a estornos de verbas, que
demandam sempre autorizacoes por leis especificas.

E necessario esclarecer que as figuras do art. 167, VI, da Carta Magna ndo estdo
previstas na Lei n° 4.320/1964, visto que surgiram no Texto Constitucional posteriormente.
Desse modo, os artigos 40 a 46 da Lei n° 4.320/1964 cuidam exclusivamente dos créditos
adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios), arcabouco legal onde estdo dispostas as
regras atinentes a indicacdo dos recursos orcamentarios e financeiros, por ocasido da
autorizacdo (por lei) e abertura (por decreto do Executivo) dos créditos adicionais.

Importantissimo aclarar, nesse passo, que o rol das excecdes admitidas pelo
legislador constituinte no que tange a exclusividade orcamentéria é taxativo, a significar que a
LOA jamais poderia conferir autorizacdo para 0 Executivo proceder a remanejamentos,
transposicdes ou transferéncias de um 6rgédo para outro ou de uma categoria de programacao
para outra, porquanto a prépria Constituicdo esta a exigir lei especifica, por forca da letra do
art. 167, VI, que consubstancia o principio da proibicdo do estorno de verbas, cujo escopo é o
de preservar, até o nivel de categoria econdmica da despesa, a programacao orcamentaria
aprovada na LOA, durante toda a execucgdo orcamentaria, de investidas levadas a efeito por atos

infralegais.

28 SIQUEIRA, Vanessa H. P. A rigidez orcamentaria e a perda de discricionariedade do chefe do poder executivo:
uma realidade?, cit., p. 110.

2 FURTADO, J.R. Caldas. A forca vinculante da lei orcamentaria. Férum Municipal & Gestdo das Cidades —
FMGC, Belo Horizonte, ano 1, n. 2, p. 38-57, nov./dez. 2013.

%0 Op. Cit..
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A norma em exame tem estreita correlacdo com o principio da legalidade,
porguanto o resguarda e o fortalece. De nada adiantaria o principio da legalidade, ndo fosse o
da proibicéo de estornos de verbas: o primeiro determina que o orgcamento deve ser formalmente
aprovado por lei, em sentido estrito; 0 segundo, que a estrutura basica ali fixada somente pode
ser alterada mediante autorizacéo legislativa especifica3’.

A confusdo entre abertura de créditos adicionais (modificacdo quantitativa nos
créditos orcamentarios) e estorno de verbas (modificacdo qualitativa nos créditos
orcamentarios) catapulta a crenca no sentido de que o orcamento ndo passa de peca de ficcao.
Por consequéncia, o direito orcamentario brasileiro perde a sua forga propulsora do
planejamento publico, resultando em sérios prejuizos para a concretizagao dos fins colimados

pela Administracdo Publica.

c) A roupagem brasileira da Lei de Diretrizes Orcamentaria — uma reminiscéncia de
constituigdes parlamentaristas —, cujo arranjo constitucional abre brechas ao Executivo, no
sentido de que este confeccione um projeto de LOA completamente despegado das prioridades
constantes na LDO, a despeito de a importancia politica das diretrizes orcamentarias fulcrar-

se exatamente na orientacdo do Executivo na elaboracéo do orcamento

A deturpacdo da tramitacdo parlamentar do orcamento — a resvalar na funcédo prépria
que tal instrumento deveria ostentar — inicia-se pela equivocada concep¢do da LDO, a qual, a par
de ndo conseguir imprimir a dindmica que lhe é inerente no regime presidencialista, goza do
mesmissimo status hierarquico da LOA, transformando ambas as vota¢des num “esplendoroso”
jogo de faz-de-conta. Assim sendo, em verdade, aLDO néo esboca parametros para a elaboragéo
e execucgao orcamentarias, nem a LOA se subordina a quaisquer limitagGes porventura impostas
pelo Poder Legislativo.

Se considerarmos o primeiro ano de mandato do Presidente da Republica, temos
que o projeto de LDO — estipulando os pardmetros para a confeccdo do orgamento do ano
seguinte — deve ser aprovado antes mesmo da aprovacdo do projeto de PPA, porquanto, nos
termos enunciados pelo art. 35, § 2°, da CRFB, o PPA deve ser encaminhado ao Congresso até
31 de agosto do primeiro exercicio financeiro, sendo certo que a LDO deve estar aprovada até
o dia até 30 de junho. Ou seja, no primeiro ano de vigéncia do PPA, a LDO o precede, 0 que,

nas palavras de Marcos José Mendes®, inverte a l6gica do processo, abrindo espago para uma

31 Op. Cit.
32 MENDES, Marcos José. Sistema orgamentario brasileiro: planejamento, equilibrio fiscal e qualidade do gasto
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“queda de brago” entre Legislativo e Executivo, cenario no qual o primeiro altera a LDO com
a intencéo de atar as médos do Executivo por ocasido da elaboracdo do projeto de LOA. Como
no momento de envio da LDO ao Congresso ainda ndo hd um PPA aprovado, o Poder Executivo
ndo inclui na LDO o0 “Anexo de Metas e Prioridades”, por considerar que estas devam estar
subordinadas ao PPA, ainda em elaboracdo. Por seu turno, o Congresso, ao examinar a LDO,
imbuido do propdsito de pressionar o Executivo a aceitar a sua inclusdo no orgamento, enxerta
em seu bojo um “Anexo de Metas e Prioridades”, cujo conteddo é composto principalmente
por projetos de interesse dos parlamentares. O Executivo, ao invés de arcar com o énus politico
de vetar as alteracOes levadas a cabo pelo Legislativo, desobedece as prioridades da LDO e
envia ao Congresso um projeto de LOA completamente desapegado daquilo que havia sido
concebido como prioritario na LDO. Nao seria demais realcar que esse jogo politico em torno
das metas da LDO acaba se dissipando no &mbito da negociacdo entre ambos os Poderes.

No panorama ora delineado, a quimerica aprovacdo de emendas pessoais de
deputados representa a vala por meio da qual o Poder Legislativo recorrentemente renuncia a
competéncias inscritas na Carta Constitucional, assegurando ao Poder Executivo, em
contrapartida, a quase total possibilidade de remanejar as verbas orcamentarias.

Alids, o processo orcamentario, tal como concebido pela Lei Maior, paradoxalmente
alimenta a distancia do Poder Legislativo com relagéo ao interesse publico! E que o Legislativo,
além de superestimar as receitas de maneira a aumentar suas chances na luta por verbas, aloca
aos variados programas rubricas em valores muito menores do que as quantias efetivamente
necessarias. Sob enfoque diverso, isso equivale a afirmar que o regime presidencialista propicia
ao Legislativo a pratica de atos irresponsaveis, vez que 0s 0nus oriundos de eventual
discrepancia na previsao serdo suportados pelo Poder Executivo, competente — como o préprio

nome denota — para executar 0s planos consubstanciados no orgamento.
d) A deturpacdo do principio da ndo vinculacéo e o seu respectivo antidoto: a DRU

A excessiva rigidez orcamentaria, ocasionada pela desmesurada insercao, a cargo
do constituinte derivado, de excecdes ao principio da ndo vinculacdo de impostos a fundo, érgédo
ou despesa, acabando por deturpar a prépria inteligéncia do principio, a culminar na criacéo de

um mecanismo — Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) — apto a contemporizar o

publico. Consultoria Legislativa do Senado Federal - textos para discussdo 39. Brasilia, fev. 2008, p. 11-12.
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engessamento de que padece a pe¢a orgamentaria, mas que conferiu uma injustificada liberdade
ao Poder Executivo na alocagdo dos recursos orgcamentarios.

Nitido, portanto, que a incerteza perpassa todo 0 processo or¢amentario, erigindo-
se como ingrediente imanente a tramitacdo parlamentar do orgamento, mesmo porque ndo sao
poucas as davidas relativas ao comportamento da arrecadacdo, motivo pelo qual a revisdo das
metas passou a efetivar-se corriqueiramente, apondo sérias restricdes a capacidade do Estado

de investir e de implementar politicas essenciais ao desenvolvimento econémico.

e) A ideia segundo a qual o orgcamento é preponderantemente autorizativo macula a forca

normativa que a Constituicdo emprestou as leis orcamentarias

Ja se viu que o plano de desenvolvimento econémico, orquestrado a vista de
determinado programa politico-partidario de governo, deve ser incorporado ndo s6 ao Plano
Plurianual, mas também as Diretrizes Orcamentarias e ao Orcamento Anual.

Assim é que o planejamento brande o rétulo de instrumento de controle da
Administracdo no que concerne ao limite de gastos®, valendo frisar que, nada obstante o
orcamento brasileiro seja concebido como um instrumento preponderantemente autorizativo —
a permitir, tirante a hipétese contemplada no paragrafo 9° do art. 166 da Constituicdo, que o
governante recuse a realizacdo de um gasto puablico inicialmente incluido na previsdo
orcamentaria —, ndo se esta diante de uma autorizacdo para que o governo aplique verbas em
despesas diferentes daquelas originalmente fixadas. Assim é que a Constitui¢do nao autoriza o
Poder Executivo a modificar livremente o orcamento, uma vez ndo permitir a realizacdo de
despesas sem previsdo orcamentaria, autorizando apenas que as previsdes de gastos deixem de
ser realizadas. Ndo é verdade, entretanto, que as verbas se quedem liberadas para outras
finalidades, porquanto orgcamento preponderantemente autorizativo, no Brasil, significa poder
de néo gastar,

Incontroverso, nessa toada, 0 argumento de que os direitos sociais — responsaveis
por alocar grande parte dos recursos orcamentarios — figuram sob a égide do que se
convencionou chamar de “reserva do possivel”, sendo certo que a prestagdo juridica a

assisténcia social — reclamacédo imputada ao minimo existencial — indubitavelmente conserva

¥ Loc. Cit.
3 MENDONCA, Eduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritario de politicas
publicas. Revista de Direito do Estado, ano 3, n° 9, p. 279-326, 2008.
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carater subsidiario®, pois o Estado apenas se vera obrigado a entrega-la nas ocasides em que o
sistema de seguridade falhar sem que o individuo possua 0s meios indispensaveis a
sobrevivéncia®®.

O problema a ser encarado, conforme se pode extrair de tudo o quanto se expds,
condiz com a sistematica referente ao processo or¢camentario brasileiro, prédigo, como se
pontuou, na vinculacdo das receitas e extremamente autoritario quanto a possibilidade de o
Chefe do Poder Executivo empreender, ao seu bel-prazer e alvedrio, modificacbes no
orgamento, malgrado tenha sido este chancelado pelos atores integrantes do Poder Legislativo.

Diante das constatacBes acima discorridas, exsurge a pergunta: serd que o

orcamento, de fato, guia os agentes promotores do desenvolvimento econémico e social?

5. O controle judicial como saida para tornar eficaz a pega orgamentaria

O controle judicial do ciclo orcamentario, nas palavras da Professora Elida
Graziane Pinto, exsurge como exigéncia de coeréncia do sistema juridico. Dessa afirmacdo
emerge a inarredavel conclusdo segundo a qual a execucdo do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e do orgamento anual ndo pode desbordar dos limites legais, nem frustrar a sua
normatividade, impondo-lhe mero sentido retorico, ja que o Unico modo constitucionalmente
adequado e legitimo de alocar os recursos publicos no Brasil passa pela natureza normativa das
leis orcamentarias®’.

Certo € que a execucdo cotidiana das politicas publicas definidas nas leis
orcamentarias é fragil e instavel, ndo porque falte legalidade e publicidade ao seu regime
juridico formal, mas porque materialmente as leis orcamentérias sdo “simbdlicas”, razdo pela

qual sustenta-se a necessidade de juridicizar os orgamentos e exigir maxima vinculagdo a

% Nesta especifica hipétese, vale trazer a lume as consideragdes envidadas pela Corte Constitucional Federal
alemd, cuja jurisprudéncia é farta em sustentar que a prestagdo reclamada deve corresponder ao que o individuo
pode razoavelmente exigir da sociedade, de maneira que, mesmo em dispondo o Estado de recursos e tendo o
poder de disposig¢do, ndo se pode falar em obrigacdo de prestar algo que ndo se mantenha nos limites do razoavel
(SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p.
276).

% Torres, Ricardo Lobo apud AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha, Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.
178.

37 Vale lembrar que a execucio orcamentaria € operacionalizada por meio de atos administrativos que nio podem
se desviar — arbitraria e imotivadamente dos fins predispostos em lei e na Constituicdo, sob pena de nulidade
controléavel, dentre outras vias, nos moldes do art. 5°, LXXIII da Carta de 1988. PINTO, Elida Graziane. Controle
judicial do ciclo orcamentario: um desafio em aberto. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p.
199-226, mar./abr. 2015.
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legalidade regedora do ciclo orcamentario, de modo a que se possa adequadamente combater o
carater cronico da insuficiente atuacédo estatal na consecucéo dos direitos fundamentais®,

Nos dias atuais, 0 orgcamento — ndo ha como negar — apresenta-se como instrumento
permeado de incertezas, incapaz de albergar qualquer verve de planejamento
desenvolvimentista, como também insuficiente a impulsionar a reordenacdo das politicas
publicas.

A descontrolada escalada dos gastos obrigatdrios do Governo ndo vem se revelando
apta a garantir o cumprimento da meta fiscal. Ha duas décadas, 0 Governo, de modo a assegurar
tal cumprimento, passou a se valer de cortes nas despesas orcamentarias nao-obrigatorias®.
Explica-se: s6 podem se sujeitar a cortes as despesas ndo abarcadas pela protecdo legal ou
constitucional. Como as de caréater obrigatdrio respondem por cerca de 90% (noventa porcento)
do orcamento federal, para que seja atingida a meta concernente ao superavit primario sem que
haja aumento da carga tributaria, os cortes nas despesas tidas como discricionarias — cuja
materializacdo se sujeita a disponibilidades de recursos — tornaram-se lugar comum#,

Nitido, portanto, que a incerteza perpassa todo 0 processo or¢camentario, erigindo-
se como ingrediente imanente a tramitacdo parlamentar do orcamento, mesmo porque nao séo
poucas as davidas relativas ao comportamento da arrecadacdo, motivo pelo qual a revisdo
dessas metas passou a efetivar-se corriqueiramente, apondo sérias restricdes a capacidade do
Estado de investir e de implementar politicas que se afiguram essenciais ao desenvolvimento
econdmico.

E o mais grave: o orgamento deixou de brandir o rotulo de orientador da iniciativa
privada. Resta patente que o empresariado ndo mais enxerga as metas apostas no or¢camento
como variavel a ser considerada em seus planos de investimentos no pais. Por certo, nos dias
atuais, 0s riscos e as incertezas sdo imanentes a execugdo or¢camentaria, porquanto a iniciativa
privada, ha muito, ndo concebe o orgamento como um indicador destinado a municia-la de
subsidios aptos a guiar seus mais comezinhos passos na direcdo do empreendedorismo

econdmico.

3 1bidem.

39 A grave crise fiscal pela qual o pais vem passando conduziu o Poder Executivo a confeccdo de um regime fiscal
tendente a apor arestas no crescimento continuo dos gastos primérios. Nesse sentido, foi apresentada uma Proposta
de Emenda Constitucional, alcunhada de PEC dos Gastos Publicos, a culminar na inser¢éo dos artigos 106 a 114
no corpo transitorio da Constitui¢do da Republica (ADCT).

4 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 23-24.
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A essa perda de credibilidade no orcamento como o condutor do crescimento
econdbmico cumpre adicionar os estragos por conta disso produzidos na imagem do Poder
Publico, inteiramente desprestigia- do perante o empresariado — que, por seu turno, perdeu a
confianga nas agdes a ser implementadas pelo Estado.

Nessa seara, a auséncia de seguranca juridica ¢ estarrecedora, por ndo possibilitar
aos cidaddos empreender programacdes centradas em bases razoavelmente previsiveis. Com
efeito, ao empresariado soa tormentosa — quando ndo impossivel — a tarefa de reunir meios
destinados a aquilatar os efeitos futuros oriundos desta ou daquela opgéo.

Fabio Giambiagi ilustra com esmero a importancia da seguranga juridica nas
relacGes juridicas de indole econdmica.

No que tange as relacdes juridicas de cunho econdmico, em especial, deve a norma
dar ao individuo a possibilidade de calcular com alguma previsibilidade as consequéncias de
suas agoes.

Na economia, a seguranca juridica leva a “regras do jogo” claras e estaveis. Quanto
menos seguranca houver, mais arriscadas se tornam as relacdes juridicas, e em especial as
transacOes econdmicas, pois as bases em que estas se calcam ficam mais instaveis, seus efeitos
mais dificeis de prever, e seus custos e beneficios mais complicados de calcular. 1sso
desestimula o investimento e 0 aumento da produtividade e, consequentemente, o crescimento
econdmico. Em especial, a inseguranca juridica torna incerto o valor dos direitos de
propriedade, prejudicando o desempenho da economia®?.

Some-se a tais constatagdes o fato de que a economia brasileira, ndo de hoje sofre
com o elevado estado de vulnerabilidade externa, acompanhada da ndo menos preocupante
debilidade fiscal, razdo por que as projecdes orgamentarias referentes a entrada de recursos néo
se revelam fidedignas, o que demanda sejam as previsdes originarias revistas de tempos em
tempos*2.

E exatamente na hip6tese ora em anélise que ganha cores limpidas o decreto de

contingenciamento“®, tido por exceléncia como o instrumento concretizador dos ajustes

4 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo: a retomada do desenvolvimento
no Brasil. Rio de Janeiro: Campus-Elsevier, 2006, p. 192.

2 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 23-24.

43 Trinta dias apos a publicagio do orgamento, nos termos do que propugna o art. 8° da LRF, o Poder Executivo
vé-se obrigado a definir a programagéo do empenho or¢amentario e do desembolso financeiro das dotacoes de
despesas autorizadas pela LOA, o que sera feito consoante os parametros fixados na LDO. Nesse momento,
compete ao Chefe do Poder Executivo examinar as ultimas estimativas sobre a evolugio néo sé das receitas, como
também das despesas de carater obrigatorio — isso tudo de molde a aquilatar o limite de gastos suscetiveis de serem
executados sem que se desrespeite a meta de superavit primario fixada para aquele exercicio. O ajuste se da por
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frequentemente levados a cabo na peca orcamentaria. Com efeito, poder-se-ia dizer que, diante
do quadro de latente incerteza, afigura-se mais do que necessaria a adequacdo do orcamento a
dindmica da conjuntura econdmica.

No entanto, conforme ja explicitado, deve-se ter em mente que mais de 90%
(noventa porcento) do orcamento equivalem a despesas com pessoal, beneficios previdenciarios
e transferéncias — gastos, portanto, intangiveis, de cuja realizacdo ndo pode o Poder Publico
prescindir. Dessume-se dai que o decreto de contingenciamento restara centrado na diminuta
parcela atinente ao grupo das outras despesas de custeio e de capital. Ante o expendido, facil
concluir que a tarefa do Congresso, na elaboragdo do orgcamento, deita-se sobre essa exigua
margem de despesas passiveis de alocacdo, ensejando a inevitavel e indesejavel reestimativa da
receita por parte dos parlamentares, pois aos mesmos, nos exatos termos do paragrafo 3¢ do art.
166 da Carta Politica, é vedado criar despesas sem que indiquem a correlata fonte de custeio.
Ainda, como ¢ de se esperar, 0 corte sobre despesas discricionarias, por si sé, produz conflitos
com o Poder Legislativo, mesmo porque as emendas parlamentares estdo inseridas nessa
categoria®,

O decreto de contingenciamento fora previsto na LRF para fazer as vezes de
instrumento estratégico no contexto do planejamento econdmico, haja vista que o orcamento-
programa, na qualidade de engrenagem essencial na consecucao dos objetivos governamentais,
deve ter sua cadéncia de execuc¢do adequada ao fluxo de recursos financeiros disponibilizados,
0 que tdo somente sera alcancado caso a programacéo financeira de desembolso permita sejam
liberados os recursos dirigidos aos programas#°. Tratar-se-ia de programacdo financeira
centrada na aplicacdo racional dos recursos publicos, privilegiando, em ultima analise, o ideal
de economicidade.

Porém, o decreto de contingenciamento, a par de ter sido concebido com o intuito
de gerar auspiciosas vantagens para a Administracdo Publica em termos de e ciéncia, vem
sofrendo visiveis distor¢Ges, pelo que o Poder Executivo ndo tem hesitado em utiliza-lo como
instrumento de pressao voltado a compelir o Congresso Nacional a aderir as propostas de sua

conveniéncia.

intermédio do contingenciamento de gastos nao-obrigatérios, pelo que a execugao atinente a tais gastos se quedara
suspensa, remanescendo condicionada a evolugdo da arrecadagdo tributaria. Noutras palavras, a efetiva
concretizagdo da previsao da arrecadagdo é o termometro destinado a impulsionar a liberagdo da verba
contingenciada.

4 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 26.

% NASCIMENTO, Carlos Valder do. In:___; MARTINS, Ives Gandra da Silva (Orgs.). Comentérios a Lei de
Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 67-68.
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A despeito de tudo o quanto se exp0s, a praxe congressual denuncia um Legislativo
estritamente reativo em relacdo as iniciativas dos governos e pouco operante no que se refere
as expectativas dos cidaddos, a ocasionar a percepgao publica negativa sobre o desempenho do
Congresso Nacional, afetando a legitimidade e, por conseguinte, a propria democracia,
porguanto isso traduz apenas as expectativas do contingente majoritario dos eleitores, a custa
do prejuizo dos interesses das minorias, que podem somar perto de 50% dos eleitores?®.

Considere-se, ainda, que a possibilidade de o Executivo manipular o orcamento a
custa do recurso ao decreto de contingenciamento resta incrementada pelo grau de incerteza
que assola a economia, resvalando nas proje¢des consubstanciadas na peca or¢camentaria —
naturalmente instaveis, porquanto sujeitas a intempéries.

O contingenciamento de gastos como forma de promover alteracbes na peca
orcamentaria vem se juntar ao recurso — corriqueiro — dos créditos adicionais, 0s quais, ao longo
dos anos, tém se prestado a alterar a programacao or¢camentaria, sem a realizagdo de nenhum
estudo de fundo técnico, de maneira a acusar qualquer justificativa que aponte a necessidade da
mudanca. Os créditos adicionais — originalmente criados para possibilitar a adequacdo do
orcamento aprovado a dindmica do interesse publico — também padeceram de deturpacgdes
oriundas de seu mau uso. Tanto é assim que — malgrado vedado pela Constituicdo*’ — o Chefe
do Executivo, ndo raro, se vale da prerrogativa de, pela via da medida provisoria, autorizar a
abertura de crédito adicional extraordinario para suprir despesas ordinarias.

As praticas de contingenciar gastos nao-obrigatorios e de modificar
desnecessariamente o0 orcamento através dos créditos adicionais, agregue-se a inscricao de
despesas iminentes na rubrica “restos a pagar’” — empurrando 0 seu pagamento para 0 exercicio
financeiro seguinte —, desvelando mais uma sutileza utilizada pelos governantes para fins de
escapar dos limites ditados pela LRF.

Entretanto, importante, por oportuno, acentuar que a LRF, de maneira a ilidir a
incorporacdo de gastos atuais a rubrica “restos a pagar”, inova ao prever a limitagdo de
empenho?, instrumento que se antepde como regra de ajuste das despesas em funcéo da efetiva
arrecadacdo das receitas. O mecanismo ora em debate concretizar-se-4 apenas em duas

situagdes: a) caso, ao final de um bimestre, constate-se que a realizagdo da receita ndo se

46 MOISES, José Alvaro (Org.). O desempenho do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizao. O papel
do Congresso Nacional no presidencialismo de coalizo, Rio de Janeiro: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2011.

47 Art. 62, §1°,1, “d”, da CRFB/1988.

48 Art. 4°, I, “b”, da LC n°. 101/2000. Releva enfatizar que o mecanismo concernente a limitacdo de empenho
provém do modelo norte-americano do Budget Enforcement Act (BEA), de 1990, conhecido naquele pais sob a
denominacéo de sequestration.
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revelara suficiente para comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal,
os Poderes e 0 Ministério Publico serdo obrigados a promover, por ato préprio e nos montantes
necessarios, a limitacdo de empenho e a correlata movimentacdo financeira, consoante
preconiza o art. 9¢, caput, da LRF*°.

Contudo, o expediente relativo a inscricdo de despesas nos “restos a pagar” nao
deixou de ser utilizado pelos Chefes de Poder Executivo, até porque, com a inclusdo formal no
orcamento da meta de superavit primario — necessaria ao equilibrio da equacéo divida/PIB —, a
economia de recursos tendentes a possibilitar o pagamento da divida tem se mostrado
infinitamente superior as metas originariamente fixadas para os mesmos, fato que pode ser
explicado perante os ajustes necessarios a acomodacdo das situacgdes tidas por antagbnicas.

Avaliando-se o0s dados supra-aventados, ¢ inevitavel concluir que a rigidez
orcamentaria, somada a obrigatoria — porque necesséria, diga-se — geracdo de superavit
primario, tém contribuido fortemente para agravar o processo orcamentario brasileiro,
permeado ndo sO pelo crescente e recorrente aumento da carga tributaria, mas também pelo
excessivo recurso ao corte de despesas nao-obrigatorias, sem falar na vertiginosa préatica
concernente a inscrigdo de despesas na rubrica “restos a pagar”.

Consequentemente, salta aos olhos que a producdo de superavit primario impede
sejam envidados esforcos voltados a implementacdo dos investimentos publicos, denotando tdo
somente que os artificios utilizados para assegurar 0 crescimento sustentado vém
paulatinamente se exaurindo, com reflexos veementes no atendimento dos direitos sociais.

Por isso, impde-se 0 agendamento de relevantes reformas estruturais, como séo a
tributéria, a previdenciaria e, como pano de fundo, a orcamentaria.

O controle judicial de politicas publicas no pais parece, assim, ter chegado a uma
encruzilhada no seu atual estdgio de maturacdo juridico-constitucional: ou avanca sobre o0
controle da dindmica normativa dos orgamentos ou persistird no modelo de respostas pontuais
para omissdes cronicas, as quais, por seu turno, tendem a agravar os sintomas do deficit de

eficacia dos direitos sociais®.

49 Por 6bvio, ndo estardo sujeitas a tal contingenciamento de gastos as despesas derivadas de obrigagGes
constitucionais e legais do ente, entre estas as voltadas ao pagamento do servico da divida publica, valendo notar
que competira a LDO ressalvar que despesas outras se encontrardo imunes a referida limitagéo.

%0 Vale lembrar que a execucio orgamentaria € operacionalizada por meio de atos administrativos que nio podem
se desviar — arbitraria e imotivadamente dos fins predispostos em lei e na Constituicdo, sob pena de nulidade
controléavel, dentre outras vias, nos moldes do art. 5°, LXXIII da Carta de 1988. PINTO, Elida Graziane. Controle
judicial do ciclo orcamentario: um desafio em aberto. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p.
199-226, mar./abr. 2015.
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6. Consideracoes finais

O orcamento, instrumento responsavel pela redistribuicdo de rendas, ndo passou
incolume pelas alteracdes e sobressaltos pelos quais vem passando o pais.

Decerto, as decisdes em matéria de orcamento, mediante a flagrante escassez de
recursos, assumem vieses tragicos. A efetivacao de tal ou qual direito frustra-se ndo em virtude
da exaustdo da capacidade orcamentaria, mas em razdo da opcdo politica de ndo se gastar
dinheiro com aquele mesmo direito®..

Depreende-se disso que as opc¢Oes entre os diversos tipos de gastos a fazer e/ou
necessidades a implementar envolvem questionamentos em torno de binémios como
seguranca/desenvolvimento ou justica/desenvolvimento humano®2,

Sob esse prisma, o orcamento sempre constituiu forma de controle da
Administracdo, que, em virtude dele, fica adstrita a execucao das despesas dentro dos limites e
no periodo autorizados pelo Poder Legislativo. De fato, com as necessidades do planejamento,
0 controle politico também se traduz na participacdo do Legislativo na elaboracdo do
orcamento, sobretudo no que concerne a decisiva op¢ao quanto ao montante dos gastos publicos.

A luz do exposto, reputar-se-ia cabivel o controle da ineficacia dos direitos sociais
por meio do controle da baixa vinculacdo dos gestores as pecas orcamentarias por eles
formuladas e aprovadas, sem prejuizo de se controlar algumas inconstitucionais manobras de
esvaziamento da forga normativa dessas leis no curso da execu¢do or¢camentaria, ao arrepio do
que preconiza o art. 165 da Constituicdo®.

E urgente o controle judicial do ciclo orgamentario como exigéncia de coeréncia do
sistema juridico.

Elida Graziane Pinto é lapidar ao vaticinar: se o inico modo constitucionalmente
adequado e legitimo de alocar os recursos publicos no Brasil passa pela natureza normativa do

Plano Plurianual, das Diretrizes Or¢amentarias e do Orcamento Anual, a execucado de tais leis

1 O argumento da exaustdo orgamentaria acoberta as dramaticas escolhas que deixaram de fora do universo
possivel a tutela de determinado direito. Nesse sentido, a retorica da exaustdo orcamentaria cria um sentimento de
que ha direitos que ndo sdo objeto de tutela — direitos abandonados—, o que € extremamente prejudicial a seguranca
juridica. GALDINO, Flavio. Introducao a teoria dos custos dos direitos: direitos ndo nascem em arvores. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 342.

%2 TORRES, Ricardo Lobo. O orgcamento na constituicdo, cit., p. 514.

53 PINTO, Elida Graziane. Controle judicial do ciclo orgamentério: um desafio em aberto. Interesse Pdblico — IP,
Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p. 199-226, mar./abr. 2015.

Revista Eletrdnica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez. 2020.

28



ndo pode desbordar dos limites legais, nem frustrar aquela normatividade, impondo-lhe mero

sentido retdrico®.
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