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RESUMO

SIQUEIRA, Vanessa Huckleberry Portella. A rigidez orcamentiria e a perda de
discricionariedade do chefe do Poder Executivo: uma realidade? Dissertacdo de
Mestrado. Professor Orientador: Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro, Universidade Gama
Filho, janeiro de 2007.

O vertente trabalho imbui-se do objetivo de analisar a tematica orcamentaria em face das
varidveis comportamentais do Estado brasileiro, buscando enfrentar os problemas oriundos da
mudanca de concepcao sofrida pelo Orcamento ante as oscilagdes conjunturais pelas quais
vem passando o Pais. O estudo colocara luzes sobre a trajetdria evolutiva do Or¢gamento como
instrumento orientador ndo s6 da Administragdo Publica, mas também do setor privado. De
parte isto, de sorte a pavimentar o caminho para a compreensao das novas fung¢des assumidas
pelo Or¢amento, serdo exploradas as idiossincrasias e incertezas que revestem seus processos
de elaboragdo e execucgdo, maxime a luz do fendmeno da rigidez orcamentaria, a qual ndo
tarda em abrir flancos para o florescimento de uma ndo desprezivel gama de patologias
fiscais. Assim ¢ que o exacerbado dilargamento do principio da ndo-afetagdo conduziu a
sintomatica Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), que, por seu turno, confere ao Poder
Executivo a absurda possibilidade de gastar sem que exista a correlata previsdo legal e
orgamentaria. Por isso mesmo, discute-se, nos dias atuais, as melhoras que adviriam de
eventual mudangca no Orcamento Publico que, de autorizativo, transmutar-se-ia em
impositivo. E o que se cuidara de analisar.

Palavras-chave: orcamento publico - rigidez or¢amentdria - desvinculagdo de receitas -
responsabilidade fiscal - federalismo fiscal.



RESUME

SIQUEIRA, Vanessa Huckleberry Portella. La rigidité budgétaire et la perte de crédibilité
du chef du pouvoir exécutif : Une réalité ? Dissertacdo de Mestrado. Professor Orientador:
Ricardo Lobo Torres. Rio de Janeiro, Universidade Gama Filho, janeiro de 2007.

Cette thése a pour objectif d’analyser 1’impact de 1’aspect budgétaire sur les variations
comportementales de I’Etat qui cherche a faire face aux conséquences du changement de la
conception budgétaire engendré par les oscillations conjoncturelles du pays. Ce travail
permettra de clarifier I’évolution du Budget et sera un outil d’orientation, non seulement aux
instances de 1’Administration Publique, mais aussi au secteur privé. De plus et de facon a
paver le chemin de la compréhension des nouvelles orientations du Budget, seront exploitées
les idiosyncrasies et incertitudes qui entourent le processus de I’¢laboration budgétaire,
principalement, la lumiére sera faite face au phénomeéne de la rigidité budgétaire qui ne
tardera pas a ouvrir ses flancs, laissant ainsi place a I’apparition de nombreuses faiblesses
d’ordre fiscal. C’est ainsi que 1’exacerbé principe de la « non affectation » budgétaire conduit
a une symptomatique Dislocation des Recettes de 1’Etat, qui a son tour confére au pouvoir
exécutif I’absurde possibilité de dépenser sans qu’existe une quelconque corrélation entre une
prévision légale et le budget. Raison pour laquelle, ont actuellement lieu des débats sur les
améliorations résultantes d’un éventuel changement du Budget Publique qui passerait d’un
systéme d’autorisation a un systéme imposé. C’est ce théme qui sera analysé.

Mots-clef: budget publique - rigidité budgétaire - dislocation des recettes - responsabilité
fiscal - fédéralisme fiscal.
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I INTRODUCAO: UMA ANALISE DA EVOLUCAO DA CONCEPCAO DE

ORCAMENTO

A analise da concepgdo de Orcamento ndo pode prescindir do exame das idéias
inspiradoras do pensamento liberal, uma vez que, antes das revolucdes liberais, nos idos dos
séculos XVII e XVIII, sequer existia a figura do Orcamento. E certo que a nogido de
Orgamento remonta ao nascimento do constitucionalismo', cuja origem assenta na pungente

demanda da sociedade burguesa na incessante busca de apor lindes concretos ao poder real.

O Orgamento, sob o prisma classico, remanesce associado a necessidade de
combate aos excessos perpetrados pelo Estado. Com efeito, o exacerbado 6nus fiscal imposto
aos particulares, a estimular invocagdes cada vez mais freqiientes de liberdade dos individuos,
culminou no nascimento da instituicdo do Or¢camento, instrumento através do qual se buscava
indicar a utilizag@o a ser dada ao dinheiro publico. Alias, ndo ¢ incorreto afirmar que a no¢ao
tradicional de Or¢amento adveio da propria concepcao de Parlamento, em momento no qual a
Monarquia Absolutista naufragou, cedendo lugar a Monarquia Parlamentarista e, junto com
esta, a imperiosa necessidade de se autorizar as despesas e as receitas do Estado pelo
Parlamento, de forma a impor limitagdes aos gastos do Rei. Em suma, cansados do arbitrio
absolutista dos monarcas, os nobres convencionaram reunir-se em assembléia parlamentar de
molde a conter os caprichosos designios do Rei e, desta forma, aprovar a previsao de receitas

e a alocacdo dos correlatos recursos dentro de periodo de tempo determinado.

' TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituigdo. In: . Tratado de Direito Constitucional
Financeiro e Tributario. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, V. V, 2000, p. 03.
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Formalmente, o Orcamento exsurgiu nos idos de 1822, ostentando inegavel
verve controladora, eis que sua fungdo precipua era a de municiar os 6rgdos de representagdo
de um instrumento de controle politico sobre as acdes do Poder Executivo, erigindo-se como
auténtico dique destinado a disciplinar as finangas publicas. Decerto, encontrando-se ele a
servico da concepcao do Estado Liberal, a preocupacdo girava em torno da manutencdo do
equilibrio or¢amentario, razdo por que, naquela época, os impostos eram autorizados
anualmente, de modo a permitir escorreita avaliagdo das despesas a serem por eles custeadas.
Féacil ¢ a percepcao de que os controles contabil e financeiro eram consectarios do controle
politico.

Naquele periodo, o Orcamento caracterizava-se como mera pega contabil, de
conteudo eminentemente financeiro, cuja destinagdo se fulcrava na previsao das receitas e na
autorizacao das despesas. Como se nota, a idéia cldssica de Orcamento ndo o elegia como
meio de se perquirir acerca das necessidades efetivas da Administragdo e da populagdo e,
muito menos, dos objetivos econdmico-sociais a serem alcancados mediante sua execucio’.

Era o Estado Fiscal classico, também denominado “Estado guarda-noturno™

. O Orcamento
assumia feicdo de neutralidade em face da ordem econdmica, até porque, a época,
pressupunha-se existir uma ordem econdmica natural, sendo certo que as constituicdes
econdmicas liberais justificavam-se apenas para garantir os fundamentos do sistema
econdmico liberal, traduzido em dispositivos garantidores do direito de propriedade’. Nao se

olvide, pois, que as bases do liberalismo deitam raizes na formulacdo de John Locke — tido

como o fundador do constitucionalismo liberal —, para quem o fim maior e principal para os

2 GIACOMON], James. Orcamento publico. 13 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 64.

3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH, Estevdo. Manual de Direito Financeiro. 6. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2003, p. 98.

* TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢do, cit., p- 04.

> BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e desenvolvimento: uma leitura a partir da Constitui¢io
de 1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 32.
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homens unirem-se em sociedades politicas e submeterem-se a um governo ¢, portanto, a

~ . 6
conservagdo de sua propriedade’.

De feito, o Estado Liberal, da virada do século XIX para o XX, era dominado
pela influéncia do pensamento do liberalismo econdmico, caracterizado pelo principio do nao-
intervencionismo do Estado na economia, significando, destarte, que todos os problemas de
ordem econdmica se resolveriam por si mesmos, pelo que se podia presenciar o firmamento
dos direitos individuais, os quais, em sua expressdo econdmica, traduziam-se na liberdade de

contrato e na propriedade privada.

Logo em seguida, no inicio do século XX, o Estado Fiscal — sufocado pelos
problemas de indole social deflagrados com a Revolug¢do Industrial — entrava em crise,
abrindo espaco ao crescimento do Estado de Bem-Estar Social, concebido como reagdo ao

recrudescimento ilimitado do capitalismo.

A partir da segunda década do século XX, o alargamento das atribui¢cdes do
Estado e o conseqiiente reforgo do seu papel na vida econémica — representado pelo animo de
intervir no dominio econémico e social — determinariam o declinio da concepgdo tradicional
de Orcamento, que, de documento de carater administrativo ¢ contabil, transmutou-se em
instrumento por intermédio do qual o Estado interferiria na ordem econOmica. As
constitui¢des sofreram modificagdes, de molde a albergar a idéia exponencial de intervencao
no dominio econdmico. Por certo, o Estado Social, incumbido de assegurar ndo s6 a
liberdade, mas também o bem-estar dos cidaddos, fora responsavel pela consolidagdo dos
direitos sociais, o que lhe exigia uma atuacdo positiva dirigida a garantir a populacdo

condi¢cdes de vida minimas. Tratava-se de genuina tentativa do constitucionalismo de

% LOCKE, John. Dois tratados sobre o Governo. Trad. Julio Fischer. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, p. 495.
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juridicizar os processos econdmicos e sociais’, empreendida, inicialmente, pela Constituigdo
Mexicana de 1917 e pela célebre Constitui¢do de Weimar, de 1919, que, por sua vez, veio a

. . e~ . 8
influenciar as constitui¢cdes posteriormente elaboradas’.

No Brasil, presencia-se semelhante fendmeno com a promulgagdo da
Constituicdo da Republica de 1934, que trazia como inova¢do a inclusdo de um capitulo
atinente a Ordem Econdmica e Social. A Constituicdo de 1934, ao consignar essa nova

“Declaragdo de Direitos”, inaugurava, portanto, o Estado Social brasileiro’.

As constituigdes ndo mais se concentram em tdo-somente organizar os poderes
do Estado, voltando-se, pois, a delinear os programas de ag@o a serem levados a efeito pelos
governantes; dao lugar a denominada Constituigdo dirigente — identificada pela latente
desconfianga em relagdo a figura do legislador —, em substituicdo a idéia de Constituicao
garantia'®. As constituigdes adquirem carater programatico, a nortear reformas econdmicas e
sociais, cujas materializacdes eram propugnadas como compulsorias. Consoante atenta
Gilberto Bercovici, essas novas constituigdes surgem como partes integrantes do novo

. . . . . 11
constitucionalismo social que se firma em alguns Estados europeus e americanos .

O Orcamento, neste passo, adquire as caracteristicas de programa de governo.
No entanto, tal concepg¢do adveio logo apds a Segunda Guerra Mundial, como meio para a
recuperacdo das economias de diversos paises, nascendo a moderna idéia de Orcamento, em
relagdo a qual os representantes dos contribuintes condicionam sua aprovagao ao emprego dos

fundos aos fins que mais interessam ao povo representado. O Orgamento passa a refletir o

7 BINENBOIJM, Gustavo. A nova jurisdicdo constitucional brasileira: legitimidade democratica e
instrumentos de realizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 05.

8 BERCOVICL, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento, cit., p. 13-14.

® BONAVIDES, Paulo; ANDRADE, Paes de. Histéria constitucional do Brasil. 5 ed. Brasilia: Ordem dos
Advogados do Brasil, 2004, p. 327-328.

' SARMENTO, Daniel. Constitui¢io e globalizagdo. In: ALBUQUERQUE MELLO, Celso de (Org.). Anuario
Direito e Globalizagdo 1 — A Soberania. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 57.

" BERCOVICL Gilberto. Constitui¢iio econdmica e desenvolvimento, cit., p. 12.
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compromisso politico de cumprimento de promessas substanciais encampadas pelo povo

quando da escolha daquele programa de governo por intermédio do voto.

Todavia, no Brasil, a disciplina constitucional do Or¢amento somente restara

dilargada em 1937, exatamente para adaptar-se a linha intervencionista'”.

No final do século XX, entre 1980 e 1990, identificava-se o Estado com a idéia
de ineficiéncia, aterrado pela flagrante utopia da inesgotabilidade de recursos e da viabilidade
do suprimento da integralidade dos anseios sociais". Restava caracterizado o inchago do
Estado, incrementado pelo indisfar¢avel e tipico desperdicio, apto a respaldar a errdnea e
desproporcional mentalidade segundo a qual os recursos publicos sdo dotados de elasticidade
— nos moldes defendidos pela doutrina keynesiana'®. Como ¢ cedico, Keynes era partidario da
concepcao de Orgamento deficitario, a chancelar a aplicacdo pelo Estado da quantia
responsavel pelo “buraco” orgamentario em investimentos publicos, o que, no seu entender,
propiciaria o pleno emprego, ademais de combater as intermitentes crises geradas pelo

capitalismo.

Com efeito, nas décadas de 1980 e 1990, a discussdo na seara politica se cingia
a redugdo do porte estatal, ja que a obesidade estatal havia contaminado ndo s6 os paises
totalitarios, como também os paises nao-totalitarios. A guisa de ilustracdo, basta tomar-se em
conta que, no inicio do século XX, em grande parte dos paises europeus e nos Estados
Unidos, os setores estatais consumiam pouco mais de 10% (dez por cento) do Produto Interno

Bruto (PIB), ao passo que, nos anos 80, passaram a ostentar consumo perto dos 50%

12 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituigdo, cit., p. 05.

" Ibid., p. 17-18.

'* Atina Eduardo Gianetti para o fato de que John Mainard Keynes seguia de perto as pegadas de Stuart Mill,
uma vez que pregava que o mundo ocidental ja detinha os recursos e a técnica capazes de reduzir o problema
econdmico (GIANETTI, Eduardo. Vicios publicos, beneficios privados?: a ética na riqueza das nagdes. Sdo
Paulo: Companhia das Letras, 1993, p. 48).
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(cinqiienta por cento) do PIB, sem falar na gravidade do déficit fiscal dos paises em

desenvolvimento, fossem estes comunistas ou ndo".

No entanto, conforme ressalta Daniel Sarmento, o papel de protagonista do
processo econdmico assumido pelo Estado ¢ colocado em xeque, razdo por que ja ndo mais
sdo revertidos créditos ao seu instrumental potencial de transformagdo social'®. De fato, as
ambiciosas — e quase fantasiosas — metas programaticas consignadas nas constituicdes
revelaram-se impassiveis de cumprimento, ndo s6 diante da caréncia de recursos — agravada
pela malversacdo dos recursos publicos —, como também pelas dificuldades oriundas da
expansdo desordenada do aparelho estatal. Agravando a situagdo, o financiamento da saude e
da previdéncia tornara-se inviavel'’, vaticinando o triste fim do Estado Providéncia, cujo
incremento fora impulsionado pelo processo de globaliza¢do, responsavel por impingir

variegados condicionamentos ao exercicio da soberania pelos Estados nacionais.

A conseqiiéncia direta do “esfacelamento” do modelo de Estado acima
esposado ¢ o surgimento de um modelo intermediario, o qual logra acolher os atributos do
Estado Liberal sem desapegar-se de algumas das caracteristicas do Estado Social. Exsurge o
Estado do Bem-Estar Social, que, ndo obstante haver cooptado do Estado Liberal a idéia de
liberdade de iniciativa na ordem econdmica, conservou reminiscéncias do Estado Social, de
sorte que a liberdade de iniciativa remanesce sujeita a interferéncias do Estado sempre que

seu exercicio nao se voltar ao atendimento dos anseios sociais.

Nos dias atuais, o Estado almeja, na vertente da despesa publica, reduzir as

desigualdades sociais e garantir as condi¢gdes minimas necessarias a liberdade. Assevere-se,

' FUKUYAMA, Francis. Construciio de Estados: governo e organizacio mundial no século XXI. Rio de
Janeiro: Rocco, 2005, p. 18-19.

' SARMENTO, Daniel. Constituigio e globalizagio, cit., p. 58.

" Ibid., p. 58.
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pois, que, a despeito do rearranjo empreendido, o Estado continua a caracterizar-se como

Estado Social, mas ja despido de seus excessos caracteristicos'.

Gustavo Binenbojm firma posi¢do no sentido de que a crise do Estado do Bem-
Estar Social corresponde a crise do constitucionalismo contemporaneo, representada pela
busca do esvaziamento axiologico da constituicdo, transmutada em mero repositorio de
normas que se prestam a estruturar o Estado e a definir as regras basicas imanentes ao
exercicio do poder politicolg. As constitui¢des, em nitido refugo, trilham a trajetoria inversa,
desta feita atribuindo ao Poder Legislativo aquela dose de liberdade que lhes fora
anteriormente arrancada em virtude do viés controlador do Estado Social — como se a

previsdao no ordenamento juridico tivesse o conddo de, por si s0, garantir o bem juridico

visado.

Nesta toada, determinados interesses sociais foram desregulamentados, fato
que, no dizer de Marcos Maselli Gouvéa, implicou o deslocamento de suas disciplinas para o
campo das politicas publicas, acompanhado de novos mecanismos de controle da atividade

estatal®’,

O Estado, atualmente, despe-se das vestes de prestador universal, até porque
apenas desse modo se afigura possivel que suas atencdes restem voltadas para o que com
vantagens pode oferecer valendo-se da coercdo a ele imanente. De fato, presencia-se a
reconstru¢do do Estado, com vistas a fundamentalmente transmutd-lo em instrumento do
cidaddo®'. A idéia de Estado obeso finalmente entra em refluxo, despontando a nova
concepedo de que o aparato estatal deve abandonar as infindaveis estruturas burocraticas para

privilegiar a busca da exceléncia na consecucdo dos resultados a seu cargo. E, para tanto, deve

'8 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituigdo, cit., p. 19.

19 BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdi¢ao constitucional brasileira, ciz., p. 07.

* GOUVEA, Marcos Maselli. O controle judicial das omissdes legislativas. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p.
307.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O sistema judiciario brasileiro e a reforma do Estado. Sio Paulo:
Celso Bastos / Instituto Brasileiro de Direito Constitucional, 1999, p. 18.
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trabalhar o Estado em regime de colaboragdo com o particular, cabendo aquele empreender
esforcos para reduzir os gastos, de sorte a ndo sufocar as forgas produtoras da sociedade com
as despesas da maquina administrativa — mesmo porque Estado e mercado ndo mais podem
ser tomados como personagens antagdnicos, mas, antes, como parceiros>> no atingimento do

progresso.

Sob o enfoque or¢amentario, as constituigdes, na esteira desses
acontecimentos, sofreram releituras e at¢ mesmo modificagdes, pelo que, de sorte a privilegiar
as idéias de equilibrio orcamentario e transparéncia dos gastos publicos, pugna-se pela

. - . . , . e, 23
necessidade de que sua elaboracdo seja baseada em principios juridicos™.

A Constituigdo brasileira de 1988 (CRFB/88) segue a linha acima esposada,
sendo rica em principios®. E, ndo obstante ter se furtado a consignar expressamente o
principio do equilibrio, algumas de suas normas — tais como as expressas nos artigos 150,
paragrafo 6° 164, paragrafo 2° e 165, paragrafos 5° e 6° — conduzem ao equilibrio

orgamentario, com o auxilio, sobretudo, do principio da transparéncia.

Decerto, a CRFB/88 enfatiza o respeito a visibilidade no seu artigo 165,
paragrafo 6°, de modo que o equilibrio orcamentario depende em grande parte do respeito a
clareza. Atualmente, ja nao ha duvidas acerca da necessidade de previsdo das rentncias de
receita no Orcamento Fiscal, pelo que se tornou mais dificil a manipulagdo politica dos

\

incentivos através de sua ndo-previsdo na peca or¢amentaria, aliada a conseqiiente

. ~ . . . . 25
canalizagdo de recursos para os setores mais atrasados e improdutivos da economia™.

Hodiernamente, no Brasil, na inexisténcia de capitulo constitucional atinente a

discriminacao das despesas publicas, resta relegada ao Orgamento a incumbéncia de controlar

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O sistema judicidrio brasileiro e a reforma do Estado cit., p. 18.
2 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constitui¢o, cit., p. 05-06.

* Loc. cit.

3 Ibid., p. 258.
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os gastos publicos, redirecionando os recursos respectivos ao implemento de politicas sociais
— mesmo porque, como se sabe, o principio da redistribuicdo de rendas ostenta natureza
or¢amentaria, tomando em conta as vertentes da receita e da despesa, de molde a transferir

. . 26
renda dos mais ricos para os pobres”.

No ensejo destas consideracdes, o presente trabalho imbui-se do objetivo de
analisar a tematica orcamentaria em face das variaveis comportamentais do Estado brasileiro,
buscando enfrentar os problemas oriundos da mudanca de concepgdo sofrida pelo Orgamento

ante as oscilagcdes conjunturais pelas quais vem passando o Pais.

O estudo colocara luzes sobre a trajetéria evolutiva do Or¢amento como

instrumento de orientacdo ndo s6 da Administragdo Publica, mas também do setor privado.

De parte isto, caminhando para a compreensdo das novas fungoes assumidas
pelo Orgcamento, serdo exploradas as idiossincrasias e incertezas que revestem seus processos
de elaboragdo e execuc¢do, maxime a luz do fenomeno da rigidez orcamentdria, a qual ndo
tarda em abrir flancos para o florescimento de uma ndo desprezivel gama de patologias

fiscais.

O Capitulo 2 deitara atengdes sobre as conseqiiéncias advindas do vertiginoso
crescimento dos gastos publicos; nele serd examinada a questdo da justica distributiva em

contraponto a dificuldade relativa a aloca¢ao dos parcos recursos disponiveis.

O Capitulo 3, no encalgo da problematica da seguranca juridica, investigara o

comportamento do Orcamento no Estado da Sociedade de Risco, cujo trago primordial ¢ a

%% Ricardo Lobo Torres, com precisio, distingue entre o principio da distribui¢do de rendas e o da redistribuigio
de rendas. Enquanto o principio da redistribui¢ao de rendas ostenta natureza orcamentaria, entendendo-se com as
vertentes da receita e da despesa, permitindo a transferéncia de renda dos mais ricos para os pobres, o principio
da distribui¢@o de rendas refere-se somente a seara da receita e da imposicao tributaria, exigindo que a tributagdo
se dé em consonancia com a capacidade contributiva, com o fito de evitar a concentragdo de rendas. Decerto, a
concretizacdo do principio da capacidade contributiva, muito embora possa tornar o rico menos rico, dificilmente
carreara dividendos para os pobres (TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢camento na Constitui¢ao, cit., p. 348).
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ambivaléncia representada pelo incremento da demanda por prestacdes sociais aliada a

patente incapacidade do Estado em atendé-las.

Noutra dimensdo, o Capitulo 4, de inicio, discorrera acerca das novas funcdes a
serem desempenhadas pelo Or¢camento diante das altera¢des de paradigma da sociedade e das
instituicdes. Tal abordagem ndo pode prescindir de detalhar as diversas facetas da rigidez
orgamentaria e do incrementalismo, momento no qual se chegard a conclusdo de que a

margem de manobra referente a alocacdo dos recursos orgamentarios € bem menor do que

10% (dez por cento) da totalidade do Or¢camento.

Ainda nesse Capitulo 4, a questdo da necessidade de geracdo de elevados
superavits primarios também serd tomada em conta, pelo que se admitird que o processo
orgamentario ¢ circundado por muitas incertezas, municiadas pelas inumeras duvidas
atinentes ao comportamento da arrecadagdo, deflagrando recorrentes revisdes das metas
or¢amentarias. Neste sentido, sera colocada em xeque a faceta de orientagcdo que o Orgamento

deve empunhar. Igualmente, verificar-se-& se o Poder Executivo, diante da rijeza

or¢amentaria, vem sendo vilipendiado no exercicio das fungdes que lhe sdo imanentes.

O Capitulo 5 incumbir-se-4 de explorar o que se convencionou chamar de
judicializagdo da Politica — processo caracterizado pelo avangco do Direito sobre as arenas
politicas. Nesse momento, serd realizada uma pesquisa sobre o comportamento do Supremo

Tribunal Federal (STF).

No Capitulo 6, sera empreendida pormenorizada analise do fenomeno da
rigidez orcamentaria, de molde a subsidiar a argumentacdo afeta a suposta perda de
discricionariedade do Poder Executivo na aloca¢do dos recursos or¢camentarios. Nesta esteira,
colocar-se-d0 luzes sobre o mecanismo de Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU),
reacdo do Poder Executivo ao engessamento or¢gamentario produzido ao longo dos anos pelo

Poder Legislativo.
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O Capitulo 7 cuida de esmiugar os reflexos advindos da transformagdo do

Orcamento em peca impositiva, pelo que ndo se pode deixar de vasculhar os termos da
Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n.° 565/2006, de autoria do Senador Antdénio
Carlos Magalhaes, cuja tramitacdo ora se desenrola no ambito do Congresso Nacional, tendo
como premissa basica o estabelecimento de condicionantes ao Presidente da Republica no que

toca ao cumprimento das leis or¢amentarias.

Finalmente, no Capitulo 8, a experiéncia referente ao Orcamento participativo

— encarnagdo propria da idéia de democracia deliberativa — ocupa o centro do palco.
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2 A JUSTICA DISTRIBUTIVA NO ESTADO DA SOCIEDADE DE RISCO E O

AUMENTO DOS GASTOS PUBLICOS

O desafio atual das nagdes soberanas esta centrado na persecucdo da maneira
mais eficaz de se domar os gastos publicos, redirecionando-os, como dito, as politicas sociais.
Neste contexto, sobressai a tematica da justica distributiva, envolvendo intrincados critérios
atinentes a alocagdo dos recursos disponiveis, j& que a escassez € imanente aos recursos
necessarios a satisfacio das necessidades publicas®’. A dificuldade situa-se em saber se a
distincdo empreendida para fins de se privilegiar uns em detrimento de outros fora respaldada

em bases corretas.

Alids, as possibilidades e os limites da justica distributiva sdo problemas
pendentes de solugdo, conforme alerta Ricardo Lobo Torres. Afinal, em que efetivamente

consiste a justica distributiva e qual o papel do Estado em sua implementagio”™?

No afd de responder a tais questionamentos, diversas foram as teorias
desenvolvidas, sobressaindo, dentre outras, a teoria da justica social e a teoria da justica

politica.

A teoria da justica social, haurida sobre os conceitos de justica legal de
Aristoteles e de justica geral de Sao Tomas de Aquinozg, num momento, procurou disseminar

a crenca de que a redistribuicdo de rendas seria concretizada na medida em que o

27 AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 172.
2 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituigio, cit., p. 112-113.
¥ Ibid., p. 114.
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desenvolvimento econdémico fosse ganhando forma; noutro, pds-se a pregar que a
redistribuicdo de rendas impunha a transferéncia de recursos da classe rica para a classe

pobre, passando, necessariamente, pelo crivo de certas instituicdes sociais.

Todavia, a despeito de todo o aparato erguido pelo Estado Social, as constantes
violagdes aos direitos humanos — acentuadas pelas infindaveis crises financeiras — acabaram
por denunciar, no final da década de 60, o fim do devaneio calcado na elasticidade de recursos
publicos, caindo por terra a otimista concepg¢do de que o desenvolvimento econdmico
espontaneamente pavimentaria a estrada da tdo esperada redistribuicdo de rendas. Era a
derrocada dos regimes socialistas, que capitulavam sem possibilidades de recobrar

credibilidade.

A resposta as frustragdes impingidas pelos projetos de justica professados pela
teoria social adveio com a doutrina da justica politica, desvelando a idéia de que a espontanea
redistribuicdo de rendas afigurar-se-ia iluséria caso fossem relegadas a segundo plano as
instituicdes politicas e a constituicdo. Afinal, ja& se comprovou ser alto o preco pago por

atribuir-se ao Direito a condi¢do de mera superestrutura do processo econémico’.

No modelo da justiga politica, o Estado assume a redistribuicdo de rendas pelas
proprias instituicdes politicas e pela concretizacdo dos principios constitucionais ligados a

Cqse . . C e . . - . 31
idéia de justi¢a, diminuindo, por conseguinte, a excessiva regulamentacdo da economia’ .

A propria sociedade avoca a responsabilidade pelos gastos com o

desenvolvimento econdmico, assumindo o Estado Or¢camentario as caracteristicas de Estado

Subsidiario — correspondente ao Estado da Sociedade de Risco’>.

*® BINENBOJM, Gustavo. Direitos humanos e justica social: as idéias de liberdade e igualdade no final do
século XX. In: TORRES, Ricardo Lobo. Legitimacio dos direitos humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p.
224,

3! Nos dias de hoje, pode-se afirmar que se presencia um retorno da discussdo sobre a justica politica, a qual, de
certo modo, aparece intrincada ao aspecto formal de justica, que, por sua vez, se bifurca em duas vertentes: a do
contratualismo — capitaneada por John Rawls e Ronald Dworkin — e a da argumentacdo — representada por
Jiirgen Habermas e Robert Alexy (TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constitui¢do, cit., p. 118).
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Como o proprio nome acusa, o Estado da Sociedade de Risco — surgido como

inevitavel conseqiiéncia do fendmeno da globalizagdo®® — gira em torno da tonica da resolugio
dos conflitos tipicos do mundo sem fronteiras. Dentre as incongruéncias produzidas pelo
processo de globalizacdo, merece relevo a singular questdo da concentragdo de rendas,
responsavel por perenizar desigualdades, remetendo ao problema da pobreza e, por
conseguinte, ao da justica distributiva — que, por sua vez, demanda andlise sob diferentes
angulos, dentre estes o da fome endémica, o da habitagdo popular e o da insuficiéncia de

escolaridade.

Ricardo Lobo Torres, citando Ulrich Beck, atenta ao carater contraditorio —
quando ndo paradoxal —, ora evidenciado, de que se reveste o fenomeno da globalizacdo:

34 £ c A
I’". E a ambivaléncia

producao de riqueza no plano universal e de pobreza no dominio loca
consectaria da globalizacdo em sua mais cruel face: distribuem-se beneficios, mas também

maleficios. Com isso, a populagdo mundial sofreu um realinhamento, uma estratificagdo, que

, . . . 35
“arremessou” num dos polos os ricos globalizados e, no outro, os pobres localizados™.

32 0 Estado Subsidiario corresponde ao Estado da Sociedade de Risco, nascido em resposta & errénea concepgio
— caracterizadora do Estado do Bem-Estar Social — de que os recursos publicos sdo dotados de elasticidade
suficiente para suportar os gastos oriundos da politica desenvolvimentista, que, dentre outras coisas, pregava o
pleno emprego, estimulada, sobretudo, pela doutrina keynesiana (TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na
Constitui¢do, cit., p. 18-19).

3 Nas palavras de Ulrich Beck, globalizagio significa a experiéncia cotidiana da agio sem fronteiras nas
dimensdes da economia, da informag@o, da ecologia, da técnica, dos conflitos transculturais e da sociedade civil,
e também o acolhimento de algo a um s6 tempo familiar, porém ndo se traduz em um conceito, que ¢ de dificil
compreensdo, mas transforma o cotidiano com uma violéncia inegavel e obriga todos a se acomodarem a sua
presenca e a fornecer respostas. Dinheiro, tecnologia, mercadorias, informacgdes e venenos “ultrapassam” as
fronteiras como se elas ndo existissem. Entendida desta forma, a globalizagdo significa o assassinato da
distancia, o estar langado a formas de vida transnacionais, muitas vezes indesejadas ou incompreensiveis
(BECK, Ulrich. O que é globalizacio? Equivocos do globalismo: respostas a globalizagdo. Trad. André
Carone. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 46-47).

** TORRES, Ricardo Lobo. Valores e principios constitucionais tributarios. In: . Tratado de Direito
Constitucional Financeiro e Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, V. I, 2005, p. 246.

33 Ulrich Beck aponta o capitalismo global como causa dessa implacavel conseqiiéncia oriunda da globalizagio,
alcando-o ao status de destruidor do trabalho e, por conseguinte, da democracia, ja que o desemprego atinge a
todos potencialmente. Nao mais se redistribui emprego, mas sim, desemprego (BECK, Ulrich. O que ¢é
globalizacao?, cit., p. 106).
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Corroborando o sustentado por Ulrich Beck’®, o sociologo polonés Zygmunt

Bauman atenta para o fato de que o abismo entre ricos e pobres, ano a ano, ndo cessa de
crescer. E o aludido crescimento pode ser percebido ndo so entre as sociedades, como
também, em escala mundial, entre os Estados. Tome-se, como comprovacao, a situagdo vivida
pelos Estados Unidos, pais mais rico do mundo: em 1989, a renda dos chefes das grandes
empresas era 42 (quarenta e duas) vezes maior do que a renda dos trabalhadores manuais, ao

passo que, em 1999, essa diferenga aumentou para 419 (quatrocentas e dezenove) vezes® .

Facil notar que a questdo da justica distributiva adquire cores ainda mais
dramaticas como decorréncia da globalizagdo, na medida em que tal fendmeno abre aos mais
abastados oportunidades de ganharem dinheiro mais rapido, ao propiciar-lhes a utilizacdo da
mais moderna tecnologia — a qual, ressalte-se, nenhum impacto causa na vida dos pobres —
para movimentar expressivas somas de dinheiro com cada vez maior eficiéncia e num piscar

de olhos™®.

E ja que tdo dispares se afiguram as condi¢cdes de vida dos cidadaos,
impossivel haver coincidéncia entre as politicas publicas almejadas por ambos os lados. A
formula do bem-estar contém, para cada casta de cidaddos, ingredientes muito diferentes. E,
neste ponto, identificam-se alguns elementos daquele ndo tdo remoto Estado Patrimonial, no

qual a sociedade se reputava dividida em estamentos. No entanto — ¢ prudente que se destaque

* BECK, Ulrich. O que é globalizagfio?, cit., p. 111-113. Com efeito, ndo se pode fechar os olhos para a
pungente diminui¢do da renda. Nao é de se ignorar que, nos ultimos 15 anos, as rendas provenientes do trabalho
aumentaram 2% (dois por cento), ao passo que as rendas do capital atingiram, no mesmo lapso temporal, 59%
(cingiienta e nove por cento) de aumento. Nesta esteira, cumpre observar que a aventada diminui¢do da renda
fora levada a cabo pela crescente multiplicagdo do trabalho a custos irrisorios, em contraponto ao capital, que se
tornou raro e caro. Como se vé€, o perverso efeito desta exclusdo social ¢ sentido na vertente da distribui¢do da
renda mundial: entre 1960 e 1990, a participag@o dos 20% (vinte por cento) mais pobres na renda mundial caiu
de 4% (quatro por cento) para 1% (um por cento), enquanto 358 multimilionarios detém mais riqueza do que a
metade da humanidade (/bid., p. 263-264).

7 BAUMAN, Zygmunt. Comunidade: a busca por seguran¢a no mundo atual. Trad. Plinio Dentzien. Rio de
Janeiro: Jorge Zahar, 2003, p. 80.

¥ KAVANAGH, John (Instituto de Pesquisa Politica de Washington) apud BAUMAN, Zygmunt. Globalizagio:
as conseqiiéncias humanas. Trad. Marcus Penchel. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1999, p. 79.
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—, agora os estamentos sdo representados por apenas duas classes, em constante conflito: a

classe dos ricos ¢ a classe dos pobres.

Oportuno atinar que a diversidade dos interesses em pauta acende uma
litigiosidade quase que perene, de sorte que a sociedade de risco ¢ eminentemente beligerante.
Decerto, nas palavras de Bauman, a mentalidade moderna é um litigante de bergo, tarimbado
em processos legais®. E sobreviver num mundo solapado por contingéncias e diversidades —
manifestadas em todos os seus niveis até atingir o apice — tdo-somente se revelara possivel
caso cada diferenga reconheca outra diferenca como condicdo necessaria de sua propria
preservacdo. Depreende-se disto que a sobrevivéncia da diversidade de maneira alguma esté
albergada por garantias, ja que ndo depende de nada sendo de si mesma, tornando a sociedade

N 40
propensa a ansiedade™ .

Diante das consideragdes até aqui assentadas, é automatica a conclusdo de que
o conceito de seguranca sofreu inegéveis modificagdes, ja que no Estado Subsidiario os riscos
e a inseguranga ndao podem ser abatidos, mas, sim, amainados por intermédio de mecanismos
de seguranga social, ambiental e econdmica*'. De parte isto, ndo se pode perder de vista que a
propria liberdade fora relegada a uma desconfortavel posig¢ao de vulnerabilidade*? impingida

pela busca moderna de seguranca.

Como antidoto a ambivaléncia, impde-se modernamente a busca do consenso,
cujas bases se deitam na tolerancia da divergéncia, a qual, por sua vez, ¢ eficaz em sua tarefa
de evitar agressdes apenas quando se transforma em solidariedade, isto é, em disposi¢ao para

entrar na luta em prol da diferenca alheia®.

¥ BAUMAN, Zygmunt. Modernidade e ambivaléncia. Trad. Marcus Penchel. Rio de Janeiro: Jorge Zahar,
1999, p. 270.

* Ibid., p. 271.

* TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas. In: (Org.). Temas de interpretacio do Direito
Tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. cit., p. 271.

* BAUMAN, Zygmunt. Globalizagio, cit., p. 125.

* Id. Modernidade e ambivaléncia, cit., p. 270-271.



25
A par da ambivaléncia e da inseguranca tipicas da sociedade de risco, outra
caracteristica ganha destaque quando se faz mengdo ao Estado Subsidiario: a remodelacdo das

atribuicoes do Estado e das tarefas cometidas a sociedade*.

No contexto desse processo de globalizacdo, a eficiéncia proporcionada pelo
concurso de uma sociedade solidarizada pela democracia, bem como a eficiéncia resultante
de um concerto institucionalizado de Estados solidarios, emerge como um imperativo de
desenvolvimento e de sobrevivéncia, o que se explica pelo fato de que, no cenario atual, as
demandas ndo mais podem deixar de ser contempladas satisfatoriamente, de sorte que o que
as pessoas desejam € que seus respectivos anseios sejam atendidos, prescindindo de quaisquer
questionamentos acerca de quem ird suprir tais demandas®™. A conseqiiéncia dai advinda ¢ a
inevitavel desmonopolizacdo do poder, caracterizada pela recuperagdo de um espago proprio
da sociedade — espago que, gradativamente, havia sido vitima da crescente absorcao
perpetrada pelo Estado, sob o singelo mote de que cabia a este dispor sobre tudo o que fosse

tido como publico™.

E intuitiva a ilagdo segundo a qual, no Estado Subsidiario, a sociedade sofreu
um aumento no espectro de temas subsumidos ao seu talante decisional, o que, no entender de

Raffaele De Giorgi, redundou na ampliagdo da consciéncia do risco®’.

Assim ¢ que as modificacdes engendradas pela globalizagdo devem perpassar
necessariamente pela adocao de solugdes racionais, centradas em principios que conduzam a
subsidiariedade, de molde a tracar o exato contorno da responsabilidade originaria do Estado

no que concerne a cada um dos problemas, e flexibilidade, para propiciar o manejo dos 6rgaos

“ TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas, cit., p. 270.

4> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagio ¢ o Direito Administrativo. In: (Coord.).
Uma avaliaciio das tendéncias contemporaneas do Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p.
549.

* Ibid., p. 553.

*7 GIORGI, Raffacle de. Direito, democracia e risco: vinculos com o futuro. Porto Alegre: Sergio Antonio
Fabris, 1998, p. 295.



26
e fungdes consoante as contingéncias com o evidente escopo de se atingir os melhores

resultados™®®.

Noutro giro, colocando-se o Brasil como pais que empunha uma das maiores
desigualdades de renda do mundo®, e onde parcela consideravel da populagdo convive com a
pobreza, importante discorrer acerca da distribuicdo dos recursos orgamentarios entre oS
distintos grupos sociais. Isto porque, como se sabe, as agdes do Governo — atinentes a
transferéncias diretas de renda, provisdo de bens ou servicos e cobranga de tributos —

certamente resvalam no padrao de vida da populagdo brasileira.

Consoante ja alertado, a redistribuicdo de rendas guarda como aparato
fundamental a politica orcamentaria, sendo certo que de nada adianta apropriar-se mais
pesadamente de recursos de uma parcela da populacdo sem que tais recursos sejam

efetivamente transferidos ao contingente mais necessitado.

* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagio e o Direito Administrativo, cit., p. 555.

* A abordagem do desenvolvimento como expansio de liberdades substantivas — consoante acentua Amartya
Sen — apenas corrobora o argumento de que o desenvolvimento ndo se pode concretizar caso ndo restem
completamente removidas as barreiras que mais contribuem para a sua ndo-materializagdo, como a pobreza e a
destituigdo social sistematica (SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Trad. Laura Teixeira Motta.
1. ed, 4. reimp. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1999, p. 18). A guisa de ilustragdo, vale citar o especifico caso
do Brasil, cuja renda per capita — medidor que falaciosamente pretende aquilatar o grau de desenvolvimento —
chega a esbarrar em 5 (cinco) mil ddlares — ndo tdo distante, portanto, da média mundial. Neste diapasdo, ndo ¢
demais lembrar que, muito embora o Pais ostente o status de 12* maior economia do mundo, no que concerne a
distribui¢@o de rendas, a realidade brasileira ndo se revela animadora, eis que os 20% (vinte por cento) de mais
alta renda absorvem cerca de 70% (setenta por cento) desta, sendo certo que os 20% (vinte por cento) menos
favorecidos sdo contemplados com miseros 2% (dois por cento) da renda nacional. Tal fato tdo-somente nos leva
a crer estar o Brasil, sob um prisma, bem préximo a Africa subsaariana, ao passo que, noutro enfoque, este
mesmo Pais parece pertencer a pequena casta dos paises desenvolvidos. A titulo de comparagdo, interessante
observar os indicadores da India, pais de dimensbes continentais ¢ de grande populagio, como o Brasil. A
populagio urbana da India corresponde a 30% (trinta por cento) da populagio total e a sua renda per capita nio
alcanga 20% (vinte por cento) da renda per capita brasileira. E certo, porém, que tais consideragdes nio nos
deixam supor, de imediato, ser o Brasil um pais mais desenvolvido do que a India. Explica-se: o grau de abertura
da economia indiana ¢ superior ao do Brasil, a sua poupanga interna bruta atinge 24% (vinte e quatro por cento)
do produto — no Brasil, a poupanca ndo chega a atingir 20% (vinte por cento) — e seu investimento bruto supera
0s 24% (vinte e quatro por cento) do PIB — no Brasil, a cifra ndo ultrapassa os 20% (vinte por cento).

O paradoxo espelhado pela situagdo brasileira pode ser explicado pelo injusto perfil de distribuigdo da renda,
consoante se pdde extrair dos dados acima oferecidos. E, jA que a populagdo brasileira como um todo nédo
partilha das benesses tipicas do mundo desenvolvido, surge a pergunta: o Brasil efetivamente galgou ao
verdadeiro desenvolvimento ou, apenas, modernizou-se? (FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo:
reflexdes sobre a crise contemporanea. Sao Paulo: Paz e Terra, 2002, p. 21-22).
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De parte isto, qualquer avaliacdo que se pretenda empreender acerca do

impacto social das agdes governamentais demanda que se tome em conta a contribuicdo de
cada grupo social para a composicdo do referido bolo. Sendo assim, torna-se imperioso
identificar quem paga os tributos e em que medida essa parcela da populacdo resta
beneficiada ou ndo pelos gastos sociais, ou quem, de fato, se beneficia desses gastos sociais —

. . ~ o e [ 50
enfim, que impacto a tributa¢do exerce no orcamento domiciliar dos brasileiros™ .

Assevere-se que, do montante dos beneficios monetarios referentes a
pagamentos diretos as familias transferidos pelo Governo brasileiro, 46% (quarenta e seis por
cento) sdo carreados para os domicilios cuja renda bruta mensal se encontra em patamar
acima de 16 (dezesseis) salarios minimos, ao passo que 50% (cinqiienta por cento) dos
domicilios mais pobres, com renda bruta inferior a trés salarios minimos, abocanham tao-
somente 16% (dezesseis por cento) do total de beneficios'. A explicacdo para a disparidade
ora apontada deita luzes sobre os beneficios concernentes a aposentadorias e pensoes, 0s
grandes responsaveis pela concentracdo das transferéncias monetarias nos grupamentos de
domicilio de renda mais elevada. Deste modo, 51% (cinqiienta ¢ um por cento) desses
beneficios sdo apropriados pelos que detém renda acima de 16 (dezesseis) salarios minimos,
enquanto apenas 10% (dez por cento) vao para os 50% (cinqiienta por cento) dos domicilios
mais pobres. Nesta esteira, o valor médio das aposentadorias e pensdes nos domicilios de
renda mais elevada ¢ cerca de 12 (doze) vezes superior ao beneficio recebido em domicilios

enquadrados nos 10% (dez por cento) mais pobres.

Ja o “seguro desemprego”, agregado ao “abono salarial” e ao “salario familia”,
ostenta diagnostico bem mais homogéneo; porém, ainda assim, a parcela destinada aos que

ganham acima de 16 (dezesseis) salarios minimos ¢ quase duas vezes maior do que a

59 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadios:
compreendendo o Orcamento Federal. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 2002, p. 85-86.
SUgp s

Ibid., p. 95.
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destinada aos 50% (cinqiienta por cento) dos domicilios mais pobres. A tendéncia verificada
escancara as desigualdades do mercado de trabalho, eis que a pessoa, de molde a fazer jus ao

: . 52
beneficio, deve comprovar vinculo formal de emprego™.

Sob a otica dos beneficios assistenciais, uma vez que se voltam as familias
mais carentes, pingadas por critérios de renda, ndo se exige qualquer contrapartida aos
mesmos, nao apresentando eles carater retributivo, razao por que se destacam pelo visivel viés
progressivo. Destarte, em média, 70% (setenta por cento) desses beneficios restam

concentrados em 50% (cinqiienta por cento) dos domicilios mais pobres.

Cabe salientar que as transferéncias monetarias sdo responsaveis por 29%
(vinte e nove por cento) da renda bruta anual dos domicilios pobres™, sendo certo que o
amago dessas transferéncias consiste no pagamento de aposentadorias e pensdes, beneficio
em relagdo ao qual a reparticdo remanesce vinculada as condi¢cdes de acesso ao mercado de
trabalho. Decorre dai que as despesas assistenciais — dirigidas a populagdo mais carente —,
muito embora aumentem a cada ano, ainda tém participagdo modesta no Or¢amento Federal, a
obstaculizar que o efeito do Orgamento sobre a desigualdade de renda repercuta em patamares

mais acentuados.

No que tange aos beneficios ndo-monetarios — representados pelo acesso
gratuito a servigos de saude e educacdo fornecidos pelo Governo —, impende averbar que a
metade dos domicilios mais pobres responde por 70% (setenta por cento) dos beneficios

. - 154
ligados aos gastos com saude™.

Entretanto, a capacidade que tais beneficios detém no sentido de alterar

substancialmente o padrao de vida dos domicilios € quebrada pelo impacto negativo

52 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadios:
compreendendo o Or¢camento Federal, cit., p. 96.

>3 Ibid., p. 110.

> Ibid., p. 100.
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produzido pela propensdo das familias de maior renda em dirigir-se as universidades publicas.
Assim ¢ que as despesas com educacdo beneficiam, sobretudo, os grupos de domicilio de
renda mais elevada, o que pode ser explicado pelo fato de que a maior parte do gasto do
Governo Federal com educacdo ¢ destinado a financiar o ensino superior, ao qual a populacio
mais pobre quase ndo tem acesso. Aqui, o viés regressivo é visivel, o que auxilia a
perpetuacdo da desigualdade. Contudo, no que diz respeito aos gastos afetos ao ensino
fundamental, a analise da distribui¢do dos beneficios denota a progressividade passivel de

debelar a alta concentracdo de renda brasileira.

Nao se perca de vista que essas transferéncias ndo-monetarias levadas a cabo
pelo Governo fazem diferenga em termos de distribuicdo de renda, produzindo, até mesmo,

impacto maior do que o das transferéncias monetarias.

Insta, por derradeiro, empreender exame acerca do impacto que a distribuicao

dos tributos gera na afericdo da desigualdade de renda.

Impende aclarar que o abalo orgamentario ocasionado pela distribui¢ao dos
beneficios sociais entre as distintas faixas de renda depende da maneira como sao financiados

tais beneficios.

Curial acentuar que 97% (noventa e sete por cento) da arrecadagdo a titulo de
imposto de renda (IR) provém dos 10% (dez por cento) dos domicilios mais ricos, a acusar o
elevado nivel de concentracdo de renda no Brasil, dés que a maioria da populagdo se queda
isenta do pagamento desse imposto. Igualmente, a arrecadacao da contribuigdo previdenciaria
recai, substancialmente, nos 10% (dez por cento) dos domicilios mais ricos, responsaveis por
60% (sessenta por cento) da receita dessa contribuicdo parafiscal, o que denota o infimo

numero de contribuintes de baixa renda, que, por seu turno, engrossam o contingente de

55 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos:
compreendendo o Or¢camento Federal, cit., p. 100..
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informalidade no mercado de trabalho. Mesmo assim, o indice de concentracdo de renda nio

cai em niveis satisfatorios ap6s a incidéncia dos tributos supra-referidos™.

Quanto aos tributos indiretos, a contribuicdo dos mais pobres no total da
arrecadacdo ¢ bastante significativa, o que demonstra que a carga dos tributos indiretos ¢ mais
alta para a populagdo que se encontra na base da distribui¢io de renda’’. O resultado da
equagdo se justifica porque os domicilios mais pobres inclinam-se a gastar toda a sua renda

com consumo, ao passo que 0s mais ricos tendem a poupar parte de seus rendimentos.

Nesta linha de argumentacdo, a conseqiiéncia advinda da situagdo ora
explicitada pode ser resumida da seguinte forma: a faixa de renda mais pobre — que aufere até
dois salarios minimos — destinou ao Fisco em 2004 48,8% (quarenta e oito virgula oito por
cento) de sua renda, enquanto a carga tributaria incidente sobre o flanco detentor de mais alta
renda — que ganha até trinta saldrios minimos — representou miseros 26,3% (vinte e seis
virgula trés por cento), porquanto se constata que os tributos indiretos oneram

regressivamente a renda da populagdo brasileira™.

. , . . -, + 59 ,
Some-se a tudo isto o fato de que o déficit previdenciario’ ¢ custeado com
receitas do Tesouro Nacional, provindas mormente dos tributos indiretos, os quais, como ja se

viu, recaem desarrazoadamente sobre a populacdo de mais baixa renda.

Porém, vale trazer a baila a adverténcia entoada em coro pelos Professores
Fernando Rezende ¢ Armando Cunha, por ocasido da contraposicdo do impacto social do

Orgamento nao sé a distribui¢ao dos beneficios, como ao seu financiamento. Confronte-se:

¢ SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos:
compreendendo o Orcamento Federal, cit., p. 105.

7 Loc. cit.

¥ VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. Equagio do crescimento ndo fecha sem o corte de
gastos. Valor Econdémico. Sdo Paulo, 20 nov. 2006, Primeiro Caderno, p. A-8.

> Hoje em dia, a Previdéncia Social gasta mais com o custeio dos beneficios do que o que aufere com a
arrecadagdo das contribui¢des cujas receitas sao a ela destinadas.
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O montante anual de tributos indiretos pagos pelos domicilios de renda mais
baixa corresponde, em média, a 74% do total de transferéncias monetdrias
recebidas por esses domicilios. Isso significa que esses tributos tendem a
anular a maior parte do impacto positivo das transferéncias governamentais
sobre o padrio de vida dos domicilios mais pobres.®

[...] Os resultados mostram que, com excegdo dos beneficios previdencidrios
— principalmente aposentadorias e pensoes —, cuja apropria¢do decorre de
direitos assegurados em lei, e do ensino superior, os gastos sociais estdo
focalizados nos domicilios mais pobres. O que carece de focalizacdo é seu
financiamento '

A seguir, enumerar-se-ao os riscos ditados pela crescente trajetoria da divida
publica brasileira — impulsionada em grande parte pelo equivoco no qual incorre o Estado no
que concerne ao financiamento dos gastos acima ressaltados —, bem como se dissertara acerca
das conseqiiéncias advindas de tais riscos, de molde a, finalmente, arrolar as medidas

adotadas no sentido de amainar os resultados prejudiciais produzidos por essa espiral.

Nao ¢ de hoje que Ives Gandra da Silva Martins sustenta que a Federagdo
brasileira ¢ maior do que o PIB, sobretudo ao se atentar para o fato de que a criagdo de 1900
novos municipios, no pequenissimo espago de tempo equivalente a 13 anos, tornou o custo da

~ - 162
Federagao quase que insustentavel .

A guisa de demonstragdo, vale trazer a lume a constatagio de que, durante o
Plano Real, o Brasil quintuplicou seu endividamento interno, na medida em que a divida

externa alcangou a metade do PIB®.

No ensejo de tal assertiva, Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além enfatizam que
a trajetoria da divida publica brasileira pode ser dividida em quatro periodo distintos: a) fase
de 1981 a 1984, caracterizada pela elevagdo da relacdo divida/PIB — que de pouco mais de

20% (vinte por cento) do PIB passou a 50% (cingiienta por cento) do PIB —, em cendrio de

80 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos,
cit., p. 106.

S Ibid., p. 110.

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Os fundamentos constitucionais da Lei de Responsabilidade Fiscal n.°
101/00. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Org.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao
Paulo: Dialética, 2001, p. 167.

5 Ibid., p. 172.
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déficit fiscal, aliado a pesada estagnacdo econdmica, incrementada pelo impacto da
desvalorizag@o cambial; b) fase de 1985 a 1989, carimbada por forte déficit fiscal, com queda,
no entanto, da relacdo divida/PIB, em virtude, principalmente, de uma sub-indexacdo da
divida, que abocanhava parte da divida herdada do passado; c) fase de 1990 a 1994, marcada
por pifio crescimento do PIB, tendo a divida, ndo obstante, diminuido substancialmente,
devido, dentre outras causas, ao inicio do processo de privatizacao; d) fase de 1995 a 1999,

y . . . . 64
marcada por elevados déficits fiscais e baixa senhoriagem™".

De parte isto, Giambiagi e Além atentam para o fato de que, de molde a
aquilatar as condi¢des de um pais, mais importante do que analisar o tamanho relativo da
divida ptblica ¢ mensurar a estrutura da mesma em consonancia com o prazo de vencimento e

: 1 . 65
com a taxa de juros média que o Governo suporta pelos seus titulos™.

O Estado, com efeito, quando se financia através da colocagdo de titulos que
elevam a relacdo divida publica/PIB — fundamentalmente porque a demanda resta baseada em
atraentes taxas de juros —, gera vicioso circulo de aumentos ndo s6 da divida como da taxa de
juros. Nesta linha de pensamento, o Governo, ao se deparar com uma situacdo limite, ou
aumenta a carga tributaria e/ou reduz o gasto, ou, como alternativa, sera conduzido a adotar

determinada forma de conversio da divida vulgarmente conhecida como “rolagem™®.

Nessa perspectiva, cumpre atinar que, de janeiro a setembro de 2006, o setor
publico brasileiro acusou um déficit correspondente a 2,7% (dois virgula sete por cento) do

PIB, acima dos 2,38% (dois virgula trinta e oito por cento) do mesmo periodo de 2005°”.

Sob outro enfoque, ndo se pode ignorar que o gasto primario do Governo

Central cresceu, em termos reais, 8% (oito por cento) em 2004, 10% (dez por cento) em 2005

% GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Cl4udia Duarte de. Financas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Elsevier,
2000, p. 215-216.

5 Ibid., p. 214.

5 Ibid., p. 211.

7 PRADO, Maria Clara R. M. do. A expansio dos gastos publicos. Valor Econdmico. Sio Paulo, 26 out. 2006,
Primeiro Caderno, p. A-17.
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e 10% (dez por cento) s6 no primeiro semestre de 2006°*. Nio ¢ despiciendo afirmar que os

gastos do Governo vém crescendo acima da arrecadagio e a taxas reais de dois digitos®’.

Consectaria do vertiginoso e recorrente aumento do gasto publico, coloca-se a
— aqui no Brasil — famigerada carga tributaria, inevitavel, entretanto, para fins de proporcionar

o financiamento das atividades tipicas do Estado.

E, nesse mister, o Estado brasileiro, na contramdo do que propugnou a
Reforma Administrativa veiculada pela EC n° 19/98, brinda os brasileiros com inacreditavel
nivel de ineficiéncia, uma vez que, ndo de hoje, o sistema tributdrio nacional insiste em
penalizar a economia mais do que o necessario, ao distorcer pregos relativos, ostentar elevada
regressividade”, desestimular o investimento ¢ encorajar a aplicagio de recursos em

atividades atreladas ao planejamento tributario’".

Nao se perca de vista que, de acordo com pesquisa levada a cabo pelo Banco
Mundial, as regides no mundo em desenvolvimento que mais adiante seguiram em termos de
prosperidade durante a recente onda de globalizacdo sdo exatamente as que criaram bons
ambientes de investimento, o que envolve a inser¢ao neste quadro das empresas nacionais,
principalmente as pequenas’”. E o esfor¢o no sentido de desenvolver esse solido ambiente de

investimentos nao diz respeito a concessdo de subsidios ou incentivos fiscais dos mais

8 GIAMBIAGI, Fabio. Mantega terd que dar um basta no crescimento do gasto. Valor Econdmico. Sio Paulo,
03 abr. 2006, Primeiro Caderno, p. A-13.

8 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil: a preméncia da reforma da Lei 4.320/64. Revista de Controle e Administracio.
Rio de Janeiro: Controladoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro, V. II, n. 2, p. 154, jul. /dez. 2006.

" Nada obstante a regressividade tornar iniquo o sistema tributrio nacional, nio se perca de vista, ainda, que a
arrecadacdo nacional resta indissoluvelmente calcada em poucos tributos, sustentando-se fortemente nos tributos
incidentes sobre bens e servigos e pouco nos tributos sobre a renda e o patriménio, sendo certo que cinco
daqueles tributos s@o responsaveis por 72% (setenta e dois por cento) do total do bolo arrecadado (BRASIL.
Banco Nacional do Desenvolvimento Econdmico e Social. Informativo do BNDES. Informe-se — Area de
Planejamento — Departamento Econdmico n. 54 — abr. 2003. Tributagdo. Carga Tributaria Global: estimativa
para 2002. Disponivel em: <http://www.federativo.bndes.gov.br>. Acesso em: 17 maio 2003).

' PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo: a retomada do
desenvolvimento no Brasil. Rio de Janeiro: Campus-Elsevier, 2006, p. 156-157.

> MENDONCA, Marina (Coord.). Globalizagio, crescimento e pobreza. A visio do Banco Mundial sobre os
efeitos da globalizacdo. Relatorio de pesquisa politica do Banco Mundial. Trad. Melissa Kassner. Sao Paulo:
Futura, 2003, p. 208-209.
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variegados, mas sim ao controle da corrup¢do, de forma que funcionem de maneira harmoénica

tanto a burocracia como a regulamentacao.

No Brasil, desde a promulgacdo da CRFB/88, aumentou ndo somente a carga
tributaria, mas também o numero de tributos, sendo correto afirmar que, atualmente, sdo
poucos 0s empresarios que conseguem sobreviver sem recorrer a regimes de tributagdo
simplificada. Por conseguinte, os reflexos dessa esquizofrenia arrecadatoria resvalam na
economia, sendo impossivel ignorar os elevados custos que a Administracdo Tributaria
suporta para empreender a correlata fiscalizacdo — sem se falar das conseqiiéncias afetas a
informalidade e aos efeitos negativos da estrutura de tributos sobre a poupanga e o
investimento — problemas que, aglutinados, se antepdem como visiveis entraves ao

crescimento.

Mais: a burocracia tributaria impele as empresas a gastar tempo dez vezes
maior do que a média internacional nas atividades de coligir informacdes, declara-las, calcular
os tributos e, enfim, proceder ao pagamento dos mesmos; € relevante asseverar que a carga de
tributos incidentes sobre as empresas ¢ altissima, equivalente a quase o quadruplo da mediana
internacional, transformando o Fisco, nas palavras de Fabio Gambiagi e Armando Castelar

Pinheiro, no principal “socio” das empresas brasileiras’.

Nao ¢ preciso salientar que esse panorama contribui enormemente para
desestimular o setor privado a investir, o que inibe o crescimento brasileiro e impede que o
Brasil galgue a condicdo de pais desenvolvido, mesmo porque é de notoria sabenca que a
expansdo da capacidade de produzir das empresas — requisito indispensavel para que o PIB
reste majorado sem inflagdo — depende fundamentalmente da reducdo da carga tributaria e dos

custos financeiros que lhe sdo imanentes.

3 GIAMBIAG]I, Fabio; ALEM, Ana Claudia Duarte de. Finangas piiblicas, cit., p. 158-160.
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Trata-se de verdadeira ciranda, uma vez que, se ndo cortar gastos sob sua
responsabilidade, afigurar-se-4 impossivel ao Governo reduzir significativamente a carga de
tributos, de sorte que qualquer diminui¢cdo do impacto tributario merecera o rotulo de “medida
paliativa” — quando ndo eleitoreira —, sem quaisquer conseqiiéncias na dificil equagdo do

crescimento.

Destarte, a identificacdo do déficit nas contas publicas, sem que sejam levados
a cabo ajustes necessarios a obtengdo do equilibrio, produz conseqiiéncias nefastas sobre o
endividamento’. Avaliando este cenario, chega-se a conclusdo de que o atingimento do
equilibrio orgamentério se mostra fundamental ao alcance do desenvolvimento, posto que

estaria controlado o endividamento publico.

Partindo-se do pressuposto sob comento, a contengdo do crescimento do gasto
corrente impde-se como medida primordial a criacdo de condi¢des para o aumento do
investimento e a conseqiiente queda da carga tributaria — que, nos ultimos dez anos, cresceu
desenfreadamente, se comparada com os 25% (vinte e cinco por cento) do PIB da época do

Plano Real.

Nesta esteira, insta acentuar que a atual taxa de investimento da economia
brasileira ¢ inferior a média do periodo 1991-2004, momento em que chegou a repousar no
patamar de 20,77% (vinte virgula setenta e sete por cento) do PIB. Desde o lancamento do
Plano Real, em julho de 2004, a taxa de investimento praticamente estagnou num degrau
inferior a 20% (vinte por cento) do PIB. Um detalhe que chega a assustar ¢ o de que, segundo

afirmam especialistas, para que o PIB brasileiro passe a crescer acima de 4% (quatro por

™ GIAMBIAG]I, Fabio; ALEM, Ana Claudia Duarte de. Finangas publicas, cit., p. 222.
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cento) ao ano, necessario se faz que a taxa de investimento reste majorada para, pelo menos,

24% (vinte e quatro por cento) ou 25% (vinte e cinco por cento) do PIB”.

A perspectiva evidenciada, de molde a sofrer qualquer modificacdo, deve
seguir uma agenda que de maneira alguma pode prescindir de enfrentar, pelo menos, duas

prementes questoes: a elevada carga tributaria e o alto grau de vinculaggo de receitas.

Porém, faz-se necessario firmar posicdo no sentido de que alguns dos
problemas afetos ao aumento da relagdo gasto/PIB configuram-se como irreversiveis, a
exemplo do impacto da majoracdo real do salario minimo sobre a razao entre as despesas com

0 INSS ¢ 0 PIB,

Ademais, ha de se registrar que a praxe do Governo Federal em concentrar
esforcos nos tributos que ndo sdo objeto de partilha entre Estados e Municipios, a despeito de
se revelar proveitosa ao desiderato de gerar superavit primario, acarreta resultados negativos
no que concerne a funcionalidade do sistema tributario, acabando por encerrar providéncias
de pungente teor arrecadatério, prejudiciais, por conseguinte, a competitividade da

economia’’.

Aqui no Brasil, foi a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (LC n°
101/00), a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a grande responsavel por amainar
os riscos fiscais que pairam sobre o Estado Orgamentario brasileiro, a par de possibilitar o
desenvolvimento de mecanismos tendentes a manter a integridade das financas publicas

patrias.

E fato ndo haver, atualmente, lugar no mundo onde néo se discuta a respeito do

endividamento publico, a reacender a vetusta discuss@o sobre o equilibrio orgamentario, como

5 VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. PIB, taxa de investimento e o tamanho do Estado.
Valor Econdmico. Sao Paulo, 03 abr. 2006, Primeiro Caderno, p. A-12.
¢ PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 161.
Ty
Ibid., p. 162.
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forma, principalmente, de encarar os problemas oriundos da incapacidade do Estado em suprir
as necessidades publicas sem sufocar as forgas produtoras da sociedade através de

escorchante carga tributaria.

Decerto, de forma a diminuir os gastos publicos, afigura-se imperioso reduzir a
quantidade de verbas or¢amentarias automaticamente vinculadas ao aumento de receitas, o

que assegurara a observancia ao principio do equilibrio or¢amentario.

Como se vé, o Estado, a um s6 tempo, pressiona fortemente a sociedade — por
intermédio de abusiva carga tributaria que atinge o patamar de 38% (trinta e oito por cento)
do PIB —, a financiar seus gastos e a permitir a geracdo de superavit primario, de forma a

saldar parcelas dos juros da divida publica.

Neste compasso, importante frisar que os gastos publicos constituem o
“calcanhar de Aquiles” das finangas publicas, posto que, no dizer de Ricardo Lobo Torres,
inexiste na Carta Magna “clara e minuciosa discriminag¢do das despesas publicas”, a
exemplo do que ocorre com a receita publica, da qual a Constituicdo cuida, de maneira
pormenorizada, quando procede a partilha de competéncia entre os entes politicos. E de se
notar que a discriminagdo constitucional de rendas nao corresponde a discriminagdo de
despesas, natural condutora da justa repartigdo das fontes de arrecadacdo e das

. .. . . . .. gy , . 78
responsabilidades administrativas, fundamentais ao indigitado equilibrio or¢amentario”".

Malgrado a CRFB/88 ndo contemple expressamente o principio do equilibrio

. : o s A 179
or¢amentario, aderiu ela ao principio do equilibrio econémico sob a reserva do possivel”, o
que quer significar que nao se atribuiu ao equilibrio orcamentario eficacia vinculante, tendo
sido permitido o endividamento — muito embora limitado — como mola propulsora do

desenvolvimento.

® TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constitui¢io, cit., p. 55-56.
" Ibid., p. 286-290.
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Conforme assevera César A. Guimaries Pereira, o endividamento nada mais é

do que um mecanismo de ampliacdo das capacidades de financiamento da atuacdo do Estado,
pelo que se lhe pode imputar funcdo afeta ao interesse publico, permitindo que o Estado
assuma — e mantenha sob controle — dividas que o capacitem a elevar o seu potencial de

. . 80
investimento .

Convém averbar, nesta linha de pensamento, que o Estado Democratico de
Direito expresso na CRFB/88 se faz eficazmente presente na via do Orgamento Publico,
através do contingenciamento dos gastos publicos, redirecionando as despesas vinculadas as
politicas sociais, sem olvidar-se da regulagdo social e economica, pelo que passa a merecer a
denominacdo de Estado Democratico Social Fiscal. Neste diapasdo, o Estado Or¢camentario
assume as caracteristicas de Estado Subsidiario, sendo certo que a propria sociedade avoca a

o . A - 81
responsabilidade pelos gastos com o desenvolvimento economico” .

Deste modo, a Unido cerca-se de uma miriade de instrumentos tendentes a
intervir na capacidade de investimentos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Explica-se: o financiamento dessas pessoas juridicas de direito publico interno depende
essencialmente de crédito®. E, como se sabe, no ambito publico, a concessdo de empréstimos
resta vinculada a uma enorme gama de exigéncias, a comegar pela imprescindivel necessidade
de autorizacdo legislativa. No Direito brasileiro, o Senado Federal é o 6rgdo encarregado de
autorizar e fiscalizar as obriga¢des financeiras externas dos entes publicos, ex vi do disposto
no inciso V do artigo 52 da Carta Magna, cuja regulamentacao se dera pela Resolugdo n°

43/01 do Senado Federal®. Nessa toada, nenhum ente publico — inclusive os integrantes da

% PEREIRA, César A. Guimardes. O endividamento piblico na Lei de Responsabilidade Fiscal. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (Org.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, cit., p. 48.

8 TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constitui¢do, cit., p. 56-57.

2 PEREIRA, César A. Guimardes. O endividamento piblico na Lei de Responsabilidade Fiscal, ci., p. 50.

8 Art. 7° As operagdes de crédito interno e externo dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios observario,
ainda, os seguintes limites:

I - o montante global das operagdes realizadas em um exercicio financeiro ndo podera ser superior a 16%
(dezesseis por cento) da receita corrente liquida, definida no art. 4;
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Administragao indireta — pode levar a cabo qualquer operacdo externa sem a autoriza¢do do

13, No entanto, tais mecanismos voltam-se ao controle da divida fundada® ou

Senado Federa
consolidada — aquela cujo pagamento resta postergado para o exercicio seguinte, nos moldes
do que proclama o artigo 29, inciso I, da LC n°® 101/00 —, relevando frisar que a divida
flutuante — aquela a ser paga no mesmo exercicio financeiro — dificilmente € passivel de

controle, posto que este acontece de modo indireto por intermédio da contengdo das fontes de

receita.

Eis a missdo, quase impossivel, que deve o Estado assumir: minorar os gastos
publicos, franqueando espaco para que o setor privado invista mais, fazendo com que o PIB

cresca mais celeremente. Eis os riscos aos quais o Estado se vé imbuido de combater.

Fulcrada na dificil questio do equilibrio orgamentario®, a LRF encampou o
modelo neozelandés, conforme ditava a politica financeira adotada pelo Governo Fernando
Henrique Cardoso, cujo esteio era a busca do superavit primario, de modo a possibilitar que o

pagamento da divida publica se realizasse sem sobressaltos.

IT - o comprometimento anual com amortizagdes, juros e demais encargos da divida consolidada, inclusive
relativos a valores a desembolsar de operagdes de crédito ja contratadas e a contratar, ndo podera exceder a
11,5% (onze inteiros e cinco décimos por cento) da receita corrente liquida;

IIT - o montante da divida consolidada ndo podera exceder o teto estabelecido pelo Senado Federal, conforme o
disposto pela Resolug@o que fixa o limite global para o montante da divida consolidada dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

§1°0...]

¥ Todavia, a autorizagio ndo implica responsabilidade da Unifio pela operagio externa, sendo correto afirmar
que tal operagdo ostenta o cunho de simples formalidade habilitante ou integrativa, no entender de Pontes de
Miranda (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 570-571).

% PEREIRA, César A. Guimardes. O endividamento piblico na Lei de Responsabilidade Fiscal, ci., p. 50.

8 Almeja o principio do equilibrio orgamentério que as despesas ndo sejam superiores as receitas, gerando
déficit, ou, vice-versa, gerando superavit. A despeito de a CRFB/88 ndo proclamar expressamente o principio do
equilibrio, algumas de suas normas induzem ao equilibrio orcamentario: o artigo 150, paragrafo 6°, o artigo 164,
paragrafo 2°, e o artigo 165, paragrafos 5° e 6°. O principio do equilibrio, no dizer de Ricardo Lobo Torres, ¢
principio constitucional geral, j& que penetra em todos os principios especificos. O equilibrio ¢ harmonia entre
capacidade contributiva e legalidade, e redistribuigdo de rendas e transparéncia. O desequilibrio, nestes termos, é
a contradigdo entre principios constitucionais do Estado de Direito (TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na
Constituigdo, cit., p. 286-290).
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Entretanto, a LRF*’, segundo aponta Ricardo Lobo Torres, ndo refoge a

ambivaléncia, posto que

[...] exibe, na procura da eliminagdo dos riscos, aspectos de extraordindria
relevdncia no controle da gestdo or¢camentaria e de rigor no equilibrio das
contas publicas, ao mesmo tempo em que apresenta fundamentacdo
econdmica e politica de duvidosa eficacia e de dificil adapta¢do a nossa
estrutura constitucional **

Dentre os objetivos econdmicos que parecem patinar em termos ndo s6 de
eficicia, mas também de economicidade, convém trazer a baila a seguinte lista: a) a
eliminagdo dos restos a pagar — implicando que tdo-somente nos anos de eleicdo resta
proibida a contragdo de obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente
dentro do mandato; b) a transmutacdo do PPA em instrumento desvinculado do
desenvolvimento econdémico — o que vai de encontro a influéncia alema abragada pela Carta
de 1988 e esposada em seu artigo 165, paragrafo 1°, sendo certo que o Plano Plurianual (PPA)
passou a ser utilizado como um instrumento destinado a atingir a estabilidade econdmica e a
controlar o déficit publico; ¢) a deturpacdo® da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
transformada pela LRF em mecanismo de planejamento de médio prazo’ (trienal); d) a
redefinicdo das despesas de investimentos, através do veto ao artigo 32, paragrafo 3°, inciso

111, do projeto da LRF, o qual preconizava que as despesas de custeio oriundas de despesas de

8 Com efeito, a referida lei coloca luzes sobre tese ha muito criticada por renomados economistas, dentre eles
Lord Keynes, o qual propugnava que o déficit piiblico se antepunha como alternativa voltada a possibilitar que o
Estado garantisse a todos o pleno emprego; dessa forma, em épocas de recessdo, a solugdo ideal passava pelo
recurso ao aventado déficit publico.

8 TORRES, Ricardo Lobo. Alguns problemas econdmicos e politicos da Lei de Responsabilidade Fiscal. In:
ROCHA, Valdir de Oliveira (Org.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal, ciz., p. 282.

¥ Consoante alerta Ricardo Lobo Torres, nada obstante o fato de a concepgiio de planejamento trienal vir sendo
adotada nos paises membros da Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), aqui
no Brasil esta fadada ao fracasso a adogdo de semelhante mecanismo, posto que, naqueles paises, o indigitado
planejamento de médio prazo ¢ completo por outro de longo prazo, bem superior a 5 anos. Pondera Ricardo
Lobo Torres: /...] transplantado para o Brasil, seria um adendo a anémala LDO e se completaria com o plano
plurianual com a sua prospectiva para 8 anos, que foi recusado pelo Congresso Nacional. S6 a martelo essas
idéias se encaixam no figurino constitucional brasileiro (Ibid., p. 286).

% A LRF definiu alguns novos conteudos das Diretrizes Orgamentarias, determinando, dentre outras medidas, a
inclusdo, na LDO, do Anexo de Metas Fiscais, no qual deverdo ser estabelecidas metas trienais, forgando, desta
forma, o planejamento de médio prazo, embora a meta para o exercicio a que se refere a LDO ¢ que sera
obrigatoriamente perseguida. E certo que as metas relativas aos dois exercicios seguintes sio estabelecidas como
balizamentos, podendo ser alteradas quando da elaborago das respectivas LDOs.
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capital restariam inseridas nessa categoria; e e) finalmente, o controle dos juros, pelo veto ao
artigo 4°, inciso II, do projeto da LRF, que pugnava pela ado¢do de um limite referencial para

.9l
o montante das despesas com juros’” .

No que tange aos objetivos politicos, vale realgcar que a LRF promoveu
excessiva centralizagdo vertical (Governo Federal) e horizontal (Poder Executivo) das

finangas publicas®.

Por certo, a LRF, a par de consignar dispositivos salutares, por abrir flanco a
uma gestao fiscal responsavel das contas publicas, calcada na visibilidade, sob os prismas
econdmico e politico, apresenta inegaveis desvantagens, eis que deita atengdes na geragao do

superavit primario, desapegando-se da questio do desenvolvimento econdmico’”.

' TORRES, Ricardo Lobo. Alguns problemas econdmicos e politicos da Lei de Responsabilidade Fiscal, cit., p.
286.

2 Ibid., p. 287.

% Ibid., p. 289.
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3 UMA RELEITURA DA SEGURANCA: SEGURANCA JURIDICA E SEGURANCA

SOCIAL

Nao se pode deixar de registrar que, nos dias de hoje, a seguranga, exatamente
por faltar-lhe dmbito de delimitagdo — auséncia constatada nas mais variegadas ordens
constitucionais —, assumiu a feicdo de verdadeira cldusula geral, na qual restam amalgamadas

i, a4 . P 94
as idéias de seguranca juridica, seguranca social, seguranca publica, dentre outras” .

A seguranca juridica erige-se sobre dois alicerces distintos. Deriva, a priori, da
interpretacdo dedutiva do principio do Estado de Direito. 4 fortiori, resta construida pela
interpretacdo indutiva de determinadas regras constitucionais, dentre elas as do direito

adquirido, do ato juridico perfeito e da coisa julgada’.

Humberto Avila atribui a seguranca juridica o carater de principio, uma vez
que ndo se afigura possivel extrair de seu comando outra determinacdo sendo aquela
consubstanciada no dever de perseguir um ideal de estabilidade, confiabilidade,

previsibilidade e mensurabilidade na atuagdo do Poder Publico. Em seguida, o mesmo autor

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia do direito fundamental a seguranga juridica: dignidade da pessoa
humana, direitos fundamentais e proibigao de retrocesso social no Direito Constitucional Brasileiro. /n: ROCHA,
Carmen Lucia Antunes (Coord.). Constituicfo e seguranca juridica: direito adquirido, ato juridico perfeito
e coisa julgada. Estudos em homenagem a José Paulo Sepulveda Pertence. 2 ed. Belo Horizonte: Forum,
2005, p. 88.

% Ibid, p. 193.
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qualifica a seguranca juridica de sobreprincipio, ante a inevitavel constatacdo de que seus

preceitos se irradiam sobre outras normas’®.

J. J. Gomes Canotilho analisa o principio da seguran¢a juridica em conjunto
com o principio da protecdo da confianca, posteriormente concluindo que, em seu amago,
tanto um como outro demandam fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia dos atos do
poder, de modo que o cidaddo possa vislumbrar a garantia de seguranga nas suas disposi¢oes
pessoais e nos efeitos juridicos proprios de seus atos. Aludida constru¢do doutrindria objetiva
conduzir a idéia de que, no sentido amplo, existe um principio geral da seguranca juridica,
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que abarca ndo s6 a seguranca juridica, como também a protecdo da confianga”".

Marcio Cammarosano, citando Almiro do Couto e Silva, aduz que o principio
da seguranca ¢ fundamental, erigindo-se na propria razdo de ser do Direito, de sorte que, ndo
raro, se sobrepde a legalidade; afirma ainda que a seguranca juridica, em si mesma

) o .. 08
considerada, constitui, ela mesma, em certos casos, justica .

Essencialmente, professa Odete Medauar, a seguranca juridica entende-se com
a estabilidade das relagdes juridicas, relevando notar que, por intermédio dela, a atuacdo
estatal é passivel de se revestir de previsibilidade’. Em seguida, a administrativista apresenta
o principio da confianca legitima como desdobramento natural do principio da seguranca
juridica, sendo certo que, por prote¢do da confianca, se pode conceber a confianca dos
individuos na subsisténcia das normas, abarcando tal protecdo até mesmo direitos que ainda
ndo foram objeto de aquisi¢do, porém se encontram na iminéncia de ser constituidos.

Outrossim, a protecdo da confianca condiz ndo s6 com a realizagdo de promessas ou

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e a teoria da Constitui¢do. 7 ed. Coimbra:
Almedina, 2004, p. 257.

7 TORRES, Ricardo Lobo. Valores ¢ principios constitucionais tributarios, cit., p. 112.

% CAMMAROSANO, Marcio. O principio constitucional da moralidade e o exercicio da funcio
administrativa. Belo Horizonte: Forum, 2006, p. 36-37.

% MEDAUAR, Odete. Seguranga juridica e confianga legitima. /n: AVILA, Humberto (Org.). Fundamentos do
Estado de Direito. Estudos em homenagem ao Professor Almiro do Couto e Silva. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 115.
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compromissos da Administragdo que deflagraram no individuo fundadas esperancas, mas,
igualmente, com a protecdo de particulares diante de alteragdes normativas abruptas que, a par

: . 100
de serem legais, produzem conseqiiéncias chocantes .

Por seu turno, Ricardo Lobo Torres ndo s6 sustenta que a seguranga juridica
consubstancia a certeza e a garantia dos direitos, como também a alga ao status de valor

fundamental do Estado de Direito.

Nesse contexto, ndo ¢ demais frisar que a alavancada do pos-positivismo ganha
destaque no cenario atual, de modo que ¢é impossivel ndo se perceber a tentativa de
aproximacao entre a teoria e a filosofia do Direito, a materializar-se através da reabilitacdo da
reflexdo sobre a justica e sobre os valores da ética, da liberdade e da igualdade. Sob este
enfoque, ndo se pode perder de vista que a reaproximagao entre Direito e moral implica que a
justica também exija a sua considerag@o sob o prisma ético, sendo certo que a nova concepgao
de justica pds-positivista — ultrapassando os impasses oriundos das posi¢cdes normativistas de
Hans Kelsen — acusa a reaproximagdo entre ética e justi¢a e entre justica e liberdade'"'. Alias,
no mundo atual, a vida em comunidade ja ndo pode prescindir de consideragdes acerca de
padrdes de ética e justica. O refluxo do positivismo foi o grande responsavel pelo triunfal
retorno a influéncia da filosofia kantiana, pelo que restaram enaltecidos os valores como

fundamentos da ordem juridica.

E ¢ exatamente no cendrio ora em observancia, sob os motes inspiradores
emanados da emergida justica, que a seguranga juridica retorna ao “centro do palco”, depois
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de longo periodo de ocultagdo nos anos correspondentes ao inicio do século XX'*,

De feito, o valor seguranca juridica ndo teria expressdo, ndo fossem as

garantias veiculadas por intermédios dos principios constitucionais, voltados a concretizacio

' MEDAUAR, Odete. Seguranga juridica e confianga legitima, cit., p. 117.
"' TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituicdo, cit., p. 169.
122 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p- 51.
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de todas as variaveis integrantes da idéia de seguranga juridica: a existéncia de institui¢des
estatais subsumidas ao principio da legalidade, a confianca nos atos do Poder Publico, a
estabilidade das relagdes juridicas, a previsibilidade dos comportamentos e, finalmente, a

igualdade na lei e perante a lei'®.

Entretanto, o conjunto de conteidos acima delineado denuncia — ¢ de maneira
crua — a “crise de identidade”'® das idéias inerentes ao conceito de seguranga juridica, até
mesmo porque a realizagdo de tais postulados em muito se mostra prejudicada em decorréncia
das conseqiiéncias implacaveis oriundas das perenes tensoes infiltradas no carater

ambivalente do Estado da Sociedade de Risco.

Destarte, a seguranga juridica, a despeito de haver recuperado importancia, nao
mais se identifica — pelo menos, ndo completamente — com aquela ja vetusta nogdo de
seguranga dos direitos individuais. De fato, ¢ possivel apontar estreita vincula¢do entre a
seguranca juridica e a seguranca social, de modo que o conceito de seguranga juridica implica

que nem mesmo a idéia de seguranca juridica se restringe ao contetudo estritamente juridico.

A nocdo de Estado Democratico de Direito encontra-se atrelada, em carater
indissociavel, & concepcao de seguranca juridica. E, nessa espiral, salta aos olhos o quanto o
Estado remanesce sujeito as ingeréncias produzidas pela realidade socioeconomica em
constante modificacdo. A partir dai, j4 se pode tragar elucidativo panorama acerca da
materializag¢do dos direitos sociais consagrados na CRFB/88. Exatamente no que concerne aos
direitos sociais, presencia-se o embate entre as freqlientes transformagdes havidas na

realidade socioecondmica e o pungente — e inadiavel — clamor por prestagdes sociais.

'3 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional, cit., p. 79.
104 .
Loc. cit..
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De mais a mais, a globalizacdo, ante seu evidente carater excludente, vem

acarretando a flexibilizagdo dos direitos sociais'®. De fato, a luta para ndo ficar alijado do
cenario econdmico tem impingido ao Brasil qualifica¢do pifia no ranking da desigualdade
social, transformando-o num dos paises mais iniquos do mundo em termos de exclusdo
socioeconOmica, o que, nas palavras de Flavia Piovesan, constitui grave comprometimento a
nogdo de indivisibilidade dos direitos humanos, mesmo porque, continua a autora, a garantia
dos direitos sociais basicos (como o direito ao trabalho, a saude e a educagdo) tem sido
apontada como um entrave ao funcionamento do mercado e um obstaculo a livre circulag¢do

. \ ee . . . .1
do capital e a competitividade internacionais'®.

Nao ¢ dificil enxergar que a faceta ambivalente do Estado da Sociedade de
Risco aqui também da mostras de seus efeitos, uma vez que, a despeito de o crescimento da
demanda por prestacdes sociais afigurar-se evidente, o Estado ndo mais se revela capaz de
atendé-las. Com efeito, o Brasil se depara com o mais intrincado dos dilemas, representado
pela flagrante impossibilidade de manutencdo das conquistas sociais diante do carater de

subsidiariedade que atualmente reveste o Estado Democratico de Direito.

Diante de semelhante constatacdo, pode-se extrair a conclusdo de que a
elaboracdo e a execugdo da peca orgamentdria ndo passardo incolumes pelas muitas vezes
nefastas conseqiiéncias produzidas por tais mudancas de paradigma. Mesmo porque, até que
ponto a seguranca juridica, em sua mais nova roupagem de seguranca social, restara
vilipendiada ante a incapacidade financeira do Estado de atender a totalidade dos anseios
sociais? Noutras palavras, em que medida a ambivaléncia do Estado da Sociedade de Risco
afeta a problematica do Or¢amento? Demais disso, de que maneira a seguranca juridica se
impde ante o carater eminentemente facultativo apresentado pela Lei Or¢camentaria Anual

(LOA) no que concerne a execucdo da proposta nela consubstanciada? Enfim, o principio da

1% BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional, cit., p. 79..
106 .
Loc. cit.



47
separagdo dos Poderes — estampado no artigo 2° da CRFB/88 — ¢ letra morta diante da
liberdade de que desfruta o Poder Executivo na execucdo da proposta orgamentaria aprovada

pelo Poder Legislativo, a transmutar o sistema de freios e contrapesos numa falacia?

Portanto, uma vez que o escopo do vertente estudo deita bases na andlise do
papel do Orcamento diante das transformacdes do Estado, passa-se a se debrucar sobre as

mais eficazes maneiras de coartar os riscos imanentes a sociedade moderna.

A tarefa a ser desvelada a seguir ndo pode prescindir de demonstrar as
modifica¢des — ditadas pelo risco — pelas quais passou o principio da separagdo dos Poderes,
cuja formatagdo resultou no fortalecimento do Poder Judiciario. Ademais, essencial sublinhar
o papel desempenhado pela democracia deliberativa no alcance do indispenséavel consenso,

apto a amainar os latentes conflitos oriundos do risco.

Faz-se necessario pontuar que as incertezas quanto ao comportamento das
variaveis econdmicas, a perpassar a elaboracdo e aprovagdo da proposta de Or¢camento, vém

marcando as execucgdes orcamentarias brasileiras.

Como se sabe, o elevado estado de vulnerabilidade externa, somado a quase
inexistente tradicdo atinente a responsabilidade fiscal — por sua vez, agravada com a
esquizofrenia reinante no sistema tributario —, acomete gravemente a economia brasileira,
pelo que as projecdes orcamentdrias concernentes a materializacdo das receitas sequer
merecem o rotulo de confiaveis, o que demanda sejam as previsdes origindrias periodicamente

revistas.

Entra em cena o famoso decreto de contingenciamento, o qual restara centrado
na parca parcela atinente ao grupo das outras despesas de custeio e de capital. Ou seja,
obstaculizar-se-a a execucdo de tais gastos, restando esta vinculada ao desdobramento da

arrecadacgdo tributaria. Entretanto, releva notar que, encontrando-se o Orgamento vinculado na
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ordem de 90% (noventa por cento) — como adiante sera objeto de pormenorizada analise —,
sdo talhadas as despesas ndo-obrigatorias, dentre as quais se concentram exatamente os gastos

correlacionados aos investimentos.

As conseqiiéncias dai advindas sdo catastroficas, posto que, em sendo
estabelecidos cortes nas despesas tidas por discriciondrias, como garantir ao investidor que o

Estado adimplird com a obrigacao pactuada no contrato?

O Org¢amento de 2004 ilustra muito bem a assertiva ora evidenciada. Assim ¢é
que a previsao de receitas e a fixacdo das despesas levaram em conta as expectativas otimistas
relatadas por ocasido da elaboracdo do PPA, bem como os compromissos nele apostos,

condizentes com as metas de crescimento, inflagio e superavit primario'®’.

A execucdo dos investimentos previstos nessa mesma pega orcamentaria
apresentou coeficientes favoraveis em fun¢ao nao apenas do recrudescimento de despesas
obrigatorias, mas também das conseqiiéncias oriundas da decisdo do Governo de elevar a
meta de superdvit primario de 4,25% (quatro virgula vinte e cinco por cento) para 4,5%
(quatro e meio por cento) do PIB. No ano em referéncia, com o crescimento do PIB atingindo
o patamar de 5,2% (cinco virgula dois por cento) ao ano, a que se pode agregar ténue
apreciacao do real frente ao dolar, acompanhado do redobrado esforco fiscal, a relagao entre a
divida liquida do setor publico e o PIB saboreou expressiva reducdo, tendo galgado, no final
de 2004, a 51,8% (cingiienta e um virgula oito por cento), em contraponto a porcentagem de

57,2% (cinqiienta e sete virgula dois por cento) identificada em dezembro de 2003'*,

Entretanto, sem escapar dos padroes dos anos anteriores, o0 Orgamento de 2004

ndo fugiu a regra e seguiu marcado por incertezas no que toca a sua execucao. Isto porque, a

197 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico: fundamentos da Reforma Orc¢amentaria. Rio de Janeiro: Fundacdo Getllio
Vargas, 2005, p. 33.

"8 Ibid., p. 47-48.
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despeito de o quadro macroecondmico haver se revelado favoravel e as receitas terem
ostentado melhor evolucdo com relagdo ao que fora originalmente previsto na pega
orgamentaria, o aumento das despesas obrigatorias — subestimadas na proposta de Lei

Orcamentaria e no proprio Or¢amento — imprimiu obstaculos a execucdo orgamentaria.

Exacerbando o cenario de incertezas, a excessiva quantidade de “restos a
pagar” relativos aos anos anteriores tomou, no bojo da peca orcamentaria, o espago

primordialmente destinado as chamadas despesas ndo-obrigatorias'®.

De sorte a promover a redugdo dessas instabilidades que permeiam o
Org¢amento Federal, faz-se fundamental a adogdo de previsdes de cardter plurianual mais
seguras e substanciais. Sendo assim, as alocagdes de recursos orcamentarios em consonancia
com as prioridades desveladas pela realidade macroeconomica devem ser pautadas por visdes
contaminadas de vieses mais estratégicos, focados em sua maior parte nas projecdes
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plurianuais e, por conseguinte, amesquinhando as questdes de indole fortuita .

A par de tais consideracdes, ¢ prudente que o processo orcamentdrio seja
revestido de legitimidade, o que, por certo, flexibilizaria — quando ndo elidiria — a disputa

pelos parcos recursos disponiveis.

Sob esta perspectiva, a transparéncia — incrustada no artigo 1° da LC n°® 101/00
—, marca da gestdo fiscal responsavel, guarda como escopo: a) evitar os déficits; b) reduzir o
nivel da divida publica; ¢) permitir a adogao de uma politica tributaria racional; e d) impedir a

dilapidacio do patriménio publico'"".

A énfase na transparéncia — principio constitucional implicito —, neste ponto

especifico, afigura-se indispensavel. Aproveitando o mote, afirma Diogo de Figueiredo

19 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 48.

"0 Ibid., p. 18.

"' MENDES, Gilmar Ferreira /n: MARTINS, Ives Gandra da Silva; NASCIMENTO, Carlos Valder do (Orgs).
Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 335.
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colocar-se o principio da transparéncia como genuino instrumental para a realizagdo do
principio da participacdo, na medida em que permite a ampliagdo dos controles da

. . ~ ’ . . ~ ’ ~ . . .7112
Administragdo Publica aos cidaddos e orgaos da sociedade civil

. Com efeito, ¢ notorio que
os controles, uma vez acessiveis a sociedade, por intermédio de instrumentos participativos,
carimbam de maior eficiéncia a acdo administrativa, posto que permitem a multiplicacdo do

numero de fiscais, sem, no entanto, carrear quaisquer énus para o Poder Publico e, por via

transversa, para os contribuintes.

Porém, como nota caracteristica do Estado Subsidiario — o Estado da Sociedade
de Risco —, ergue-se a ambivaléncia, exatamente ante a total impossibilidade de que da
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execugdo de politicas publicas surja sempre o consenso por parte dos cidaddos .

Linhas atras, ja se discorreu, inclusive, no sentido de que dessa ambivaléncia
advém o carater paradoxal da sociedade de risco, donde vai desaguar na modificacdo do
proprio conceito de seguranca juridica. Desta forma, os riscos que perpassam a sociedade
moderna ndo sdo passiveis de ser ilididos, pelo que se impde sejam o0s mesmos
contemporizados, antepondo-se a transparéncia como o mais proficuo dos remédios a
suplantar tais idiossincrasias. A desenvolver semelhante raciocinio silogistico, ninguém
melhor do que Ricardo Lobo Torres. Tome-se em conta suas palavras a respeito da tematica

em debate:

Da ambivaléncia e do carater paradoxal da sociedade de risco decorre a
modificagdo do proprio conceito de seguranca. A idéia de seguranca
Juridica, prevalecente no Estado Liberal Cldssico, que tinha por objetivo a
protecdo dos direitos individuais do cidaddo, come¢a a ser contrabalancada
no Estado de Bem-Estar Social com a de seguranga social (rectius:
seguridade social) e culmina, no Estado Subsidiario, com a de seguro
social. Os riscos e a inseguranga da sociedade hodierna ndo podem ser
eliminados, mas devem ser aliviados por mecanismos de seguranga social,

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Reforma administrativa: uma avaliagio. Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Centro de Estudos Juridicos — CEJUR, n.
52, p. 127, 1999.

"> TORRES, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia no Direito Financeiro. In: (Org.). Revista de
Direito da Associaciio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, V.
VIII - Direito Financeiro, p. 135, 2001.



51

economica e ambiental. A solidariedade social e a solidariedade do grupo
passam a fundamentar as exagdes necessdarias ao financiamento das
garantias da seguranga social. [...] A sociedade de risco, com a pluralidade
de interesses em jogo, é necessariamente uma sociedade litigiosa. A
transparéncia é o melhor principio para a superacdo das ambivaléncias da
sociedade de risco. S6 quando se desvenda o mecanismo do risco, pelo
conhecimento de suas causas e de seus efeitos, é que se supera a
inseguranga. [...] O risco fiscal na atividade financeira surge do descontrole
or¢camentario, da gestdo irresponsavel de recursos publicos, da corrupgdo
dos agentes do Estado, etc.; a Lei de Responsabilidade Fiscal e o Codigo de
Defesa do Contribuinte, este ultimo em andamento no Congresso Nacional,
tém o objetivo de prevenir os riscos fiscais na vertente do Estado."™*

O Orgamento participativo — cuja previsdo alberga o paragrafo unico do artigo
48 da LC n® 101/00 —, de feito, encaixa-se perfeitamente no perfil de mecanismo
tranqiiilizador de riscos, uma vez que faculta a sociedade a essencial compreensdo acerca das
intengdes e agdes governamentais, pavimentando o terreno para que seja deflagrado o controle
social, contribuindo para o implemento da democracia; em giro diverso, o fortalecimento da
democracia nao produz outro efeito sendo o de propiciar acesso mais amplo as informagdes

governamentais.

O comentario de Gilmar Ferreira Mendes aqui se amolda como uma luva, uma
vez que procura ressaltar o quanto a burocracia vai se amalgamando aos principios
democraticos, tornando imprecisos os conceitos de esfera publica e privada'"”. Impossivel, no
caminho ora perfilhado, deixar de ressaltar a evolugdo da concepcao do que se entende por
publico. De fato, consoante professa Diogo de Figueiredo, o conceito de publico ndo mais se
identifica necessariamente como algo inerente ¢ proprio ao Estado, mas como um espaco
decisorio compartilhado com a sociedade, promovendo flagrante ruptura num presumido

r1: , . ~ . T 11
monopolio estatal sobre varias fungdes de interesse transindividual''.

A questdo da participagdo popular remete a realizacdo da democracia material,

a qual deita bases sobre a participagdo politica, aberta nao s6 aos cidadaos, mas também a

''* TORRES, Ricardo Lobo. O principio da transparéncia no Direito Financeiro, cit., p. 135-137.
"5 MENDES, Gilmar Ferreira, op. cit., p. 337.
"' MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagio e o Direito Administrativo, cit., p. 553.
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quaisquer pessoas juridicas, para que possam estas ter acesso as informagdes de ambito
governamental, a lhes franquear a clara manifestagdo de opinido, produzindo reflexos na
formulacdo de politicas pﬁblicasm. Nao se perca de vista que a democracia, conforme
doravante serd esmiucado, ndo mais se esgota no conceito meramente formal, fulcrado na
prevaléncia da vontade da maioria, mesmo porque, ao longo dos anos, tal concepcdo de
democracia — restritiva — tdo-somente veio demonstrar o quao perigosa ¢ quando o assunto diz
respeito as conquistas das liberdades, exatamente por possibilitar a sedimentacdo de

. . . re: 118
radicalismo, que nada tem a ver com o regime democratico .

Imbuida do ideal de democracia substancial, a LRF — responsavel por imprimir
legitimidade a gestdo financeira — vem desempenhando importante funcdo, sobretudo no que
concerne a submissdo da gestdo fiscal a renovados principios e preceitos, no lastro dos quais
fora salvaguardada a participagdo popular na formulacdo das politicas publicas a serem
consubstanciadas no Or¢amento, efetivando maior interagdo entre a sociedade e o Poder

Publico.

Alias, a submissdo das decisoes sobre a alocagdo de recursos or¢camentarios a
diretrizes estratégicas resultantes de amplos debates em audiéncias publicas, a par de amainar
uma das ambivaléncias tipicas da sociedade de risco, contribui ndo s6 para o incremento da
democracia, como para contornar a rigidez do Orgamento, principal alimento do
incrementalismo or¢amentario, que, por seu turno, erige-se como oObice intransponivel a

redistribuicao dos recursos disponiveis ao atendimento das reais prioridades da populagao.

"7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Piblico. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p.
46.

8 Jd. Orcamentos e financas publicas democraticas: um breve ensaio sobre legitimidade fiscal. /n: TORRES,
Ricardo Lobo (Org.). Revista de Direito da Associacio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, V. VIII — Direito Financeiro, 2001, p. 06.
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Noutros termos, a melhoria da gestdo orgamentaria através do enfoque na
transparéncia — ou clareza — conduzira a melhor redistribui¢ao de rendas, solapando, vez por

todas, um dos principais males que assolam o Pais.
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4 AS NOVAS FUNCOES DESEMPENHADAS PELO ORCAMENTO

4.1 A questio do planejamento

Consoante alerta Gilberto Bercovici, a concep¢cdo de Estado fulcrada no
planejamento o enaltece como o principal promotor do desenvolvimento'"”, uma vez que, nos
paises subdesenvolvidos, somente pela coordenacdo das decisdes tomadas em fungdo do
planejamento as estruturas socioecondmicas sofrerdo modifica¢des, abrindo a senda para a tdo

propalada distribui¢do de renda.

Principalmente nos paises em desenvolvimento, o planejamento, a despeito de
, r . . r [ ree 12 . ,
empunhar contetido técnico, assume inegavel viés politico 0 posto que, como dito, sera este

o motor a impulsionar a transformag¢ao de determinada estrutura econdmico-social.

Virias escolas ha acerca do processo de planejamento, pelo que, num primeiro
momento, faz-se necessario discorrer sobre algumas delas para que se possa, desapegados de

preconceitos, adentrar na tematica propriamente dita.

A primeira visdo a ser examinada costuma associar o processo de planejamento
de politicas publicas a elaboracdo de planos, que, como se sabe, nao pode prescindir de

avaliagdes e decisdes politicas acompanhadas da correlata distribui¢do de

'Y BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢iio econdmica e desenvolvimento, cit., p. 69.
120 .
Ibid., p. 70.
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responsabilidades'?'. Os planos sdo expressdes da politica geral do Estado, motivo pelo qual
devem estar associados a ideologia albergada pela Constitui¢do, depreendendo-se dai a
absoluta impossibilidade de existir planejamento ao qual se atribua carater neutro'?:. Assim é
que, caso seja bom o plano, bom também serd o resultado. O sucesso do planejamento,

segundo a visdo em debate, remanesce visceralmente vinculado a existéncia de bons

planejadores, isto &, de planejadores que envidem esforgos dirigidos a mudanca do status quo.

Noutro espectro estd a escola que enfatiza a funcdo da implementagdo do
planejamento, ndo sem descurar da importancia que a elaboracdo dos planos exerce quando o
assunto é o éxito de politicas ptiblicas'>. Sob tal enfoque, muitos dos planos fracassam em
virtude de problemas técnicos havidos por ocasido da implementagdo, que ndo fora levada a

efeito nos moldes do preconizado no plano.

Entretanto, uma escola mais moderna coloca luzes sobre os eventuais
mecanismos de gestdo da implementacdo dos planos, de forma a garantir — através de
o . . . . 124
vistorias, auditorias e reunides técnicas — que o que fora aposto no plano sera efetivado .

Destarte, o insucesso do planejamento, de acordo com a referida visdo, liga-se a mudanca das

condig¢des nas quais fora 0 mesmo realizado, ou porque o plano eleito ndo era executavel.

Uma dultima visdo vincula o planejamento a participagdo popular, por
intermédio, sobretudo, da realizagdo de audiéncias publicas, o que imprimiria a programagao
maior legitimidade.

Ressalte-se que, em comum, tais escolas guardam um aspecto: separam, como

componentes estanques, a eclaboragdo do planejamento de sua implementagdo. E tal

12l OLIVEIRA, José Antbnio Puppim de. Repensando politicas publicas: por que freqiientemente falhamos no
planejamento? In: MARTINS, Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (Org.). Estado e gestdo
publica: visdes do Brasil contemporineo. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio Vargas, 2006, p. 191.

122 BERCOVICI, Gilberto. Constituiciio econdmica e desenvolvimento, ciz., p. 70.

'3 Ibid., p. 192.

124 Loc. cit.
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dissociagdo, segundo sustentam alguns'®’, ¢ a grande responsavel por produzir resultados

muitas vezes decepcionantes e catastroficos.

Certo ¢ que a tarimba brasileira de planejamento restou timbrada por trés
momentos: o Plano de Metas (Governo Juscelino Kubitschek — 1956 a 1961), o Plano Trienal
(Governo Jodo Goulart — 1962 a 1963) e o II Plano Nacional de Desenvolvimento (Governo
Ernesto Geisel — 1975 a 1979)'?°. No entanto, apenas o segundo representou experiéncia bem-

sucedida.

Com efeito, o Brasil vivenciou algumas décadas de fracassadas experiéncias
concernentes ao planejamento, incrementadas por projetos e planos ndo s6 utopicos como
: . . . 127 ;
mirabolantes, os quais, na pratica, produziram resultados funestos “'. Certamente, nos paises
em desenvolvimento — e, em especial, no Brasil —, a aten¢do concedida ao carater burocratico

da formulag@o acaba por jogar por terra o processo na implementagdo das politicas publicas.

Doravante, procurar-se-a analisar o que de errado ha nessa pratica, ndo sem

antes uma vista d’olhos sobre a nogdo de planejamento abracada pela CRFB/8S.

4.2 As Leis Orcamentdrias e a mudanca de concepgdo do planejamento

Considerando que o objetivo do Estado resta fulcrado na persecugdo do bem-
estar social, revela-se fundamental que o Estado planeje suas atividades para que possa
legitimamente atingir esse bem-estar. Dessume-se, pois, que o Estado Or¢amentario deve
deitar bases no planejamento, que, por seu turno, exerce funcdo regulatoria da sociedade, sob

os auspicios da Administracao Publica.

125 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢ido econdomica e desenvolvimento, cit., p. 192.

126 Ibid., p. 71.

127 Sdo exemplos de planejamentos pelo autor reputados desastrosos a Transamazdnica, o Pélo Noroeste e, por
fim, o Fome Zero (OLIVEIRA, José¢ Antonio Puppim de. Repensando politicas publicas, cit., p. 189).
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Desta forma, o Estado brasileiro ndo pode reservar atengdes as fungdes de
fiscalizagdo e incentivo, devendo, por expressa determinacdo do artigo 174, caput, da Carta

Magna, elaborar o planejamentolzg.

Nao ¢ a toa que, nada obstante a crise do planejamento, a Carta Politica de
1988 alberga o “principio do planejamento” — também alcunhado de “principio da
programacao”. Entretanto — alerta Ricardo Lobo Torres —, o principio ora em comento, a par
de espraiar tentaculos para além dos limites da Constituicio Orcamentaria, deve ser

s oA s 129
enxergado com parcimonia .

Delineadas tais consideragdes, cumpre, por primeiro, trazer a discussdo a

questdo da efetividade do planejamento no Pais.

No Brasil, em virtude de influéncia advinda da Constituicdo alema, o
planejamento orcamentario espraia-se por uma triade de leis — PPA (artigo 165, paragrafo 1°),
LDO (artigo 165, paragrafo 2°) e LOA (artigo 165, pardgrafo 5°) — cuja integragdo
harmoniosa é a pedra de toque'*’, devendo tais leis, ainda, se coadunar com o planejamento
global preconizado pelo artigo 165, pardgrafo 4° da Carta Magna. As receitas publicas e as
despesas devem realizar-se seguindo os moldes preconizados em planos anuais ou

plurianuais, resultado do que propugna o “principio do planejamento ou da programacao”.

Assim, ao vincular o planejamento ao Or¢camento, a CRFB/88 abriu espaco
para que a atividade de planejar fosse controlada, ja que a realizagdo do plano depende da
correspondente previsao orgamentaria, cuja implementagdo, por seu turno, se efetiva através

da materializagdo dos investimentos publicos apostos na peca or¢amentaria. Nao por outra

128 GRAU, Eros Roberto apud BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢cdo econdomica e desenvolvimento, cit., p. 71.
29 TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constituigdo, cit., p. 60.
1% Embora a concepgio de Orgamento se estenda por trés documentos diferentes, o Orgamento ¢ uno.
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razdo, o legislador constituinte procurou integrar planejamento ¢ Or¢camento a médio e a

longo prazos''.

Por 6bvio, o plano de desenvolvimento econdmico, orquestrado a vista de
determinado programa partidario de governo, deve ser incorporado ndo s6 ao PPA, mas
também as Diretrizes Or¢amentarias e ao Or¢amento Anual, os quais, ademais de deverem
respeito ao equilibrio orcamentdrio, cuja bandeira ¢ empunhada pela LRF, representam
genuina autorizacdo a Administragdo Publica para que esta execute a programagao aposta nas

leis integrantes do sistema do Direito Administrativo'**.

Hodiernamente, portanto, o planejamento ostenta a qualidade de instrumento
de controle da Administragio no que respeita ao limite de gastos'’’, ndo a vinculando a

efetivacdo daquelas despesas nele autorizadas — mesmo porque ndo se pode ignorar que a

[

realizacdo dos gastos autorizados pelo Poder Legislativo remanesce visceralmente atada
evolugdo positiva das receitas consubstanciadas nas dotagdes orcamentarias, o que denota a
natureza eminentemente formal do PPA. Incontroverso, pois, o argumento de que os direitos
sociais — responsaveis por alocar grande parte dos recursos or¢amentarios — figuram sob a
égide do que se convencionou chamar de “reserva do possivel”, sendo certo que a prestacdo
juridica a assisténcia social — reclamagdo que se imputa ao minimo existencial —
indubitavelmente conserva caréter subsidiario'**, posto que o Estado apenas se vera obrigado
a entrega-la toda vez que o sistema de seguridade falhar sem que o individuo possua os meios

T ST coa s 135
1ndlspensavels a sobrevivéncia .

B BERCOVIC], Gilberto. Constituicdo econémica e desenvolvimento, cit., p. 79-80.

132 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 61.

13 Loc. cit.

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

135 TORRES, Ricardo Lobo apud AMARAL, Gustavo. Direito, escassez e escolha, cit., p. 178.
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De facil percepgdo, entdo, que a peca or¢amentaria ndo se presta tdo-somente
ao dirigismo econdmico, antepondo-se, isto sim, como instrumento regulador da economia e

~ .. . .. .. . 136
das relagoes sociais, sempre pela via da atividade administrativa ™.

Fernando Rezende, corroborando a concepg¢do de que a elaboragdo do
Orcamento Anual é apenas uma etapa integrante do processo de planejamento, enuncia que a
primordial caracteristica do Orgamento-programa resta centrada no objetivo do gasto, ao
invés de se fulcrar na preocupagdo com a categoria do dispéndio. Trata-se de um método de
decisdo orcamentdria, e ndo uma forma de classificar as despesas no Orcamento. Destarte, a
etapa inaugural no que diz respeito a implementagdo do aludido sistema entende com a
classificagdo das despesas por programas — em lugar de por Ministérios ou Secretarias —, o
que possibilitara a quantificagdo dos recursos alocados em cada setor, constituindo-se tal
afericio em subsidio necessario a aquilatar a eficdcia e a eficiéncia’ dos diferentes
programas'>*. Outrossim, aduz o autor que o Orgamento-programa nada mais é do que um
novo método de decisdo, no que tange a alocacdo de recursos governamentais, sendo certo
que as experiéncias nacional e internacional sdo prodigas ao sugerir o parco progresso a que

se teria galgado se tal método se cingisse apenas a uma novel maneira de classificar as

36 Marcos Juruena, analisando a questio sob enfoque diverso, aponta que o planejamento deve primar pela
obediéncia aos principios consagrados no texto constitucional, sobretudo os que concernem especificamente a
propriedade privada, a livre iniciativa e a livre concorréncia, de molde que as normas definidoras dos fins a
serem alcancados pela Administragdo Publica ndo podem ser impostas a iniciativa privada, a qual encontra no
planejamento mera indicagdo das atividades que porventura podem conduzir ao desenvolvimento. Dessa forma, a
questdo ndo se cinge a suposta rejeicdo do sistema de mercado, mas, antes, orbita em torno do estimulo a que a
empresa privada se veja livre para exercer qualquer atividade, ainda que ndo relacionada com a proposta estatal
que carreara ao desenvolvimento economico. Este o significado da clausula albergada no artigo 174 da CRFB/88
(VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Direito Administrativo da Economia. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, p. 22).

37 Acerca dos termos “eficacia” e “eficiéneia”, vale a pena trazer a baila os ensinamentos de Diogo de
Figueiredo, segundo o qual, atualmente, ndo basta, ao Direito, que a agdo administrativa do Estado exista, seja
valida e eficaz, de modo que a perseguicdo da eficacia da agdo passou a ser insuficiente para o Direito
Administrativo. Aos quatro principios constitucionais da Administragdo Publica, agrega-se o da eficiéncia, sendo
certo que a exigéncia constitucional da eficiéncia do setor publico enceta por eleva-la a direito difuso da
cidadania. Por fim, a efetividade dos atos do Poder Publico — a considerar a real producdo dos efeitos que a
visaram — erige-se como medida de eficiéncia, a permitir que seja exigido juridicamente o cumprimento de metas
de desempenho (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrative. Rio de
Janeiro: Renovar, 2000, p. 32-33).

138 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Finangas publicas. 2 ed. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 104-105.
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despesas no Orgamento, o que pode ser explicado pelos seguintes fatos: a uma, seria muito
dificil estabelecer métodos operacionais destinados a integrar as decisdes or¢amentarias ao
planejamento nacional; a duas, porque tais decisdes orcamentarias ndo apenas incluem
problemas de racionalidade econdmica na alocagdo dos recursos, mas também levam em
conta fatores politicos e institucionais'.

r

De parte isto, ¢ certo que a reparticdo dos riscos imanentes ao Estado da
Sociedade de Risco realizar-se-a ao sabor dos objetivos pretendidos pela Administracao,
consubstanciados no planejamento econdomico — elaborado consoante as diretrizes
estabelecidas em lei —, verdadeiro instrumento de coordenacao do sistema, a ditar os objetivos
e os limites da atuagdo da Administragdo Publica, nos moldes do que prescreve o artigo 174,

pardgrafo 1° da CRFB/88.

Averbe-se que as indigitadas Leis Orcamentdrias sdo de iniciativa do Chefe do
Poder Executivo, que, por sua vez, deve remeter a proposta do Orgcamento ao Poder
Legislativo dentro do prazo previsto no corpo transitorio da CRFB/88, nas Constituicdes
Estaduais ou nas Leis Organicas — conforme se trate, respectivamente, de Or¢camento Federal,
Estadual ou Municipal. Numa evidente emanacdo da sistematica de freios e contrapesos,
inicialmente as Leis Orgamentarias sdo controladas pelo Poder Legislativo, mediante a
aprovacao de projeto de lei, valendo ressaltar que ¢ facultado a esse Poder apresentar emendas
a tais projetos, vinculada a aprovagdo destas a determinados requisitos albergados no

paragrafo 3° do artigo 166 da Constituicao.

O Orgamento, segundo alerta Regis Fernandes de Oliveira, ndo mais se
caracteriza como simples peca financeira que alberga a previsdo de receitas e despesas, e,

) . PN ~ ” 140
muito menos, encontra-se inteiramente jungido a concepgao politica prevalecente ™.

39 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Finangas piblicas, cit., p. 106.
"% OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, cit., p. 311.
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A previsdo de receitas deve, a toda evidéncia, apegar-se as previsoes
delineadas no PPA e na LDO, desaguando na LOA, de sorte que a ampla previsdo na

1

. . . .. . 14 ~
primeira das leis limita a segunda e esta amarra a terceira ", sendo certo que apenas serao

consentidos os gastos que se encontrarem taxativamente plasmados nas leis anteriores.

Como se percebe, o PPA ostenta eficacia vinculativa com relagdo as outras
duas leis que o sucedem, depreendendo-se desta assertiva que a nova concepgdo de Lei

Orcamentaria ¢ vinculativa das acdes do Estado, sem o que ndo se afiguraria possivel a

restaurag@o do equilibrio orcamentario.

O Orcamento ha de ser real, representando genuino compromisso do
governante com as prioridades eleitas pela populacdo. Dessume-se dai que ndo mais serdo
admitidas brechas nas quais proliferam devaneios e utopias, aos quais, de antemdo, ja se lhes

reconhece a impossibilidade de implementacao.

Desta feita, a atencdo recai sobre a responsabilidade do governante, incumbido
de elaborar o plano de governo em consonancia com as ideologias perfilhadas pela populacao.
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O Orgamento, nestes termos, ¢ uma pega real de movimentagdo econdmica .

A seguir, centrar-se-30 luzes na triade orcamentaria, ndo se descurando dos

efeitos nela engendrados por ocasido da moderna concepgao de Orcamento.

O PPA - vocacionado a perdurar por quatro anos — ¢ um planejamento
conjuntural de longo prazo com vistas ao atingimento do desenvolvimento econdmico,
devendo ser remetido a analise do Poder Legislativo em até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro, conforme proclama o artigo 35, paragrafo 2°,
inciso I do corpo transitério da CRFB/88 — até que advenha a lei complementar pugnada pelo

artigo 165, paragrafo 9° da Carta Magna. E por intermédio do PPA que o Poder Executivo

"I OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, cit., p. 311.
2 Ibid., p. 314.
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expoe sua decisdo sobre como e onde gastar, revelando o que considera indispensavel ndo so6
ao suprimento dos anseios da coletividade, mas também a diminui¢do das desigualdades que

acentuam o abismo entre as regides do Pais.

O PPA se estende do segundo ano de mandato do governante até o primeiro
ano de mandato do governante vindouro. O proposito almejado pelo legislador é o de que
plano desta magnitude — responsavel por “orientar” os investimentos a serem realizados pela
iniciativa privada — ndo sofra solugdo de continuidade, isto é, ndo oscile ao sabor dos ventos e
das contingéncias politicas ocasionais. No entanto, a via ¢ de mao dupla: cumpre atentar que,
caso nao encampada pelo novo Governo a programacao esmiucada quando da elaboracdo do
PPA anterior, o imobilismo sera a marca do Governo da ocasido, uma vez que a execugao do
Orcamento suportara os efeitos gerados pela falta de tempo para que sejam avaliadas as

prioridades do Pais, substratos do PPA.

O PPA — firme no objetivo de galgar a estabilidade econdmica — aborda as
metas fiscais a serem atingidas por tipo de programa e ag¢do, bem como lista as despesas de
duracdo continuada, condicionando toda a programagdo do Orgcamento ao planejamento de
longo prazo. Nenhum investimento que ultrapasse o ano financeiro pode ser iniciado sem
estar previsto no PPA ou amparado por lei autorizativa, ex vi do disposto no artigo 165,
paragrafo 1° da CRFB/88, de modo que o plano impde ao Poder Publico — ndo se trata de
mera sugestdo — limites a sua atuag¢do intervencionista e pardmetros a programagao que
implique despesas e receitas vinculadas a mais de um exercicio'®’, fato que cerceia a
irresponsabilidade do governante. Nao ¢ de se ignorar que tal faceta sofrera inegavel
incremento por ocasiao do advento da LRF — LC n°® 101/00 —, que, imbuida do propdsito de
condicionar os gastos publicos a programagdo estampada no Or¢amento, consigna

mecanismos tendentes a compelir o governante a efetivamente respeitar aquele comando

143 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 64.
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impositivo. Destarte, consoante proclama o artigo 15 combinado com os artigos 16, inciso II,
e 17, paragrafo 4° do aludido diploma legal, a expansdo da atividade governamental sem
amparo no PPA equivale a despesa ndo-autorizada, irregular e lesiva ao patriménio publico,
sob pena de o ordenador de despesa responder por crime contra as finangas publicas. A
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despesa deve ter viabilidade concreta

. Ao que tudo indica, a preocupagdo da Assembléia
Constituinte de 1988 centrou-se em vincular os processos de planejamento e de Orcamento,

consoante se pode depreender da letra dos artigos 165, paragrafo 4°, e 167, paragrafo 1°.

No entanto, faz-se prudente aparar algumas importantes arestas, eis que o PPA
J& ndo ostenta o cardter e a fungdo marcadamente desenvolvimentista impulsionada pelo
dinheiro publico — conseqiiéncia direta do refluxo sofrido pela concepg¢do da funcdo
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econdomica do Or¢amento .

A despeito da consideracdo acima envidada, Fernando Rezende, dotado da
clareza que lhe € peculiar, atenta para a necessidade de se estabelecer liames palpaveis entre
0s objetivos estratégicos no PPA consubstanciados e os projetos de Leis Orgamentarias
elaborados no nivel micro (referentes as diferentes unidades politicas). Sua proposta esteia-se
na busca de maior eficiéncia a custa de mais ampla aderéncia das a¢des de cada ente politico
aos objetivos macro do Governo Federal, acompanhadas tais acdes concertadas das correlatas
reavaliagdes periodicas, o que seria determinante para alinhar a alocagdo dos recursos

or¢amentarios a racionalidade de longo prazo tipica dos PPAs'*. Em resumo: propugna o

44 A LRF, em sua dicgdo original, previa a inser¢do de um Anexo ao PPA, bem como o prazo de sua remessa ao
Poder Legislativo. Todavia, o entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso vetou tais previsoes,
sob a alegacdo de que os prazos consignados em lei eram demasiadamente restritos ¢ de que o Anexo de
Politicas Fiscais confundia-se com o Anexo de Metas Fiscais, peca integrante da LDO. Destarte, os prazos de
tramitagdo legislativa do PPA continuam sendo os prescritos nas Constituicdes Estaduais e nas Leis Organicas
Municipais.

45 Com efeito, a fungio econdmica ¢ a incumbida de apresentar alternativas voltadas 4 compatibilizagio da
arrecadagdo com os gastos, com vistas ao desempenho adequado das fung¢des do Estado, ndo sufocando as forgas
produtoras com os gastos da maquina administrativa.

6 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Or¢amento publico e a transicio
do poder. Rio de Janeiro: Fundagdo Gettlio Vargas, 2003, p. 148-149.
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autor pela inser¢do do PPA num marco mais geral — consentaneo com o disposto no artigo

165 da Lei Maior — de reavaliagdo do papel e dos objetivos do planejamento governamental.

Com efeito, o problema do PPA, aponta Bercovici, ¢ a sua viabilidade, uma
vez ndo constituir novidade que os Governos po6s-1988, além de ndo fulcrarem suas
preocupagdes no planejamento, ndao tém a guarida constitucional necessaria a
compatibilizagdo do Orgamento com os planos nacionais, regionais ¢ setoriais nela previstos,

consoante determina o paragrafo 4° do artigo 164 da Carta de 1988'?.

Nada obstante, tem-se presenciado, nos ultimos anos, o retorno do interesse
pela idéia de PPA'® o que veio a influenciar de forma definitiva os moldes do Orgamento
brasileiro, tendo at¢é mesmo a CRFB/88 — como visto alhures — albergado a referida

concepcao.

Nesta toada, os instrumentos de controle plasmados na CRFB/88 constituem
terreno fértil a tendéncia de limitagdo do planejamento ao Orgamento, o que se efetivara

exatamente por intermédio do PPA'®.

Contudo, a reducdo do planejamento ao Orgamento apenas se apresenta como
uma forma de estabelecer mecanismos racionais de controle dos gastos publicos. E neste
ponto especifico que Gilberto Bercovici, de uma vez por todas, desvela a situagdo, ao afirmar
ndo se estar no Brasil diante de verdadeiro planejamento, voltado ao desenvolvimento ou as
transformagdes da estrutura socioeconOmica, pelo que a atividade planejadora, tal como

concebida antigamente, resta atada as limitagdes orgamentarias.

47 BERCOVIC], Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento, cit., p. 80.

148 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 62.

149 Bercovici tece pesadas criticas a redugio — estimulada pela CRFB/88 — do planejamento ao Orgamento, vez
que, desta forma, o planejamento estaria abandonando aquela que seria a sua principal caracteristica, a de definir
diretrizes voltadas a atuacdo do Estado e aos investimentos do setor privado (BERCOVICI, Gilberto.
Constituicdo econdmica e desenvolvimento, cit., p. 80).
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Perfilhando esse caminho, a retomada do interesse pelo PPA, no Brasil, restou

incrementada com o advento da LRF, cujas bases assentam sobre o Fiscal Responsability Act
da Nova Zelandia, de 1994. Alias, andlise perfunctdria remete a conclusdo de que a LRF
fomentou o processo de planejamento, ao determinar a impostergavel necessidade de
articulagdo entre as trés Leis Orgamentarias, motivo por que se procurou privilegiar, em
muito, o viés prospectivo de que deve estar imbuida a Administragdo Publica no que tange ao

controle dos gastos publicos, evitando, com semelhante atitude, quaisquer desperdicios.

Absorta que fora pelo ideal de conduzir o Pais a patamares de gestdo fiscal
responsavel, a LC n° 101/00 enaltece o PPA, desta feita ndo como instrumento de intervenc¢ao
dirigista do Estado no dominio econdmico, mas, sim, como ferramenta essencial ao alcance
da estabilidade econdmica, mantendo o déficit publico em niveis condizentes com os
principios do gerenciamento fiscal responsavel. Assim ¢ que o equilibrio or¢gamentdrio fora
imposto a todos os entes da Federacdo como o primordial meio de se ponderar os gastos
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publicos ™.

Curioso averbar que a LRF, em sua dic¢do original — e na tentativa de imprimir
outra faceta ao PPA que ndo aquela de estabelecer metas de longo prazo —, previa, em seu
artigo 3°, a insercdo ao PPA de um Anexo de Politica Fiscal, dispositivo este vetado pelo
entdo Presidente da Republica Fernando Henrique Cardoso, sob a alegacdo de que o referido
anexo se confundia com o Anexo de Metas Fiscais, peca integrante da LDO'', pelo que se

quedara frustrado o ideario de compatibilizar objetivos e metas plurianuais de politica fiscal —

130 Na visdo de Bercovici, a imposi¢ao do equilibrio orgamentario se traduz em genuina restricdo da atuagdo do
Estado, em detrimento de investimentos na area social. Alids, segundo sustenta ele, a propria CRFB/88 deixou
de contemplar expressamente o principio do equilibrio de molde a ndo inviabilizar a promogdo do
desenvolvimento economico, eis que a implementagdo de politicas publicas ora demanda a contengdo de
despesas, ora requer a geragdo de déficits publicos (BERCOVICI, Gilberto. Constituicio econdmica e
desenvolvimento, cit., p. 81).

1 TOLEDO JUNIOR, Flavio C. de; ROSSI, Sérgio Ciquera. O processo or¢amentario municipal 4 vista da Lei
Responsabilidade de Fiscal. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Renovar / Fundagdo Getllio
Vargas, n. 224, p. 179-181, abr./jun. 2001.
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cujo atingimento deveria se efetivar na constancia do plano — com as concepgdes

consubstanciadas nas politicas economica e de desenvolvimento social.

Diante do ocorrido, a despeito de o primeiro PPA elaborado sob a batuta da
LRF haver inovado ao consignar a técnica de gerenciamento de programas — em que o gerente
seguia orientado pelo compromisso de atingir resultados e custos —, o plano falhou em seu
desiderato, eis que, no afd de impingir o ritmo necessario a promocao do desenvolvimento
sustentavel, fora prodigo em albergar excessivo numero de programas, denotando
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indisfarcavel verve ndo so utodpica, como retorica .

A tudo o que se discorreu, pode-se adicionar que, nada obstante a variedade de
mecanismos voltados a medir o desempenho das organiza¢des governamentais, o processo de
planejamento e Orgamento assume a postura de elemento central dessa aferi¢do, razao por que
o desempenho dos entes politicos remanesce sujeito ao desenvolvimento de trés competéncias
essenciais: capacidade de planejamento estratégico; qualidade nos processos de formulacdo,
alocagdo, execugdo e controle dos recursos orcamentarios; e capacidade de monitoramento e
avaliacdo dos programas e acdes govemamentais153. Assim ¢ que a mais branda desarmonia
entre as competéncias acima evidenciadas afigurar-se-4 decisiva para o desempenho do

Governo, de sorte que a coeréncia entre as trés emerge como ininterrupto desafio.

A par de, nos idos de 1960, o Orcamento ter sido encarado como parte
integrante do modelo tradicional de planejamento, execugdo, controle, avaliagdo e
reorientacdo, o aprimoramento nas praticas orcamentarias ndo redundou em processos

consistentes de avaliacdo, sendo correto intuir que, nas décadas recentes, o processo de

132 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 66.
33 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 122-123.
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aprendizado or¢amentario tem se pautado pela énfase no incrementalismo, representada pela
incorporacio de informagdes a posteriori, no ciclo orcamentario vindouro'**.

Atualmente, na esteira do que se convencionou chamar de Administragdo

1'% — deflagrada pela Reforma Administrativa veiculada pela EC n° 19/98 —, procura-

Gerencia
se colocar luzes no fato de que os processos de elaboragdo, aprovagdo legal, execucdo e
controle or¢amentarios deveriam abandonar o cldssico padrdo burocratico centrado no
incrementalismo, para encampar um modelo cujo relevo se deitasse sobre a efetividade da
acdo estatal em quaisquer daquelas fases supra-arroladas, nas quais a avaliacdo de

desempenho se erigisse como relevante insumo a balizar a agdo dos governantes pertinente a

~ o156
alocagdo dos recursos or¢amentarios .

O caso brasileiro ¢ paradigmatico, haja vista que, neste especifico contexto,

muito embora se privilegie a adocdo de pratica de auditoria de desempenho pelo controle

57

externo'”’, sdo freqlientemente apontadas limita¢des na capacidade de geracdo de informacdes

34 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 123.

155 Acerca da evolucdo da Administracdo Publica, convém destacar as ligdes do eminente Diogo de Figueiredo
Moreira Neto, para quem a fase da democracia na qual passou prevalecer o interesse da sociedade resta
caracterizada como administracdo gerencial. Nesse ponto, o administrativista frisa que a transi¢do juspolitica da
administragdo burocratica para a administragdo gerencial — cujo trago marcante era o interesse do Estado — esta
se iniciando antes que houvesse sido implementada a primeira, uma vez que as atividades € o comportamento do
Estado-administrador seguem vinculados a principios tipicos do patrimonialismo e do assistencialismo
personalizantes e ineficientes (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Administrativo,
cit., p. 17).

156 Ibid., p. 124.

157 A fiscalizagio or¢amentaria deve ser realizada através de dois modos: controle externo (a cargo do Congresso
Nacional) e controle interno (de cada um dos Poderes do Estado). Cumpre destacar que o controle externo sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (artigos 70 a 73 da CRFB/88). O controle interno,
mantido por cada um dos Poderes, se fard nos termos do artigo 74 da Carta Magna. A fiscalizagdo engloba,
ainda, a aplicacdo de subvengoes (artigo 3° da Lei n° 4.320/64) — ai também consideradas as restitui¢des de
tributo a titulo de incentivo —, subsidios e rentincias de receita, os quais, indiscriminadamente concedidos na
Carta anterior, constituiram-se numa das causas da grave crise econdmica do Pais.
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aptas a subsidiar o processo decisorio condizente a formulagdo e a implementag@o de politicas
publicas'>®. Sem contar que fatores relacionados a resisténcias culturais e organizacionais —
vinculadas estas a valores que privilegiam ndo o mérito, mas o fisiologismo — também se

erguem como Obices a consecucao de resultados praticos.

E de notéria sabenca que o Governo Federal, até o dia 15 de abril de cada ano,

deve expor ao Poder Legislativo um quadro de avaliagdo — de programas, organizacional e por

O controle externo, especificamente, sera exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, a quem incumbe o exame inicial e o parecer prévio, e nao-vinculante, sobre as contas da
Administragdo. Compete ao Congresso Nacional a responsabilidade final pelo controle externo, de sorte que tdo-
somente ele libera de responsabilidade o Presidente da Republica pela execugdo do Or¢amento. O Tribunal de
Contas da Unido ¢ orgdo independente de relevdncia constitucional — e ndo Orgdo constitucional —, cujas
atribui¢des estdo dispostas no artigo 71 da Carta Maior. E a longa manus do Congresso Nacional, embora nio
seja subordinado ao Poder Legislativo. Entretanto, no entender de Ricardo Lobo Torres, a relagdo entre ambos é
falha, porque ha preponderancia da Comissdo Mista sobre o Plenario do Congresso Nacional no exame das
contas do Presidente da Republica, como se pode depreender do artigo 163, paragrafo 1°, inciso I, da Carta
Magna.

No entender de Carlos Ayres Britto, entretanto, o Tribunal de Contas da Unido nao ¢ 6rgdo do Poder Legislativo,
ex vi do que dispde o caput do artigo 44 da CRFB/88. Assim, da estrutura organica do Parlamento brasileiro ndo
faz parte o Tribunal de Contas da Unido. Alias, segundo a Carta Magna, a referéncia organizativo-operacional da
Corte de Contas ndo reside no Poder Legislativo, mas sim no Poder Judiciario. Ayres Britto vai além, ja que
sustenta ndo ser o Tribunal de Contas orgdo auxiliar do Poder Legislativo, no sentido de inferioridade
hierarquica ou de subalternidade funcional. Isto porque o Tribunal de Contas goza de autonomia, sendo certo que
sua atuacdo ladeia a do Congresso Nacional. A comprovag@o desta assertiva perpassa pelo fato de que parte das
competéncias que a Lei Maior confere ao Tribunal de Contas da Unido ndo passa pelo crivo do Congresso
Nacional, consoante preconizam, a guisa de ilustragdo, os incisos III, VI e IX do artigo 71 da CRFB/88. Diante
de tais constatagdes, ¢ de se concluir que o Tribunal de Contas da Unido se coloca, diretamente, como 6rgio da
pessoa juridica Unido, sem pertencer a qualquer dos trés Poderes. Dai porque, no exercicio da fungfo estatal de
controle externo, o Poder Legislativo sequer toma conhecimento de algumas atividades, tendo se quedado
adstrito apenas as seguintes competéncias: a) julgar as contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar
os relatorios sobre a execucdo dos planos de governo; b) fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer das
suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da Administracdo Indireta. Com efeito, ambos detém a
mesma fungdo: controle externo. No entanto, as competéncias — ou seja, os poderes instrumentais aquela fungao
— do Congresso Nacional aparecem arroladas nos incisos IX e X do artigo 49, ao passo que as do Tribunal de
Contas estdo arroladas no artigo 71 da CRFB/88. Isto ndo quer significar, porém, que ndo haja interse¢do
operacional, uma vez que o Tribunal de Contas, no que tange as contas anualmente prestadas pelo Presidente da
Republica, antecede a atuagdo congressual (BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos Tribunais de
Contas. In: SOUZA, Alfredo José de et al. O novo Tribunal de Contas: érgio protetor dos direitos
fundamentais. 3 ed. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 60-66).

Muito embora desprovidos de personalidade juridica, os Tribunais de Contas podem estar em juizo em seu
proprio nome, quando na defesa de suas prerrogativas funcionais e dos direitos proprios inerentes a instituicao,
de sorte que detém capacidade processual ativa e passiva (personalidade judiciaria). O Tribunal de Contas €
orgdo auxiliar do Poder Legislativo e nao pratica atos de natureza legislativa. Exerce, porém, alguns atos tipicos
da fungdo jurisdicional em sentido material, eis que julga as contas dos administradores, com todos os requisitos
materiais da jurisdi¢do: imparcialidade, independéncia, ampla defesa, igualdade processual, producgdo plena das
provas e direito a recurso. Porém, sob o prisma formal, ndo detém parcela da fungdo jurisdicional, ja que suas
decisdes nio produzem coisa julgada, podendo ser objeto de revisdo a cargo do Poder Judiciario. Note-se que a
expressdo “jurisdi¢do em todo o territdrio nacional”, constante do caput do artigo 73, ndo ostenta o sentido
técnico de jurisdi¢do, querendo referir-se, apenas, a competéncia territorial (TORRES, Ricardo Lobo. O
Orgamento na Constituicao, cit., p. 359-360).

5% SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 125.
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macroobjetivos — abarcando todos os seus programas, pratica esta voltada a municiar os
técnicos da area financeira e or¢gamentaria no que se refere a melhoria ndo sé da elaboragdo,
como da execucdo orcamentaria, direcionando a alocacdo de recursos consoante os critérios
de desempenho. E ndo ¢ so6: a avaliagdo organizacional propicia sejam supridas restricoes
estruturais e de gestdo, possibilitando o realinhamento das politicas publicas segundo critérios
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estratégicos de gestdo .

Merece mengao, por oportuno, o Sigplan — Sistema de Informagdes Gerenciais
e de Planejamento do programa Avanca Brasil —, tomado recorrentemente como um sistema
carente de melhorias, ante a imensa dificuldade de apropriacdo de informagdes sobre a
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concretizacdo dos programas e mensuragao de resultados .

Tudo isto insiste em indicar que o modelo gerencial do PPA repousa em
alicerces legais e institucionais ainda frageis, a comegar pelos gerentes, que ndo sdo
formalmente reconhecidos na estrutura governamental, resvalando a falha em questdo na
qualidade da avaliagdo sob sua batuta'®'. Noutro giro, causa perplexidade a inexisténcia de
mecanismos de coordenagdo entre as organizagdes envolvidas na implementacdo de um

mesmo programa, isto ¢, a estrutura programdtica e a estrutura organizacional ndo se

mesclam, por mais incrivel que tal fato possa parecer.

Melhores perspectivas ndo sdo vislumbradas na seara da gestdo de politicas
sociais, a despeito da importancia que esses gastos revelam. E fato que a diversidade de
organizagdes — com personalidades juridicas, recursos, estruturas e culturas distintos —

produz, por via obliqua, reflexos na esfera decisoria de cada uma das organizagdes, diante ndo

39 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 125-126.

10" Apenas 30% (trinta por cento) dos indicadores apresentavam alguma informagdo acerca dos resultados
efetivos. No que concerne a execugdo fisica dos programas, o nivel de efetividade sobe para 50% (cinqiienta por
cento), ainda insuficiente (/bid., p. 127).

11 O Decreto n° 5.233/04, de modo a amainar a problematica, passou a obrigar que o gerente seja o dirigente do
orgao mais envolvido com a implementagdo do programa objeto de seu controle (/bid., p. 128).
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apenas da presenca desse infindavel nimero de varidveis, como do excesso de tempo de
produgdo das informagdes, a obstaculizar a efetiva utiliza¢do e aproveitamento dos dados por

estas veiculados, impedindo a corre¢do de rumos no curso da implementag@o de programas.

Deixando, por ora, de lado o PPA, passa-se ao exame da LDO. Elaborada
anualmente, a LDO tem a fungao politica de direcionar as linhas que devem ser adotadas para
a elaboragdo do projeto de LOA. A LDO — cuja previsdo na CRFB/88 se dera sob influéncia
das Constituigdes alema e francesa'®® — pinga do PPA as prioridades a serem encampadas no
exercicio financeiro vindouro, orientando, assim, a elaboracdo do Orgamento, que, por seu
turno, destina-se a executar em cada exercicio o planejamento a longo prazo consubstanciado

no PPA, materializando-o.

As Diretrizes nada mais sao do que planos prévios, fundados em consideragoes
econdmicas e sociais, para a ulterior elaboragdo da proposta orgamentaria do Executivo, do
Legislativo, do Judicirio e do Ministério Publico. E, na qualidade de mera sinalizacdo para a
confeccdao da LOA, deve ser elaborada ja no primeiro semestre do exercicio financeiro, ex vi
do que dispde o artigo 35, paragrafo 2°, inciso II do Ato das Disposi¢oes Constitucionais

Transitorias (ADCT).

A LDO apenas do ponto de vista formal reveste as caracteristicas de lei, ndo se
enquadrando como lei em sentido material, posto ndo ser ato normativo, razdo por que nao
altera o ordenamento juridico nem gera direitos subjetivos para terceiros. De parte isto, as

Diretrizes ndo vinculam o Congresso Nacional no que tange a elaboragao da LOA.

Oportuno sublinhar que na LDO nao se fala em numeros, mas, sim, de
politicas, de modo que, em tese, tal lei revela-se o meio mais importante de se planejar a
contencdo da divida publica, sobretudo com o advento da LRF, por intermédio da qual o

legislador complementar convencionou que a estratégia para se alcangar o equilibrio entre

12 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 66.
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receitas e despesas deve estar delineada na LDO, consoante preconiza seu artigo 4°, inciso I,

alinea a.

Soma-se a isto o fato de que a LRF definira alguns novos conteudos das
Diretrizes Or¢amentarias, determinando, dentre outras coisas, a inclusdo, na LDO, do Anexo
de Metas Fiscais, no qual deverdo ser estabelecidas metas trienais — for¢ando, desta forma, o
planejamento de médio prazo — e do Anexo de Riscos Fiscais, no qual sera definida uma
margem de risco — apta a suportar eventuais gastos com enchentes, desabamentos,
reclamagdes trabalhistas —, que compora uma reserva de contingéncia, conforme se depreende

de seu artigo 5°.

Por 6bvio, ndo hd como negar ter havido avangos. No entanto, a LRF falhou ao
ndo esmiucar o conteido do Anexo de Metas Fiscais, especificando, por exemplo, que as
prioridades devem ser arroladas conforme seu grau de importincia, mesmo porque as

prioridades — como bem se sabe — remanescem sujeitas a gradacgoes.

Consoante o acima esposado, apos o advento da LRF, ndo € erroneo atribuir a
LDO o carater de vetor do processo de planejamento, haja vista que, a despeito do contetido
que lhe fora imposto pela CRFB/88, o novel diploma mostrou-se prodigo no que concerne as
atribui¢des a serem assumidas pelas Diretrizes Orgamentarias. Diante dessa ampliagdo, o
texto da LDO passou a albergar regras atinentes ndo so aos critérios de elaboragdo da LOA,
mas também regras destinadas a definir a forma de utilizacdo e o quantum da reserva
contingencial a ser utilizado, além de ter sido alcada essa lei a sede da fixagcdo do indice de
precos para fins de recomposi¢do monetaria do valor da divida mobiliaria refinanciada, sem
descurar da disciplina de programagao financeira e do cronograma de execugdo mensal de

N 163
desembolso, dentre outras fungdes 1a arroladas ™.

! MATIAS PEREIRA, José. Finangas piiblicas: a politica or¢amentaria no Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2003, p. 153.
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No Brasil, a LDO parece perder o sentido, uma vez que o Chefe do Poder

Executivo propde as diretrizes e, depois, ele proprio propde o Or¢amento. A LDO, na
qualidade de figura tipica dos regimes parlamentaristas, deveria pertencer, a toda evidéncia, a
iniciativa do Poder Legislativo'®. Destarte, o fato de ter sido acriticamente “importada” de
paises parlamentaristas tem relegado as Diretrizes Orgamentarias funcdo meramente formal,
de conteudo estritamente politico, ndo ostentando, por conseguinte, a caracteristica de
instrumento regulador'® da atividade administrativa, como soi acontecer nos regimes de
indole parlamentarista. A guisa de ilustragdo, vale trazer a colagdo o fato de que, ndo raro,
enquanto ndo se da a aprovagdo da LOA, a LDO vem se prestando a autorizagdes de
empréstimos, bem como a remanejamentos de dotagdes. Observando-se sob esta perspectiva,
as diretrizes, prioridades e metas que a LDO deveria consubstanciar revelam-se assaz
genéricas, minorando, dessa forma, a importancia do Orcamento — sem se tomar em conta que
o mencionado diploma tem sido o grande responsavel pelo atraso da remessa da proposta
orcamentaria ao Poder Legislativo e, por conseguinte, pela demora na sua aprovacdo, uma vez
que s6 no segundo semestre do ano pode o Poder Executivo dar inicio aos trabalhos de

elaboracdo da LOA.

E, num espectro diverso, Ricardo Lobo Torres enuncia que, no Brasil, muito
embora a LDO tenha permitido a clareza e a enunciagdo publica dos objetivos e metas do

Governo, a pratica legislativa posterior a 1988 vem demonstrando sua pequena utilidade.

' VILLELA SOUTO, Marcos Juruena. Planejamento e responsabilidade fiscal. /n: TORRES, Ricardo Lobo
(Org.). Revista de Direito da Associacio dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, V. VIII — Direito Financeiro, p. 71, 2001.

165 A funcdo reguladora traduz-se pela elei¢do do Orgamento como instrumento de controle e regulacdo do
Estado. Nao se pode desconsiderar que o relacionamento entre os Poderes Constituidos ¢ modificado pela fungdo
reguladora, ja que o Orgamento regula o social e o econdmico por intermédio da Administragdo, nao vinculando
integralmente, porém, o Poder Executivo, uma vez que a Lei Orgamentéria tdo-somente prevé receitas e autoriza
despesas, competindo a autoridade administrativa, com grande dose de discricionariedade, efetivar os gastos e
implementar a atividade-fim.
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Nesta senda, a LDO, segundo o autor, trouxe mais distor¢des e desajustes do que vantagens,

servindo apenas para consolidar o alargamento da competéncia do Poder Legislativo'.

De fato, os auspiciosos e assaz otimistas escopos perseguidos pelos entusiastas
da LDO — dentre estes, José Serra — naufragaram, se considerado que sua concepgdo fora
guiada no sentido de jungi-la a verdadeiro instrumento de integra¢do entre os Poderes
Executivo e Legislativo — ademais de forgar a conex@o entre despesas e receitas —, sob o mote
de que a até entdo nova LDO abriria o caminho para uma participagdo responsavel dos
parlamentares na tramitagdo do Orgament0167. Mencione-se, inclusive, o fato curioso de que
toda a movimentacdo destinada a enaltecer as vantagens embutidas nessa previsdo de
Diretrizes Or¢amentarias tenha se respaldado no argumento de que tal lei poderia tornar mais
racional a politica de gastos com pessoal, ja que todas as variagdes concernentes as despesas

. .. . 168
com pessoal somente seriam possiveis se decididas nessa seara .

De outra parte, o economista Carlos Alberto Longo — lembrado por Ricardo
Lobo Torres — afirma ser muito questionavel a necessidade de uma lei especifica para expor
aquilo que normalmente ja deveria constar do proprio Orgamento, cuja hierarquia é
idéntica'®’.

No outro extremo, esta a LOA, a qual versa acerca do Orgamento Fiscal dos
trés Poderes, orgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta, do Org¢amento de
Investimento das empresas estatais e do Orcamento da Seguridade Social (principio da
universalidade), tendo como func¢do a compatibilizagdo com o PPA. A LOA, consoante ja se
firmou, visa executar em cada exercicio o planejamento a longo prazo, consubstanciado no

PPA, nos moldes do artigo 165, paragrafo 5° da CRFB/88 e do artigo 5° da LC n° 101/00. A

LOA deve estar pronta no dia 1° de janeiro, sendo certo que o seu projeto devera ser

1% TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 62.
' SERRA, José. Or¢camento no Brasil: as raizes da crise. Sdo Paulo: Atual, 1994, p. 09-10.
168 -
Ibid., p. 08.
1% TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p. 71-72.
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encaminhado até 4 meses antes do fim do exercicio, conforme reza o artigo 35, paragrafo 2°,

inciso III do ADCT.

Nao convém descurar do fato de que, embora se concretize através de trés
documentos diferentes, que se harmonizam e integram finalisticamente, o Or¢amento, como

jé afirmado, ¢ uno.

Cumpre, ao ensejo, destacar o que, no dizer de Armando Cunha, se classificaria
como carater superordenador de que se reveste a triade orgamentaria, posto ser imanente a
logica do ciclo orgamentario que o PPA nao comporta alteragdo pela LDO, e muito menos a
LOA compete modificar o aposto na LDO '7°. Sendo assim, as prioridades pin¢adas do PPA
pela LDO ndo podem ser eliminadas ou alteradas pela LOA, sendo certo que esta ndo deve

incluir em seu bojo despesas incompativeis com os programas listados no PPA.

A platitude da assertiva, porém, ndo impediu que, em 2000, a Lei n® 9.989 —
que dispunha sobre o PPA para 2000-2003 —, em seu artigo 7°, dispusesse que a inclusdo, a
exclusdo ou a alteracdo de agdes orgamentarias ¢ de suas metas, quando envolverem recursos
do Org¢amento da Unido, poderdo ocorrer por intermédio da LOA ou de seus créditos
adicionais, alterando-se na mesma proporcao o valor do respectivo programa. Note-se que,
contrariando toda a ldgica da tramitagdo parlamentar do Orcamento, fora expressamente
permitido que a LOA poderia promover modificagdes no PPA. Em 2001, as “bolas da vez”
foram as metas fisicas, pelo que novo dispositivo fora introduzido no PPA, de molde a
propiciar a adequacdo das metas fisicas de agdes or¢amentarias, visando sua compatibilizagdo
com as alteragdes de seus valores, ou produto, ou unidade de medida respectiva, efetivadas
pelas LOAs e seus créditos adicionais ou por leis que alterem o PPA. O pretexto de que as

metas fisicas careciam de atualizagdo, ante as alteragdes promovidas nos programas,

70 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 105.
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escamoteava a deturpagdo do PPA, fazendo com que fosse perdido o seu ponto de referéncia,
impedindo, por conseguinte, fossem empreendidas avaliagdes destinadas a demonstrar se os

seus objetivos restaram cumpridos ou ndo.

Malgrado as oscilagdes a que se encontrava sujeito o PPA, a garantia do carater
superordenador da triade orcamentdria demanda a explicitagdo, em lei especifica — ainda
inexistente —, do objeto de cada uma das leis integrantes dessa trinca'”". De feito, o Sistema
Orcamentario Brasileiro deveria estruturar-se com base em lei complementar, de carater
financeiro e permanente, ex vi do que proclama o artigo 165, paragrafo 9° da CRFB/8S8. E,
nessa lei complementarm, as outras Leis Or¢amentarias (PPA, LDO e LOA) encontrardo
fundamento, haja vista que, como ja se firmou alhures, tais leis se revestem de carater

temporario, sdo leis passageiras.

Ponto digno de abordagem diz respeito ao fato de que, no Brasil, o Or¢amento
sempre foi encarado como pega de ficcdo, ja que rarissimos eram 0s casos nos quais o limite
de adequacdo entre receitas e despesas era privilegiado quando da elaboragdo da proposta
orcamentaria pelo Presidente da Republica. Assim, as receitas freqiientemente eram
superestimadas, chegando, por vezes, a apresentar uma variacdo de até 1.200% (mil e
duzentos por cento) em relacdo a receita efetivamente arrecadada'”. Nao é de se estranhar
que os Orcamentos fossem elaborados tomando-se como base o Orgamento do ano anterior,

acrescido, tdo-somente, da variacdo inflacionaria do periodo correspondente — pratica

7! SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 105.

172 Cumpre frisar que, até que advenha a aludida lei complementar, serdo obedecidas as normas do artigo 35,
paragrafo 2°, do ADCT, sendo certo que, enquanto ndo for editada tal lei complementar, vigorara a Lei n°
4.320/64 — obviamente, no que ndo ferir a CRFB/88 —, dispondo sobre finangas publicas, exercicio financeiro,
vigéncia, prazos, etc — sem contar a Lei n® 101/00, a LRF. Os projetos de lei do PPA, da LDO e da LOA
submeter-se-30 as normas do processo legislativo estabelecido no artigo 59 e seguintes da CRFB/88, exceto no
que conflitarem com as regras especiais tragadas no artigo 166. Depreende-se disto que o processo legislativo
comum aplica-se apenas em carater subsidiario.

' FIGUEIREDO, Carlos Mauricio C. Lei de Responsabilidade Fiscal: o resgate do planejamento
governamental. /n: ROCHA, Valdir de Oliveira (Org.). Aspectos relevantes da Lei de Responsabilidade
Fiscal, cit., p. 28.
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denominada incrementalismo. Enfim, o ciclo do Or¢amento deficitario foi determinante na

missdo de difundir o descalabro nas financas do Estado.

Nesse cenario de flagrante e infindavel irresponsabilidade com os recursos
publicos, surge a LRF, com o evidente escopo de modificar essas praticas or¢camentarias
hediondas. A LRF — influenciada pela legislagdo da Nova Zelandia, pais unitario e
parlamentarista — veio consolidar a no¢do de planejamento fiscal, imbuida do propdsito de

transmutar a peca orgamentaria em inegavel realidade.

Bem se nota, sobretudo apos a edi¢do da LRF, que mudangas pontuais foram
engendradas com o precipuo escopo de transformar a peca orcamentaria em efetivo

instrumento vinculativo do agir estatal.

Hodiernamente, o Estado, valendo-se do Or¢camento, ndo mais pode estabelecer
previsoes irreais, voltadas tdo-somente a cumprir formalidades ditadas pelas normas
constitucionais, de sorte que a proposta or¢amentaria deve privilegiar os dados fornecidos
pela conjuntura econdmica atual. De fato, ja ndo se pode admitir um Orcamento desgarrado

de compromissos assumidos com a coletividade quando da sagracdo do resultado das eleigdes.
Merecem mengao os termos do artigo 12 da LRF, ao preconizar:

As previsoes de receita observardo as normas técnicas e legais e
considerardo os efeitos das alteragoes na legislagdo, da variagdo do indice
de precos, do crescimento economico ou de qualquer outro fator relevante e
serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolucdo nos ultimos trés
anos, da proje¢do para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da
metodologia de cdlculo e premissas utilizadas.

E, de acordo com o paragrafo 1° do mesmo dispositivo, eventual “reestimativa
de receita por parte do Poder Legislativo so serd admitida se comprovado erro ou omissao de
ordem técnica ou legal”, ou seja, a previsdo € real, e ndo meramente formal, ndo havendo

lugar para erros e meros descuidos.
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Como assevera Regis Fernandes, a norma estampada no artigo 12 da LRF ¢

sabia, ja que obriga o Chefe do Poder Executivo e sua assessoria especifica na area
or¢amentaria e financeira, impondo que o projeto de lei reflita a realidade do Orgamento. O
Orcamento — repise-se — nao mais € encarado como peca de ficcdo, de modo que nao se pode
elaborar o projeto de Lei Org¢amentaria (PLO) apenas no sentido de se atender a uma
formalidade legal. Agora, o agente administrativo deve refletir, impelido pela LRF, a
realidade economica. O Orgamento deixa de ser mera formalidade constitucional para assumir
a qualidade de programa de governo, com énfase no planejamento inclinado ao equilibrio, a

instigar a no¢do de responsabilidade do agente publico' .

Decerto, o Chefe do Poder Executivo ndo pode prescindir de considerar as
expectativas de desempenho das mais relevantes varidveis econdmicas: taxa de juros,
crescimento do PIB, taxa de cAmbio'”, taxa de inﬂa<;€10176, nivel de desemprego, indice de
precos, dentre outras. Tudo isso sem descurar dos compromissos firmados por ocasido dos
programas voltados ao ajuste fiscal, atentando, outrossim, para as dificuldades produzidas
pelas pesadas limitagdes atinentes as despesas obrigatorias, sem contar o elevado nivel de

vinculagao de receitas.

Acentue-se que, buscando emprestar carater mais participativo a elaboragao do
PPA, o ventre do PPA para o periodo de 2004-2007 (Lei n° 10.933/04) albergou um
dispositivo — mais especificamente, o artigo 5° — determinando que qualquer alteracdo ou

exclusdo de programa constante do PPA, assim como a inclusdo de novos programas, sera

'7* OLIVEIRA, Regis Fernandes de; HORVATH, Estevio. Manual de Direito Financeiro, cit., p. 45.

175 As oscilagdes provenientes da taxa de cambio afetam as importagdes e a produgdo local, e, por conseguinte, o
nivel de arrecadacdo do Imposto de Importagdo (II) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), a
despeito de influenciarem, sob o prisma das despesas, os encargos da divida externa e da divida mobiliaria
vinculados aqueles (SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.).
Contribuintes e cidadios, cit., p. 37-38).

176 Nio se perca de vista que a estimativa de receita varia ao sabor das expectativas concernentes  trajetoria da
taxa de inflacdo, uma vez que, quanto maior se revelar tal expectativa, maior devera ser a previsao de receita na
pega orgamentaria, o que, por seu turno, influencia a projecdo quanto ao crescimento da economia (/bid., p. 37).
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proposta pelo Poder Executivo, por meio de projeto de lei de revisdo anual ou projeto de lei

especifico'”’.

Realmente, a inclus@o de dispositivo desta verve no PPA espelha, de maneira
diafana, os designios propugnados pela LRF, de que as metas no PPA apostas devem ecoar as
modifica¢des havidas nas decisdes tidas por estratégicas acerca ndo apenas dos rumos das
politicas piiblicas, como dos panoramas econdmico e social'"®. Tal pratica impede que o PPA
se veja enfraquecido como instrumento condicionante do Orgamento. Isto, contudo, ndo quer
significar que as metas comportem revisdo sempre que a escassez de recursos se fizer

presente, o que impingiria sé€rias limitagdes as fungdes a serem desempenhadas pelo PPA.

Duas, hoje, sdo as modalidades de revisdo'” do PPA: as novas agoes,
representadas pelos projetos e atividades, sdo nele insertas e modificadas por intermédio da
LOA, ao passo que as mudancas na estrutura e no conteudo dos programas restam
concretizadas através de projeto de lei de revisdo do PPA, sendo imperioso atentar que a
tramitacgdo paralela do projeto de LOA (PLOA) e do projeto de lei de revisdo do PPA acarreta
dificuldades a revisdo do plano, determinando prejuizos a integragcdo que deveria perpassar a

equagdo plano-Orgamento.

Com efeito, a assuncdo do cardter de “instrumento de gestdo fiscal
responsavel” que todo Orgamento deve ostentar vem se mostrando cada vez mais
indispensavel na medida em que as conseqiiéncias advindas com a globalizagdo adquiriram a
marca de definitividade. O fendmeno ndo ¢ de dificil explicac¢do, bastando, para tanto, que se
encampe o seguinte raciocinio silogistico: a participagdo no comércio internacional requer

competitividade; a capacidade de competir ¢ determinada pelo talento em captar

investimentos; o Pais apenas sera bem sucedido na tarefa de atrair capital representativo de

"7 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 107.

'8 Loc. cit.

79 Ibid., p. 108.
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investimentos caso logre apresentar um plano de desenvolvimento vinculativo das agdes do
Governo — mesmo porque, se assim nao fosse, que multinacional assumiria os riscos de injetar
dinheiro em mercado que, de hora para outra, pode vir a sofrer nefastas ingeréncias ao sabor

dos ventos ocasionais da Politica?

Todavia, o Poder Publico brasileiro, na elei¢do dos rumos que deve seguir a
economia, sofre algumas restricdes, sendo correto concluir que tais limitagdes sdo
responsaveis por impingir ao Orcamento a perda de seu carater de programacédo. Eis algumas
das restri¢des: a despesa publica apresenta vinculagdo quanto ao custeio do ensino (artigo 212

das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias) e da satide (EC n° 29/00).

Demais disto, ndo se deve descurar do fato de que o administrador deve ainda
efetuar o pagamento das despesas legais, representadas pelos servicos publicos, pelo
pagamento do servigo da divida, pelo pagamento da folha de pessoal, de sorte que resta ao

Poder Publico diminuto espago de manobra.

Consoante alhures ressaltado, o Orcamento, na qualidade de instrumento
responsavel pela redistribui¢ao de rendas, ndo passou incoélume pelas alteracdes e sobressaltos
por que vem passando o Estado. No quadro ora exposto, a questdo or¢amentaria adquire
importancia impar. Decerto, as decisdes em matéria de Or¢camento, ante a flagrante escassez
de recursos, assumem vieses tragicos. A efetivagdo de tal ou qual direito frustra-se ndo em
virtude da exaustdo de determinado Orgamento (exaustdo da capacidade or¢amentaria), mas,
sim, em razdo da opc¢ao politica de ndo se gastar dinheiro com aquele mesmo direito. Destarte,
o argumento da exaustdo orcamentaria, segundo defende Flavio Galdino, destina-se a encobrir
as dramaticas escolhas que deixaram de fora do universo possivel a tutela de determinado

“direito”. No entender do autor, a retorica da “exaustdo or¢amentaria” cria um sentimento de
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que ha “direitos” que ndo sdo objeto de tutela — direitos abandonados —, o que ¢ extremamente

prejudicial a seguranga juridica'™.

Depreende-se disto que as opgdes entre os diversos tipos de gastos a fazer e/ou
necessidades a implementar envolvem questionamentos em torno de bindmios como
seguranca/desenvolvimento (progresso) ou justica/desenvolvimento humano'®'. E nio se
olvide que, sob esse prisma, o Orcamento sempre constituiu forma de controle da
Administragdo, que, em virtude dele, fica adstrita a execugdo das despesas dentro dos limites
e no periodo autorizados pelo Poder Legislativo. De fato, com as necessidades do
planejamento, o controle politico também se traduz na participacdo do Legislativo na
elaboracdo do Orgamento, sobretudo no que concerne a decisiva op¢do quanto ao montante
dos gastos publicos. Neste sentido, a fungdo politica esta visceralmente vinculada ao principio
da separagdo dos Poderes. Contudo, oportuno frisar que resta reservado ao Or¢amento ¢ a
propria Administragdo, em sua atividade discricionaria na execucdo da despesa publica,

espaco para determinar os gastos com investimentos e politicas sociais.

Nao se pode negar que o Or¢amento e suas respectivas fungdes — a politica, a
econdmica, a administrativa e a reguladora — sofreram algumas modifica¢cdes na busca pela
adaptacdo a esse processo de frenéticas e constantes mudangas. Nesta esteira, as fungdes que
o Orcamento ostenta merecem remodelagdes de modo a se adequarem as caracteristicas do

mundo globalizado.

A verdade ¢ que o PPA nada mais ¢ do que uma peca de ilusdo, e a LDO

acabou por se transformar numa Lei n® 4.320/64 tampio'®*, ja que o Congresso Nacional se

'8 GALDINO, Flavio. Introdugio a teoria dos custos dos direitos: direitos nio nascem em arvores. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 342.

'8 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicio, cit., p- 384.

182 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 160.
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mantém omisso no que tange a elaboragdo da lei complementar propugnada pelo paragrafo 9°

do artigo 165 da Carta de 1988.

A trajetoria orgamentaria referente a 2007 ilustra muito bem a afirmagéo acima

langada.

De feito, logo ap6s a remessa da LOA ao Congresso Nacional — que, seguindo
o0 ifer orgamentario, se dera ulteriormente a aprovagdo da LDO —, o Presidente Luiz Inacio
Lula da Silva comprometeu-se a elevar o salario minimo para R$ 380,00 (trezentos e oitenta

reais), bem como anunciou um “pacote” voltado a “destravar” a economia.

Tais atitudes tdo-somente descortinam a tendéncia de que nada daquilo o que ¢
aprovado adquire o status de definitividade, isto porque, como ¢ cedigo, a decisdo
concernente a alocagdo de verbas serd levada a efeito por intermédio do contingenciamento de
gastos, denotando que a margem de manobra dos Governos para manipular o Orcamento ¢

assaz ampla.

Infelizmente, a tentativa de imprimir ao Or¢amento o espectro de peca real,
costurada em consonancia com as contingéncias econdmicas, vem sendo gradativamente
solapada. Neste sentido, basta atentar-se ao parametro utilizado na elaboragdo do Orgamento
para 2007: um crescimento beirando o patamar de 4,75% (quatro virgula setenta e cinco por
cento) do PIB, quando se sabe que, de acordo ndo s6 com as estimativas privadas, mas
também com a do Banco Central, o crescimento do PIB efetivar-se-a na faixa de 3,5% (trés e

meio por cento) a 3,8% (trés virgula oito por cento) 183,

Traduzindo em numeros as previsdes orgamentarias, o panorama ¢ o seguinte:
as receitas totais e liquidas — que excluem as transferéncias a Estados ¢ Municipios —

crescerdo na ordem de 11,6% (onze virgula seis por cento), ao passo que os parlamentares

83 VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. Sinais trocados com o pacote do governo. Valor
Econdmico. Sao Paulo, 27 nov. 2006, Primeiro Caderno, p. A-14.
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acrescentaram despesas de R$ 10,9 (dez virgula nove) bilhdes, redundando na elevagdo da
previsdo dos investimentos para R$ 27 (vinte ¢ sete) bilhdes, mais do que o dobro do que se
gastou em 2006. E, de forma a fazer com que a absurda conta privilegie o equilibrio, o
Governo reduziu sua previsdo de superavit primario de 2,45% (dois virgula quarenta e cinco
por cento) para 2,25% (dois virgula vinte e cinco por cento) do PIB. De parte isto, como ¢ de
se esperar, os gastos correntes, impulsionados pelo impacto do salario minimo na Previdéncia

. . o . . -~ . 184
Social e pela indexagdo dos vencimentos dos servidores ao [PCA, sofrerdo incremento " .

4.3 A composicdo orcamentdria e o nivel de vinculacdo das receitas

O vertente subcapitulo guarda como escopo demonstrar quio reduzida é a

margem de negociagdo no que concerne a alocagdo de receitas orcamentarias.

Convém acentuar que, no inicio da década de 1990, a crescente inflexibilidade
no que concerne a alocacdo de recursos fora diretamente proporcional a ampliacdo dos

. e . N . T 185 .
direitos sociais e a modificacdo na equacdo da discriminacao de rendas ~, restando majorada

'8¢ VALOR ECONOMICO — CONS. EDITORIAL. Sinais trocados com o pacote do governo, cit., p. A-14.

185 A discriminagio constitucional de rendas compreende a atribui¢io de competéneia (partilha do poder
tributario) e a distribui¢@o de receitas tributdrias. Atribuicdo de competéncia significa dividir o poder de instituir
e cobrar tributos entre Unido, Distrito Federal, Estados ¢ Municipios. Os artigos 153 a 156 da CRFB/88 tratam
da atribuicdo 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 territorio ndo € produzida, nem circula, riqueza significativa, de nada valeriam todos os
tributos do sistema se ndo fosse a distribuicdo da receita tributaria (artigos 157 a 162 da CRFB/88). Ja no que
concerne a distribui¢do de receitas, o que se divide entre as entidades é o produto da arrecadagdo do tributo por
uma delas instituido e cobrado, valendo notar que tal repartigdo constitui importante instrumento para o
equilibrio financeiro do Estado. Ressalte-se que a CRFB/88 refinou o sistema de reparticdo de receitas
tributdrias. A Unifio foi reservada parcela maior da competéncia tributaria, motivo pelo qual os Estados-
membros e os Municipios participam da arrecadagdo de diversos impostos federais. Assim, a reparticdo de
receitas tributdrias constitui um instrumento financeiro que cria para os entes politicos menores o direito a uma
parcela da arrecadacdo do ente maior. As participagdes podem ser diretas (através de transferéncia orgamentaria)
ou indiretas (por meio de fundos de participagdo ou de fundos compensatorios). 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 por cento) do IR e do IPI; o Fundo de Participagdo
dos Municipios, com 22,5 % (vinte e dois e meio por cento) do IR e do IPI); o Fundo para os programas de
financiamento ao setor produtivo das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com 3 % (trés por cento) do IR e
do IPI; o Fundo compensatério de exportagdes de produtos industrializados, com 10 % (dez por cento) do IPI aos
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a parcela de impostos federais repassada aos Estados e Municipios. No entanto, ja na metade
da década de 1990, os inumeros compromissos financeiros firmados sob o mote da
estabilidade podem ser apontados como os grandes responsaveis pelo incremento da rigidez
or¢amentaria. Como nao poderia deixar de ser, ndo s6 o respeito aos pardmetros bosquejados
pela LRF, como também o compromisso com a meta de geragdo de superavit primario — a ser
consubstanciada na LDO e posteriormente executada pela LOA —, seriam capazes de garantir

o cumprimento dos contratos firmados pelo Governo brasileiro.

Resumindo: aos direitos sociais — em sua maior parte, respaldados pelas
vinculagdes de recursos orcamentarios — e aos compromissos financeiros firmados pelo
Governo brasileiro pode ser imputada a responsabilidade pela rijeza orcamentaria. Agravando
a situagdo, colocam-se os direitos previdencidrios — incluidos ai os direitos dos servidores
publicos ¢ dos da iniciativa privada —, a universalizagdo do ensino fundamental ¢ das acoes
basicas de saude, a gratuidade da universidade publica e os programas focados na assisténcia
publica — dentre estes o auxilio desemprego —, completando o rol dos fatores que respondem

por elevada parcela da inflexibilidade havida na distribui¢do dos recursos do Orgamento'™.

Inicialmente, colocar-se-d0 luzes sobre a preponderancia de despesas
obrigatdrias, aquelas cujos montantes se reputam intangiveis. Em seguida, esmiucar-se-ao as

dificuldades resultantes da necessidade de geragdo de superavit primario.

Perpassando o panorama linhas atrds delineado, faz-se necessario identificar as
fontes de recursos componentes do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social. Assim é que o
Orgamento Fiscal resta integrado, precipuamente, por recursos oriundos ndo s6 da cobranga

de parte dos impostos — a despeito do fato de uma parcela cada vez maior da arrecadacio

Estados e ao DF, devendo cada Estado repassar 25% (vinte e cinco por cento) do recebido aos seus respectivos
Municipios. Por derradeiro, curial frisar que somente ha reparticdo do produto da arrecadagdo de impostos e da
contribui¢do de interven¢do no dominio econdmico incidente sobre combustiveis, ex vi do disposto no artigo
159, inciso III, paragrafo 4°, da CRFB/88.

'8¢ SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 11-12.
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desses tributos restar excepcionalmente vinculada a despesas especificas —, como também da
totalidade das contribuigdes de intervengdo no dominio econdmico, sem contar com uma parte
residual das contribuicdes sociais, somadas a diversas receitas de variadas origens, tais como
emissoes de titulos do Tesouro Nacional e remuneragdo das disponibilidades do Tesouro. Ao
passo que o Orcamento da Seguridade Social ¢ composto, em sua quase totalidade, por

. . e~ . . 187
receitas provindas das contribuicdes sociais .

Alias, Fernando Rezende ¢ enfatico ao chamar a ateng@o para essa dualidade
tributaria representada pelo sistema tributario e pelo regime de financiamento da Seguridade
Social, que, ndo obstante terem sido criados para serem independentes, acabaram nascendo

unidos pelo abdomen. Interessante trazer a lume as ponderacdes do economista:

[...] Desde entdo, o crescimento da seguridade provocou a atrofia da
federagdo. Com o crescimento das contribui¢ées para a seguridade, a
qualidade da tributacdo foi se deteriorando, ao mesmo tempo em que os
objetivos de refor¢ar a federacdo, conforme a inteng¢do dos constituintes,
foram progressivamente abandonados. Na auséncia de vontade, ou de
entendimento sobre a necessidade de separar cirurgicamente os irmdos
siameses, os desequilibrios e as distor¢ées foram se acumulando, gerando
multiplos conflitos que tém impedido o avango de reformas tributdrias
indispensaveis para dotar o pais de um regime de impostos compativel com
os desafios que a economia global impée a producdo nacional."**

Buscando amainar a problematica da escassez de recursos orcamentarios, &
pratica cada vez mais recorrente a inscrigdo no Orcamento das chamadas receitas
condicionadas — aquelas cuja materializacdo esta atrelada a aprovacao de lei especifica. A
incidéncia com que ¢ utilizada pelo Governo essa categoria de receita ndo pode carrear a outro
cenario sendo o de flagrante inseguranga juridica, uma vez que tais receitas se afiguram

voltadas a supressdo de despesas obrigatorias. E, consoante determina a lei, caso ndo

aprovadas as respectivas leis, a previsdo das receitas a elas condicionadas deve ser cancelada,

'87 SILV A, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos,
cit., p. 23.

88 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma tributaria. In: (Coord.).
Desafios do federalismo fiscal. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 2006, p. 84.
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demandando por parte do Governo incomensuravel esforco no sentido de perpetrar os
correlatos cortes nas ja minguadas despesas de carater discricionario. Exemplos desse tipo de
receita podem ser bem visualizados na proposta orgamentaria de 2002, na qual ndo s6 a
CPMF, como também a contribui¢do previdenciaria dos servidores inativos, dependiam de

- 5 189
ulterior aprovagao = .

Ademais das receitas condicionadas, convém mencionar outra categoria de
receita responsavel por imprimir dose extra de inseguranga juridica no processo or¢amentario:
o grupo de receitas incertas, dependentes ou do desdobramento de programas governamentais,
ou da remodelagem de um marco legal de certo setor da economia, como sdo as fontes de
receitas associadas ao programa de concessdo de telefonia movel e a instituicdo da CIDE-

;- 190
combustiveis .

Insta observar que as duas categorias de receitas acima aventadas perfizeram,
no PLOA de 2002, quantia nada menor que R$ 29.289.400,00 (vinte e nove bilhdes, duzentos
e oitenta ¢ nove milhdes e quatrocentos reais), ou 10% (dez por cento) da totalidade das
receitas primarias, o que aponta para a incrivel suscetibilidade de que sdo acometidas as

denominadas despesas discricionarias'”".

Em que pesem tais consideragdes, ¢ de se destacar que as receitas
governamentais para o pagamento de pessoal e a manutengdo da maquina governamental,
além do custeio dos beneficios previdenciarios, respondem por nada menos do que 70%
(setenta por cento) dos gastos alocados, de sorte que os recursos destinados a investimentos
quase nunca ultrapassam 10% (dez por cento) do total. De parte isto, cerca de 90% (noventa
por cento) dos gastos incluidos nas categorias pessoal e outras despesas correntes restam

comprometidos com o pagamento do funcionalismo publico, com o custeio de beneficios das

189 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma tributaria, cit., p. 33.
90 Toc. cit.
Y1 Ibid., p. 33-34.
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previdéncias dos setores publico e privado, sem contar com as transferéncias para os Estados
e os Municipios'®?. Deste modo, tdo-somente 10% (dez por cento) dos recursos podem
constituir objeto de decisdo politica a respeito de sua destinagdo. Entretanto, na pratica, a
margem de manobra ¢ bem menor do que os 10% (dez por cento), vez que uma parcela desse

montante ja estd comprometida com determinadas politicas publicas.

Diante dos dados acima apresentados, exsurge a constatacdo de que, no Brasil,
a pega orgamentaria ha muito se despiu do viés de planejamento desenvolvimentista. A crenga
de que a programacdo contida no Or¢camento passa a vincular as a¢des do Poder Publico
dissipa-se, em parte, frente a flagrante impossibilidade de o Chefe do Poder Executivo
delinear com razoavel liberdade as metas que, no seu entender, seriam indispensaveis ao

atingimento do desenvolvimento econdmico.

De feito, ¢ diminuto, na peca orgamentaria, o espaco disponivel para referendar
opgoes que porventura possam espelhar a (re)defini¢ao de prioridades — consoante os critérios
de conveniéncia e oportunidade da Administracdo Publica — no que tange a alocagdo dos
recursos arrecadados. Isto porque as receitas, em sua quase totalidade, de pronto remanescem
pré-alocadas, fato a demonstrar a parca margem de manobra a qual ndo s6 o Poder Executivo,

mas também o Legislativo, restam subsumidos.

Assevere-se, nesta toada, que grande parte dos recursos encontra-se vinculada
as despesas correntes — dentre as quais situam-se as despesas com pessoal —, sem mencionar
alguns mandamentos constitucionais que se prestam a disciplinar os gastos da Administracao
Publica com a satde e com o ensino. Alia-se a tais evidéncias o fato de que as contribui¢des
parafiscais — importantes fontes de receita da Unido — tém o produto de sua arrecadagdo

vinculado a grupos sociais € econdmicos ou a categorias profissionais.

92 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Or¢amento publico e a transicio
do poder, cit., p. 63-64.
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Além da vinculagdo de receitas, gastos ha que derivam de direitos legalmente

instituidos, relevando sublinhar que parte substancial desses gastos ndo ¢ suscetivel de
limitagdes por parte do Congresso ou do Chefe do Poder Executivo. Dentre essas despesas
obrigatorias, merecem atencdo o custeio dos beneficios da Previdéncia Social, o pagamento
dos servidores publicos ativos e inativos da Unido, além das transferéncias constitucionais a
Estados e Municipios. Frise-se que, 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 por cento) da despesa nio-financeira'®”.

Decorre disto que a escassa margem de discussdo acerca da alocagdo das
receitas recai sobre as chamadas “outras despesas de custeio e capital”, atinentes as despesas
com custeio — excluidas dessa rubrica as despesas com pessoal — ¢ com investimentos. De
fato, incide sobre essa pequenissima parcela do Orgcamento o poder de deliberagdo do
Congresso ¢ do Executivo. E mesmo aqui, nessa infima fra¢do, podem ser identificadas
algumas restricdes orcamentarias. A primeira, como dito, ¢ de carater legal, representada pela
obrigatoriedade de alocar minimamente recursos em areas como saude e educagao, a parte das
exigéncias ditadas pelo andamento da maquina administrativa. Ja a segunda ostenta natureza
macroecondmica, impulsionada pela necessidade de geracdo de superdvit primario em

. N - , . by 1. 194
patamar suficiente 4 manutengio da divida publica sob comando'**.

193 De acordo com os ensinamentos de Fernando Rezende e Armando Cunha, as receitas primdrias 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 operagdes de crédito destinadas ao
refinanciamento da divida publica, dos recursos obtidos pela emissao de titulos do Tesouro, do recebimento de
empréstimos realizados e da remuneracdo das disponibilidades do Tesouro depositadas no Banco Central, dentre
outras desprovidas de semelhante relevancia (SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando
Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos, cit., p. 27-28).

4 No bojo dos acordos celebrados pelo Brasil com o Fundo Monetario Internacional (FMI), convém ndo
menosprezar o comprometimento do Brasil com a geragdo de superavits primarios nas contas do setor publico
consolidado, pelo que estdo imbuidos deste esfor¢o ndo s6 o Governo Central, mas Estados, Municipios e
empresas estatais federais, estaduais e municipais (SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando
Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadaos, cit., p. 27-28).
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Decerto, a LRF inova na medida em que propicia que o processo orcamentario
crie condi¢des 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 algar ao status de “absoluta necessidade” a geracdo de elevado superavit 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 artigo 3° da
aludida lei — cuja previsdo albergava o Anexo de Politica Fiscal — demonstrou a pequena
preocupacdo do Presidente da Republica com a questdo do desenvolvimento econdmico,

sendo correto afirmar que hoje o Pais praticamente ndo tem normas gerais de planejamento'”.

A inten¢do de tornar real e efetiva a peca orgamentaria parece ter sido perdida,
uma vez que o que a LRF exalta, j4 em seu primeiro dispositivo, ¢ a nocdo de planejamento
de gastos, idéia que ndo se aproxima da concepcdo de planejamento desenvolvimentista.
Neste sentido, teria falhado a LRF, posto haver desperdigado a preciosa oportunidade de
imprimir maior concretude ao planejamento econdmico quando referendou politica acolhida
pelo Consenso de Washington, descurando, destarte, da op¢do de franquear & Administrag@o

Publica a primazia de envidar esfor¢os na condugdo do Pais ao desenvolvimento.

Muito embora sedutores os argumentos retro-expendidos, ha aqueles que nao
comungam do mesmo entendimento, sob a argumentacdo de que a consolidacdo da

estabilidade econdmica erige-se como um dos condicionantes da redu¢do da rijeza

'3 0 Anexo de Politica Fiscal deveria demonstrar a compatibilidade das metas plurianuais com as premissas e os
objetivos da politica econdomica nacional e de desenvolvimento social (TORRES, Ricardo Lobo. Alguns
problemas econdmicos e politicos da Lei Responsabilidade de Fiscal, cit., p. 286).
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orcamentaria, propiciando a queda sustentada dos juros e a estabilidade do cambio, os quais
pavimentardo o terreno para que sejam mitigadas as metas do superavit primario'*.

Todavia, pondere-se, por primeiro, que a impostergavel necessidade de gerar
superavit primario impinge limitacdes a pega orcamentaria, sobretudo quando carreia a

mingua os recursos que deveriam se voltar aos investimentos tradutores de beneficios efetivos

a populagao.

Quanto aos recursos passiveis de livre alocagdo, a sistemadtica atinente a sua
destinagdo merece revisdo, uma vez que as reais prioridades de gastos ndo vém sendo
atendidas a contento. O espaco de manobra, ja se demonstrou, ¢ 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 s0, reclamaria constantes propostas de mudangas.

Porém — ndo convém desconsiderar —, a realidade pratica evidencia um quadro,
no minimo, periclitante. Em verdade, o incrementalismo — expediente através do qual a Lei
Anua ¢ elaborada com base no Orcamento do ano anterior —, que orienta e circunda a
elaboragdo do Orgamento, ¢ peca-chave na acomodagdo da pluralidade dos interesses
representados pelos parlamentares'’. Assim, o alto grau de fragmentagio desses interesses
dita o nivel de dificuldades em busca do objetivo de promover extenso remanejamento de
recursos, fato a — paradoxalmente — reforcar o proprio incrementalismo e, via de

conseqiiéncia, a rigidez orgamentaria.

Curioso acentuar que o paradoxo ndo para por ai. Por certo, a liberdade de

participacdo politica — materializada pelo pluralismo partidario — volta-se ao fortalecimento da

1% SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Or¢amento piiblico e a transicio
do poder, cit., posfacio.
"7 Id. Contribuintes e cidadios, cit., p. 14.
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democracia — encarada aqui sob o prisma especificamente material'”®. Os direitos humanos,
nesta perspectiva, dependem, para seu aperfeigoamento, da representagdo politica, o que, em
ultima andlise, 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 constituinte originario a fundamento da Reptblica, ex vi do disposto no artigo 1°, inciso
V da CRFB/88. Pois bem: aquilo que fundamentalmente deveria alimentar a democracia, a
mina — quase que por completo — de forcas, eis que, no tocante ao atendimento das
prioridades na alocagdo de recursos, o pluralismo partidario inviabiliza a concretizagdo do
principio democratico, 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 legislagdo eleitoral e a forma de governo definem a
estrutura institucional, e, por conseguinte, constituintes e planejadores institucionais guardam

a percepcdo de que a escolha da estrutura institucional afeta o comportamento politico. E os

1% Como muito bem realga Diogo de Figueiredo, a moderna democracia, amplamente difundida, é 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 presungdes: a de que o escolhido
permanecerd com sua legitimacdo originaria, nada importando que decisdes ird 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. A
toda evidéncia, o modelo inglés, plasmado na concepgdo ora apresentada, é permeado de limitagdes intrinsecas,
de modo que a superagdo da democracia formal impulsiona, gradativamente, a criagdo dos instrumentos
necessarios a eliminacdo das incongruéncias havidas entre a agdo dos governantes e a vontade dos governados.
Destarte, a democracia material é aquela que se realiza ndo pela satisfacdo das formalidades procedimentais
atinentes a escolha dos aspirantes a cargos politicos, mas pela eleicdo de novos instrumentos de participacdo
legitimatoria ndo so para a escolha das politicas, mas para a confirmacdo de que tais politicas vém se revelando
eficazes, eficientes e efetivas. Entdo, a democracia material se alicerga na participacdo politica, aberta aos
cidaddos ou a quaisquer pessoas fisicas ou juridicas em todos os Poderes e oOrgdos constitucionalmente
auténomos do Estado. Hodiernamente, a teoria da democracia esta propensa a distinguir com meridiana clareza a
democracia na qualidade de processo de sele¢do de agentes politicos, a democracia a titulo de processo decisorio
de politicas publicas e, por fim, a democracia como processo de controle de agentes politicos e de politicas
publicas, sendo certo que, para que esta terceira vertente da democracia material reste concretizada, ndo se faz
necessario nada mais do que uma ampla admissao de adequadas modalidades de controle social no ordenamento
juridico, aliada a correlata preparagdo civica para corretamente emprega-las, ndo sem descurar de uma livre e
extensa rede de informacdo dos governados (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutac¢des do Direito
Publico, cit., p. 119-125).
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constituintes de 1988 fizeram a opg¢do pela manutengdo do regime presidencial, pelo que
também restaram preservados os critérios inspiradores da legislacdo eleitoral consubstanciada
na Constituicdo de 1946, de modo que 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 fragmentacdo do sistema
partidario. Destarte, como foram acentuados os aspectos centrifugos da escolha institucional,
houve incremento de magnitude na maioria dos distritos, o que reforca a tendéncia do
aumento do numero de partidos. E, continuam os autores, quanto maior ¢ o numero de
partidos, maior ¢ a probabilidade de o partido do presidente ndo controlar a maioria
legislativa, pelo que o mandatario teria maior dificuldade em aprovar suas propostas na

Camara dos Deputados'”.

Entrementes, a forma de governo e o sistema de representacdo brasileiros
fogem a fungdo que a literatura lhes atribui quanto @ mecanica de funcionamento do governo
nos regimes democraticos. No Brasil, ao revés, as taxas de sucesso e a preponderancia do
Poder Executivo na producgido legislativa aumentaram em ritmo galopante. A guisa de
ilustracdo, basta a constatagdo de que, apds a promulgacdo da CRFB/88, o nivel de sucesso
referente a aprovacao de projetos de lei enviados pelo Poder Executivo perfaz a porcentagem
de 72,7% (setenta e dois virgula sete por cento), ao passo que a primazia do Poder Executivo
na produgdo legislativa saltou de 38,5% (trinta e oito e meio por cento) para 86% (oitenta e

. 2
seis por cento) 00,

Cumpre registrar, portanto, que a exacerbacdo do numero de partidos — os

quais, a bem da verdade, representam correntes de pensamento substanciais e¢ distintas —

199 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: licdes da histéria recente. Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 2006, p. 250-251.

2 1bid., p. 250.
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promove flagrante deturpac¢do da engenharia democratica tal como concebida originariamente
— considerados, como é de se supor, os desdobramentos que lhe sdo imanentes. Noutra
perspectiva, quanto maior o numero de partidos, maior a probabilidade de o partido do
Presidente ndo controlar a maioria legislativa, o que faz com que, hodiernamente, os
presidentes enfrentem nao despreziveis dificuldades no que diz respeito a aprovagdo de suas
respectivas propostas. Contudo, a situagdo brasileira desborda dos lindes que a literatura

atribui a democracia.

No Brasil, como ja dito, as taxas de éxito do Poder Executivo referentemente a
producdo legislativa atingem patamares inimaginaveis. Isso ¢ refor¢ado pela promulgacio da
CRFB/88, responsavel por alterar de forma significativa o equilibrio de forgas entre o
Executivo e o Legislativo, uma vez que toda a legislacdo elaborada pelo regime militar para
ampliar os poderes do Presidente restou incorporada a nova Carta — nada obstante,
conservando a fragmentagdo institucional presente na Constituicdo de 1946 —, de sorte que a
CRFB/88 logrou inaugurar uma modalidade de presidencialismo mais forte. E que foram
mantidos todos os 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 questdoes administrativas. Tudo isto resulta no fato de que, nos dias atuais, o
Chefe do Poder Executivo prima por concentrar vastissimos poderes voltados ao

estabelecimento da agenda legislativa®'.

Por 6bvio, ndo se esta a sustentar que a democracia se antepde como um mal a
merecer severo combate. Ao revés, o problema a ser encarado condiz com a sistematica

referente ao processo orcamentario brasileiro, prodigo na vinculagdo das receitas e

A

2! No que concerne especificamente 4 medida provisoéria — instrumento mais poderoso de que dispde o
Executivo —, releva sopesar seus efeitos sobre a democracia, isto porque sua principal conseqiiéncia é a
transformag@o da estrutura de escolha disponivel para o Poder Legislativo, uma vez que, quando o Congresso
analisa uma medida provisodria, ndo mais lhe compete a escolha entre o status quo ante e o estado a ser gerado
por sua conversdo em lei, de forma que ao Congresso apenas cabe optar entre o estado a ser gerado pela
conversdo da medida provisoria em lei e o novo estado produzido pela rejeicdo da dita medida provisoria, em
vigor ha algum tempo. Desta feita, o retorno ao status quo ante nao esta em cogitacdo (/bid., p. 251-254).
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extremamente autoritdrio no que concerne a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo
empreender, ao seu bel prazer e alvedrio, modifica¢cdes no Orgamento, malgrado tenha sido

este chancelado pelos atores integrantes do Poder Legislativo.

Partindo do pressuposto ora tomado em conta, o mestre Diogo de Figueiredo
enfatiza o fato de que, quanto mais pluralista for a sociedade, mais ricos os desdobramentos

do poder social e mais consistente a sedimentacio do poder politico, que dele deriva®*>.

Diante das constatagdes acima discorridas, exsurge a pergunta: sera que o

Orgamento, de fato, guia os agentes promotores do desenvolvimento econdmico e social?

Entretanto, este ¢ problema a ser esmiucado em momento ulterior, mais

especificamente no Capitulo 6.

De fato, além das indigitadas vinculagdes de receitas, conta-se com a
impostergavel necessidade de geragdo de elevados superavits primarios — a custa, sempre, da
elevacdo da carga tributdria —, de molde a coartar o crescimento da relacdo divida
publica/PIB. E ndo se pode perder de vista que gastos fundamentais ao incremento da

economia estdo sendo sacrificados em prol de ambos 0s compromissos.

Nos dias atuais, o Or¢camento — ndo hd como negar — apresenta-se como
instrumento permeado de incertezas, incapaz de albergar qualquer verve de planejamento
desenvolvimentista, como também insuficiente a impulsionar a reordenagdo das politicas

publicas.

Destaque-se que a descontrolada escalada dos gastos obrigatdrios do Governo

ndo vem se revelando apta a garantir o cumprimento da meta fiscal, de sorte que, desde 1999,

292 Tajs expressdes intermédias dos grupos secundérios portam a extensa diversidade do poder social, até que
todas essas expressoes se concentrem, numa derradeira transmutagdo qualitativa, no Estado, dotando-o, desta
feita, do monopolio legitimo de todas as manifestagdes coercitivas, enaltecendo-o como a mais complexa e
acabada organiza¢do do poder politico conhecida (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do
Direito Publico, cit., p. 126-127).
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o Governo, para assegurar tal cumprimento, passou a se valer de cortes nas despesas
orgamentarias nao-obrigatorias. Explica-se: s6 podem se sujeitar a cortes as despesas ndo
abarcadas pela prote¢do legal ou constitucional. Como as de carater obrigatdrio respondem
por cerca de 90% (noventa por cento) 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 discriciondrias — cuja materializacdo se sujeita a disponibilidades de

203
recursos — tornaram-se lugar comum .

Nitido, portanto, que a incerteza perpassa todo o processo orgamentario,
erigindo-se como ingrediente imanente a tramita¢do parlamentar do Orgamento, mesmo
porque nao sdao poucas as duvidas relativas ao comportamento da arrecadagdo, motivo pelo
qual a revisao dessas metas passou a efetivar-se corriqueiramente, apondo sérias restricoes a
capacidade do Estado de investir e de implementar politicas que se afiguram essenciais ao

desenvolvimento econdmico.

E o que é mais grave: o Or¢amento deixou de brandir o rétulo de orientador da
iniciativa privada. Resta patente que o empresariado ndo mais enxerga as metas apostas no
Org¢amento como varidvel a ser considerada em seus planos de investimentos no Pais. Por
certo, nos dias atuais, os riscos e as incertezas sdo imanentes a execucdo orcamentaria,
porquanto a iniciativa privada, ha muito, ndo concebe o Orgcamento como um indicador

destinado a municia-la de subsidios aptos a guiar seus mais comezinhos passos na dire¢ao do

empreendorismo economico.

A essa perda de credibilidade no Orcamento como fio condutor do crescimento

econdmico cumpre adicionar os estragos por conta disto produzidos na imagem do Poder

203 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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Publico, inteiramente desprestigiado perante o empresariado — que, por seu turno, perdeu a

confianga nas agdes a serem implementadas pelo Estado.

Nessa seara, a auséncia de seguranga juridica € estarrecedora, uma vez que nao
possibilita aos cidaddos empreenderem programagdes centradas em bases razoavelmente
previsiveis. De feito, ao empresariado se afigura tormentosa — quando ndo impossivel — a
tarefa de reunir meios destinados a aquilatar os efeitos futuros oriundos desta ou daquela

opcao.

Fabio Giambiagi ilustra com esmero a importancia da seguranca juridica nas

relagdes juridicas de indole econdmica. Observe-se:

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

Na economia, a seguranca juridica leva a “regras do jogo” claras e
estaveis. Quanto menos seguran¢a houver, mais arriscadas se tornam as
relagoes juridicas, e em especial as transa¢oes econémicas, 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. Isso
desestimula o investimento e o aumento da produtividade e,
conseqiientemente, o crescimento economico. Em especial, a insegurancga
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 —
j& se mencionou —, sofre com o elevado estado de vulnerabilidade externa, acompanhada da
ndo menos preocupante debilidade fiscal, razdo por que as proje¢des or¢amentarias referentes
a entrada de recursos ndo se revelam fidedignas, o que demanda sejam as previsoes

e, . . 205
origindrias revistas de tempos em tempos”™ .

E exatamente na hipdtese ora em analise que ganha cores limpidas o decreto de
contingenciamento, tido por exceléncia como o instrumento concretizador dos ajustes

freqiientemente levados a cabo na peca or¢amentaria. Com efeito, poder-se-ia dizer que,

204 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 192.
205 .
Ibid., p. 26.
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diante do quadro de latente incerteza, afigura-se mais do que necessaria a adequagdo do

Orcamento a dinamica da conjuntura economica.

Discorra-se agora acerca desse novo instrumento: o decreto de
contingenciamento. Trinta dias apds a publicagdo do Orgamento, nos termos do que propugna
o artigo 8° da LRF, o Poder Executivo vé-se obrigado a definir a programac¢do do empenho
or¢amentario ¢ do desembolso financeiro das dotagdes 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 evolucdo nao s6 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 indigitado ajuste se da por intermédio do contingenciamento
de gastos ndo-obrigatorios, pelo que a execugdo atinente a tais gastos se quedara suspensa,
remanescendo condicionada a evolugdo da arrecadagao tributaria. Noutras palavras: a efetiva
concretizagao da previsdo da arrecadacdo ¢ o termdmetro destinado a impulsionar a liberagao
da verba contingenciada. No entanto, conforme ja explicitado, deve-se ter em mente que mais
de 90% (noventa por cento) do Or¢amento equivale a despesas com pessoal, beneficios
previdencidrios 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, nao ¢ dificil concluir que a tarefa do Congresso, no que tange a elaboragao
do Orcamento, deita-se sobre essa exigua margem de despesas passiveis de alocacdo, o que
acaba por ensejar a inevitdvel e indesejavel reestimativa da receita por parte dos
parlamentares, ja que aos mesmos, nos exatos termos do paragrafo 3° do artigo 166 da Carta

Politica, ¢ vedado criar despesas sem que indiquem a correlata fonte de custeio. Mais: como €
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de se esperar, o corte sobre despesas discricionarias, por si s6, produz conflitos com o Poder

Legislativo, mesmo porque as emendas parlamentares estdo inseridas nessa categoria®*’.

O decreto de contingenciamento fora previsto na LRF de molde a fazer as
vezes de instrumento estratégico no contexto do planejamento econdmico, haja vista que o
Orcamento-programa, na qualidade de engrenagem essencial no que toca a consecu¢do dos
objetivos governamentais, deve ter sua cadéncia de execu¢do adequada ao fluxo de recursos
financeiros disponibilizados, o que tdo-somente serd alcancado caso a programacao financeira
de desembolso permita sejam liberados os recursos dirigidos aos programaszm_ Tratar-se-ia de
programacao financeira centrada na aplicacdo racional dos recursos publicos, privilegiando,

em ultima analise, o ideal de economicidade.

Porém — conforme adiante se aclarara —, o decreto de contingenciamento, a par
de ter sido concebido de molde a gerar auspiciosas vantagens para a Administracdo Publica
em termos de efici€ncia, vem sofrendo visiveis distor¢des, pelo que o Poder Executivo nao
tem hesitado em utiliza-lo como instrumento de pressdo voltado para compelir o Congresso

Nacional a aderir as propostas de sua conveniéncia.

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 projecdes consubstanciadas na pega

orcamentaria — naturalmente instaveis, posto que sujeitas a intempéries.

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

27 NASCIMENTO, Carlos Valder do In: ; MARTINS, Ives Gandra da Silva (Orgs.) Comentarios a Lei
de Responsabilidade Fiscal, cit., p. 67-68.
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O contingenciamento de gastos como forma de promover alteragdes na pega

or¢amentaria vem se juntar ao recurso — corriqueiro — aos créditos adicionais’®, os quais, ao
longo dos anos, tém se prestado a alterar a programagdo orcamentaria, sem que qualquer
estudo de fundo técnico seja realizado de sorte a acusar qualquer justificativa que aponte a
necessidade da mudanga. Os créditos adicionais — originalmente criados para possibilitar a
adequacdo do Or¢amento aprovado a dindmica do interesse publico — também padeceram de
deturpagdes oriundas de seu mau uso. Tanto ¢ assim que — malgrado vedado pela
Constituigio’”— o Chefe do Executivo, nio raro, se vale da prerrogativa de, pela via da
medida provisoria, autorizar a abertura de crédito adicional extraordindrio para suprir

despesas ordinarias.

As praticas de contingenciar gastos ndo-obrigatérios e de modificar
desnecessariamente o Orcamento através dos créditos adicionais, agregue-se a inscri¢do de

despesas iminentes na rubrica “restos a pagar™'’

— empurrando 0 seu pagamento para o
exercicio financeiro seguinte —, desvelando mais uma sutileza utilizada pelos governantes

para fins de escapar dos limites ditados pela LRF.

%8 Caso o crédito orgamentério se mostre insuficiente ou, até mesmo, seja inexistente, o Poder Legislativo pode
autorizar os créditos adicionais (artigos 40 e 41 da Lei n° 4.320/64), que abarcam os suplementares (que se
destinam ao reforgo das dotagdes or¢amentarias — artigos 167, inciso V e 165, paragrafo 8° da CRFB/88), os
especiais (que se destinam as despesas para as quais ndo haja dotagdo orcamentaria especifica e visam satisfazer
necessidades novas, surgidas no decorrer do exercicio financeiro) e os extraordinarios (que se voltam as despesas
urgentes e imprevistas — artigo 167, paragrafo 3° da CRFB/88). Obviamente, a iniciativa das leis que porventura
autorizem a abertura de créditos adicionais especiais e suplementares compete ao Poder Executivo. Apds a sua
aprovacdo pelo Poder Legislativo, o Poder Executivo efetivara a sua abertura mediante decreto.

299 Artigo 62, paragrafo 1°, inciso I, alinea d da CRFB/88.

2% No projeto da LRF encaminhado originalmente pelo Poder Executivo, a inscrigdo “restos a pagar”, de que
cuidava o artigo 41, dependeria exclusivamente da existéncia de disponibilidade de caixa. Porém, com as
modificagdes inseridas no artigo 41 pelo Congresso Nacional, fora determinada a inscrigdo como “restos a
pagar”, independentemente da existéncia de disponibilidade de caixa, motivo por que o indigitado artigo
recebera o veto do Poder Executivo, sob o argumento de que, tal como redigido, feria o equilibrio fiscal,
contribuindo para o crescimento da divida publica. Destarte, a LRF, conquanto tenha procurado disciplinar, em
seu artigo 42, a sistematica a ser seguida quando da inscri¢do de despesas em “restos a pagar”, s logrou fazé-lo
com relagdo aos anos eleitorais, quando o administrador publico fica proibido de contrair, nos dois ultimos
quadrimestres de seu mandato, obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou
que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para
este efeito.
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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
empenhom, instrumento que se antepde como regra de ajuste das despesas em funcdo da
efetiva arrecadac@o das receitas. O mecanismo ora em debate concretizar-se-a apenas em duas
situacdes: a) caso, ao final de um bimestre, se constate que a realizacdo da receita ndo se
revelard suficiente para comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal, os Poderes e o Ministério Publico serdo obrigados a promover, por ato proprio e nos
montantes necessarios, a limitagdo de empenho e a correlata movimentacdo financeira,
consoante preconiza o artigo 9°, caput, da LRF. Por 6bvio, ndo estardo sujeitas a tal
contingenciamento de gastos as despesas derivadas de obrigagdes constitucionais e legais do
ente, dentre estas as voltadas ao pagamento do servigo da divida publica, valendo notar que
competira a LDO ressalvar que despesas outras se encontrardo imunes a referida limitagao; b)
caso determinado ente da Federagdo venha a extrapolar, ao final de um quadrimestre, o limite
fixado na Resolu¢do n® 43/01 do Senado Federal para a divida consolidada, este quedar-se-a
obrigado a reconduzi-la, em trés quadrimestres, ao patamar previsto, valendo-se, para tanto,

da indigitada limitagdo de empenho, ex vi do disposto no paragrafo 1° do artigo 31 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 Or¢amento da meta de superavit primdrio — necessaria ao equilibrio da equagao 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 ante os ajustes necessarios a acomodacao das situacdes tidas por antagonicas.

2 Artigo 4°, inciso I, alinea b da LC n° 101/00. Releva enfatizar que o mecanismo concernente a limitagdo de
empenho provém do modelo norte-americano do Budget Enforcement Act (BEA), de 1990, conhecido naquele
Pais sob a denominagao de sequestration.
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Avaliando-se os dados supra-aventados, ¢ inevitavel concluir que a rigidez
orgamentaria, somada a obrigatoria — porque necessaria, diga-se — geragdo 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 pratica

concernente a inscri¢do de despesas na rubrica “restos a pagar”.

Conseqiiéncia que salta aos olhos é que a produgdo de superavit primario
impede sejam envidados esforgos voltados a implementacdo dos investimentos publicos, o
que tdo-somente denota que os artificios utilizados de molde a assegurar o crescimento
sustentado vém paulatinamente se exaurindo, porquanto se impde o agendamento de
relevantes reformas estruturais, como sdo a tributaria, a previdenciaria e, como pano de fundo,

a orgamentaria.

4.4 A rigidez orcamentdria e suas causas: uma andlise pormenorizada

Como sdi ocorrer a cada ano, o engessamento da Administracdo Publica
perpetrado pela excessiva rigidez orcamentaria vem imprimindo pesadas restricdes aos gastos
publicos, o que, a toda evidéncia, deixa a impressdo de que a alternancia do poder politico ¢
indcua para fins de implementar as programacdes de governo chanceladas nas urnas. Os
esforcos do Estado dirigidos a consecugdo de seus objetivos vém sendo obstaculizados pelo
cada vez mais pungente gasto publico, aliada tal restricdo a necessidade de geracdo de
superavits primarios destinados a manutencdo da relagdo entre a divida publica e o PIB,

consoante os limites internacionalmente aceitos.



101

De feito, as amarras or¢amentarias a que se encontra sujeito o administrador
gradativamente vao-se erguendo como o principal obstaculo a implementagdo das politicas
publicas. E ndo € s6: a qualidade da gestdo orcamentaria tem exercido forte pressdo sobre o
Orcamento Publico, uma vez que tem faltado as organizagdes governamentais integrantes do
setor publico a indispensavel visdo prospectiva. E fato notorio que os governantes, ndo raro,
como se aparatados de antolhos, parecem conjugar esforcos no sentido de enxergar a
curtissimo prazo, relegando ao governante vindouro o 6nus de arcar com as providéncias

necessarias a amainar as intempéries advindas da auséncia de dbvias previsdes.

Todavia, nesse tenebroso cendrio, ¢ o fenomeno da rigidez orcamentaria que
vem assumindo a dianteira no quesito preocupagdo dos governantes versus satisfagdo das

. 212
demandas dos eleitores™ °.

De longa data se sabe que o nivel de rigidez orgamentaria ¢ determinado pelo
excesso de pressOes sobre as contas publicas, que deitam raizes nos seguintes fatores: a
imensa quantidade de compromissos financeiros herdados do passado, direitos por lei
assegurados a determinados grupos sociais, aliadas estas amarras as regras criadoras de
mecanismos de transferéncias de recursos fiscais. Incrementando o fendmeno da rigidez
orgamentaria, existem as excegdes ao principio da ndo-vinculagdo da receita proveniente dos
impostos a qualquer fundo, 6rgdo ou despesa. Essas excecdes sdo: a aludida reparticao
constitucional das receitas — instrumento financeiro que cria para os entes politicos menores o
direito a uma parcela da arrecadagdo do ente maior’’®; a manutencdo do ensino, sendo certo
que a CRFB/88 determina que a Unido gaste 18% (dezoito por cento) da receita dos impostos
em educagdo, ¢ os Estados ¢ Municipios, 25%; o oferecimento de receitas tributarias como

garantia a operagdes de crédito — possibilidade advinda com a promulgagdo da Emenda

212 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 10.
213 Assevere-se que a afetagiio da receita neste caso ¢ legitima, eis que ressalvada pela propria Carta Magna.
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Constitucional (EC) n°® 3/93; a implementagdo da satde, em percentuais a serem definidos em
lei complementar, salientando-se o disposto no artigo 77 do corpo transitorio da CRFB/88
(EC n.° 29/00); a vinculag@o de verbas federais, estaduais € municipais ao Fundo de Combate
e FErradicacdo da Pobreza (EC n.° 31/00); a realizagdo de atividades da administracdo
tributaria (EC n.° 42/03), suplementando a norma disposta no artigo 37, inciso XXII, da Lei

Maior.

Entrementes, os fatores que contribuem para a rijeza or¢amentaria ndo sao
mutuamente excludentes. Termina-se por constatar que a protec@o aos direitos garantidos por
lei se materializa mediante vincula¢des de receita or¢amentdria. De parte isto, as normas
atinentes as transferéncias de recursos federais a Estados e Municipios nao estdo livres de
entrar em choque com a indigitada vinculacdo de receita a certas classes de gastos,
ocasionando sérias deturpacdes condizentes ao comando da politica orgamentaria. O cenario
em tela ndo apresenta melhoras — muito ao contrario — com o elevado nivel de compromissos
financeiros, que, por seu turno, clamam por mecanismos assecuratorios relativos ao seu fiel
cumprimento. Nao ¢ de se estranhar que as distor¢des a que estd submetida a peca
orgamentaria conduzam o Governo a empreender estratégias tendentes a mitigar as tdo
necessarias — e também famigeradas — vinculacdes. Todo o esfor¢o envidado se d4 no sentido
de possibilitar sejam conciliadas as pressdes sobre as despesas com os limites apostos tanto
pela macroeconomia como pela politica a tributagdo, o que fora concretizado pela “enésima”

prorrogacdo da DRU — consoante adiante se demonstrara.

Ante os dados retro-expostos, ndo se pode levar adiante qualquer analise
atinente ao fenoOmeno da rigidez orcamentdria desapegada da pratica do ja citado
incrementalismo, por intermédio da qual o Orgamento de um ano resta elaborado com base no
Org¢amento do ano anterior, salvo alguns ajustes marginais tendentes a adequar o Orgamento

as disponibilidades de recursos. Por 6bvio, dado a merecer extrema consideracao diz respeito
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ao fato de que a pratica do ja citado incrementalismo resta indissoluvelmente associada as
transformagdes politicas que se vem observando no Brasil ao longo dos trinta ultimos anos, a
comegar pelo pluralismo poh’tico214 que hodiernamente reveste a sociedade brasileira’",

passando pela diversidade de interesses dos Estados e de inimeros Municipios.

Corroborando as argumentagdes até aqui expendidas, cumpre asseverar que, a
despeito de a participacdo da Unido no bolo tributario ter recrudescido desde a promulgacao
da Carta Politica de 1988>'° — a evidenciar abrupta evolugio da carga tributaria —, a parcela do
Orcamento Federal de livre utilizacdo tem se mantido no patamar de 9% (nove por cento) a

10% (dez por cento).

A seguir, colocar-se-do luzes sobre as causas que de forma mais contundente
tém contribuido para a intensificacdo do engessamento ao qual esta jungida a Administragao

Publica.

Por primeiro, imperioso destacar o efeito drastico, no inicio da década de 1990,

A . . . 217 < . ,
perpetrado pela desmesurada ampliacdo dos direitos sociais”™ ', somado a impostergavel

214 .. .~ .. ~ . . ~
Se o Estado de Direito se ergue como condi¢do de materializagdo da democracia, sem liberdade de expressdo

e de pensamento, e sem garantia do pluralismo politico, ndo ha democracia (SOUZA NETO, Claudio Pereira de.
Teoria constitucional e democracia deliberativa: um estudo sobre o papel do direito na garantia das
condicdes para a cooperacio na deliberacio democratica. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 57).

215 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando. O Orcamento publico e a transicio do poder,
cit., p. 08.

216 A despeito ndo s da instituicio, pela Unifio, das novas contribuigdes sociais relativas ao artigo 195 da Lei
Maior, como também da posterior revisdo de suas bases de incidéncia, provocando substancial aumento da carga
tributaria, a divida publica explodiu, municiada que foi pela politica de juros elevados, aliada a maior
liberalidade no que respeita aos gastos publicos (SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos
federativos e reforma tributaria, cit., p. 85).

217 Conforme elucida Barroso, a doutrina patria atribui 8 CRFB/88 as seguintes caracteristicas: compromissoria,
analitica e dirigente. Compromissoria, uma vez que alberga tendéncias politicas dispares, posto que, ao lado da
livre iniciativa, consagra regras de interven¢do do Estado no dominio economico, ademais de contemplar vasta
gama de direitos sociais aos trabalhadores, ndo sem impor restrigdes ao capital estrangeiro. Analitica, ante a
indisfar¢avel dificuldade em acomodar a superacdo de experiéncias autoritarias, aliada tal dificuldade as
caracteristicas do sistema judicial brasileiro. Dirigente, por haver optado por aglutinar em seu texto extensas
linhas programaticas, de molde a sinalizar os caminhos a serem seguidos pelo legislador e pela Administragdo
Publica. Por fim, ndo se pode deixar de mencionar que o sistema de seguridade social, precipuamente no campo
previdenciario, integra uma estrutura que se tornou economicamente inviavel e incapaz de conter a sangria de
recursos imposta pelas fraudes e pela corrup¢do (BARROSO, Luis Roberto. Dez anos da Constituigdo de 1988:
foi bom pra vocé também? Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro: Centro de Estudos Juridicos — CEJUR, n.° 52, p. 42-44, 1999).
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218

necessidade de implementar a discriminagdo constitucional de rendas” °, a partir do aumento

da previsdo do repasse de impostos federais aos Estados e Municipios.

Logo depois, entre 1995 e 2000, pdde ser observado um recrudescimento da
pressdo orcamentaria sobre os governantes, uma vez que a previsdo de mecanismos
assecuratorios dos compromissos firmados com os credores internos e externos passa a
abocanhar parte consideravel do Orcamento Federal. De parte isto, ndo se olvide dos
condicionantes apostos pela LRF, cujos parametros impdem pesadas restricdes de

comprometimento atinentes as receitas orgamentarias.

O implacével aumento de gastos sociais ditado pela promulgagdao da CRFB/88,
impulsionado pelo lugar de destaque ocupado pelas denominadas receitas vinculadas — cuja
implementagdo se dera a custa do sacrificio do principio da ndo-vinculagdo de impostos a
qualquer fundo, 6rgdo ou despesa —, fez com que minguasse a parcela de recursos de livre

disponibilidade do Governo Federal.

Assim ¢ que trés conseqiiéncias logo se impuseram: a capacidade de o Poder
Executivo, racional e discricionariamente, alocar as despesas mostrou-se extremamente
limitada; a pressdo sobre o déficit publico sofreu inegavel incremento; e, finalmente,
materializou-se o aumento da carga tributéria, sobretudo através da criacdo de tributos cujo
produto da arrecadagdo nio constituisse objeto de partilha com os Estados e os Municipios®'”.
De fato, o crescimento da receita das contribui¢cdes — cuja arrecadagdo chegou a ultrapassar a
receita proveniente dos impostos subsumidos na competéncia impositiva da Unido — tornou o

Orgamento ainda mais rigido, além de ter promovido a reversdo da descentralizagdo tributaria

28 Observe-se que, a despeito de ter sido reservada 4 Unido parcela maior de competéncia impositiva, detém
esse ente politico preponderante papel ndo s6 no que tange ao montante das arrecadagdes, como também no que
diz respeito ao comando do sistema tributario, nada obstante a va tentativa de outorga de maior autonomia aos
Estados ¢ Municipios (GUTIERREZ, Miguel Delgado. Reparti¢ao de receitas tributdrias: a reparticdo de fontes
de receita. Receitas originarias e derivadas. A distribuicdo da competéncia tributaria. /n: CONTI, José Mauricio
(Org.). Federalismo fiscal. Sdo Paulo: Manole, 2004, p. 64).

1% GIAMBIAG], Fabio; ALEM, Ana Claudia Duarte de. Financas publicas, cit., p. 143.
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almejada pela Carta de 1988, maxime no que diz respeito a participagdo dos Estados no bolo

tributario nacional®?’.

Malgrado os ja elevados gastos sociais, correspondentes a 23,5% (vinte e trés
por cento) do PIB#!, ¢ primordial constatar-se que a rigidez que reveste a pega orcamentaria
adquire matizes mais fortes ante a patente impossibilidade de se reduzir as transferéncias a

Estados e Municipios.

Na seara federal, a rapidez com que a rigidez orcamentaria se intensificou
oferece a exata no¢do do tamanho do problema. Basta constatar que, em 1987, as despesas de
cunho obrigatorio absorviam 47% (quarenta e sete por cento) da receita ndo-financeira ou
7,6% (sete virgula seis por cento) do PIB, passando, quinze anos depois, para 15,3% (quinze
virgula trés por cento) do PIB, tendo subido, em 2004, para 15,7% (quinze virgula sete por
cento) do PIB, até atingir o incrivel patamar atual de 90% (noventa por cento) das receitas

. .
ndo-financeiras™”.

Delineados os lindes da indigitada rigidez orcamentaria, faz-se prudente tecer
comentarios pormenorizados acerca de cada um desses ingredientes, responsaveis por
dificultar o trabalho dos governantes na tarefa de conjugar esfor¢os dirigidos a conciliar, de
um lado, sua estratégia para o atingimento do desenvolvimento econdmico (programacao de
governo) — chancelada nas urnas pelos eleitores — e, de outro, ndo s6 0s compromissos
firmados nacional e internacionalmente — tdo necessarios a sobrevivéncia do Pais no contexto

internacional globalizado —, como também os insertos nos preceitos legais e na CRFB/8S.

220 Com o fito de demonstrar o grau em que fora revertida a desejada descentralizagio, cumpre observar que, em
2005, a participagdo das transferéncias federais no financiamento dos gastos ndo-financeiros dos Estados havia
subido para 24% (vinte e quatro por cento) — um aumento de quatro pontos percentuais em dez anos. E, quanto
aos Municipios, a dependéncia de transferéncias federais cresceu de 30% (trinta por cento) para cerca de 34%
(trinta e quatro por cento) em moddicos seis anos. Isto quer dizer que as receitas dos Estados menos
desenvolvidos ou dos Municipios de pequeno porte variam ao sabor do ciclo econdmico nacional, perdendo o
vico em momentos de forte desaceleracdo do PIB (SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos
federativos e reforma tributaria, cit., p. 93).

22! PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 134.

22 1bid., p. 92-93.
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Nao custa aclarar que o Brasil, ao longo do século XX, atravessou fases em que

era lugar comum a criacdo de tributos voltados ao financiamento de despesas especificas,
mais especificamente tributos cujas receitas se destinavam a integrar fundos ligados a
implementagdo da infra-estrutura. Com excegdo de alguns anos durante os quais tal pratica
sofreu ligeiro arrefecimento, as vinculagdes tornaram a ocupar o centro do debate,
transmutando-se em instrumentos indispensaveis, fulcrados, nos dias de hoje, em gastos com

. ) .. . . ~ 223
educacdo e satde, sem que fossem, no entanto, eliminadas as antigas vinculagdes™.

Por primeiro, imperioso ndo se desviar o foco daquilo que se pode taxar de
“efeito prejudicial ditado pelas indigitadas vinculagdes”. Nesse cenario de incomensuraveis
amarras orcamentarias, os gastos publicos ndo passam incolumes, uma vez que a ineficiéncia
se faz flagrantemente presente, a influencia-los de maneira perene. Explica-se: ¢ fato que,
uma vez ja gozando de garantias quanto a alocacdo de recursos, algumas atividades véem-se
eximidas de provar por que merecem ser desta forma contempladas, o que as livra de
perseguir resultados mais expressivos. Ademais, abre-se o flanco para que a geracdo atual
imponha as seguintes a forma como deve ser estruturado o gasto piblico™*.

A guisa de ilustragdo, citem-se as despesas atinentes a Previdéncia Social?® —

cujo peso nos gastos sociais ndo convém desprezar — absolutamente discrepantes da

qualidade da populagdo brasileira, integrada preponderantemente por jovens. A situacdo se

223 GIAMBIAGI, Fabio; ALEM, Ana Claudia Duarte de. Finangas publicas, cit., p. 134.

224 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 164.

25 Consoante elucidam Fabio Giambiagi e Lavinia Barros de Castro, a situagdo da Previdéncia Social em 2002
foi de um déficit primario de 5,4% do PIB, dos quais 4,1% foram originados pela diferenca entre despesas e
receitas com servidores publicos, nos trés niveis de governo, e 1,3% relativos a mesma diferenca no regime do
INSS. Vale observar que, no INSS, as receitas referem-se a contribui¢do dos empregados somada a do
empregador. No caso dos servidores publicos, todavia, a contribui¢cdo patronal ndo é considerada. Embora se
argumente que a ndo inclusdo da contribui¢do dos empregadores prejudique o resultado da Previdéncia, do
ponto de vista do equilibrio fiscal (contas consolidadas) a mudanga na rubrica ndo exerce qualquer influéncia.
Além disso, ainda que considerada, as receitas totais das trés esferas de governo seriam alteradas de 0,6% do
PIB para 1,9%. Ou seja, mesmo incluindo as contribui¢oes patronais dos servidores, o déficit total do sistema
continuaria a ser superior a 4% do PIB (sendo reduzido de 5,4% para 4,1%), e o resultado primario
consolidado do governo central (Tesouro + INSS), por sua vez, ficaria inalterado (GIAMBIAGI, Fabio;
CASTRO, Lavinia Barros de. Previdéncia Social: diagnostico e propostas de reforma. Revista do BNDES. Rio
de Janeiro: Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, V. 10, n. 19, p. 265-292, jun. 2003.
Disponivel em: <http://www.bndes.gov.br/>. Acesso em: 22 jul. 2006).
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agrava na medida em que a CRFB/88 preconiza que nenhum beneficio previdenciario podera
ostentar valor inferior a um salario minimo, revelando-se 6bvio que, toda vez que este sofre
aumento, os gastos previdencidrios sobem no embalo, acabando por impingir sacrificios a

o . : ;226
outras despesas indispensaveis ao crescimento do Pais

. Além do mais, dado que ndo pode
ser ignorado € o que diz respeito a inclusdo dos pagamentos da aposentadoria rural e da renda
minima garantida a idosos e pessoas portadoras de deficiéncias na rubrica dos gastos do INSS,

. . . . . 1227
0 que pressiona ainda mais os recursos da Seguridade Social™".

De parte isto, ndo ¢ demais lembrar que, com o aumento dos gastos
previdenciarios, torna-se impossivel financiar tais despesas exclusivamente com a receita das
contribuicdes, o que implica o aumento da carga tributaria, ja que, nessa hipdtese, o recurso a
cobranca de outros tributos faz-se imprescindivel. Desta forma, a populacdo — ao ser
compelida a transferir recursos para os aposentados — vé-se penalizada, assim como
penalizado estara o crescimento, posto que, quanto mais se gasta com a Previdéncia Social,
menos recursos restam ndo apenas para outros programas sociais, como também para os

. . 228
mvestimentos™ .

Sdo os efeitos gerados pela dualidade fiscal a que se fez mengao linhas atras.
Como se sabe, na vigéncia da Constituigdo anterior, o sistema tributario nacional colocava os
Estados-membros e os Municipios em plano visivelmente inferior. Com a promulgacdo da

CRFB/88, a situacao dos Estados ¢ Municipios melhorou bastante, sobretudo no que tange a

226 Castelar e Giambiagi escancaram a problematica previdencidria: tomando como certo que em torno de 15
(quinze) milhdes de pessoas recebam beneficios do INSS equivalentes a um salario minimo, 13 (treze) vezes por
ano, ¢ de se concluir que cada R$ 1,00 (um real) de aumento promovido no salario minimo faz subir
automaticamente o gasto publico em R$ 195.000.000,00 (cento e noventa e¢ cinco milhdes de reais) por ano.
Assim, ndo € de se espantar que o gasto com o INSS, que era de 2,5% (dois e meio por cento) do PIB em 1998,
tenha atingido a cifra de 7% (sete por cento) do PIB em 2004 (PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI,
Fabio. Rompendo o marasmo, ciz., p. 138).

227 A essa pressdo, seguiram-se fortes reagdes dos movimentos sociais vinculados 4 saude, ja que o acordo tacito
referente a aplicagdo de 30% (trinta por cento) dos recursos da Seguridade no desenvolvimento do Sistema
Unico de Satde nio estava sendo cumprido. A confusdo deita raizes na indevida reunido de direitos de natureza
diversa sob uma mesma forma de garantia (SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos
e reforma tributaria, cit., p. 85).

28 Loc. cit.
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distribuicdo do produto da arrecadagdo dos impostos federais. A partir da descentralizagdo
levada a cabo no capitulo tributario da Constitui¢do, o aumento dos compromissos financeiros
oriundos do dilargamento dos direitos sociais resultou em que o Governo Federal lancasse
mao das novas contribui¢des radicadas no artigo 195 da Lei Maior, porquanto o Or¢amento da
Seguridade Social passou a ser alimentado pelas antigas contribui¢des previdencidrias,
incidentes sobre os salarios, e pelas novas contribuigdes, centradas no faturamento e no lucro

229
das empresas™”.

A esses problemas, adiciona-se outro ndo menos importante, o da tredestinacao
(ou seja, a destinacdo para fim diverso do anteriormente determinado) de recursos da
Seguridade Social. Assim, recursos que deveriam destinar-se ao financiamento da Seguridade
Social vém sendo desvinculados de sua finalidade para cobrir despesas do Orgamento Fiscal,
tais como os juros da divida publica. Na verdade, o sistema de Seguridade Social apresentou,
em 2001, um saldo positivo de mais de R$ 31 (trinta e um) bilhdes, utilizado ndo sé para

fabricar o superavit primario da Unido, mas também para cumprir acordos com o FMI.

Fator responsavel, a um s6 tempo, pelo engessamento do Or¢camento e pela
ndo-retomada sustentada do crescimento do Pais diz respeito as conseqiiéncias provindas da
expansdo do endividamento publico. Prescindindo de analisar as causas que contribuiram para
o galopante avang¢o do endividamento publico, ndo hd como negar que, ndo obstante ter caido,
depois de haver atingido o apice em 2003, a relacdo divida publica/PIB permanece em
patamar muito superior ao observado em outros paises cuja renda excede a brasileira. Os
dados tao-so6 ressaltam evidéncias: a divida bruta do Governo Federal em 2005 alcangou o
elevadissimo patamar de 75% (setenta e cinco por cento) do PIB*’. Torna-se facil
compreender porque a divida publica se erige como Obice a efetivacdo do ajuste

macroecondmico no Brasil. Alias, a imediata conseqiiéncia dai advinda remete a outra causa

229 SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma tributaria, cit., p. 85.
29 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 103-104.
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determinante da imobilidade orgamentaria: a necessidade de geracdo de superavits primarios
significativos para suprir os altos juros — o que, a par de obstaculizar uma politica fiscal

dirigida ao estimulo do ciclo economico, desencoraja o investimento.

Convém observar que a dificuldade em implementar politicas voltadas a
contencdo dos gastos relegou a arrecadacdo tributaria a tarefa de produzir superavit primario,
momento no qual se verificou o salto da carga tributaria para 39% (trinta e nove por cento) do
PIB em 2005, a custa, mormente, da revisdo das bases de incidéncia e do aumento de
aliquotas das contribui¢gdes sociais. Sob outro prisma, a majoracdo das contribui¢des sociais
conduziu a uma ainda maior rigidez orcamentaria, uma vez que sua arrecadagdo remanesce

afetada as despesas com a Seguridade Social™'.

A conclusdo dai decorrente ndo pode ser outra: na esfera federal, o conjunto
das despesas obrigatorias — a abarcar os gastos sob protecdo da Lei Maior ou de legislacdo
infraconstitucional, as transferéncias a Estados ¢ Municipios, as despesas com pessoal ¢ os
compromissos com o pagamento da divida publica — ja beira os 90% (noventa por cento) do
total das despesas ndo-financeiras do Org¢amento Federal, sem tomar em conta os gastos

N \ ~ . ro~ ’ 113 232
ordinarios referentes a operagdo dos diversos 6rgios publicos™?.

Uma vez mais, cumpre ponderar que a exacerbada rijeza orcamentaria ndo
somente se ergue como barreira a capacidade de investimento do Estado brasileiro, como

também constitui fator preponderante a inseguranca juridica que se espraia por todo o

processo or¢amentario.

10 STF — encampando a divisio qilinquipartite dos tributos — entendeu, num acérdio sobre a CSLL (RE n.

146.733-9/SP), que contribui¢des parafiscais sdo diferentes de impostos e taxas. Todavia, ndo estabeleceu fato
gerador proprio, ja que a contribuicdo parafiscal e o empréstimo compulsério ndo se identificam pelo fato
gerador, e, sim, pela destinagdo legal do produto da arrecadagdo. Entdo, o que caracteriza a contribui¢do
parafiscal ¢ a destinag@o legal do produto da arrecadag@o.

2 0 rapido crescimento das receitas federais ndo-partilhadas redundou no aumento da participagio da Unido no
bolo tributério, o que causou, entre os anos de 1999 a 2005, um encolhimento da participacdo dos Estados na
receita disponivel federal (SILVA, Fernando Antonio Rezende da. Brasil: conflitos federativos e reforma
tributaria, cit., p. 92).
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Noutros termos: examinada a questdo por angulo distinto, ndo ¢ dificil concluir

que o mecanismo de DRU — mola propulsora de inseguranca juridica — nada mais ¢ do que
uma orquestrada reacdo do Poder Executivo ao engessamento orcamentario produzido pelo
Poder Legislativo ao longo dos anos. Nesta senda, ndo se olvide que o Or¢camento Publico

ecoa as intempéries que lastreiam o sistema politico.

4.5 Nivel de efetividade dos ditames da Lei de Responsabilidade Fiscal frente a exacerbada

rigidez orcamentdria

O historico brasileiro demonstra que as pegas orcamentarias jamais foram
elaboradas de modo a considerar o limite de adequagdo entre receitas e despesas.
Primeiramente, eram arroladas todas as despesas reputadas necessarias, buscando-se, depois,
adequar esse montante — invariavelmente enorme — aos recursos arrecadados. Como

facilmente se pode perceber, invertia-se a ordem natural dos acontecimentos.

Neste sentido, o Or¢amento passou a ser encarado como peca de fic¢do, haja
vista que a receita arrecadada nunca era suficiente para cobrir os gastos estimados, pelo que o
equilibrio entre receitas e despesas s6 lograva existir no papel. Decerto, estava-se diante de
genuino simulacro, orquestrado apenas no afa de possibilitar o cumprimento das normas
apostas na Lei Maior. Nao é de se espantar que as receitas, ndo raro, fossem freqiientemente
superestimadas, chegando, por vezes, a apresentar, como ja visto, variagao de até¢ 1.200% (mil

e duzentos por cento) em relagdo a receita efetivamente arrecadada. Lamentavelmente, o
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Orgamento so existia no papel, mais especificamente para imprimir concretude aos ditames

constitucionais®>>.

No quadro ora esbogado, o alhures mencionado incrementalismo reinava
soberanamente. E o Poder Legislativo mantinha-se inerte, eis que ndo discutia as prioridades

do Governo, consubstanciadas na vontade da populagéo.

Desta forma, alimentados por habitos financeiros ultrapassados e nocivos, e
mantidos pela irresponsabilidade dos gestores publicos, os trés vildes das financas publicas —
déficit, divida e endividamento publicos — prosperaram bastante. Com efeito, o ciclo do

Orgamento deficitario determinou a deterioraco das financas do Estado™*.

Nessa atmosfera de patente irresponsabilidade com os recursos publicos, € no
bojo do Programa de Estabilidade Fiscal de 1998, exsurge a LRF, com o nitido escopo de
modificar essas praticas orcamentarias hediondas. O até entdo novel diploma legal introduziu
a nocao de planejamento fiscal, s6 passivel de ser obtido através da énfase no controle

or¢amentario.

No entanto — ¢ fundamental aclarar —, o planejamento buscado e propugnado
pela indigitada lei ndo se confunde, em hipotese alguma, com a classica idéia de programagao
que tomava conta da mentalidade dos governantes brasileiros nos idos de 1950, consoante
devidamente pontuado linhas atras. De fato, o que se propde atualmente ¢ que a previsao de
receitas seja realizada de molde a espelhar a realidade macroeconémica, ensejando que nao so
os gastos relativos ao funcionamento da maquina administrativa, mas também os afetos aos

investimentos, se adeqiiem a arrecadacdo efetiva. Consoante o propugnado pela lei, ndo

23 FIGUEIREDO, Carlos Mauricio C. Lei de Responsabilidade Fiscal: o resgate do planejamento
governamental, cit., p. 28.

#* MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Seminério sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Anais. Rio de
Janeiro: Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro / Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro,
05 jul. 2000.
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planejar quer dizer: aplicar os recursos publicos em prioridades que variam ao sabor dos

235

acontecimentos, prioridades imediatistas™" e efémeras — portanto, ndo-prioridades.

Nesta senda, como ja dito, a norma estampada no artigo 12 da LRF ¢ lapidar,
uma vez que vincula o Chefe do Executivo e sua assessoria especifica na area orcamentaria e
financeira, impondo que a elaboragdo do PLO reflita a realidade da conjuntura
macroecondmica. O agente administrativo deve tomar em conta as contingéncias que afligem
a economia, absorvendo-as em sua programacao. Tudo isso sem descurar do esforgo voltado a
producdo do tdo propalado superavit primario, essencial de sorte a conferir estabilidade a

relacao divida/PIB.

Em linhas gerais, a LRF visa o equilibrio entre as receitas e despesas e a
estagnacdo da divida publica, postulando a necessidade de se arrecadar mais e gastar menos,

mantendo indices financeiros superavitarios.

O objetivo da LRF gravita em torno da criacdo de condigdes tendentes a
possibilitar a construcdo — ndo a curto prazo — de um padrao de gestdo fiscal que facilite o
abandono das vetustas praticas patrimonialistas, tdo ferozmente combatidas pela Reforma

Administrativa veiculada pela EC n° 19/98.

Com a clareza de sempre, José Roberto Afonso, num sé lance, consegue
resumir as bem-intencionadas inspiragdes contidas no projeto da LRF, sendo correto afirmar
ter sido a mesma concebida para mudar o regime fiscal, abandonando-se a pratica de
recorrentes pacotes tributarios de fins de ano, para patrocinar uma visdo abrangente e
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intertemporal da realidade fiscal”". Por 6bvio, era premente a necessidade de se delinear

principios que porventura tivessem o conddo de evitar déficits excessivos, a par de impor

23 TOLEDO JUNIOR, Flavio C. de; ROSSI, Sérgio Ciquera. O processo orgamentario municipal a vista da Lei
Responsabilidade de Fiscal, cit, p. 169.

2% AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade fiscal: primeiros e préximos passos. Disponivel em:
<http://www.joserobertoafonso.ecn.br/>. Acesso em: 09 set. 2006.
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restricdes ao gasto publico, ndo s6 por meio de balizamentos legais, como também por

intermédio do controle social, enaltecedor do ideal de transparéncia®’.

Vai além o economista ao afirmar que a LRF ndo ¢ resultado de imposi¢ao
brandida pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), mas, sim, fruto direto da Reforma
Administrativa — muito anterior, pois, a crise externa e ao conseqiiente acordo firmado com o

2
Fundo®®,

Por certo, fulcrasse a LRF todas as suas aten¢des na indispensabilidade do
ajuste fiscal, poderia seu texto cingir-se a albergar, apenas, metas relacionadas ao atingimento
de resultados fiscais salutares e metas condizentes com o nivel de endividamento tolerado,
ndo jogando luzes, desta feita, sobre a prevengdo atinente a ultrapassagem dos limites por ela
preconizados ou sobre as condutas que o Poder e/ou 6rgdo devem adotar sempre que
incorrerem em excessos afetos a tais limites. Ha de se convir: otimizar-se-ia tempo
chancelando-se projeto nos termos idénticos aos do aprovado na Argentina, onde a legislacao

logrou limitar-se & fixagdo de um limite maximo para o déficit publico™.

#7 AFONSO, José Roberto Rodrigues; TAVARES, Martus Antonio Rodrigues; MANOEL, Alvaro; NUNES,
Selene Peres. Principios e regras em financas publicas: a proposta da Lei de Responsabilidade Fiscal do
Brasil. Disponivel em: <http://www.joserobertoafonso.ecn.br/>. Acesso em: 09 set. 2006.

28 Explica o economista que, no curso da tramitagio, na Camara dos Deputados, da PEC atinente 4 Reforma
Administrativa, encaminhada pelo Executivo nos idos de 1995, fora introduzida uma emenda parlamentar
determinando que o Presidente da Republica enviasse ao Congresso um projeto de lei complementar de molde a
disciplinar o artigo 163 da CRFB/88. A EC n° 19, introdutora da Reforma Administrativa, fora promulgada em
junho de 1998, data a partir da qual restou deflagrado o prazo de 6 meses para o que Presidente formulasse a
mencionada proposta, porquanto estd demonstrado que a determinagdo para elaboragdo da proposta é bem
anterior a crise externa do Pais e a divulgacdo do Programa de Estabilidade Fiscal, ocorrida em outubro de 1998.
A LRF deita origens em terras brasileiras, ndo tendo sido imposta pelo FMI ou por qualquer organismo
internacional. A Reforma Administrativa recuperou um dispositivo constitucional cuja criagdo remonta a
Assembléia Constituinte de 1987/88, muito embora tenha sido, ulteriormente, ignorado. Ressalva o autor que a
lei complementar sobre financas publicas é o primeiro dispositivo do capitulo constitucional com tal
denominagdo — distingdo esta nunca feita em nenhuma Constituigdo Republicana —, no qual se inserem as
normas sobre Orcamentos, incluindo as inovadoras leis do PPA e das diretrizes orcamentdrias anuais. Tais
inovagoes surgiram no parecer da comissdo temdtica de junho de 1987 (relatado por José Serra e presidida por
Francisco Dornelles), inicialmente sob a denominag¢do de Codigo de Financas Publicas, com o objetivo
explicito de reunir num so ato, as normas mais importantes referentes as receitas, aos gastos, a divida e ao
patriménio publico, buscando construir um fio-condutor comum e critérios minimamente coordenados
(AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade fiscal nio € s6 gerar superavit primario. Disponivel
5331;1: <http://www.joserobertoafonso.ecn.br/>. Acesso em: 09 set. 2006).

1bid.
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A LRF se alicerca sobre trés importantes principios. O primeiro deles é o

principio do planejamento, segundo o qual o Orgamento deve refletir programas de governo,
que passam, por seu turno, a vincular as acdes e os gastos publicos, consoante propugnam os
artigos 1°, pardgrafo 1° e 4° a 10, sendo certo que a norma trouxe como novidade a
possibilidade de se responsabilizar o agente administrativo que porventura descumprir o
comando impositivo de planejar. O segundo ¢ o principio do equilibrio, a consagrar o dever
de se gastar tdo-somente aquilo que fora arrecadado — impondo-se normas de penalizagdo pela
inobservancia dos limites na lei estabelecidos, bem como normas de retorno aos referidos
limites — recado muito bem transmitido ja no artigo 4°, inciso I, alinea a, quando a lei estatui
ser a primeira atribuicdo da LDO o estabelecimento de diretrizes que propiciem o equilibrio
entre receitas e despesas®’. O terceiro, finalmente, é o principio da transparéncia — também
alcunhado de clareza ou visibilidade —, o qual guarda como escopo envolver a sociedade no
controle da despesa publica, uma vez que, de forma a ser passivel de controle, a acdo
administrativo-fiscal deve tornar-se previamente cognoscivel, sob todos os aspectos, ex vi do

que anunciam os artigos 1°, paragrafo 1°, e 48.

Dessume-se do esposado que a LRF objetiva, precipuamente, o equilibrio entre
receitas e despesas, o equilibrio fiscal, de molde a transformar em inegavel realidade o

Orgamento, uma vez que este, como instrumento formal, jamais tivera aplica¢do pratica.

Averbe-se que, mesmo influenciada pela legislagdo de um pais centralizador do

poder nas maos do Executivo — a Nova Zelandia, Estado Unitario, no qual vigora o

20 Segundo enuncia Carlos Mauricio C. Figueirédo, o principio do equilibrio orgamentario ndo deve ser
entendido como mera igualdade numérica entre receitas e despesas em determinado exercicio financeiro, mas,
sim, como pardmetro apto a conferir as contas publicas a indispensavel estabilidade, a possibilitar ao Estado o
cumprimento de suas finalidades (FIGUEIREDO, Carlos Mauricio C. Lei de Responsabilidade Fiscal: o resgate
do planejamento governamental, cit., p. 29).
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parlamentarismo ~"'—, a lei vem, gradativa e paulatinamente, atingindo seus objetivos, a

comegar pela conscientizagdo quando o assunto ¢ Or¢camento Publico.

Entretanto, ainda que mudancas institucionais tenham sido levadas a efeito no
sentido de implementar a questdo da gestio responsavel dos recursos publicos, urge ponderar
que alguns dos auspiciosos objetivos perseguidos pela LRF restaram, até o presente momento,
frustrados; noutras palavras, a lei remanesce adormecida, posto que nao explorada em toda a

sua potencialidade.

Fato ¢ que o enfoque analitico brasileiro concernente a seara fiscal, consoante
observa José Roberto Afonso, vem se restringindo a fixagdo de metas voltadas a produgéo de

superavit primario e ao acompanhamento do cumprimento das referidas metas**.

Ainda assim, ja se constatou que, a despeito das modificagdes empreendidas,
os gastos publicos atingiram patamar estratosférico, a0 mesmo tempo — 2005 — em que o PIB
se expandiu apenas na ordem de 2,28% (dois virgula vinte e oito por cento), tendo a taxa de
investimento da economia estagnado em torno de 20% (vinte por cento) do PIB, em
contraponto ao parco nivel de investimento levado a cabo pelo setor publico, estacionado na

casa de 0,5% (meio por cento) do PIB**.

21 Ioc. cit. Conforme atestam os autores, na Nova Zelandia, o Fiscal Responsability Act, de 1994, preconizou
principios relativos a manutencdo da divida e do patrimonio em niveis prudenciais, de forma que compete ao
Parlamento fixar genericamente critérios de desempenho; e ao Executivo, dotado de certa liberdade, cumpre
gastar e orgar, desde que acompanhado de perto pela sociedade. Assim, releva notar que o controle social se
sobrepde a rigidez das regras, tendo transformado tal experiéncia em padrdo internacional em termos de
transparéncia.

242 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 154.

23 VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. Equagio do crescimento ndo fecha sem o corte de
gastos, cit., p. A-8.
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Agregue-se as evidéncias retrocolacionadas o fato de que, em 2006, se
presenciou a verdadeiro relaxamento na condugdo da politica fiscal, caracterizado por uma

o . 244 . -
miriade de motivos™ ", dentre os quais cumpre destacar os mais relevantes:

a) a elevacdo do gasto publico dd-se com maior pungéncia exatamente com relacdo as
rubricas ndo-passiveis de redu¢do nos anos vindouros, a exemplo do que ocorre com as

despesas com o pagamento de pessoal e com o pagamento dos beneficios previdenciarios;

b) o financiamento dos gastos deita-se sobre fontes transitorias de receitas, representadas, a

titulo de ilustragdo, pelos dividendos das empresas estatais;

c) o cenario das finangas publicas brasileiras ndo repousa sobre dados palpaveis, eis que a
elevada carga tributdria sufoca os investimentos privados, tdo imprescindiveis para o

crescimento;

d) a auséncia de margem gerenciavel do dispéndio publico ante o elevado nivel de

vinculagdo das receitas orgamentarias.

E o que continua a dar errado? O que ainda pende de alteragdes? E a pergunta

que todos sdo tentados a fazer, mas cuja resposta ndo ¢ tao dificil de ser encontrada.

E cedi¢o que a idéia de reestruturar o processo orgamentario esta longe de se
constituir novidade. Como visto anteriormente, a triade or¢amentaria componente do rito
parlamentar referente a aprovagdo do Orcamento ja ndo mais atende as necessidades ditadas
pela realidade das finangas publicas brasileiras, de modo que a praxe or¢amentaria ha muito

constitui falacioso quebra-cabegas.

Com efeito, ndo ¢ de hoje que se constatam iniciativas tendentes a se criar um
Codigo de Finangas Publicas, apto a coligir, bem como a uniformizar, toda a legisla¢do afeta

as finangas publicas, substituindo, por conseguinte, a vetusta Lei n° 4.320/64. Além disso, ndo

24 LOYOLA, Gustavo. Gestio Fiscal preocupa. Valor Econdmico. Sio Paulo, 16 out. 2006, Primeiro Caderno,
p. A-15.
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¢ demais acentuar que tramita no ambito do Congresso Nacional uma proposta de emenda, de
iniciativa do Senador Antonio Carlos Magalhdes, destinado a transmutar o Orgamento de

autorizativo para impositivo.

No que tange aos desdobramentos relativos a efetiva aplicacdo da LRF,
convém enumera-los um a um, para que, posteriormente, se possa coligir as mais variadas
propostas tendentes a elidir o flagrante — e, porque ndo, recorrente — descompasso entre a

norma em evidéncia e a crua realidade.

Como se sabe, segundo preconiza a Resolugdo n® 40/01 do Senado Federal, a
divida consolidada liquida dos Estados e do Distrito Federal, a partir do décimo quinto
exercicio financeiro a contar de 2001, ndo poderd exceder a duas vezes a receita corrente
liquida (artigo 3°), ao passo que a dos Municipios ndo podera ultrapassar um inteiro e dois
décimos da receita corrente liquida. Os limites em discussdo serdo, no lapso temporal de
transi¢ao, de 1/15 a cada exercicio financeiro, devendo os entes atualizar seus respectivos
dados junto ao Ministério da Fazenda, para fins de controle. Mais: durante esse periodo de

ajuste, ficam os entes proibidos de efetuar operagdes.

No entanto, convém denunciar que, representando um tiro de alto calibre no
ideal de gestdo fiscal responsédvel, o prazo estabelecido sofreu suspensdo, nos termos da
Resolucao n.° 20/03, dispensando o cumprimento dos limites no periodo de janeiro de 2003 a

30 de abril de 2005, de modo que a redugdo escalonada anual vale a partir dessa data.

Cumpre asseverar que, ao final de 2001, o Senado aprovou a Resolugdo n°
40/01 para fins de disciplinar o endividamento estadual e municipal, estabelecendo regras
concernentes aos fluxos, bem como regras limitando os estoques. Todavia, até o presente
momento, ndo deflagrou a tramitagdo de semelhante projeto voltado a regulamentar a Unido,
razdo por que o ente politico em questdo ndo se encontra subsumido a quaisquer limitagdes, o

que ndo quer significar, de maneira alguma, descaminho em relacdo a austeridade, mesmo
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porque o endividamento federal esta concentrado em papéis emitidos pelo Tesouro —
eliminado tal poder do Banco Central —, fato que demanda autorizagdo orgamentaria até para

proceder a conversdo relativa ao principal da divida.

Curioso adicionar que, em patente violagdo a transparéncia insistentemente
pregada pela LRF, a divulgacdo de informagdes especificas acerca de sua efetividade juridica
vem sendo relegada as favas, reputando-se ardua a tarefa de encontrar, no site da Secretaria do
Tesouro Nacional, o relatorio nacional sobre o cumprimento dos principais limites apostos na
lei, tais como o de pessoal e o de endividamento. Nao hd como saber que Governos
extrapolaram os limites de endividamento consubstanciados na Resolugao n® 40/01 do Senado

Federal®®.

E pelo mesmo caminho enveredaram as Prefeituras, que, em nuamero
significativo, deixaram de enviar no prazo seus respectivos balangos anuais para o Ministério
da Fazenda, valendo alertar que, nada obstante o atraso, muitas delas continuavam a contratar
convénios com o restante do Governo Federal, recebendo normalmente, via de conseqiiéncia,

os recursos — informag@o esta corroborada pela propria Controladoria da Unido®*°.

Outra medida adotada pelos Estados, de molde a driblar ndo s6 o cumprimento
do limite de gastos, mas também o pagamento da divida, diz respeito a criagdo de fundos
extra-or¢amentarios. Valendo-se de tal expediente, os Governos Estaduais geram a
diminuicdo da receita concebida para o calculo do valor da prestagdo mensal a ser paga ao
Tesouro Nacional em contrapartida ao refinanciamento da divida, o que resvala na equacdo
relativa & discriminagdo constitucional de rendas. Entdo, a um s6 tempo, por meio dos
indigitados fundos, o montante oriundo da arrecadagcdo dos impostos a serem transferidos aos

Municipios sofre consideravel desfalque — fato que ndo deixa de deturpar o equilibrio

245 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade Fiscal nio é sé6 gerar superavit primario, ci.
246 11+
1bid.
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financeiro do pacto federativo —, sem mencionar a conseqiiente contragdo dos recursos que,

segundo mandamento constitucional, deveriam dirigir-se a satide e a educagio”*’.

Da mesma forma, o cancelamento de empenho tem sido pratica recorrente,
malgrado as obras ou os servi¢os ja haverem sido objeto de execucdo. As Cortes de Contas
nunca fecharam os olhos para tal pratica, pelo que eram bastante comuns as condenagdes e as
respectivas puni¢des toda vez que o administrador se valia do cancelamento de empenho, de

molde a escapar das penalidades referentes a inscrigdo de “restos a pagar” acima das

disponibilidades financeiras no fechamento do tltimo ano de mandato.

Estratagema encampado com contumadcia relaciona-se ao computo dos gastos
com inativos e terceirizados como se ndo fossem despesas com pessoal, em acintosa agressao
ao comando inserto no artigo 18, caput e paragrafo 1° da LC n° 101/00°*®. E tudo isso nada
obstante o STF ja haver exarado decisdo no sentido de que as despesas com inativos devem

subsumir-se, sim, aos limites propugnados pela CRFB/88 e previstos na LRF*?. Todavia, a

7 0 impostos sdo recolhidos pelas empresas diretamente aos fundos, razio por que o Estado logra conservar no
mesmo padrdo os recursos arrecadados, ndo os escriturando como impostos, reduzindo, por conseguinte, a
receita corrente liquida. Conforme atina o autor, trata-se de modalidade de desvinculacdo da receita estadual, em
nitida violag@o ao principio da transparéncia, uma vez que 0s recursos — aos quais os balangos ndo contemplam —
sdo gastos sem que a lei precise autorizar (AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos
passos na construcao do arcabougo institucional fiscal no Brasil, cit., p. 155-156).

48 Com referéncia ao paragrafo 1° do artigo 18 da LRF, que contabiliza como despesas de pessoal os valores dos
contratos de terceirizagdo de mao-de-obra, o STF também indeferiu o pedido de medida liminar por auséncia de
plausibilidade juridica da tese de ofensa aos artigos 37, incisos II e XXI, da CRFB/88, segundo os quais os
contratos em questdo se refeririam a servigos. Salientou-se, ainda, que a norma impugnada evita que se burle o
limite previsto de gasto com pessoal, valorizando o servidor publico (ADInMC n°® 2.238-DF, Rel. Min. Ilmar
Galvio, j. 9.5.2002 (ADI-2238). (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo n.® 267. Informativos do
STF. Disponiveis em: <http://www.stf.gov.br>. Acessos em: maio 2003 / dez. 2006).

Em seguida, o STF, tendo em conta o indeferimento, por maioria, do pedido de liminar quanto ao artigo 20 (v.
Informativos 204 e 206), conferiu ao artigo 72 interpretacdo conforme a CRFB/88 para que se entenda como
servigos de terceiros os servicos permanentes (LC n® 101/2000, Art. 72: "A despesa com servigos de terceiros
dos Poderes e 6rgdos referidos no art. 20 ndo podera exceder, em percentual da receita corrente liquida, a do
exercicio anterior a entrada em vigor desta Lei Complementar, até o término do terceiro exercicio seguinte").
Considerou-se que a regra do artigo 72 ¢ forma de evitar que, pela contratagdo de terceiros, se contornem os
limites globais de despesa com pessoal. ADI (MC) n° 2.238-DF, Rel. Min. Ilmar Galvéo, j. 12.2.2003 (ADI-
2238) (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo do STF n.° 297. Informativoes do STF, cit.).

249 Prosseguindo o julgamento, o STF conferiu interpretagio conforme a CRFB/88 ao inciso II do artigo 21 da
LC n° 101/00 ("Art. 21 — E nulo de pleno direito o ato que provoque aumento da despesa com pessoal e nio
atenda: [...] II — o limite legal de comprometimento aplicado as despesas com pessoal inativo"), para que se
entenda como "limite legal" o previsto em lei complementar. ADI (MC) n° 2.238-DF, Rel. Min. Ilmar Galvio, j.
12.2.2003 (ADI-2238). (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo do STF n.° 297. Informativos do
STF, cit).
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manobra orquestrada pelos Governos Estaduais e Municipais consiste em classificar tais

despesas como despesas previdenciarias.

A intengd@o de driblar os limites para os gastos com pessoal apostos na LRF nao
se esgota aqui. Estratégia distinta da real¢ada linhas acima entende com o ndo-enquadramento
como gasto com pessoal das parcelas dos vencimentos dos servidores publicos retidas na

fonte a titulo de IR**°.

Com efeito, inadvertidamente, alguns Estados e Municipios ainda se prestam a
expedientes desta monta apenas para escapar das limitagcdes consubstanciadas na lei. A toda
evidéncia, se o Conselho de Gestdo — cujos objetivos primordiais centrar-se-iam na
padronizagdo e classificagdo das contas publicas — tivesse efetivamente saido do papel, nédo
haveria lugar para semelhante diferenciacdo de tratamento, numa mesma Federacdo, quanto

ao computo de tdo restritos limites — limites esses, alids, sobre os quais se alicerca a LRF.

Nao convém desprezar, ante a finalidade a que se propde — somada ao amplo
grau de representatividade de que ¢ dotado —, que o Conselho de Gestdo Fiscal certamente
exerceria relevante fung¢dao quanto ao preenchimento de lacunas acerca dos aspectos
operacionais da LRF, lacunas que, hodiernamente, vém sendo supridas pela pungente atuacao

dos Tribunais de Contas.

Sob o enfoque especifico do respeito ao principio da transparéncia, a parte
inexistir uma rede nacional integrada de informacdes tendentes a centralizar a coleta de dados
provindos dos Governos Estaduais ¢ Municipais — consoante acima ressaltado —, a LRF
também tem deixado a desejar, eis que todas as iniciativas até entdo em curso voltadas a
supervisionar ¢ a fiscalizar a sua correta implantagdao foram paralisadas, ndo sem a chancela

do Governo Federal, o qual, por seu turno, interrompeu a distribuicdo de manuais destinados a

230 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 157.
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aprofundar o modo de proceder com relagdo ao enfrentamento de alguns dos mais recorrentes

problemas surgidos no &mbito dos entes politicos®".

Questdo pendente de solugdo concerne a idéia pseudo-inovadora referente a
fixagdo do déficit nominal. Pseudo-inovadora porque a propria LRF ja dispde de norma
propugnando seja fixada anualmente, na LDO, uma meta para o resultado nominal, conforme
postula seu artigo 4°, paragrafo 1° e paragrafo 2°, inciso I. No entanto, o Governo Federal
lanca mao de fragilissimo argumento de sorte a ndo levar a efeito a dita fixagdo: o argumento
de que o gasto com a divida publica ¢ uma variavel que escapa ao seu controle. E, para piorar
a situacdo, nem o Congresso Nacional, nem o Tribunal de Contas da Unido se pronunciam

quanto ao deslavado descumprimento da lei*>>.

E o que dizer da leniente resisténcia oferecida pelos Poderes Legislativos e
Judiciarios no que tange a submissdo aos freios e prudentes designios emanados da lei? Assim
¢ que fora aferido que 11 (onze) Assembléias Legislativas e Cortes de Contas gastavam mais

do que o permitido, nos artigos 19 e 20, pela LRF*>*.

Nao se perca de vista que, no primeiro semestre de 2006, por ocasiao da
aprovacao do plano de carreira do Poder Judiciario — ao prego de 5 (cinco) bilhdes de reais —,
a lei veiculadora do plano nao sinalizou de onde viriam os recursos tendentes a compensar o

254 .
. Nesta esteira, ¢

aumento de gastos — providéncia, alids, sobejamente propugnada pela LRF
de se salientar que os atos que porventura criarem ou aumentarem despesas deverdo ser

instruidos com a correlata estimativa de impacto or¢amentario-financeiro, consoante

231 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade fiscal niio é s6 gerar superavit primario, cit.

22 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 158.

233 A titulo de comprovagdo, vale a pena trazer 4 baila o que ocorre em alguns Estados e Municipios brasileiros.
Em Rondonia, a Assembléia Legislativa abocanhava 7,82% (sete virgula oitenta e dois por cento) de toda a
receita do Estado, enquanto que no Rio de Janeiro os gastos com os Poderes Legislativo e Judiciario respondem
por 15% (quinze por cento) do seu Or¢amento (VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL.
Austeridade fiscal tem de valer para todos os poderes. Valor Econdmico. Sao Paulo, 22 nov. 2006, Primeiro
Caderno, p. A-12).

2% VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. Sinais trocados com o pacote do governo, cit.
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preconiza o artigo 17, paragrafo 1°*°° da LRF. De outra parte, o efeito da despesa havera de
ser compensado com o aumento permanente de receita — assim consideradas a elevagdo de
aliquota, base de calculo, a majoracdo ou a criagdo de tributo ou contribuicdo — ou com a
reducdo permanente de despesa, nos termos do artigo 17, paragrafos 2° e 3° da LRF. Observe-
se que o problema se situa no nascimento de despesas novas, de modo que se as despesas
forem regulares, ja estardo identificadas no Orcamento. Assim, para que sejam assumidas
despesas novas que englobem mais de um exercicio financeiro, torna-se necessario o
apontamento dos recursos tendentes a supri-las, até porque a implementacdo das despesas

dependera da comprovacdo das compensagdes.

José Roberto Afonso sinaliza acerca do iminente perigo de se estar reduzindo a
Lei de Responsabilidade Fiscal a um mero instrumental de perseguicdo de um ajuste fiscal de

256
curto prazo~— .

Recorrentes praticas necessitam de implementacao, de modo a impedir que seja
arremessado por terra todo o esforgo até agora envidado — e, porque ndo, todo o progresso —

dirigido a responsabilizacdo na gestdo fiscal.

Faz-se fundamental dar-se um basta nao s6 as corriqueiras subestimagoes de
receitas por parte do Poder Executivo, mas a superestimagao destas pelo Congresso Nacional.
Outra medida a ser materializada condiz com o estabelecimento de critérios objetivos para a

liberagdo de recursos para municiar as emendas.

% O Tribunal também indeferiu o pedido de suspensio cautelar do artigo 17 e seus paragrafos — que conceitua a
despesa obrigatoria de carater continuado e exige, para os atos que criarem ou aumentarem despesa, a
compensacdo pelo aumento permanente de receita ou pela reducido permanente de despesa. Considerou-se que a
circunstancia de o aumento de despesa continuada estar condicionado a redugdo ou ao aumento da despesa
também em carater continuado ¢é, a primeira vista, proposic¢do ldgica, que ndo ofende o principio da separagdo de
Poderes nem o disposto nos artigos 51, inciso IV, 52, inciso XIII, 99 e 127, paragrafo 1°, da CRFB/88. ADInMC
n. 2.238-DF, rel. Min. Ilmar Galvao, j. 9.5.2002 (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo do STF n.°
267. Informativos do STF, cit.).

2% AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade fiscal ndo é s6 gerar superavit primario, cit.
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Uma assimetria que ha muito se vem apontando é o fato de que, de modo a

cortar despesas, o Governo faz uso apenas de um decreto, porém, para aumenta-las,
necessario se faz aprovar um crédito suplementar. E de se notar que tal conjectura estimula o
Governo a aceitar uma superestimacao das receitas na fase legislativa, o que ¢ agravado pela
falta de impedimentos para que os parlamentares reestimem as receitas, em vista do cenario
macroecondmico. E como ¢ facil para o Governo cortar despesas, ele tende a acomodar

pedidos de gastos de parlamentares ja sabendo, entretanto, que nio podera honra-los™’.

Nao a toa, o Orcamento ¢ encarado como verdadeira moeda de barganha, uma
vez que os parlamentares tdo-somente votam de acordo com os interesses do Governo caso
este lhe faga concessdes. E a dindmica da tramitagdo parlamentar do Or¢amento. Assim, a
aprovacdo de projetos, bem como a inclusdo de determinados gastos na peca orcamentaria,
passam ao largo de ponderacdes atinentes ao interesse publico — bastante longe, portanto, das
promessas de campanha sufragadas nas urnas pelos eleitores.

De parte isto, como todos sabem, a escassez de recursos ¢ problema constante,
motivo pelo qual os Ministros ndo sdo submetidos a qualquer aferi¢do de seu desempenho”®,
0 que tem a ver, inclusive, com a pequena — ou nenhuma — importincia reservada a
observancia da clareza. Um problema carreia a outro: ja que ndo sdo divulgados os resultados

pertinentes as acoes dos ocupantes dos mais relevantes cargos do Executivo, ndo ha porque se

esmerarem os agentes publicos no cumprimento dos objetivos consubstanciados no PPA, o

27 I4.; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo institucional fiscal no Brasil, cit., p. 159.
238 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 159.
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que, via de conseqiiéncia, impede a sociedade de fiscalizar a correta aplicagdo do dinheiro
transferido ao Governo através do pagamento dos mais variegados tributos®” .

r

Dificuldade que se alia a esta ¢ a relativa as ja examinadas vincula¢des de
receitas, problema sobrecarregado pelo simples fato de que existem rubricas orcamentarias
que crescem de maneira autébnoma, a exemplo do que se d4 com as pensdes, 0 seguro-
desemprego ¢ a folha de pagamentos™®, evidenciando diminuto espago de debate no que

tange a alocagdo dos recursos publicos.

José¢ Roberto Afonso oferece algumas sugestdes voltadas a imprimir maior

efetividade ao Or¢camento, dotando-o da necessaria concretude.

Fundamentalmente, o que o economista propoe € que se empreenda substancial
reforma na Lei n° 4.320/64. Mais: segundo alerta o autor, a mencionada reforma deve se
pautar inarredavelmente pela harmonizacdo ¢ coeréncia entre as leis componentes da triade
orcamentaria (PPA, LDO e LOA). No diapasdo de sua proposta, o PPA se colocaria como a
sede por exceléncia dos planos tendentes a administrar a divida publica, abrigando metas
atinentes a relacdo divida/PIB, assim como os objetivos afetos a carga de tributaria e ao gasto
publico, na medida em que as metas correlacionadas ao resultado nominal seriam objeto de
ajuste ano a ano, em consondncia com a conjuntura vigente a época®'. E a referida
programagao apenas seria passivel de alteracdo nas estritas hipdteses previstas em lei. Desse
modo, tornar-se-4& mais complicado aos agentes o comportamento variante ao sabor das

ocasides momentaneas.

% 0 dever de pagar tributo nasce independentemente da vontade do contribuinte. E irrelevante a manifestagdo
de vontade do contribuinte para o surgimento da obrigacéo, ex vi do artigo 123 do Coédigo Tributario Nacional.
Isto advém do poder de império do Estado, legitimado por uma lei que representa o consentimento da populagdo
na exigéncia do tributo. A isto se denomina auto-imposi¢do. A compulsoriedade, alias, é o elemento central do
conceito de tributo, porque se presta a distinguir o tributo das espécies que lhe sdo proximas, como, por exemplo,
0 prego publico.

260 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 159.

1 1bid., p. 160.
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A outra solugdo apresentada pelo indigitado economista diz respeito a

separagdo entre a discussdo acerca do tamanho, em termos monetarios, do Orgamento ¢ a
alocagdo de recursos em si, sendo certo que, na votagdo em primeiro turno, os mecanismos de
decisdo apontariam para uma preponderancia do Poder Executivo, ja que ao Poder Legislativo
ndo seria facultado aumentar receitas, mas, apenas, aprovar ou rejeitar in totum o tamanho do
Orcamento em termos monetarios. Com relagdo a segunda votagdo, os esforgos restariam
centrados na destinagdo dos recursos, demandando nivel de decisdo que privilegiasse a

escolha colegiada, de sorte a atingir a tdo propalada eficiéncia alocativa™®.

Destarte, a votagdo em primeiro turno asseguraria a disciplina fiscal, em que a
palavra do Executivo prepondera, enquanto a votacdo em segundo turno colocaria luzes sobre
a necessaria paridade de forgas entre Congresso Nacional e Poder Executivo’®. Caso o
Congresso Nacional e o Poder Executivo ndo lograssem chegar a acordo até o dia 31 de
dezembro, a lei complementar se incumbiria de resolver o impasse institucional — ¢ nao a

. 264
LDO, como sbi ocorrer™ .

Um assunto relevante, cuja abordagem, por isso mesmo, deve merecer detidas
atencdes por parte da lei complementar federal, condiz com a defini¢do, na proposta
orgamentaria, sobre que atitudes tomar caso a arrecadac¢do se situe acima ou abaixo do
esperado. A solucdo apresentada passa pela instituicdo de uma ordem de preferéncias, na

propria LOA, na qual seriam de antemdo indicados os projetos aptos a sofrerem cortes e

262 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 162.

23 Ibid., p. 161.

264 Corroborando o que se disse, lembre-se que as LDOs tém previsto anualmente, em suas disposi¢des finais, e
na inexisténcia de lei complementar federal, que, na hipotese de o projeto de Lei Orcamentaria nio ser
encaminhado pelo Poder Executivo até o término do exercicio anterior, as despesas de custeio e com o servigo da
divida poderdo ser executadas até o limite de 1/12 do total de cada dotag@o atualizada, até que o projeto seja
efetivamente encaminhado a sang¢do. Prorroga-se, assim, o Or¢amento anterior no caso de lacuna orgamentaria —
solugdo que, alias, mais se coaduna com a redemocratizagdo do Pais.
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aqueles que de forma alguma comportariam restri¢des’®. O mesmo deveria se dar no que
concerne ao aumento inesperado das receitas, o que ampliaria as vozes da LRF.

Decerto, as mudangas colocadas em pauta se prestam a imprimir maior
expressividade ao principio da eficiéncia, sobretudo se se instituir, no ambito da LOA, um
ranking apontando para a relagdo custo/beneficio dos projetos de possivel execucao
correlacionados ao desenvolvimento dos programas apostos no PPA*®®, a cujas metas se deve
dar grande publicidade, de molde a permitir que a populacdo efetivamente disponha de

subsidios de controle no que se refere a legitimidade da alocagdo dos recursos publicos.

Por fim, ndo descurando da transparéncia, o Poder Executivo deveria ser
obrigado a publicar as metas do PPA, enviando, a cada ano, ao Congresso Nacional ndo sé as
referidas metas, como também o resultado atinente a concretizagao das mesmas. A par de tais
providéncias, deveria o Poder Executivo envidar as correlatas justificativas pelas quais
qualquer das metas ndo teria sido objeto de execugdo, de forma que, caso repute necessario,
deveria o Poder Legislativo proceder a convocacdo dos responsaveis pela inexecucdo dos

~ 267
programas em questao™ .

Contudo, nada obstante a quantidade de manobras e subterfugios adotados
pelos entes politicos de molde a escaparem das rigidas normas preconizadas pela LRF, seis
anos apos a promulgacao do aludido diploma legal, j& se pode vislumbrar avangos no regime
fiscal brasileiro. Tanto ¢ que as avaliagdes técnicas empreendidas pelos mais variegados
organismos internacionais demonstram que as substanciais modificacdes estruturais

efetivamente carrearam mudanca do padrao fiscal brasileiro.

%5 Nio se olvide que as referidas propostas consonam perfeitamente com as vozes de outros economistas, nio
menos abalizados, que propugnam pela urgente extirpacdo da LDO da tramitagdo parlamentar do Orgamento,
posto que instrumento tipico do regime parlamentarista, fadado a ndo encontrar eco no sistema orgamentario
estruturado pela CRFB/88.

266 AFONSO, José Roberto Rodrigues; BARROSO, Rafael. Novos passos na construgdo do arcabougo
institucional fiscal no Brasil, cit., p. 163.

7 Ibid., p. 164.
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Destarte, segundo visdo do FMI, a LRF representou genuino “divisor de

aguas”, consoante denota avaliacdo assaz positiva acerca das contas e praticas fiscais no Pais,
colocando luzes, inclusive, sobre o grau de transparéncia fiscal atingido, enfatizando os
avangos obtidos em termos de utilizagdo do “Governo eletronico”. Igualmente, a Organizacdo
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Economico (OCDE — OECD em inglés) exarou
manifestagdo no sentido de que os Governos subnacionais ndo mais ameacam a estabilidade
macroeconOmica brasileira. Vale mengdo, outrossim, & analise levada a efeito pelo Banco

Mundial destacando a revitalizagio do processo de planejamento governamental brasileiro”®®.

%8 AFONSO, José Roberto Rodrigues. Responsabilidade Fiscal niio é s6 gerar superavit primario, cit.
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5 A INGERENCIA DO PODER JUDICIARIO NO ORCAMENTO: VILIPENDIO AO

PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES? (PESQUISA DE CAMPO)

A concepcao de Estado de Direito, em seu aspecto material, apresenta como
elementos estruturantes as idéias de justica e de seguranca juridica. Sob o aspecto formal, a
nocao de Estado de Direito abarca, dentre outros componentes, a divisdo das fun¢des do

17 . . 269
Estado, de forma a haver equilibrio e harmonia entre elas™ .

Montesquieu, ao imprimir fei¢do ao principio da separagdo das fungdes do
Estado, relegou ao Judiciario posicdo inferior, uma vez que enxergava no juiz um subordinado
aplicador da lei. Mais adiante, a fun¢ao do Poder Judiciario quedou-se restrita a aplicacao da
lei ao caso concreto, agindo toda vez que conclamado a tal, reputando-se vedada a ingeréncia

no mérito de ato proprio de outro Poder””".

Luiz Werneck Vianna denuncia que a primazia do Executivo em face do
Legislativo seria constitutiva da operagao do Estado Social, ao tempo em que faz do Direito
um de seus principais recursos de comunica¢do, pondo sob ameacga a reparticdo democratica
entre os Poderes. E de se intuir, portanto, que, em virtude de os procedimentos do Direito se
postarem como dominantes nessa forma de Estado, o Poder Judiciario acaba por desempenhar
novo papel, uma vez que a lei, originaria do Poder Legislativo, demandaria o devido

aperfeicoamento, envidado pelo Poder Judiciario, quando provocado pelas instituigdes e pela

2% COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade da administragio publica e da seguranga juridica no
Estado de Direito contemporaneo. Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul. Porto
Alegre: Instituto de Informatica Juridica do Estado do Rio Grande do Sul, n. 46, 1998, p. 46.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O sistema judiciario brasileiro e a reforma do Estado, cit., p. 27.



129
sociedade civil, redundando no algamento do aventado Poder ao status de legislador implicito,

a lhe permitir invocar o justo contra a lei*’".

No Brasil, por ocasido da promulgacdo da CRFB/88, muito embora tenha
evoluido a doutrina da separa¢do dos Poderes — para privilegiar a interdependéncia e o
controle reciproco entre eles — restou amainada a sua verve refrataria, pelo que o Poder

e, . roe - 272
Judiciario fora algado a majestoso censor politico dos demais®’>.

Nao ¢ dificil extrair a ilagdo de que a democracia — ao propiciar a difusdo da
nogdo de publico — desviou a atengdo da sociedade para a legitimidade das escolhas politicas,
redundando no incremento da incidéncia com que os juizes se imiscuem no mérito dos atos de
governo, de sorte a perquirir acerca do respeito ndo s6 a legalidade, como também a

moralidade.

A invasdo da Politica pelo Direito, mesmo que perpetrada em nome da
igualdade, conduz a inevitavel perda da liberdade. A par dessa conseqiiéncia, constata-se que
o Poder Judiciario transmutou-se em instituicdo estratégica no desenvolvimento das
democracias contemporaneas, perpassando sua funcdo tipica e erigindo-se como pedra
fundamental a garantir a autonomia do cidaddo e o equilibrio entre os Poderes. Neste passo,
oportuno frisar que essa tendéncia de invasdo da Politica pelo Direito ¢ consentanea ao
generalizado desestimulo a um agir orientado para fins civicos, corroborado pelo fato de o
juiz e a lei terem sido catapultados a categoria de ultimas referéncias de esperanca para
individuos socialmente perdidos, refugios derradeiros de wum ideal democratico

2
desencantado®”’.

21 VIANNA, Luiz Werneck. A judicializaciio da politica e das relagdes sociais no Brasil, cit., p. 21-22. Em
verdade, a tendéncia aqui esposada — que teve lugar apos a Segunda Guerra Mundial — materializa uma resposta
a atmosfera relativista levada a cabo pelo positivismo normativista de Hans Kelsen, o grande responsavel por
operar o corte entre a norma ética da justiga e a norma valida do Direito, extirpando do ordenamento juridico os
direitos da liberdade — a ndo ser que a CRFB/88 os houvesse assegurado.

22 Ibid., p. 27-28.

23 Ibid., p. 24- 25.
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Interessante observar que a crescente valorizacdo do Poder Judiciario teria

ocorrido como resposta natural a desqualificacdo da Politica nas novas condi¢des ditadas pela

decadéncia do Welfare State, sendo correto afirmar que o indigitado Poder passou a ser

encarado como a salvaguarda confiavel das expectativas por igualdade e a se comportar de

modo substitutivo ao Estado, aos partidos, a familia, a religido, que ndo mais seriam capazes
de continuar cumprindo as suas fun¢ées de solidariza¢do social’”".

r

No cendrio apreciado, o sucesso da Justica ¢ inversamente proporcional a
desconfianca que se espraia pelas instituicdes politicas, assumindo a Justica o lugar da

Politica.

A judicializa¢do da Politica — processo caracterizado pelo avanco do Direito
sobre as arenas politicas — faz com que, de um lado, os operadores do Direito — sobretudo os
juizes — se mobilizem para ingerir na luta politica e, de outro, os agentes politicos —
nomeadamente os administradores e parlamentares — adotem procedimentos analogos aos

T . . 2
judiciais no desempenho de seus respectivos misteres’’.

Sob esse especifico ponto de vista, o Direito passa a ser instituinte da Politica,
mesmo porque legislar e administrar vado se transmutando em verdadeiros modos de
regulamentacdo das leis e da Constituicdo. Julio Aurélio Vianna Lopes vai diretamente ao

ponto:

[...] O direito ndo é mais a argamassa das obras politicas; é o dcido que as
corroi, desmanchando-as e substituindo-as por suas proprias instituicoes.

Além de resistir ao reconhecimento da crescente dissolugdo da politica pelo
direito, o conceito de ‘judicializa¢do da politica” é conservador, ao
enfatizar no fenémeno a ascensdo do Judiciario no jogo politico, até entdo
travado principalmente, ou exclusivamente, entre Executivo e Legislativo.”’®

274 VIANNA, Luiz Werneck. A judicializagfo da politica e das relacdes sociais no Brasil, cit., p. 25.

> LOPES, Jilio Aurélio Vianna. A invasio do Direito: a expansio juridica sobre o Estado, o0 mercado e a
moral. Rio de Janeiro: Fundacdo Getalio Vargas, 2005, p. 65.
778 Ibid., p. 66.
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Todavia, o que ndo pode escapar a percepcao neste estudo € o fato de que as

forcas impulsionadoras da judicializagdo da Politica se acentuaram exacerbadamente,
terminando por conduzir ao paroxismo a situacdo atual, de maneira que as tendéncias que
despontaram na etapa inicial do processo acima descrito deram lugar a forcas de retroacdo
negativas, que ali se apuseram com vistas a corrigir as distor¢des emanadas dos exageros,

quais sejam, atitudes desveladoras de um novo fendmeno: o da politizagdo do Judiciario.

Na esteira do que ora se apresenta ao debate, interessante discorrer-se sobre a

politizacdo do Poder Judicidrio no ambito do STF.

Com efeito, ndo é de hoje que se avista o Guardido da Constituigdo exarar
decisdes que se contrapdem magistralmente a Lei Maior, com o evidente escopo de evitar

supostas deflagragdes daquilo que se convencionou chamar “crise de governabilidade”.

Enfatica ¢ a declaracdo do Ministro Marco Aurélio de Mello quando instado a
se pronunciar sobre a reiterada conduta de alguns ministros no sentido de demonstrar

preocupacao com a governabilidade. Tome-se nota:

[...] Eu parto do pressuposto de que a governabilidade existe quando se
observa, acima de tudo, a Constituicdo. Ndo podemos inverter valores, muito
menos aqueles que sdo invertidos para potencializar questoes momentdneas e
isoladas, decorrentes, muitas vezes, da politica governamental em curso. Ha
valores perenes que sdo ditados pela Constituigdo federal. O juiz que ocupa
uma cadeira no Supremo ndo estd engajado em nenhuma politica
governamental. A responsabilidade dele é de guarda da Constitui¢do.”"”

Exemplos da novel e ardilosa tendéncia, ha uma miriade deles. Eis alguns:

Primeiramente, convém abordar a questdo das contribuigdes incidentes sobre o

lucro ¢ a movimentacdo financeira, ambas referendadas pelo STF, nada obstante ndo se

27 MELLO, Marco Aurélio de. Respeito a toga [Entrevista de Rui Nogueira]. Primeira Leitura. Sdo Paulo, n.
49, p. 28, mar. 2006.
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pautarem pelo respeito a solidariedade do grupo baseada no principio do custo/beneficio®”.
Nessas contribuigdes, estranhamente, ndo ha contraprestacdo estatal em favor do contribuinte,
implicando que as mesmas se revistam das caracteristicas ostentadas pelos impostos, de sorte
que, em verdade, nada mais sdo do que impostos com destinagdo especial, incidentes sobre a
renda, sobre as vendas ou sobre as movimentacdes financeiras, instituidas e cobradas ao
arrepio do que, noutra parte, preconiza a Carta Magna, quando expressamente veda a
vinculacdo dos impostos a fundo, 6rgdo ou despesa, consoante se pode depreender do disposto
em seu artigo 167, inciso IV. No entanto, tal comentario afigura-se inteiramente despiciendo,
uma vez que o paradoxo em questao fora referendado pela propria CRFB/88 e, ulteriormente,
pelo STF. Improprio, entdo, seria atribuir como fundamento dessas contribuicdes a
solidariedade do grupo. Decerto, a solidariedade que respalda a instituicdo dessas
contribui¢cdes ¢ a mesma solidariedade que informa a capacidade contributiva, isto porque, na
qualidade de impostos com destinacdo especial, natural empunharem a justificativa que
permeia a instituicdo dos impostos, ou seja, a capacidade contributiva baseada na

. . 2
solidariedade®”.

A criacdo desses tributos — as contribuigdes sociais sobre o faturamento
(Cofins), sobre o lucro liquido (CSLL), sobre a movimentagao financeira (CPMF) e sobre as
aposentadorias dos servidores publicos —, muito embora tenha produzido significativa
distor¢do no plano sistémico, contou com a devida justificativa no plano tedrico. Explica-se: o

STF, entre ocasionar ndo despreziveis conseqiiéncias na ordem econdémica ou validar as

8 Como se sabe, a solidariedade propicia a formagio de vinculo entre o Estado ¢ o sujeito passivo da
contribui¢do, entre o Estado e o grupo social a que o individuo pertence e, até mesmo, entre os participantes do
mencionado grupo. E a chamada solidariedade do grupo, responsavel por legitimar a cobranga das contribui¢des
sociais e econdmicas, bem como por imprimir aplicagdo ao principio do custo/beneficio, de acordo com o qual
cada um deve arcar com as despesas provocadas pelo fornecimento de servigos que o beneficiem. Assim ¢é que,
na auséncia dos vinculos de solidariedade entre os que pagam e os que recebem o beneficio — a acusar a
inexisténcia de contraprestacdo estatal —, a cobranga da contribuicdo, sem duvida, se revestirda de
inconstitucionalidade, eis que estara mutilada a equag@o custo/beneficio. Porém, o mesmo nao se da com relagéo
as contribuigdes incidentes sobre o lucro e a movimentagdo financeira (TORRES, Ricardo Lobo. Existe um
principio estrutural da solidariedade? /n: GRECO, Marco Aurélio (Org.). Solidariedade social e tributacio.
Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 202).

2 Ibid., p. 204.
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referidas contribui¢des, optou pela segunda alternativa, levando a cabo a criagdo do principio
estrutural da solidariedade, cuja finalidade foi a de legitimar a, no minimo, esquisita

tributacdo, distendendo a compreensao do artigo 195 da Carta Magna.

Em seguida, tecem-se comentarios acerca das duas contribui¢des sociais gerais
instituidas pela LC n° 110/01: a contribuicdo devida pelos empregadores em caso de
despedida sem justa causa, a aliquota de 10% (dez por cento) sobre o montante de todos os
depositos referentes ao FGTS durante a vigéncia do contrato de trabalho, e a contribuicdo
devida pelos empregadores, pelo prazo de 60 meses, a aliquota de 0,5% (meio por cento)
sobre a remunera¢io devida, no més anterior, a cada trabalhador. E certo que tais
contribuicdes foram escancaradamente criadas de modo a viabilizar o pagamento da
atualizacdo monetaria das contas vinculadas do FGTS, objeto de expurgos em razdo dos
Planos Verdo e Collor. A necessidade de angariar recursos para o pagamento de divida do
Governo Federal engendrou a criagdo desses dois tributos, os quais, como bem alerta Leandro
Paulsen®®, ndo se enquadram nas finalidades previstas no artigo 149 da CRFB/88, de modo
que jamais poderiam ser cobrados apenas dos empregadores. Todavia, a despeito da flagrante
ilegitimidade da cobranga, o STF, no julgamento das ADIns n® 2.556-DF e 2.568-DF,
declarou ambas as contribui¢des constitucionais. Resta claro que ndo € a solidariedade do
grupo que legitima a tributagdo com base nas contribuicdes mencionadas, mas sim, o vinculo
efetivo entre a exigéncia tributaria e o pressuposto economico considerado. E, na qualidade de
tributos contraprestacionais, nao haveria razdo para a flagrante quebra da referibilidade, ja que
o valor cobrado a titulo de contribui¢cdes deveria guardar proporcionalidade em relagdo a
atividade estatal, decorréncia do fato de que a atuacdo estatal que constitui fato gerador das

contribui¢des ha de ser relativa aos sujeitos passivos destas, € ndo a coletividade em geral.

280 PAULSEN, Leandro. Direito Tributirio: Constituicio e Cédigo Tributrio a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 6. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado: ESMAFE, 2004, p. 166.
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Outro exemplo interessante de ser mencionado versa acerca da previsao, levada

a efeito pela EC n® 41/2003, de contribui¢do previdenciaria a ser paga pelos servidores
inativos e pensionistas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. O STF,
quando conclamado a pronunciar-se sobre a constitucionalidade da exigéncia, deslocou a
argumentacdo lastreada pelo principio do custo/beneficio para o principio estrutural da
solidariedade, passando, desta feita, a fundamentar o fato gerador dessas contribui¢des no
principio da capacidade contributiva dos servidores aposentados e dos pensionistas. Como se
vé, a EC n° 41/2003 transmutou a natureza juridica do regime previdencidrio, que, de

solidario e distributivo, passou a ser encarado como solidario e contributivo.

Malgrado ainda se possam ocupar estas linhas arrolando as mais diversas
situacdes nas quais o STF optara por encampar argumentos de constitucionalidade duvidosa
de molde a evitar supostas ou eventuais crises de governabilidade, cingir-se-a a explorar casos
concretos que revelam pouco — ou nenhum — respeito a forga da CRFB/88 no que concerne a
alocagdo dos ja parcos recursos orcamentarios. Veja-se.

Muito embora ja tenha o STF*®!

exarado decisdo no sentido de que, no que toca
a CIDE-combustiveis, s6 a destinacdo as atividades interventivas lograra preencher a
finalidade constitucional do ingresso — o que ¢ absolutamente necessario para caracteriza-la —,
por muito pouco ndo rompeu com esse entendimento para permitir a tredestinagao dos
recursos arrecadados a titulo de tributo cujo traco caracteristico essencial ¢ a destinagdo
especiﬁcazgz. Note-se que a decisdo, embora ndo tenha permitido a abertura de crédito
adicional suplementar para fins de desvinculacdo dos recursos da CIDE-combustiveis, ndo

mencionou a possibilidade de o contribuinte se contrapor a imposigao tributaria em virtude da

nao-afetagdo dos recursos arrecadados.

' RE 218.061-5, Ac. do Pleno, sessio de 04.03.99, Rel. Min. Carlos Velloso e ADin 2.925-DF, Rel. orig. Min.
Ellen Gracie, Rel. p/ acérddao Min. Marco Aurélio.

22 ADI contra Lei Orgamentaria: Cabimento ADI 2925 / DF — Distrito Federal: Agdo Direta de
Inconstitucionalidade.
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E o que dizer da tredestinacdo dos recursos arrecadados a titulo de
contribuigcdes sociais da Seguridade Social, que, a despeito de a esta vinculados, sdo
estrategicamente apostos no caixa unico do Tesouro com fito de proporcionar a geracao de

superavit primario?

Sobreleve-se que tal expediente fora também chancelado pelo STF, que, ndo
obstante tenha entendido que tais tributos devam financiar a Seguridade Social, ndo titubeou
ao firmar a posi¢cdo de que o cumprimento desse requisito ¢ matéria atinente ao Direito

Financeiro, podendo gerar a responsabilizacdo dos administradores, sem alterar, portanto, a

~ . . . 283
relagdo Fisco-contribuinte™”.

E o que dizer do comando inserto no artigo 76 do corpo transitorio da
Constituicdo, que, ao arrepio da propria Lei Maior, desvincula parcelas da arrecadagdo federal

no escopo de garantir a geragdo de superavit primario?

2% ADI-QO 1640 / UF — UNIAO FEDERAL. QUESTAO DE ORDEM NA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE Relator: Min. SYDNEY SANCHES. Julgamento: 12/02/1998. Orgdo Julgador:
Tribunal Pleno.

REQTE.: PARTIDO DOS TRABALHADORES - PT

ADVOGADOS: ALBERTO MOREIRA RODRIGUES E OUTROS

REQTE.: PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL - PC DO B

ADVOGADO: PAULO MACHADO GUIMARAES

REQTE.: PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA - PDT

ADVOGADOS: ILDSON RODRIGUES DUARTE E OUTROS

REQTE.: PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO - PSB

REQTE.: PARTIDO VERDE - PV

REQDO.: PRESIDENTE DA REPUBLICA

REQDO.: CONGRESSO NACIONAL - INFORMATIVOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL (STF).
EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE
MOVIMENTACAO FINANCEIRA - CP.M.F. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE "DA
UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.PMF." COMO PREVISTA NA LEI N° 9.43897. LEI
ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-ADMINISTRATIVO - E NAO NORMATIVO. IMPOSSIBILIDADE
JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, I, "A", DA C.F. 1. Nio hi, na presente Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacdo de um ato normativo. Nao se pretende a suspensdo cautelar nem a
declaracdo final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinagdo de recursos, prevista em lei
formal, mas de natureza e efeitos politico-administrativos concretos, hipdtese em que, na conformidade dos
precedentes da Corte, descabe o controle concentrado de constitucionalidade como previsto no art. 102, I, "a", da
Constituicdo Federal, pois ali se exige que se trate de ato normativo. Precedentes. 2. Isso ndo impede que
eventuais prejudicados se valham das vias adequadas ao controle difuso de constitucionalidade, sustentando a
inconstitucionalidade da destinagdo de recursos, como prevista na Lei em questdo. 3. Ac¢3o Direta de
Inconstitucionalidade ndo conhecida, prejudicado, pois, o requerimento de medida cautelar. Plenario. Decisdo: O
Tribunal, por votagdo undnime, resolvendo questdo de ordem suscitada pelo Relator, ndo conheceu da acdo
direta de inconstitucionalidade, restando prejudicado, em conseqiiéncia, o exame do pedido de medida cautelar.
Votou o Presidente. Ausente, justificadamente, o Ministro Ilmar Galvao. Plenario, 12.02.1998. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Site. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acessos em: maio 2003 / dez. 2006).
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A toda evidéncia, tal mecanismo — o qual, linhas adiante, sera objeto de
pormenorizada abordagem — frustra os direitos sociais previstos no texto constitucional,

ensejando a declaracdo de inconstitucionalidade da EC n.° 42/03, por ferir clausula pétrea284.

Entrementes, o STF, no que toca a ADIn n.° 2.199-1, ajuizada pelo Partido dos
Trabalhadores objetivando contrastar a desvinculagdo de receita carreada pela EC n.° 27/00*%,
eximiu-se de analisar a problematica em tela, ndo tendo conhecido da agdo, sob o conveniente
argumento segundo o qual as leis de carater orcamentdrio sdo leis apenas no sentido formal,

insusceptiveis de contraste via controle direto ndo so6 por faltar-lhes abstracdo e generalidade,

. . - N . . 286
mas também por ostentarem carater temporario, o que conduz a inevitavel perda de objeto™".

Eugénio Rosa ndo economiza palavras ao denunciar que o STF, adotando
expedientes dessa estirpe, tem se demitido do seu papel de Guardido da Constitui¢do (artigo

102, caput, da CRFB/88)*.

Nao ¢ preciso maior esfor¢co para intuir que, sem um Poder Judiciario que
funcione adequadamente, ndo ha seguranca juridica. As conseqiiéncias dai advindas sdo
devastadoras, eis que resvalam diretamente nos investimentos e na atividade econdmica,

. . 288
tornando-os mais arriscados™".

284 ROSA, Eugénio. Violagdes da Constituigdo Financeira e seus reflexos no Direito Tributario diante da
Reforma Tributéria instituida pela EC n.° 42/03. In: (Org.). A Reforma Tributiaria da Emenda
Constitucional n.° 42/03: aspectos polémicos e controvertidos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 40.

25 Emenda Constitucional n.° 27, de 21 de marco de 2000. Acrescenta o art. 76 ao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, instituindo a desvinculagdo de arrecadacdo de impostos e contribuigdes sociais da
Unifio. Art. 1.° - E incluido o art. 76 ao Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias, com a seguinte
redagio: "Art. 76 - E desvinculado de 6rgfio, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, vinte por cento da
arrecadacdo de impostos e contribuigdes sociais da Unido, ja instituidos ou que vierem a ser criados no referido
periodo, seus adicionais e respectivos acréscimos legais." (AC) "§ 1.° - O disposto no caput deste artigo nao
reduzira a base de calculo das transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos arts. 153, §
5% 157, 1; 158, 1 e II; e 159, 1, a e b, e II, da Constituicdo, bem como a base de calculo das aplicagdes em
programas de financiamento ao setor produtivo das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste a que se refere o art.
159, 1, ¢, da Constitui¢do."(AC) "§ 2.° - Excetua-se da desvinculacdo de que trata o caput deste artigo a
arrecadagdo da contribuicdo social do salario-educagdo a que se refere o art. 212,§ 5.°, da Constituicdo." (AC)
Art. 2.° - Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagao.

8 ROSA, Eugénio. Violagdes da Constituigio Financeira e seus reflexos no Direito Tributario..., cit., p. 43.

27 Ibid., p. 43.

88 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 212.
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6 A DESCONSTRUCAO DA RIGIDEZ ORCAMENTARIA COMO LIMITACAO A

DISCRICIONARIEDADE DO PODER EXECUTIVO

Urge denunciar que, mesmo depois do advento da LC n°® 101/00, a LRF, o
Orcamento continua a fazer por merecer a classificacdo de obra de pura ficcdo. Trata-se, a
toda evidéncia, de genuina faldcia, a referendar nada mais do que um engodo politico-

administrativo.

Deveras, sob o espectro politico, caracteriza-se, conforme se viu, como um
infausto instrumento inibidor da pratica democratica, mais especificamente da democracia
representativazgg. Noutra vertente, do ponto de vista administrativo, antepde-se como um dos
mais vigorosos fatores de burocratizacgdo da maquina administrativa, eis que propicia a
banalizagdo do ideal de Administragdo Publica Gerencial — propugnado, como ja dito alhures,
pela Reforma Administrativa veiculada pela EC n° 19/98. Inserido nesta perspectiva, o agente

administrativo resta desqualificado como executor de programas e tomador de decisdes.

Enfatize-se que a peca orgamentaria brasileira, ainda com a chegada da LRF,
ndo oferece quaisquer limitagdes a atuagdo discricionaria do Poder Executivo em termos de

remanejamento de dotagdes orcamentarias, extingdo de programas ou ndo-efetivacdo de

289 paulo Bonavides, de fato, ndo economiza criticas ao denunciar que as formas representativas, aqui no Brasil,
perderam de todo a legitimidade por obra da depravagdo que ora assola o sistema governativo vigente, tanto no
campo executivo, como no legislativo. Conseqiiéncia direta disto, emenda o autor, é o esfacelamento e o
aniquilamento da legalidade e autoridade representativas. Dai apresentar a democracia participativa como
antidoto aos males ocasionados em virtude da deturpagdo das formas representativas. Segundo professa, ndo
mais seria passivel de ser restaurada a legitimidade perdida, e, faltando legitimidade, ndo se governa nem se
legisla (BONAVIDES, Paulo. Teoria Constitucional da Democracia Participativa (Por um Direito
Constitucional de luta e resisténcia. Por uma nova hermenéutica. Por uma repolitizacio da legitimidade).
2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 282).
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despesas chanceladas pelo Poder Legislativo. Curial — e curioso — observar que o vasto poder
que as Casas Legislativas federal, estaduais e municipais conferem ao Chefe do Executivo
para, por intermédio de decreto, alterar a composicdo do Orcamento acaba por transmuta-lo

numa figura retdrica, quando ndo fraudulenta.

Com efeito, a norma plasmada no artigo 165, paragrafo 8° da CRFB/88
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 de 1988, através do indigitado artigo 165, paragrafo 8°,
autoriza a inclusdo, na LOA, de dispositivo que permite ao Chefe do Poder Executivo abrir,

por decreto, créditos suplementares até determinado limite®”

(tantas unidades monetarias ou
um percentual sobre o total de recursos orgamentarios — percentual este estatuido pela LDO).
Entdo, excepcionalmente, o Poder Executivo tem competéncia para, através de decreto, abrir
créditos suplementares™'. Mas ndo se pode perder de vista que, nesse caso especifico, a
autorizacao do Poder Legislativo ja lhe fora concedida por ocasido da aprovagdo da LOA, de

sorte que, exaurido o limite fixado em lei, devera o Poder Executivo pedir nova autorizagao

ao Poder Legislativo, conforme dispde o artigo 7°, inciso I da Lei n® 4.320/64.

Todavia, em que pese ter passado pelo crivo do Poder Legislativo, ¢ comum
que esta margem de manobra conferida ao Executivo seja dilargada a custa da sub-repticia
subestimacdo das receitas ou superestimacdo das despesas. Faz-se necessario atentar, porém,
para o fato de que o aumento da margem de disponibilidade ndo se da em termos nominais,
mas sim em termos reais, mais especificamente por intermédio da manipulacdo dos ntimeros
constantes da peca orgamentaria. Por 6bvio, a liberdade de se manipular, por exemplo, 30%

(trinta por cento) dos recursos orgamentarios sera tanto maior conforme a base sobre a qual se

29 A , . ~ . ;. .. ;. ;.
% Como se v&, esta-se diante de excecio ao principio da exclusividade em matéria orcamentaria.

#! Frise-se, por sua vez, que a autorizagio para a abertura de créditos adicionais especiais sempre sera levada a

efeito por lei propria.
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deita a previsao consubstanciada no Or¢amento. Neste sentido ¢ que os 30% (trinta por cento)
podem se transformar em quase 100% (cem por cento), dependendo do cenario contabil em

que tais nameros sao levados em conta.

Ademais, é oportuno acentuar que, através de remanejamento do previsto na
Lei Orgamentaria por for¢a do expediente ora sob analise, sdo freqiientes os descumprimentos

das emendas — ja aprovadas — dos parlamentares.

Pois bem, h4 que se ter em mente que o permissivo veiculado pelo artigo 165,
paragrafo 8°, responsavel por deflagrar inegavel incremento da discricionariedade do Poder
Executivo, consta das respectivas Leis Orcamentarias da quase totalidade das entidades da
Federacdo. Portanto, ainda que haja expressa vedagdo constitucional de transposi¢do,
remanejamento ou transferéncia de recursos de uma categoria de programagdo para outra, ou
de um 6rgdo para outro, sem a anuéncia do Poder Legislativo (artigo 167, VI, da CRFB/88),

tal exigéncia ¢ flexibilizada por esta autorizacdo genérica aposta na LOA.

A deturpagdo da tramitacao parlamentar do Or¢camento — a resvalar na fungao
propria que tal instrumento deveria ostentar — inicia-se pela equivocada concepcdo da LDO, a
qual, a par de ndo conseguir imprimir a dindmica que lhe ¢ inerente no regime
presidencialista, goza do mesmissimo status hierdrquico da LOA, transformando ambas as

22 Destarte, em verdade, a LDO ndo

votacdes num “esplendoroso” jogo de faz-de-conta
esboga pardmetros para a elaboracdo e execucdo orcamentarias, nem a LOA se subordina a

quaisquer limita¢des porventura impingidas pelo Poder Legislativo.

No cenario ora delineado, a quimérica aprovagao de emendas pessoais de

deputados representa a vala por meio da qual o Poder Legislativo recorrentemente “renuncia”

2 A guisa de constatacdo, basta atentar-se ao fato de que, em 2006, a LOA restara ao Congresso Nacional
encaminhada antes de ter sido aprovada a LDO, cuja fungio precipua é exatamente a de estabelecer orientagdes
ao Poder Executivo quanto a elaboragdo da LOA. Dali, ja se pode aferir acerca da completa desnecessidade da
previsao atinente a LDO na Carta Constitucional brasileira.
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a competéncias inscritas na CRFB/88, assegurando ao Poder Executivo, em contrapartida, a

quase total possibilidade de remanejar as verbas or¢amentarias.

Alids, o processo orcamentario, tal como concebido pela Lei Maior,
paradoxalmente alimenta a distancia do Poder Legislativo com relagdo ao interesse publico! E
que o Legislativo, além de superestimar as receitas de molde 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, isto equivale a afirmar que o regime
presidencialista propicia ao Legislativo a pratica de atos irresponsaveis, uma vez que os 6nus
oriundos de eventual discrepancia na previsdo serdo suportados pelo Poder Executivo,
competente — como o proprio nome denota — para executar, materializar os planos delineados

no Orgamento.

De molde a colocar mais intensas luzes sobre a dindmica que reveste o
processo orcamentario, convém que se fagca pequena digressdo. Nao ¢ nova a informagdo de
que, durante o regime militar, a funcdo do Congresso Nacional em matéria de aprovacdo do
Orcamento era nula, ja que aos Deputados e Senadores ndo se permitia apresentar emendas a
proposta or¢camentaria, cabendo-lhes, apenas, aprovar ou rejeitar na integra o PLO. O poder
de emendar o Or¢camento retornou ao Congresso Nacional com a promulgagdo da CRFB/8S.
Entretanto, tal poder resta vinculado a identificacdo de receitas que porventura supram os
gastos oriundos das emendas, relevando notar que o Congresso Nacional se afigura proibido
de remanejar para outras finalidades despesas que se destinariam ao pagamento de pessoal,
juros, encargos ¢ amortizagdo da divida. Constata-se, portanto, que os recursos passiveis de
utilizacdo pelo Poder Legislativo sdo os atinentes aos gastos com investimentos. Nao
obstante, a prerrogativa atribuida ao Poder Legislativo é tida como verdadeiro limite a atuagdo

do Poder Executivo na alocagao discricionaria dos recursos orgamentarios.

No dizer de Armando Cunha,
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[...] parlamentares interessados em assegurar a continuidade de suas
carreiras politicas individuais atuariam como ‘despachantes’ dos
interesses de grupos de pressdo e clientelas locais, de tal sorte que a
participagdo do Legislativo no processo or¢amentdrio resultaria

inapelavelmente na pulverizagdo de recursos publicos escassos para o
: . 293
atendimento de demandas pontuais.

Isso constitui inarredavel obice a implementacdo de politicas de carater
nacional e ¢ acirrado pelo fato de que, desde 1995 (Resolucdo n.° 2 do Poder Legislativo), as
regras internas que regulamentam a participacdo do Legislativo no processo or¢amentario
tornam dispensaveis as trocas de apoios para a aprovacdo de emendas. Assim, cada
parlamentar pode propor, no maximo, 20 (vinte) emendas a proposta orcamentaria, 0 que se
alia ao fato de que os recursos disponiveis para as emendas individuais sdo distribuidos
uniformemente, de modo que estas respondem por uma parcela fixa, e, portanto, limitada, dos
recursos alocados pelo Congresso. J4 quanto as emendas coletivas — a serem apresentadas
pelas Comissdes da Camara e do Senado, bem como pelas bancadas regionais ou estaduais —,
muito embora sobre estas pesem restricdes quantitativas, ndo sofrem elas limites quanto aos

. . N . (- 204
valores, 0 que incentiva a aglutinacio de interesses no processo orgamentéario” .

Expediente de que, ndo raro, faz uso o Poder Legislativo diz respeito as
emendas de carater genérico — que ndo contam com definicdo precisa de seu objeto, bem
como dos locais das a¢des orcamentarias nelas contempladas. Tais emendas, popularmente
alcunhadas de “rachadinhas”, ddo ensejo a que, por via obliqua, uma acdo orgamentaria venha
a se desdobrar em diversas outras, de valores infinitamente menores, de sorte a engendrar o

atendimento de interesses paroquiais de cada um dos parlamentares componentes da

23 SILV A, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da. O Or¢amento publico e a transicio
do poder, cit., p. 56.

2% Entrementes, as alteragdes na proposta orcamentaria sio coordenadas e decididas pelo relator-geral do
Orgamento, auxiliado pelos relatores setoriais.
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bancada®”. Nio ¢ dificil antever a situagio: emendas coletivas — voltadas a subsidiar projetos
grandiosos — convolam-se em emendas individuais travestidas, acentuando a falta de
transparéncia que reveste a tramitacao parlamentar do Or¢amento, o que da azo a toda sorte

de corrupgoes.

De parte isto, como ja ressaltado, as emendas, a despeito de terem sido
brindadas com parecer positivo da lavra da Comissao Mista de Or¢camento, ndo dispdem de
qualquer garantia quanto a sua efetiva execucdo, uma vez que podem até ser extintas por
decreto do proprio Poder Executivo. As emendas aprovadas, na melhor das hipoteses, fazem
as vezes de moeda de barganha no mercado eleitoral, nio empunhando finalidade pratica
alguma caso contrarias aos desejos do Poder Executivo, ou se seus autores ndo se dirigirem ao

Palécio do Planalto para negocia-las novamente.

E a j& diminuta margem de manobra existente ndo constitui obice a atitude do
Congresso dirigida a ampliar sua influéncia no jogo de forcas or¢amentario. Imbuido do
proposito em foco, o Poder Legislativo tem ao seu lado a lei, que, de maneira providencial,
lhe faculta reavaliar as receitas projetadas, identificando eventuais fontes de recursos nao
tomadas em consideragdo pelo Poder Executivo por ocasido da elaboracdo da proposta
orcamentaria. A partir de expedientes desta monta, objetiva-se seja contemplado o maior
numero possivel de emendas parlamentares, individuais ou de bancada, sem, no entanto,
assumir o 6nus de votar medidas impopulares, afetas, mormente, ao aumento de receitas ou ao
corte de gastos. A toda evidéncia, a essa atitude do Congresso contrapde-se o Poder

Executivo, o qual, no rito orcamentario, detém o poder de dar a palavra final sobre os

25 Relativamente & proposta or¢amentaria para 2007, curioso destacar que mais de 8,9 (oito virgula nove) mil
emendas, individuais e coletivas, foram apresentadas. Sem fugir dos padrdes de anos anteriores, sua soma — que
perfaz o valor de R$ 79,4 (setenta e nove virgula quatro) bilhdes — ultrapassa a quantidade de recursos a
disposigdo para atendé-las, vez que a receita, acrescida da reestimativa do Congresso e da reservada para as
emendas — ja contida no projeto original — somam tdo-somente R$ 12,6 (doze virgula seis) bilhdes — quantia,
como se v¢€, infinitamente inferior (IZAGUIRRE, Monica. Mudanga nas regras de tramitacdo abre espago a
votag@o do Orgamento. Valor Econdomico. Sao Paulo, 30 nov. 2006, Primeiro Caderno, p. A-11).
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numeros apostos na Lei Or¢amentaria®”®. E nessa “briga de foices”, o Poder Legislativo nio
exibe tanto poder quanto o Poder Executivo, isto porque o Congresso tdo-somente se limita a
autorizar a realizacdo dos gastos consubstanciados na Lei Or¢amentéria, ndo podendo, porém,
obrigar o Executivo a efetivamente concretiza-los. Por sua vez, o Poder Executivo ndo esta
autorizado a fazer mais do que o Congresso lhe permite — ndo podendo, portanto, gastar se

ndo goza de autorizagdo para tanto —, mas, em contrapartida, lhe é reservado fazer menos.

Em resumo: aprova-se o nada, ja que tudo, ou quase tudo, pode ser objeto de

modifica¢des.

Isto, desconsiderando-se que a sistemdtica administrativa indica que as
deliberadas subestimagdes de receitas e superestimagdes de despesas tornam o Or¢amento, em
razdo do eterno jogo do remanejamento, ainda mais maleavel aos interesses circunstanciais do

Governo.

Numa alusdo a corriqueira pratica or¢gamentaria, imperioso trazer a colacdo as
pertinentes consideracdes de Fernando Filgueiras, doutorando em Ciéncia Politica pelo

IUPERJ. Constate-se:

[-..] O Orcamento ditava a gandaia generalizada. Cada edil parlamentar
lutava por seu naco na distribui¢cdo das benesses. Ndo podemos esquecer
que o presidente controla o Or¢camento. Cada naco distribuido equivalia a
votos no Congresso. E a cooptagio que fazia parte do passado e continua
como mecanismo de troca entre Executivo e Legislativo, no presente.
Trocava-se o voto em projetos de interesse do Executivo pelas emendas
individuais, que alimentaram o descalabro que se tornou a administracdo
publica. Trocou-se, aquela época, a moralidade publica pela ajuda as
fundagoes particulares de deputados e senadores.

E eis que o escdndalo do Or¢amento da Unido estourou. Naquele instante,
naquele passado nem tdo pretérito assim, o Orcamento da Unido, no
contexto da centraliza¢do de autoridade institucional no Executivo, tornou-
se moeda de troca entre o presidente, os parlamentares, os governadores, os
prefeitos, os burocratas e os empreiteiros. E o escandalo de 1993 varreu a
Republica nos mesmos moldes. [...] E qual foi o escandalo? Foi a maneira
como parlamentares destinavam verbas a fundagoes suas, ou de parentes,
ou de laranjas.[...]

2% SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidados,
cit., p. 61.
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O Congresso aprovou, agora, no presente, as emendas individuais para o

Orgamento de 2007, mediante as quais os edis parlamentares destinardo

recursos publicos para ONG'’s e fundagées de parentes e cupinchas. Tacada
L 297

de mestre do presente de 1993, que insistiu em permanecer.

Cambiando de assunto, € de se frisar que, nos regimes parlamentaristas, a nao-
remessa da proposta or¢amentaria ao Parlamento em tempo habil pode acarretar a derrubada
do Gabinete e a conseqiiente substitui¢do do Governo. Esmiugando-se o raciocinio: de fato,
em virtude mesmo das caracteristicas que lhe sdo imanentes, o sistema parlamentarista de
governo tem se mostrado o mais adequado a resguardar a hegemonia da sociedade,
cristalizada no Parlamento. Dai o Poder Executivo prostrar-se como depositario dos anseios
da sociedade no exercicio do poder — poder, aqui, verdadeiramente consentido, eis que
legitimado por vigorosa base de opinido, responsavel pela sustentacdo dos Ministérios em
fun¢do das maiorias parlamentares, sem as quais nao existe Governo que se conserve de pé. O
mecanismo se fundamenta sobre o que se denomina “responsabilidade ministerial”, de modo
que a mocdo de confianca alca-se a instrumento capaz de recusar ou renovar o apoio
parlamentar do qual depende a conservagdo do Gabinete e, por conseguinte, do Primeiro-

Ministro??®,

Assim € que o sistema parlamentarista, na qualidade de regime politico
monista, tem no Parlamento a sua tnica fonte de legitimidade democratica, sendo certo que o
Gabinete ¢ 6rgao derivado do Poder Legislativo, porquanto depende do voto de confianga dos

299
representantes do povo™ .

#7 FILGUEIRAS, Fernando. Quando ndo se quer aprender com a histéria: a cooptagio do passado continua
como mecanismo de troca entre Executivo e Legislativo. Valor Econémico. Sao Paulo, 29 dez. 2006, Primeiro
Caderno, p. A-14.

* BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 14 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 213.

7 AMORIM NETO, Octavio. A reforma do sistema de governo: rumo ao parlamentarismo ou ao
semipresidencialismo? In: SOARES, Glaucio Ary Dillon; RENNO, Lucio R. (Org.). Poder de agenda na
democracia brasileira: licdes da histéria recente. Rio de Janeiro: Fundag@o Getulio Vargas, 2006, p. 317.
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Salta aos olhos que, no parlamentarismo, a autoridade do Governo finca raizes
na confianga do Parlamento, imbuido este, por seu turno, da legitimidade que da cores a

democracia.

No presidencialismo, ao revés, o Presidente da Reptiblica ndo é dependente do
voto de confianga do povo no Parlamento, avocando para si proprio uma legitimidade deveras

superior 4 do Parlamento®®.

Decerto, esta, dentre as principais caracteristicas do
presidencialismo, ¢ exatamente aquela que, incorporando os ecos de outra — relativa a outorga

constitucional de poderes legislativos ao Presidente —, amplifica desmesuradamente o espaco

decisional do Executivo.

Os efeitos oriundos da conjun¢do de ambos os fatores podem ser nitidamente

. P . . 1
percebidos na seara do Orgamento Publico, conforme adiante se vai especular®’’.

Alias, as alteragdes na peca orcamentaria sdo de tdo forma significativas que o
Orcamento executado — se comparado ao Orcamento de fato aprovado pelo Poder Legislativo

—nem de caricatura merece ser acoimado.

Tanto assim é que, em 1994, as receitas foram auferidas e os gastos realizados
sem que se dispusesse sequer de uma peca or¢camentaria, o que traduz o quao indcua era — ou

ainda € — a concepcdo de Orcamento no Brasil.

390 AMORIM NETO, Octavio. A reforma do sistema de governo, cit., p. 318.

301 A parte as ponderagdes a que se fez mengio, nos Estados Unidos, bergo do presidencialismo, nio se pode
alterar um centavo sequer das dotagdes or¢camentarias sem expressa autorizagdo do Congresso. O Orcamento,
desta feita, é verdadeira tradugdo financeira daquilo que o Governo pretende fazer, bem como da defini¢do das
fontes de custeio com as quais conta para financiar investimentos e concretizar despesas. Naquele Pais, desde
meados da década de 1970, é adotada a versdo intermediaria da sistematica de Or¢amento impositivo, de modo
que para a ndo-execucdo de parte da programacdo, exige-se a anuéncia do Congresso. Os Estados Unidos
constituem exemplo de Pais onde o Parlamento exerce o principal papel no processo de destinagdo das despesas
publicas. E 0 mais forte Parlamento do mundo em matéria orcamentaria
(OCDE, 1996). LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagdes sobre Or¢camento impositivo no Brasil.
Planejamento e politicas publicas — PPP. Brasilia / Rio de Janeiro: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada,
n. 26, jun./dez. 2003. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br>. Acesso em: 22 jul. 2006.
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Ante a dura realidade que invade o cotidiano or¢amentario, ndo seria exagero

afirmar-se que, sob a perspectiva endogena do Poder Executivo, o Or¢gamento nada mais ¢ do
que um instrumento medidor de poder, apto a transformar o Secretario ou Ministro

responsavel por sua elaboracao num “Primeiro-Ministro” do Governo.

Convém atentar para o fato de que os dirigentes publicos, ao longo do exercicio
financeiro, dedicam-se mais a emitir notas de empenho, a obter autorizagdo para os
necessarios remanejamentos de dotagdes orcamentarias ou a tentar aprovar créditos
suplementares do que propriamente a realizar as atividades que originalmente lhes competem.
De parte isto, se o dirigente publico porventura ndo gasta até o final do exercicio financeiro os
recursos or¢camentarios que lhe foram destinados, ele “perde” o dinheiro poupado, correndo o
risco de receber no ano vindouro menor quantidade de recursos. Ai reside a explicagdo para a
gastanca desenfreada de fim de exercicio. Os dirigentes publicos mais “astutos” gastam todas
as dotacdes or¢amentarias que lhes foram carreadas, pelo que fica facil entender-se o porqué
de as entidades publicas estarem sempre a mingua, precisando de dinheiro. E “6bvio e
ululante”: o sistema or¢amentario brasileiro premia o desperdicio e a “esperteza”, encorajando
a mentalidade irresponsavel — posto que completamente desapegada daquilo que se devia

entender por interesse publico — e leviana no manejo dos recursos publicos.

Seguindo essa dindmica, por 6ébvio que, ao agente publico, a postura a ser
adotada é a de pedir mais em todas as dotagdes, ja que imbuidos da certeza de que o Orgio
Central de Orcamento efetivara cortes a luz de seus exclusivos critérios. A negociagdo interna
do Orgamento — e ¢ impossivel que isso passe em branco — caracteriza-se como um jogo de
forgas, de pressdo e de prestigio, em que ndo existe necessariamente correspondéncia com o

interesse publico. A questdo ¢ de politicagem, e das mais baratas.

Neste diapasdo, revela-se conveniente aos politicos fazer uso do Orcamento

como instrumento destinado a promover transferéncias de renda que beneficiem a si proprios
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e a grupos de interesses privados. Dessume-se disto que as negociagdes instauradas com os
grupos detentores de forca envolvem o volume dos recursos sobre os quais recai o repasse,
bem como levam em consideracdo o veiculo materializador das indigitadas transferéncias —

L N . , 302
subsidios, isenc¢oes, dentre outros beneficios de indole fiscal™.

O ja mencionado decreto de contigenciamento constitui outro exemplo da
maneira pela qual o Poder Executivo, ao seu alvedrio, “remexe” a alocagcdo de gastos
orgamentarios: no dia 19 de janeiro de 2004, o Presidente sancionava, sem vetos, o
Orcamento — que, por seu turno, consubstanciava um limite de 60% (sessenta por cento) para
os gastos com custeio e investimentos. Contudo, editou, em 18 de fevereiro, o Decreto n°
4.992/04, através do qual impunha o contingenciamento de R$ 6.000.000.000 (seis bilhdes de
reais) de molde a possibilitar o cumprimento da meta de superavit primario convencionada —

2,45% (dois virgula quarenta e cinco por cento) ao ano. Oportuno asseverar que, a €poca, a

32 Intimeros privilégios podem ser concedidos na vertente da receita piblica, genericamente apelidados de
renuncias de receita, gastos tributarios ou despesas. As remincias de receita sdo os mecanismos financeiros
empregados na vertente da receita publica, tais como a isengdo fiscal, a anistia, a remissdo, o crédito fiscal
(diminui¢do do imposto devido, a titulo de incentivo, da importincia prevista em lei; s3o os chamados créditos
presumidos) e a dedugdo (isengdo parcial). As rentncias de receita produzem o mesmo resultado econdmico da
despesa publica, razdo por que também sofrem controle, com o fito de se promover o equilibrio orgamentario
(artigos 70 e 165, paragrafo 6° da CRFB/88). Além disso, ha privilégios financeiros que aparecem na vertente da
despesa puiblica e podem se converter em rentincias de receita. Dentre esses privilégios, figuram as subvengdes
econdmicas e sociais — artigo 12, paragrafo 3° c/c o artigo 16 da Lei n° 4.320/64 — (incentivos financeiros
desvinculados de qualquer tributo e utilizados com certa discricionariedade pelo Poder Publico), os subsidios
(transferéncias de recursos do governo para os particulares independentemente do fornecimento de bens ou
servigos, e condicionadas a uma boa performance econdmica do beneficiario) e as restitui¢oes de tributo a titulo
de incentivo. Importante destacar, neste ponto, o principio da transparéncia — também chamado de abertura,
clareza ou visibilidade —, que recomenda que o Or¢camento organize as entradas e as despesas com transparéncia
e fidelidade. A transparéncia resta concretizada na CRFB/88 pelo artigo 150, paragrafo 6°, o qual preconiza que
qualquer subsidio ou isen¢do, reducdo de base de calculo, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao,
relativos a impostos, taxas ou contribuicdes, s6 podera ser concedido mediante lei especifica (TORRES, Ricardo
Lobo. O Orgamento na Constituicdo, cit., p. 258-267 e 334-335). Igualmente, a CRFB/88 privilegia a
transparéncia no seu artigo 165, paragrafo 6°, de modo que o equilibrio orcamentario dependera em grande parte
do respeito a clareza. Atualmente, ja ndo ha dividas acerca da necessidade de previsdo das rentincias de receita
no Orcamento Fiscal, tendo se tornado mais dificil a manipulacio politica dos incentivos através de sua exclusio
do Org¢amento. Ricardo Lobo Torres alerta para o fato de que, no Brasil, durante as ultimas décadas, foi adotada
a politica de isen¢des e subsidios indiscriminados, que, por ndo constarem do Orgamento, dificultavam o
controle, permitindo a canalizagdo de recursos publicos para os setores mais atrasados e improdutivos da
economia, cujos nomes eram ocultados (TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na Constitui¢do, cit., p. 257-
258). De fato, o artigo 150, paragrafo 6° da CRFB/88 busca evitar os improvisos € oportunismos por meio dos
quais, sub-repticiamente, determinados grupos parlamentares introduziam favores em leis que nada tinham a ver
com o tema tributdrio, aprovadas em razdo do siléncio ou a custa do desconhecimento da maioria. Com isso,
impede-se que certas reniincias de receita sejam aprovadas no bojo de leis que cuidam dos mais variados
assuntos, mas embutem preceitos tributdrios que correm o risco de ser aprovados sem que o legislador lhes
dedique a devida atenc@o.



148
ousadia do corte deixou a todos boquiabertos, uma vez que a receita administrada pela
Secretaria da Receita Federal (SRF) j& havia ultrapassado em 4% (quatro por cento) a
previsdo realizada para aquele més. De sorte a justificar a violéncia do corte, o Governo, de
novo, “sacava da manga” a mais pueril das escusas: a de que a avaliacdo do cenario
macroecondmico para 2004 apontava no sentido de que, por prudéncia, fosse estancado
aquele volume, além do que — aduzira o Governo — o Congresso havia superestimado as
forcas do crescimento, ao considerar uma expansao de 4% (quatro por cento) do PIB, tendo,
por isso mesmo, superestimado as receitas pela inclusdo de R$ 4.400.000.000 (quatro bilhdes,

quatrocentos milhdes de reais) em receitas atipicas®"".

Por derradeiro, impde-se seja o processo or¢amentario brasileiro alterado tanto
em termos conceituais quanto em termos operativos — o que, por certo, contribuird para a

revitalizagao da Administragdo Publica.

Seguem, destarte, algumas sugestdes a serem implantadas no Brasil de molde a

possibilitar a racionaliza¢do do processo or¢amentario. Veja-se:

a) a simplificacdo do Orcamento, tornando-o objetivo e realmente transparente, nos exatos

termos em que propugna a LRF;

b) a implantacdo de um sistema de gestdo eficaz, através da qual o bom desempenho do
administrador seja contemplado com prémios, o que estimularia a criatividade e a inovacao

gerencial dos agentes publicos responsaveis pela lida com o dinheiro publico;

c) a economia obtida pela ndo-elaboragdo de avaliagdes inteiramente indcuas, eis que
destituidas de interesse para a consecucdo dos objetivos centrados na gestdo fiscal

responsavel;

3% SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 40-41.
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d) o encurtamento da via crucis burocratica, com énfase nos resultados efetivamente

atingidos, mesmo que o ifer prescrito ndo tenha sido rigorosamente cumprido;

e) o incentivo aos agentes publicos no que concerne a economia de recursos, o que

pavimentaria o terreno para a racionalizacdo das despesas e investimentos.

Problema a ser enfrentado agora diz respeito a excessiva vincula¢do das
receitas tributarias, que acomete e descaracteriza por inteiro a peg¢a or¢amentaria como um

instrumento ndo s6 de programacao, como de gestdo dos gastos publicos.

Na metade do século XX, o foco da vinculagao recaia sobre o financiamento da
infra-estrutura. Hodiernamente, as vinculagdes continuam a ocupar o centro do debate, porém

as areas preponderantemente brindadas com esse instrumento sdo a de satde e de educacao.

Dentre as vantagens desse mecanismo de vincula¢do, cumpre atinar para a
previsibilidade das receitas, possibilitando que sejam estendidos os horizontes, evitando

304 . ~
. Soma-se a isto a ndo

interrupgdes nem sempre bem-vindas no fluxo de recursos
desprezivel constatacdo de que tais vinculagdes, principalmente as condizentes a satde e a

educagdo, garantiram os avangos sociais que o Brasil logrou experimentar ao longo da década

passada (década de 90 do século XX).

No que tange as desvantagens — ja realcadas linhas atras —, o rol ¢

. - 305 Qn
incomensuravelmente maior” . Sdo elas:

a) permitir que uma geracdo imponha as seguintes o caminho que o gasto publico deve

trilhar;

b) eximir certas atividades da necessidade de comprovar seus beneficios, ja que os recursos

adentram ainda que os resultados ndo sejam produzidos;

3% PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 164.
305 .
Loc. cit.
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c¢) dificultar a reagdo a choques;

d) engessar a maquina administrativa, isto porque, quando analisadas separadamente, nada
representam a titulo de impacto orcamentario, sendo certo que, somadas todas elas, podem
representar solugdo de continuidade da Administragdo Publica, impedindo a alocagdo de

recursos em areas primordiais para o desenvolvimento do Pais.

Dentre as conseqiiéncias produzidas pelo engessamento dos recursos
orgamentarios, duas merecem destaque proporcional ao peso do golpe desferido nas contas
publicas. Assim é que o estreitamento da capacidade do Governo de aplicar recursos em
investimentos em infra-estrutura econdmica tem sido aniquilado pela necessidade de garantir
o cumprimento da meta fiscal a que se comprometeu o proprio Governo. E ndo é so: o
crescimento dos chamados gastos obrigatdrios, principalmente apds a promulgacdo da
CRFB/88, também impde limites a possibilidade de se fazer escolhas no que tange a

destinacao dos recursos.

Tema assaz recorrente € o crescimento incontido dos gastos correntes primarios
da Unido. Com efeito, em abril de 2005, o plano anunciado pelo Governo Federal — sob as
rédeas do ex-Ministro da Fazenda Antonio Palocci — previa que tais gastos subiriam a um
patamar equivalente a no maximo 17% (dezessete por cento) do PIB, mas, como recentemente
se pdde constatar, na peca orcamentaria de 2007, as dotacdes para esse tipo de despesas
perfizeram R$ 428.562.000.000 (quatrocentos e vinte e oito bilhdes, quinhentos e sessenta e
dois milhdes de reais), ou seja, 18,98% (dezoito virgula noventa e oito por cento) do PIB
estimado, relevando notar que esse percentual ndo considera as transferéncias por reparticao
de receitas a Estados e Municipios, bem como a corre¢do complementar retroativa paga a
trabalhadores optantes pelo regime do FGTS no inicio dos anos 1990. Deste modo, o
montante de gastos previsto para 2007 transcende em 2,55 (dois virgula cinqglienta e cinco)

pontos percentuais os gastos atinentes a 2003, em que o volume de despesas correntes atingiu
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16,4% (dezesseis virgula quatro por cento) do PIB. E, uma vez mais, insiste-se em salientar:
opgoes politicas — representadas pelo aumento do saldrio minimo, que, como se sabe, produz
indefectiveis reflexos nos gastos com beneficios previdencidrios — contribuiram para o
vertiginoso recrudescimento dos gastos, sem contar com as conseqiiéncias advindas da
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politica de reajuste de vencimentos adotada para os servidores publicos federais™ .

Tudo isto vem tomando corpo — impende realgar — na contramdo do que as
claras dispde a LDO de 2006 — Lei n° 11.439/06 —, a qual propugna pela reducdo dos gastos
correntes em 0,1% (zero virgula um por cento) do PIB em relagdo ao nivel computado em
2006. Ocorre que a referida lei posterga a limitacdo em tela para a fase de execucdo
orgamentaria, eximindo, destarte, o Congresso Nacional de qualquer responsabilidade quanto

a compatibilizagdo do Or¢camento com a reducgdo ora sob comento.

Outra questdo ¢ a falta de espago para manejar tais despesas como variavel de
ajuste, requerido este toda vez que se exija esforco extra no sentido de assegurar a elevacdo da
meta referida — sem contar o fato de que os Orcamentos futuros se véem comprometidos ante
os elevados niveis de “restos a pagar” a eles transferidos a titulo de subterfugio, como forma,
mormente, de amoldar-se a pouca liberdade resultante do compromisso voltado a geragdo de

superavit primario®”’,

As margens de manobras orgamentarias mantém-se reduzidas exatamente
diante do alto grau de comprometimento de substanciais parcelas dos recursos publicos com a
produgdo da meta de superavit, o que, em ultima analise, garante o pagamento de parte dos

encargos financeiros assumidos pelo Governo.

3% 1ZAGUIRRE, Mbénica. Gastos correntes do Orgamento de 2007 ultrapassam teto definido pelo governo.
Valor Economico. Sao Paulo, 28 dez. 2006, Primeiro Caderno, p. A-2.

37 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 31.
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Com efeito, no Brasil, talvez por receio de que aos recursos nao fosse dada a

adequada destinacdo, empreendeu-se absurda batalha pela vinculagdo dos recursos
orgamentarios; uma vez tendo eles atingido o seu apice, tal vinculag@o passou a ceder lugar a
outra desenfreada corrida, a da desvinculacdo das receitas. Neste diapasdo ¢ que, consoante
destaca Ricardo Lobo Torres, a Emenda Constitucional de Revisdo n° 1 enfraqueceu o
principio da ndo-vinculagdo dos impostos a fundo, 6rgao ou despesa (artigo 167, inciso IV da

CRFB/88), ao criar, nos exercicios de 1994 e 1995, o Fundo Social de Emergéncia, que

contava com recursos oriundos da arrecadagdo do IOF, do IR, da CSLL, bem como de 20%
(vinte por cento) da arrecadacdo de todos os tributos da Unido. Tal Fundo fora prorrogado

pela EC n° 10/96 e pela EC n° 17/97, passando a ser denominado Fundo de Estabilizagdo

Fiscal. Pela EC n° 27/00, seu nome fora alterado para Desvinculacdo de Receitas da Unido

(DRU), que desvinculou de 6rgdo, fundo ou despesa, no periodo de 2000 a 2003, 20% (vinte
por cento) da arrecadacdo de impostos e contribuicdes da Unido. Registre-se que, com a
promulgacdo da EC n° 42/03 — responsavel pela Reforma Tributaria —, houve nova

prorrogagdo, nos termos do artigo 76 do ADCT*%,

E mais do que patente, portanto, que o mecanismo de desvinculagio exsurge no
cenario politico brasileiro como reflexo direto do engessamento orcamentario. Trata-se de
clara e contundente reacdo do Poder Executivo aos excessos perpetrados pelo Poder
Legislativo no que toca a pré-alocagdo de verbas orcamentarias por meio de “excepcionais”
vinculagdes, evidenciando que o Orcamento, em verdade, ndo s6 espelha, mas também

absorve as crises do sistema politico vigente.

Contudo, a questdo ¢ que o indigitado instrumento de desvinculagdo se faz
acompanhar de indubitavel inseguranca juridica, uma vez que a impostergavel necessidade de

sua prorrogacdo de quatro em quatro anos incute duvidas no que concerne a situagdo das

3% TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢o, cif., p. 276.
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contas fiscais no médio prazo®®’. Corroborando a afronta ao valor seguranca juridica, vale a
pena transcrever interessante trecho da exposicdo de motivos afeta a DRU, levada a cabo
pelos a época Ministros Antonio Palocci e José Dirceu e destacada por Eugénio Rosa. Ateste-
se: Embora os indicadores da economia nacional estejam, hoje, bem melhores do que no
passado, a cautela exige que se mantenha vigente tal comando até que as condigdes
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macroeconomicas e as incertezas do cenario internacional desaparegam.

Ocorre que a justificativa, respaldada nas “certissimas” — ai sim — incertezas,
ndo outorgam legitimidade ao desvio do patrimonio do contribuinte para fins de possibilitar a
geracdo de superavit primario, mesmo porque o quadro macroecondmico internacional nunca

gozou de homogeneidade®"".

As mazelas trazidas pelo mecanismo em debate ndo se esgotam nos
argumentos supra-esposados. Definitivamente, ndo! O artigo 76 do ADCT, ademais de
vilipendiar o comando inserto no artigo 165 da CRFB/88 — especificamente quanto a
proibicdo de se vincular as receitas auferidas a titulo de impostos —, transforma, “num passe
de magica”, todas as contribui¢cdes sociais e de intervencdo no dominio em contribui¢des
inexigiveis, ante a ululante inexisténcia de finalidade de grandioso montante da arrecadagao
tributaria, o que, por certo, deturpa a concepcao sobre a qual se fundam as contribuicdes. Isto
sem mencionar a gritante violacdo ao principio da legalidade orcamentaria, por criar um
verdadeiro caixa-dois ou cheque em branco para bilhoes em gastos com objetivos ndo

. 312
previstos em lei” ",

Cheque em branco, porque o vertente mecanismo tdo-somente promove a
desvinculagdo, sem, no entanto, atribuir ao dinheiro dai advindo qualquer finalidade

especifica. Ademais, consoante pondera Fernando Facury Scaff, a pratica de desvincular

309 PINHEIRO, Armando Castelar; GIAMBIAGI, Fabio. Rompendo o marasmo, cit., p. 164.

319 ROSA, Eugénio. Violagdes da Constituigio Financeira e seus reflexos no Direito Tributario..., cit., p. 43.
U Ibid., p. 44.

312 1bid., p. 43.
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logrou reduzir sobremaneira o volume de recursos disponibilizado pela CRFB/88 para as
finalidades a seguir arroladas: manuten¢do e desenvolvimento do ensino (artigo 212 da
CRFB/88), financiamento de programas de desenvolvimento econdmico (artigo 239 da
CRFB/88), financiamento de programas vinculados ao Fundo de Amparo ao Trabalhador
(artigo 239 da CRFB/88), financiamento da Seguridade Social (artigo 195 da CRFB/88),
financiamento das acdes na area da saude (excetuando-se os percentuais dirigidos ao Fundo
de Combate e Erradicagdio a Pobreza — ECs n® 21/99 e 31/00), e, por derradeiro,
financiamento de projetos ambientais, de infra-estrutura de transportes e de subsidios ao

transporte de combustivel (EC n.° 33/01)3 B,

A esta altura, impde-se tecer algumas consideragoes.

Nao se deve deixar escapar a percepgdo que o espirito do principio da ndo-
vinculagdo — destinado ndo s6 a preservar a disponibilidade dos meios financeiros para
programar gastos de acordo com a realidade conjuntural, mas também a garantir o sentido
democratico e redistributivo da receita de impostos®'* — fora deturpado, as escancaras, pelo
Parlamento a custa da gradual introducdo de inimeras excegdes a regra. Destarte, importante
tomar nota que a pratica condizente a vinculacdo é figura de excecdo — excegdo que acabou
por se convolar em regra. De fécil ilacdo que o exacerbado dilargamento do principio da ndo-
afetacdo conduziu a sintomatica desvinculagdo, que, por seu turno, confere ao Poder
Executivo a absurda possibilidade de gastar sem que exista a correlata previsao legal e

or¢amentaria.

De feito, procurou-se combater uma distor¢do algando-se a respiradouro do
Governo Federal mecanismo que viola, de forma frontal e grosseira, o principio da separagao

de Poderes, nucleo intangivel da Constituicao da Republica.

313 SCAFF, Fernando; MAUES, Antonio G. Moreira. J ustica constitucional e tributacio. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 104-105.

314 DERZI, Misabel Abreu Machado In: NASCIMENTO, Carlos Valder do; MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Orgs.). Comentarios a Lei de Responsabilidade Fiscal, cit., p. 282.
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E as confusdes ndo cessam por ai. A reacdo do Poder Legislativo —

vilipendiado em sua fung@o de autorizar os gastos orcamentarios — tardou, mas nao falhou, de
modo que, atualmente, estd em discussdo, no ambito do Congresso Nacional, a modificagdo
do processo orcamentario — mais especificamente, a transmutacdo do Orcamento em

instrumento impositivo.

Eis a solugdo que, na visdo de muitos parlamentares, melhor se amoldaria a

problematica em tela.

Por certo, num exame agodado — ressalte-se —, haveria incontaveis ganhos em
termos de seguranga juridica, ndo s6 por parte do Governo, como por parte da populagéo,
proporcionando real arrefecimento dos riscos a que se encontra sujeita a aprovacdo da peca
orcamentaria. Sob o enfoque especificamente governista, ndo mais teria o Executivo de
render-se a acordos providenciais voltados a “estimular” os parlamentares a votarem
favoravelmente a manutencdo do essencial mecanismo de desvinculacdo de receitas. De outra
parte, a populagdo seria beneficiada ante a maior dose de legitimidade a perpassar a discussao
e a aprovacdo da proposta orcamentaria. Sem mencionar que o Poder Executivo perderia sua
nunca entendivel “majestade”, incompativel com as nodais caracteristicas do regime

presidencialista.

Nota-se, portanto, que a concepgdo de Orcamento impositivo ¢ consectaria da
exagerada liberdade de que dispde o Chefe do Poder Executivo na condugido do Orgamento.

Surge, sobretudo, como freio ao renitente irrealismo da previsdo or¢amentaria.

Nesta ordem de idé€ias, insta acentuar — ¢ com tons bastante fortes — que o
Chefe do Poder Executivo tudo pode quando o assunto entende com a modificagao das

alocagdes de recursos orcamentarios ja devidamente aprovados pelo Poder Legislativo.
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De molde a demonstrar o quio acertada ¢ a afirmacdo acima lancada, convém
descortinar algumas das mazelas que azedam o relacionamento entre os Poderes Executivo e

Legislativo.

Nao ¢ de hoje que se presencia o Poder Executivo levar a cabo substanciais
modificacdes orcamentdrias fazendo uso, principalmente, da espécie normativa medida
provisoria, em que pese a Carta Magna de 1988 albergar dispositivo — artigo 62, paragrafo 1°,

inciso I, alinea d — coibindo tal pratica.

Contudo, consoante se pode aferir da leitura do dispositivo em debate, a
apontada proibicdo ndo abarca a autorizacdo para a abertura de créditos adicionais
extraordinarios, os quais comportam abertura via medida provisoria, ex vi do que dispde o
artigo 167, paragrafo 3° do texto constitucional. Desta feita, de forma recorrente € que, por via
obliqua, o Chefe do Poder Executivo Federal se vale do instrumento em questdo para
empreender mudangas or¢amentarias circunstanciais que, em virtude disto, vao de encontro ao
permissivo constitucional. Assim, por via transversa, consegue-se driblar a proibicao direta da
Constituicdo. Incrementando o enredo, sublinhe-se a renitente e vacilante atitude do Poder
Judicidrio em apor obstaculos a analise daquilo que ¢ concebido como o mérito de decisdo

administrativa, ou seja, os requisitos de relevancia e urgéncia indispensaveis a edicdo de

medidas provisorias.

A pratica na qual ora se procura colocar luzes nao deixa de ter lugar no ambito
dos Estados. No entanto, diante da inexisténcia de previsdo nas Constitui¢des Estaduais da
possibilidade de o Chefe do Poder Executivo editar medidas provisorias, os Governadores,
cada vez mais freqiientemente, vém langando mio das leis delegadas’”, de sorte a, por

caminho transverso, alterar a destinagdo das verbas orcamentarias, muito embora a Carta

315 As leis delegadas sdo elaboradas pelo Presidente da Republica sobre matérias especificas, objeto de delegagio
por ato (resolug@o) do Congresso Nacional (artigo 68 da CRFB/88). Ocorre que ndo se precisa de delegacao
quando se tem competéncia originaria para editar medida provisoria, razao pela qual tal figura tem deixado no
esquecimento a lei delegada.
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Magna, em seu artigo 68, paragrafo 1°, inciso III, obstaculize o manejo de lei delegada com

semelhante desiderato.

Corroborando a afirmagdo, convém atentar para a situacdo do atual Governo
Estadual de Minas Gerais. Com efeito, 0 Governo de Minas Gerais é altamente generoso no
que tange a aprovagdo de leis delegadas, chegando mesmo a empunhar o bastdo de campedo
historico do Brasil nesse quesito, em periodo no qual restam incluidos o Império e a
Republica. As primeiras 63 (sessenta e trés) leis delegadas do Governo Aécio Neves advieram
logo em janeiro de 2003, sob o astuto mote da grave heranga do antecessor. Em dezembro de
2006, proveio a 112* (centésima décima segunda) lei delegada no atual Governo. A 112° lei
delegada, por exemplo, outorga ao Executivo o poder de fazer o que quiser com a
Administracdo Publica, criando ou suprimindo cargos e orgdos, além de conceder-lhe a
prerrogativa de criar ou diminuir despesas, em qualquer nivel da Administracdo Publica direta

ou indireta, excepcionando o especifico caso da CEMIG.

Nao se olvide, sob igual perspectiva, que o ativismo do Poder Executivo na
criacdo de leis, mormente leis que envolvem a tematica econdmica, vem sendo incrementado
ao longo dos ultimos dez anos — fator, alids, gerador de instabilidades para o ordenamento
juridico.

De fato, conforme realgam Fernando Rezende ¢ Armando Cunha, as escolhas
or¢amentarias refletem a fragilidade da Constituicdo como mecanismo capaz de coordenar

. .. . . ’ r . 316
as expectativas dos participantes do jogo estratégico que é o processo or¢amentario” .

No mesmo diapasdo, trés caminhos podem ser apontados quando o assunto

versa sobre modificagdes constitucionais. Sao eles: a) interpretacao levada a efeito pelo STF,

316 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadéos,
cit., p. 73.
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Guardido da Constitui¢do; b) proposta de emenda constitucional; ¢) elaboragdo e execugédo de

politicas publicas, amparadas, por 6bvio, em legislagdo aprovada pelo Congresso Nacional®'”.

As duas primeiras categorias abarcam as regras constitucionais propriamente
ditas. Todavia, na terceira categoria as modificacdes sdo engendradas sob influéncia da
politica ordinaria, dentro da qual o Presidente da Republica e o Congresso Nacional
imprimem contetido ao ambiente constitucional, o que s6i ocorrer no propicio ambiente afeto
ao tramite de aprovagio do Or¢camento da Unido. E exatamente nesse cenario que o Poder
Executivo, como que redefinindo a tradicional separacdo de Poderes, consegue suplantar o
Poder Legislativo — em termos ndo s6 de qualidade, como de quantidade — na tarefa, correlata

a este ultimo, de legislar.

A titulo de corroborar o sobredito, convém relembrar o periodo de julho de
1994 a setembro de 2001, a concentrar 91% (noventa e um por cento) do total de medidas
provisorias editadas, desde a sua concepgdo, em outubro de 1988. Isto quer significar que o
mecanismo atinente a referida espécie normativa apenas tomou vulto como ingrediente
fundamental no quesito “escolhas publicas” com o inicio da implementacdo do programa de

estabilizacdo de pregosm.

O processo orgamentario, por integrar fundamentalmente a engrenagem da
estratégia macroecondmica, repercutiu essa sensivel perda de poder do Congresso Nacional.
Por todos, citem-se os descaminhos sofridos pela LDO: a de 1994 fora alterada por vinte e
nove medidas provisorias, a de 2000 foi modificada por quatorze, a de 2001 foi alterada por
nove, ¢ a de 2002 o foi por uma. Com efeito, a brusca diminuigdo no nimero de medidas
provisorias reflete as mudangas oriundas da promulgacdo da EC n° 32/02, que proibiu

expressamente a sua edi¢do no que concerne a aprovacao de Planos Plurianuais, Diretrizes

317 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadios,
cit., p. 74.
3 Ibid., p. 77.
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Orcamentarias, Orcamentos ¢ créditos adicionais suplementares e especiais, o que determinou
o arrefecimento do predominio do Poder Executivo nas decisdes correlatas ao programa de
ajuste fiscal e, por conseguinte, a necessidade de implementar sua habilidade e capacidade de
negociacdo junto ao Congresso Nacional, imprimindo maior abertura no que concerne as

. . . 319
decisdes envolvendo a tematica orcamentaria” .

O pior é que, caso ndo referendadas pelo Congresso Nacional as medidas

provisorias, ndo sdo passiveis de modificacdo os efeitos das despesas ja levadas a cabo.

A legalidade320 estrita, que, por determinagdo constitucional, deve encapar a

peca orcamentaria, ¢ constantemente vilipendiada.

Entrementes, nada obstante as alteracdes empreendidas na CRFB/88, o Poder
Executivo ainda promove consideravel ingeréncia sobre a tramitacdo parlamentar do
Orcamento, ja que a EC n° 32/02 ndo logrou impedir que o Governo legisle sobre o IR e sobre

a CSLL.

Ademais, na mecanica orcamentaria, deve-se tomar em conta que as emendas
parlamentares representam as vozes dos politicos no que diz respeito a transferéncia de
recursos para setores especificos, de molde a suprir os mais variegados segmentos

organizados da sociedade. E, como ndo se poderia deixar de supor, os eventuais beneficiarios

319 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadios,
cit., p. 78-79.

320 pelo principio da legalidade orgamentaria, a Administragio s6 pode agir na forma autorizada na lei (artigos
5°, inciso II e 37 da CRFB/88). O principio da legalidade se expressa através de trés subprincipios: o da
superlegalidade, o da reserva da lei e o do primado da lei. O subprincipio da superlegalidade tem a ver com a
idéia de supremacia da Constituicdo, significando que todo direito orcamentario se subordina as normas
constitucionais, tornando-se suscetivel de controle jurisdicional a discrepancia entre as regras orgamentarias e as
do texto fundamental. J& o subprincipio da reserva da lei sugere que apenas a lei formal pode aprovar os
Orcamentos e os créditos especiais e suplementares, guardando como objetivo a seguranca dos direitos
fundamentais e o controle politico da Administragdo. Finalmente, o subprincipio do primado da Lei
Orgamentaria dispde no sentido de que o poder regulamentar da Administragdo tdo-somente se manifesta nos
espagos deixados pelo legislador na aprovacdo dos Orcamentos e dos créditos especiais e suplementares. Com
efeito, o artigo 167 da Carta Magna autoriza o Poder Executivo a realizar despesas, a assumir obrigacdes e a
remanejar recursos, desde que nos termos da autorizacdo da lei formal.

Nao se perca de vista, ainda, que a criagdo do Estado de Direito promoveu a bifurcacdo entre a legalidade
tributaria e a legalidade orcamentaria, uma vez que, anteriormente, o Orcamento se prestava a criagdo e a
renovagdo da autorizagdo anual para a cobranga de tributos (TORRES, Ricardo Lobo. O Orgamento na
Constituigdo, cit., p. 245-258).
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desses recursos ndo medem esfor¢cos no sentido ndo so6 de obter esta reserva de verbas, como
de aumentar a probabilidade de tais beneficios efetivamente se concretizarem. E os politicos,
nesse jogo, ndo se pautam por regras tendentes a garantir o atendimento das prioridades

consubstanciadas na vontade da populagdo, mas, sim, por interesses imediatistas.

Malgrado tal argumentagdo, algumas comissdes especificas passaram a ter
papel mais ativo na legislagdo fiscal e orcamentaria, de sorte que as decisdes afetas a esses
temas se cingem a esfera de analise de menor nimero de Deputados e Senadores, propiciando
que o Parlamento se quede mais vulneravel as pressdes exercidas por aqueles grupos de
interesses especiais, mais conhecidos como lobbystas — sem contar que a logica desse
procedimento s6 faz deturpar as escolhas or¢amentdrias, uma vez que o corte de gastos

: . : L 321
necessariamente se abate sobre as areas nas quais o lobbying ndo se afigura presente™ .

Nesta hipdtese pontual, o veto presidencial exerce irrefutavel influéncia sobre
as escolhas orcamentarias de melhor qualidade, posto que desloca para o Presidente da
Republica decisdes relevantes, demonstrando a debilidade dos sedutores indicios que apontam
para a defesa da centralizacdo do processo decisorio. O veto, sem divida, desempenha a
funcdo de contrapeso a referida tendéncia do Congresso em encampar opgdes que nao se
coadunem com o ideal de equilibrio das contas publicas, principalmente através do

direcionamento de recursos para setores comandados por poderosos lobbystas.

E de se notar que, apos o advento da EC n° 32/02, a dindmica caracterizadora
do jogo or¢amentario sofrera mudangas significativas, as quais, contudo, ndo primaram por
amainar a tendéncia de centralizacdo de poderes nas mios do Executivo, consoante doravante

se procurard demonstrar.

321 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadéos,
cit., p. 83.
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Na linha de argumentacdo alhures desvelada, ja se comprovou que o Chefe do

Poder Executivo promove no Or¢amento acertos ao seu bel-prazer, de modo que aquilo que
fora chancelado pelo Congresso Nacional deve ainda percorrer tempestuoso périplo para que,

enfim, possa sair do papel e ganhar o mundo concreto.

Exemplo corriqueiro, a acusar ndo apenas a exacerbada flexibilidade que
perpassa a pe¢a orcamentaria, mas também a total auséncia de carater vinculativo da mesma
com relacdo as acdes do Chefe do Poder Executivo, ¢ prodigamente representado pela votacdo
da Lei Or¢camentaria de 2007, concluida em 22 de dezembro de 2006. Explica-se: a votacao
da Lei Or¢amentaria, pela primeira vez em dez anos, aconteceu dentro do lapso temporal
previsto no artigo 32, paragrafo 2°, inciso III do corpo transitorio da CRFB/88, o que tdo-so6
denota que o Presidente da Republica, na pratica, ndo remanesce obrigado a ater-se as balizas

or¢amentarias, devidamente chanceladas pelo Poder Legislativo.
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7 ORCAMENTO IMPOSITIVO: SOLUCAO OU INGERENCIA INDEVIDA DO PODER

LEGISLATIVO?

Muito embora o desencontro doutrinario acerca do enquadramento do
Orcamento como lei formal ou como lei material se afigure vetusto — e, na mesma proporgao,
latente —, alguns autores se mantém na posicao de que a problematica afeta a natureza juridica
do Orgamento continua relevante, mesmo porque dela derivam outras questoes, tais como a da
obrigatoriedade de o Executivo realizar as despesas previstas, a da criacdo de direitos

.. . o . . . .32
subjetivos para terceiros e a da revogacao das leis financeiras materiais .

Desta feita, procurar-se-a colocar luzes sobre a tematica em questao, de molde,
sobretudo, a demonstrar que o Poder Executivo ndo deveria dispor de tamanha liberdade a
ponto de deturpar o processo de execugdo or¢amentaria, manejando o Orcamento a seu bel
prazer, como se dispusesse de verdadeiro “cheque em branco” passado pelo Poder

Legislativo.

Assim € que se reveste de certa polémica o tema acerca da natureza juridica do

Orgamento. Veja-se.

Ha os que se posicionam no sentido de que a natureza juridica do Or¢amento ¢

a de lei em sentido formal e a de ato-condi¢do em sentido material.

Neste sentido, o Orcamento ndo seria lei em sentido material porque ndo ¢ ato

normativo, impossivel de promover alteragdes no ordenamento juridico, ndo se revelando

322 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢o, cif., p. 74.
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apto, por conseguinte, a gerar direitos subjetivos. Estar-se-ia diante de verdadeiro ato
administrativo, exatamente por ostentar caracteristicas de mero instrumento arrecadatorio,
voltado a possibilitar ao Estado o cumprimento de seus misteres constitucionais’>. A posicao

ora exposta ¢ sustentada por Trobatas.

A teoria de que o Or¢amento ¢é lei formal fora desenvolvida inicialmente na
Alemanha. Neste sentido, o Orcamento antepunha-se como simples autorizacdo do

Parlamento para a pratica de atos de natureza administrativa>>",

Sob perspectiva diversa, Gaston Jéze defende a opinido de que o Orcamento
detém verve de genuina lei formal, a tdo-somente prever as receitas publicas e a autorizar os
gastos, sem criar direitos subjetivos e sem modificar as leis tributdrias e financeiras. O
Orcamento, nesta esteira, colocar-se-ia como simples ato-condi¢@o, que s6 do ponto de vista
formal revestiria as caracteristicas de lei’>. O ato-condigdo em nada dilarga o conteudo da lei,
mas, sim, a faz eficaz para certas situagdes, ja que preenche a condigdo exigida pelo Direito
positivo para o exercicio da competéncia dos agentes administrativos. Porém, nos paises que
abandonaram a regra da anualidade tributaria, a tese do ato-condi¢do ndo tem significagdo
juridica.

Ha ainda os que, como Léon Duguit, sustentam erigir-se o Orcamento como lei
formal no que toca as despesas, e como lei material relativamente as receitas. Na concepgao
em tela, o Orcamento, na vertente da despesa, ¢ mera operagdo administrativa, ao passo que,

. , .32
na seara da receita, é lei’%S,

No entanto, imperioso nao se perder de vista que a Lei Orcamentaria apresenta

peculiaridades que a transformam numa lei andmala. Assim ¢ que a Lei Orgamentaria

323 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, cit., p. 309.
324 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢o, ci., p. 74.

> OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, cit., p. 311.
328 Ibid., p. 311.
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subsume-se a prazo de remessa ao Poder Legislativo, nos termos do que preconiza o artigo 35,
paragrafo 2° do corpo transitorio da Lei Maior de 1988, bem como sujeita o Presidente da
Reptiblica a crime de responsabilidade caso descumpridos os enunciados 14 apostos, ex vi do

que proclama o artigo 85, inciso VI da CRFB/88*'.

Diante de tais perspectivas — e a despeito das posi¢des acima esposadas —,
impossivel também ndo se conceber o Orcamento como lei em sentido material no que tange
especificamente as receitas, uma vez que, na previsdo dos recursos tributarios e das receitas
ditas originarias, esta presente a inegavel possibilidade de cobranga. Isso quer significar que a
previsado legal ndo se exaure numa unica previsdo, ja que sua agdo-tipo ¢ repetida, de sorte que
dai exsurge o seu carater de generalidade — alcancando determinada classe de pessoas — e
abstracdo — representada pela repeticdo, sem que se esgote a previsdo legal —, inovando, via de
conseqiiéncia, no ordenamento juridico. No contexto ora analisado, o Or¢amento produz
alteracdes na realidade juridica, pelo que, publicada a Lei Orcamentdria, deve a
Administracdo exigir seus respectivos créditos, na medida em que ocorrerem. O que se quer
dizer ¢ que, a par de se ver a Administracdo na contingéncia de desempenhar fungdes de
molde a realizar os seus créditos, remanesce a mesma jungida a alocar os respectivos recursos
naqueles débitos originalmente previstos na Lei Orgamentaria®*®.

Regis Fernandes nao deixa espago para duvidas: a nova concepcdo da Lei

(o ~ . . ~ 329
Orgamentaria ndo pode ser outra, sendo a vinculativa da agdo do Estado

, sendo certo que
este, por intermédio de seus representantes, tem o dever de planificar a peca orgamentaria,

uma vez que apenas dessa forma se afigurara possivel aferir a intengdo dos governantes no

sentido de cumprir os ditames 14 apostos.

27 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro, cit., p. 310.
328 Ibid., p. 312.
9 Loc. cit.
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Perfilhando a mesma linha de pensamento, porém ha mais tempo, encontra-se

Jos¢ Afonso da Silva, a observar que os funciondrios administrativos cingem-se ao
cumprimento daquilo que fora delineado na pega orcamentdria, e nos lindes nesta
consubstanciados, porquanto ndo podem se escoimar de seguir os parametros fixados no
Orcamento sem razao justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de que ndo se

viam obrigados a executar as despesas por este autorizadas™ .

Extremamente valiosa ainda ¢ a contribuicdo do Professor Jos¢ Marcos
Domingues, para quem o trato da matéria financeira ndo comporta discricionariedade, pelo
que ndo se afigura admissivel que, sob o mote da nao-afetagdo, a Administracao a coloque em
pratica em detrimento da prerrogativa do Poder Legislativo de garantir os meios de satisfagdo
dos valores constitucionais. E que, segundo sustenta o renomado autor, a nio-afetagdo briga

o, . . 331
com o principio da proporcionalidade™".

O espanhol Fernando Sainz de Bujanda ¢ outro abalizado autor que reconhece
o carater vinculativo da peca or¢amentaria, a qual se presta a controlar a escorreita aplicacao
dos ingressos publicos aos gastos eleitos na peca orcamentéaria®-. Chega ele até mesmo a
destacar a boa-fé que o administrado deposita na Administragao Publica — isto porque, caso os
recursos nao se voltem ao atendimento das prioridades da populagdo tal como coligidas na
peca orcamentaria, lhe € franqueada a via judiciaria de molde a compelir a Administragdo a
empregar os recursos aos fins colimados pelo Orgamento. E que a autoriza¢io orgamentéria
afeta os direitos subjetivos dos particulares, haja vista constituir requisito essencial do iter do

procedimento administrativo do gasto pl'lblico3 3,

30 STLVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, p. 272.
31 OLIVEIRA, José Marcos Domingues de. Direito Tributario e meio ambiente: proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacio da receita. 2 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 128.

32 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Hacienda y Derecho. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1962, p. 78.
3 Jd. Lecciones de Derecho Financiero. 9 ed. Madrid: Facultad de Derecho — Universidad Complutense /
Instituto de Estudios Politicos, 1991, p. 473-475.
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E pelo mesmo percurso segue o italiano Dino Jarach, para quem o Orgamento

ndo constitui mera justaposicdo de uma série de gastos, mas um plano de metas tendentes a
atingir certo fim com a indicacdo dos recursos correspondentes. Dai seu carater obrigatorio
para todos os poderes publicos, que o devem cumprir. E que, na qualidade de plano
econOmico, constitui lei de eficacia obrigatoria para os diferentes Poderes aos quais se dirige
sua execucdo. O contetido normativo ¢ diferente, mas sua esséncia ¢ um marco legal dentro do

qual deve se desenvolver a agdo do Governo. De parte isto, ndo se olvide que a natureza

o) A s . A . . .4 334
politico-econémica do Or¢amento se projeta para o ambito juridico™ .

Entre os portugueses, José Joaquim Teixeira Ribeiro também referenda a
natureza impositiva do Or¢amento, ao discorrer acerca de suas fungdes. Averbem-se as

palavras por esse autor entoadas:

[...] Ora, o total das despesas é a soma das despesas de todos os servigos do
Estado. De modo que, se as despesas de cada um dos servi¢os estiverem
fixadas, estara fixado o total das despesas. Mas é precisamente através do
Or¢amento que se realiza o desiderato. A cada um dos servicos sdo
atribuidas verbas de despesas, que representam autorizagoes de gastar e
que, por isso mesmo, se chamam créditos. O Org¢amento das despesas é,
assim, uma série de aberturas de créditos aos servigcos. E como estes tém de
confinar as suas despesas aos créditos que lhes foram assinados, o total das
despesas é dado pela soma dos créditos or¢amentais. Eis a segunda fungdo
do Or¢amento: fixa¢do das despesas.

Isso nos mostra que o Or¢amento das despesas ndo tem o mesmo
significado, a mesma natureza, que o das receitas.

Pois o Orgamento das receitas é, e tem que ser, simples calculo ou
estimativa: as cobrangas sdo sempre incertas, e ndo é o facto de o Estado
ter previsto 50 milhoes de contos de determinado imposto que faz com que
essa importdncia venha a ser efectivamente arrecadada. [...]

Mas, quanto ao Or¢amento das despesas, jda ndo é, nem pode ser, assim. As
verbas nele inscritas correspondem as importdncias que se prevé os servigos
precisam de gastar. Por conseguinte, nunca os servigos poderdo fazer
despesas de montante superior ao dos créditos or¢amentais. Supoe-se
evidentemente que as fardo de montante igual, mas isso ndo impede que,
vindo a verificar-se excesso nas previsoes, as facam de montante inferior.

3% JARACH, Dino. Finanzas piiblicas y Derecho Tributario. 2 ed. Buenos Aires: Abeledo Perrot, 1996, p. 79-
80.
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Quer dizer: enquanto o Orgamento das receitas é pura previsio de

cobrangas, o Or¢camento das despesas é previsdo de gastos que o0s servi¢os
- ~ 335

ndo poderdo ultrapassar.

Antonio L. de Souza Franco, também de Portugal, discorrendo acerca da forga
juridica do Or¢camento, realga a sua faceta de instrumento destinado a apor limita¢ao juridica a
Administragcdo — mais fortemente do que o proprio Direito Administrativo. O Orgamento, sob
este aspecto, precisa os limites concretos da agdo financeira, que, por sua vez, ¢ limitada por

y . . rq. 336
sua eficacia juridica .

Curial sublinhar que o planejamento, na qualidade de diretriz emanada da
Constituicdo, ndo pode comportar deturpagdes, sob pena de se aniquilar a forga residente nos
mandamentos constitucionais, fato que legitimaria a atuagdo do Poder Judiciario de molde a

corrigir os desvios verificados®”.

Reforcando o carater impositivo de que se deve revestir a pega orcamentaria,
ninguém melhor do que Ives Gandra Martins, o qual se posiciona no sentido de que o PPA
ndo se presta somente a albergar meras sugestdes desenvolvimentistas, porquanto impoe
limites a atuacdo intervencionista do Governo, bem como parametros a programacio que
implique despesas e receitas vinculadas a mais de um exercicio. E tais planos, em virtude de
sua maior amplitude, prevalecem sobre as LOAs naquilo em que cuidarem da mesma matéria.
Impende sobrelevar, por isso mesmo, que ¢ a partir do PPA que a sociedade sabe o
comportamento que se pode esperar do Governo no concernente aos projetos de longo
alcance, colocando-se os Orcamentos como meros reflexos daquela parte do planejamento

que se esgota no exercicio. Alids — continua a sustentar o aludido autor —, parece ter sido esta

335 RIBEIRO, Joaquim José Teixeira. Li¢des de finangas publicas. 5 ed. Coimbra: Coimbra, 1997, p. 57-58.

336 FRANCO, Anténio L. de Souza. Financas publicas e Direito Financeiro. 4 ed. Coimbra: Almedina, V. I,
1998, p. 340-341.

37 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicio de 1988: interpretagio e critica. 2. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p. 285.
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a grande inovagdo com relagdo ao texto constitucional anterior, que, a rigor, os limitava a

meras sugestdes sobre o desenvolvimento nacional®®.

Examinando a questdo sob enfoque mitigado, estd Celso Ribeiro Bastos,
professando que o artigo 174 da Carta de 1988 — segundo o qual o planejamento se dara na
forma da lei — elide quaisquer duvidas ainda porventura existentes quanto a forca juridica do
planejamento, ao dispor que ele serd determinante para o setor publico e indicativo para o
setor privado — denotando que, no dmbito publico, o planejamento se da com forga legal.
Porém, ressalva que, mesmo com relagdo ao setor publico, o planejamento ndo pode ser tdo
determinante a ponto de frustrar o regime de livre empresa de que desfrutam os entes estatais

L A s 339
voltados ao desempenho de atividade economica .

Por derradeiro, Lucia Valle Figueiredo arremata, de uma vez por todas, a
questdo referente a forga juridica do planejamento indicativo, como ¢é o caso daquele previsto
no artigo 174 da CRFB/88. Salienta a autora que o Estado, muito embora possa, e até deva,
modificar seus planos econdomicos em fung¢do de novos interesses, deve se ater a algumas
limitagdes, por ocasido dessas mudancas, pelo que n3o sdo justificaveis as alteracdes
descriteriosas sob o por vezes perverso mote do interesse publico. Desta feita, o particular se
vé legitimado a pleitear indenizagdo sempre que afetado pela modificacdo de planos
econOmicos ao resguardo dos quais havia feito os seus prognosticos e, com isso, deflagrado

: ~ ~ . ~ 340
situagoes nao passivels de reversao™ .

Todos esses autores desvelam a concepgao do Orgamento como pega dotada de

forga impositiva, e ndo como repositorio de meras autoriza¢des. Entretanto, parte consideravel

338 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do Brasil promulgada em
5 de outubro de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1991, p. 184.

339 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e de Direito Tributério. So Paulo: Saraiva, 1991, p-
83-84.

39 FIGUEIREDO, Licia Valle. O devido processo legal e a responsabilidade do Estado por dano decorrente do
planejamento. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro:
Centro de Estudos Juridicos — CEJUR, n. 56, 2002, p. 190-193.
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da Doutrina patria exorta a natureza formal do Orgamento, o que acaba por legitimar sua

manietacdo a cargo do Poder Executivo.

Outros intérpretes advogam que, com o advento da LRF, a ndo-execucdo de
determinada despesa apenas seria admitida caso colocasse em risco o atingimento da meta
fiscal, o que demandaria o correlato controle do Legislativo, exigindo que fossem explicitadas
as razdes por detras do contingenciamento orcamentario. Por este motivo, ha os que defendem
ter a LRF introduzido no Brasil o Or¢amento impositivo. Deve-se notar, no entanto, que o
presente entendimento ndo ¢ o que domina o quadro juridico, ja que, na pratica, ndo foram
identificadas mudangas, desde o advento da LRF, no modo de proceder do Poder Executivo
no que concerne a implementac¢ao ou nao de determinados créditos orcamentarios. Prevalece a
interpretacdo de que o Orcamento € meramente autorizativo, sendo certo que determinado

, q- , . ~ . .. . . 341
crédito orcamentario pode nao ser executado por discricionariedade do Poder Executivo™ .

Na toada da problematica recém abordada, discutem-se deveras, nos dias
atuais, as melhoras que adviriam de eventual mudanga no Orgamento Publico, que, de
autorizativo, transmutar-se-ia em impositivo. Trata-se, portanto, de tema cujo debate vem se
tornando por demais instigante, sobretudo diante dos recentissimos acontecimentos ligados a
execucdo orgamentaria, ocorréncias estas responsaveis por conclamar os atores politicos a

procederem a revisdo acerca da condugao do processo or¢amentario.

A corroborar a afirmacdo acima langada, insta colocar luzes sobre a PEC n°
565/2006, do Senador Antonio Carlos Magalhaes, cuja tramitacdo ora se desenrola no ambito
do Congresso Nacional, tendo como premissa basica o estabelecimento de condicionantes ao

. b1 qe . . , . 42
Presidente da Republica no que toca ao cumprimento das Leis Or¢amentarias’*. Trata-se,

I LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagdes sobre Orgamento impositivo no Brasil, cit.

32 EMENDA CONSTITUCIONAL N°_, DE 2006: Altera os arts. 57, 165, 166, e acrescenta art. 165-A, todos da
Constituigdo Federal, tornando de execugdo obrigatoria a programacao constante da lei orgamentaria anual.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constitui¢do Federal,
promulgam a seguinte Emenda ao texto constitucional:
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destarte, da proposi¢ao de um modelo intermedidrio entre o que vigora atualmente no Brasil e

Art. 1° Os arts. 57, 165 e 166 da Constituicdo Federal passam a vigorar com a seguinte redaco:

"Art. 57. [...]

§ 2° A sessdo legislativa ndo sera encerrada sem a deliberag@o sobre o projeto de lei orgamentaria anual.

[...]" (NR)

"Art. 165 [...].

§ 7° Os orgamentos previstos no § 5°, I e III deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual, ressalvadas as
dotagdes para atender ao servico da divida publica, terdo a programagdo dos gastos detalhada, no minimo, por
Estado e Distrito Federal, com o objetivo de reduzir as desigualdades inter-regionais.

[...]

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, a elaboragdo ¢ a organizagdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes or¢amentarias e da lei orcamentaria anual;

[...]

§ 10. A lei orgamentaria anual somente incluird novas categorias de programagao se tiverem sido adequadamente
contempladas com dotagdes aquelas em andamento." (NR)

"Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos
créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma dos respectivos
regimentos.

§ 1° (Revogado).

§ 2° (Revogado).

[...]

§ 6° No ambito da Unido, os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orgamentarias e do or¢gamento
anual serdo enviados pelo Presidente da Repuiblica ao Congresso Nacional nos seguintes prazos:

I - do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial
subseqiiente, até oito meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sangdo até
o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa;

II - das diretrizes orgamentarias, até 20 de fevereiro e devolvido para sangdo até 30 de abril, aplicando-se as
disposigoes do art. 64, § 2°, in fine, na hipdtese de ndo haver deliberagdo sobre a matéria na data indicada;

III - do orgamento anual, até sete meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangio
até o encerramento da sessdo legislativa.

[...]" (NR)

Art. 2° A Constituigdo Federal passa a vigorar acrescida do seguinte art. 165-A:

"Art. 165-A. A programagio constante da lei orcamentaria anual ¢ de execugdo obrigatoria, salvo se aprovada,
pelo Congresso Nacional, solicita¢do, de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica, para cancelamento ou
contingenciamento, total ou parcial, de dotagéo.

§ 1° A solicitagdo de que trata o caput deste artigo somente podera ser formulada até cento e vinte dias antes do
encerramento da sessdo legislativa e sera acompanhada de pormenorizada justificativa das razdes de natureza
técnica, econdmico-financeira, operacional ou juridica, que impossibilitem a execucao.

§ 2° A solicitagdo podera, ainda, ser formulada a qualquer tempo, nas situagdes que afetem negativamente a
arrecadagdo da receita, de calamidade publica de grandes proporgdes, ou ainda nas previstas no art. 137, inc. IL
§ 3° Em qualquer das hipdteses, as solicitacdes tramitardo no Congresso Nacional em regime de urgéncia.

§ 4° Nao havendo deliberagdo do Congresso Nacional, no prazo de trinta dias, a solicitagdo sera considerada
aprovada.

§ 5° A ndo execucdo de programacdo orcamentaria, nas condigdes previstas neste artigo, implica crime de
responsabilidade.

§ 6° Do projeto de lei orcamentaria anual, bem como do autégrafo encaminhado para sanc¢do do Presidente da
Republica, ndo constardo receitas cujas leis que as autorizem tenham o inicio de vigéncia posterior a data
prevista no inciso III do § 6° do art. 166."

Art. 3° As normas estabelecidas no § 2° do art. 57 e na Secéo Il do Capitulo II do Titulo VI aplicam-se aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Art. 4° O disposto no art. 165-A sera cumprido nas condi¢des fixadas em lei complementar a ser editada no
prazo de 120 (cento e vinte) dias contados da promulgacido desta Emenda.

Art. 5° Esta Emenda Constitucional entra em vigor no primeiro dia util do segundo ano subseqiiente ao de sua
publicacdo.

Art. 6° Revogam-se os §§ 1° e 2° do art. 166 da Constitui¢do Federal (BRASIL. Senado Federal. Redagao final
da Proposta de Emenda a Constitui¢iio n.° 22, de 2000, encaminhada a Camara dos Deputados. Disponivel
em: <http://www.senadofederal.gov.br/>. Acessos em: maio 2003 / dez. 2006).
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um modelo extremo, no qual os créditos orgamentarios teriam de ser executados em qualquer

situagao.

Nos estritos termos da proposta — ja aprovada no Senado Federal —, o Governo,
num primeiro instante, ver-se-a obrigado a realizar todas as despesas fixadas na LOA da
Unido. Sublinhe-se que, hoje em dia, o Orcamento tdo-somente se limita a autorizar as

despesas tidas por discricionarias, ndo vinculando o Poder Executivo ao seu fiel cumprimento.

Os lindes da questdo ora em debate delineiam-se na medida em que se
considera a importancia politica do Orgamento da Unido. Nesta esteira, releva notar que o
montante de recursos mobilizados pelo Orgamento perfaz o equivalente a 40% (quarenta por
cento) do PIB, a par de apresentar-se como o instrumento que mais outorga ao cidadao um
panorama objetivo sobre as prioridades e os custos da acdo governamental. A essas variaveis,
agrega-se o fato de que o processo orcamentario se erige como a mira das estratégias nao so
dos diversos niveis de Governo, mas também dos grupos privados, os quais se locupletam das

e . , « 34
regras disciplinadoras do processo orgamentario*.

Transformar o Or¢amento em mandatério significa desvincular a execugdo das

emendas dos parlamentares da negociacdo de praxe com o Poder Executivo.

A providéncia em cogitagdo — ndo ¢ demais salientar — carrearia ao Poder
Executivo dificuldades no que tange a aprovacao de medidas provisorias ou de projetos nos
quais tivesse interesse, ao passo que, no mesmo diapasdo, restaria reduzido o poder de
barganha do Governo traduzido pelo uso estratégico das emendas de parlamentares de molde

a ampliar sua base de sustentacao.

33 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Contribuintes e cidadéos,
cit., p. 65.
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De feito, encaixam-se aqui, como uma luva, os argumentos expendidos pelo
economista Sérgio Werlang, na tentativa de demonstrar o quio suscetivel de deturpagio ¢é a

concepe¢do de Orgamento autorizativo. Confira-se:

[...] Por algum motivo, deu-se no nosso pais a interpretacdo que o
Org¢amento é uma autorizagdo para gastos. Ndo uma obrigatoriedade.
Assim, quando os acordos para a vota¢do do Orcamento chegam a
conclusdo que uma obra deve ser feita em uma cidade e que outro tanto
deve ser despendido com pesquisa agricola, e outro tanto ainda com Bolsa
Familia, ndo é isso que o governo executarda ao longo do ano. Ou seja, a
obra podera ndo ser feita, ou a pesquisa ndo financiada, e poderia haver
menos recursos para o Bolsa Familia. Isto porque o executivo pode cortar
gastos aprovados no Or¢amento a seu bel prazer. O procedimento adotado é
o de contingenciamento das despesas.***

A problematica envolvendo o nivel de efetivagdo das previsdes orcamentarias
perpassa diversas questdes pendentes de solucdo para que o Brasil possa gozar do status de
pais desenvolvido, tais como a politica econdmica — abarcando temas afetos a inflagdo, ao
crescimento e a situagdo fiscal —, politicas sociais — envolvendo a temadtica das redes de

protecdo social e desigualdade, saude e educagdo — e a eficacia do Estado.

No contexto em aprego, fora elaborado pela equipe de técnicos da Fundagao
Getulio Vargas (FGV), a pedido da Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da
Republica, o documento “Temas para o Desenvolvimento com Eqiiidade”, o qual se prestara a
municiar as discussdes travadas no ambito do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e
Social (CDES)**. Assim é que, num dos capitulos, o documento discorre acerca da
interdependéncia entre uma eventual reforma politica e a mudanga no processo or¢amentario,
uma vez que, segundo 1a resta aduzido, a interdependéncia entre as duas reformas se afigura

essencial. Isto porque, caso transformado o Orgamento em impositivo, todas as emendas

3 WERLANG, Sérgio. Democracia representativa e Orcamento impositivo. Valor Econdmico. Sdo Paulo, 07

ago. 2906, Primeiro Caderno, p. A-13.
5 GOES, Francisco. Orgamento impositivo requer reforma politica. Valor Econdmico. Sio Paulo, 18 out.
2006, Primeiro Caderno, p. A-7.
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aprovadas no texto final do Or¢amento deverdo necessariamente ser executadas, mesmo que o

Poder Executivo ndo concorra com qualquer manifestacdo de vontade.

Nao constitui novidade a nefasta pratica de o Orgamento, desde ha muito, ser
utilizado como verdadeira moeda de troca na seara do Congresso Nacional. Basta pensar na
situagdo em que a auséncia de maioria estavel no Congresso naturalmente impele ao Poder
Executivo, no afa de angariar apoio parlamentar, uma de duas convenientes alternativas:
nomeagdes para cargos, ou a famigerada — porque, muitas das vezes, contraria ao interesse

publico — execugdo das emendas a LOA.

De outra parte, sob o ponto de vista do Congresso Nacional — responsavel por
aprovar o PLO — desenvolveu-se a tendéncia em superestimar o valor das emendas®*. Noutras
palavras: o parlamentar, ciente de que na pega orcamentaria serd franqueado ao projeto que
defende apenas um teto, “joga para cima” o valor do referido projeto, de molde a gozar de um
teto maior. A mecanica que caracteriza a confec¢do de emendas, a par de mostrar-se danosa
ao principio do equilibrio or¢gamentario, atenta a razoabilidade, tendo em vista que ignora os

ideais de economicidade e eficiéncia. E uma ode ao desperdicio.

Como se nota, o Congresso ¢ bastante prodigo no que tange as previsdes de
receitas, levando, por conseguinte, o Poder Executivo, na sua tarefa de elaborar a proposta de

: (o . . 347
Lei Orgamentaria, a estimar as receitas de forma assaz conservadora™’.

Ademais, ja que facultativos os gastos, o Executivo retune todas as condigdes
de dosar ndo apenas o ritmo em que os recursos serdo liberados, como também quais dos

parlamentares ira convenientemente atender, podendo dar primazia as emendas de

36 De acordo com o Deputado Valdir Raupp, relator do Orgamento de 2007, tem-se como certo que os
parlamentares vdo aumentar a estimativa de receita em pelo menos R$ 5 bilhdes, de molde a possibilitar-lhes a
criagdo de despesas novas, atendendo, destarte, as demandas da propria Casa, como sdo as emendas coletivas
(VALOR ECONOMICO — CONSELHO EDITORIAL. Sinais trocados com o pacote do governo, cit.).

T WERLANG, Sérgio. Democracia representativa e Orgamento impositivo, cit.
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parlamentares amigos. Sob o espectro enfocado, o ato de liberar verbas ¢ algado a posicao de

poderosa ferramenta de convencimento e cooptagao.

Em suma, o Poder Executivo raramente cumpre o que fora objeto de aprovagao
pelo Congresso Nacional, mesmo que tal aprovagdo represente mera chancela daquilo que por
ele tinha sido originalmente proposto — fato que, indubitavelmente, macula o principio
democratico, posto que a decis@o do povo, levada a efeito por meio de seus legitimos

representantes, ¢ constantemente desobedecida.

O quadro adquire tons mais tragicos quando se toma em conta o elevado grau
de incerteza e instabilidade na dindmica or¢amentaria federal, incrementada esta pela
inscri¢do ndo sé de receitas condicionadas, mas também de receitas incertas, aumentando o ja

. N . - . . 4
duvidoso espago quanto a realizagio da receita estimada®*®.

Além disso, impossivel ndo atentar as estatisticas levantadas pela FGV com
base na execugdo or¢amentaria de recursos de “Investimentos do Orgamento Geral da Unido”.
Pois bem, entre 1999 e 2003, a consideravel parcela dessas execugdes foi objeto de
pagamento em dezembro de cada ano. S6 em 2003, 76% (setenta e seis por cento) dos
investimentos restaram executados em dezembro, o que tao-s6 denota evidente descompasso
entre o planejamento da arrecadagdo, a arrecadacdo efetiva e a disponibilidade de recursos

~ 349
para a €xecugao .

Depreende-se do esposado que a execu¢ao orgamentaria se antepde como o
instrumento de maior valia do Poder Executivo para levar a efeito as negociagcdes com os

parlamentares, a jogar por terra a legitimidade de que deveria se revestir a pega orgamentaria.

E nitido que a tramitagio parlamentar do Orgamento sofre flagrantes

distor¢cdes, impondo sejam trazidas a tona salutares discussdes tendentes a, pelo menos,

38 SILVA, Fernando Antonio Rezende da; CUNHA, Armando Moreira da (Coords.). Disciplina fiscal e a
qualidade do gasto publico, cit., p. 18.
9 WERLANG, Sérgio. Democracia representativa e Orgamento impositivo, cit.
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pavimentar o caminho para que se possa empreender algumas singelas modificagcdes no

relacionamento entre os Poderes Executivo e Legislativo.

A solugdo apresentada pelos técnicos da FGV a discrepancia acima apontada —
representada pelo alto custo politico da manutencdo da maioria no Congresso — passa

exatamente pela modificacdo do mecanismo de execucdo orgamentaria.

E certo que o Orgamento impositivo implicaria maior democratizagio do
processo orcamentario, além do que ¢ comum a qualquer sociedade atribuir valor positivo
para o aumento da democracia na aloca¢do de recursos publicos — o que, num enfoque
diverso, privilegiaria o ideal de transparéncia. Afinal, o Congresso Nacional, ao contrario do
Poder Executivo, esta representando todo o povo, de sorte que ndo apenas a maioria deteria

influéncia de peso sobre a destinagio dos recursos publicos™ .

No entanto, as vantagens ora enumeradas somam-se algumas nuances as quais
se pode alcunhar de retrocessos, ja que representariam genuinas reminiscéncias do periodo
autoritario da histéria brasileira. Isso leva a se questionar se a solucdo a ser envidada a
problematica sob andlise deveria passar pelo aumento do poder do Congresso Nacional em

alocar os recursos publicos.

Inicialmente, ha de se sublinhar que o Orcamento impositivo tende a conduzir
a significativo aumento no déficit publico, eis que haveria excesso de emendas parlamentares

sem que se pudesse contar com o correlato poder de veto do Executivo.

E as emendas — ndo ha como negar — sdo expressdes do ndo-planejamento, eis
que apresentadas ao sabor dos interesses particulares de cada um dos parlamentares,
geralmente preocupados ndo com o atendimento das necessidades publicas, mas sim com a

satisfacao de sua respectiva horda eleitoral.

30 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagdes sobre Orgamento impositivo no Brasil, cit.
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De igual forma, o Poder Executivo ndo poderia valer-se, nos mesmos moldes

de hoje, da faculdade de contingenciar os gastos para depois libera-los de acordo com a
efetiva materializagdo da receita — fato que carreia dificuldades a obtengdo de superavits

primarios, tAo necessarios a saude das contas publicas.

Seria impensavel, por exemplo, que, por prudéncia, as receitas fossem

subestimadas de molde a se possibilitar ajustar os gastos as receitas de fato arrecadadas.

Adicione-se a tais ilagdes o fato de que, no atual sistema politico-eleitoral
brasileiro — assolado por problemas afetos a auséncia de fidelidade partidaria e ao excesso de
partidos politicos —, o Or¢amento impositivo erigir-se-ia como um fator de imobilismo para a
implementagdo de uma agenda inteligente para o Pais. Isto porque a composi¢do gradual do

Orcamento acaba por se tornar relevante instrumento de governabilidade.

De pronto, a encampagao da concep¢ao de Or¢camento impositivo fortaleceria o
Poder Legislativo, uma vez que uma decisdo, hoje tomada unilateralmente, passaria a
depender de autorizacao de outro Poder. Sob diferente prisma, o Poder Executivo nao mais
poderia se valer do Or¢amento como um instrumento de cooptacdo e barganha, ndo se lhe
afigurando possivel decidir acerca da implementacdo de uma obra de acordo com o apoio ou
ndo de determinado parlamentar. Os parlamentares de apoio e os de oposigdo, pois, passariam

a gozar do mesmissimo status.

Impossivel ndo se agregar a tais ponderacdes o fato de que, no Brasil, quase

90% (noventa por cento) dos recursos orcamentarios tém destinacao obrigatoria, sendo certo
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que a programagdo financeira do Governo ¢ engessada, restando diminuto espaco para que o

Poder Publico invista em politicas econémicas™ .

A despeito de a aprovagdo do Orgamento impositivo implicar substancial
aumento do poder do Congresso Nacional, tal poder ndo recaira sobre a totalidade do
Orgamento — ou mesmo sobre a maior parte dele —, haja vista que, pelo Orgamento
autorizativo hoje em vigor, o Poder Executivo também se vé podado em alocar recursos

publicos, ante a enorme rigidez orgamentaria.

Ao se tomar em conta o Or¢amento em termos absolutos, a alteracdo resultante
do Or¢amento impositivo seria diminuta. Todavia, numericamente, a mudanca ¢é significativa,

atingindo uma cifra de cerca de R$ 20 bilhdes por ano>>>.

Assim ¢ que as desvantagens supra-abordadas sdo potencializadas pelo
implacavel engessamento da pega orcamentdria, razdo por que a adocdo do Orcamento
impositivo, mantido o atual cenario de irresponsabilidades, primara por agravar a ja
lamentavel situagdo, carreando extremadas dificuldades a manutencdo da harmonia e

independéncia dos Poderes constituidos.

Entretanto, o ponto nodal da questdo orcamentaria reside na definicdo da
programacgao dos gastos, que, aqui no Brasil, ¢ efetivada pelo Executivo, o qual, apds a devida
autorizagao parlamentar, a implementa. O Poder Legislativo, desta feita, ndo define onde ou
quanto se gastar, mas tdo-somente autoriza seja concretizada a programagdo. Dai pode ser
depreendido o papel secundario do Congresso Nacional em matéria orgamentaria, motivo pelo

qual, em se adotando o Orcamento impositivo, se fara necessaria profunda mudanga de

331 Grande parte do Orgamento Publico ja é de execugio obrigatoria. Isso ocorre, por exemplo, com relagio as

despesas com pessoal, aos beneficios previdenciarios, as transferéncias de receita a Estados e Municipios, ao
pagamento dos juros da divida publica. E no que concerne as despesas de custeio, a sua maior parcela é
composta por gastos de execugdo obrigatdria, ja que a maquina administrativa ndo pode sofrer solucdo de
continuidade. Sobram, desta feita, parte das despesas de custeio e do investimento publico, onde se pode
identificar uma relativa discricionariedade, dés que se torna extremamente dificil interromper alguns projetos nos
quais aportes de dinheiro vém sendo realizados ao longo de anos.

32 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagdes sobre Orgamento impositivo no Brasil, cit.
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enfoque. Seria risivel, no minimo, pensar em Orgamento impositivo sem transferir a maior
responsabilidade pela definicdo da programacdo ao Congresso Nacional. Facil entender: um
Parlamento que ndo delineou a programacao nao tende a ter grande interesse em obrigar o seu

: : 353
integral cumprimento™".

Diante da pujanga destas inarredaveis constatagdes, a transmutacdo do
Orgamento de autorizativo para impositivo de maneira alguma poderia prescindir de ampla e

1** — por intermédio

profunda reforma politica — abarcando os sistemas partidario e eleitora
da qual se concebesse o regime parlamentarista como o que melhor se amolda aos problemas

evidenciados aqui no Brasil.

Conforme alhures ressaltado, no sistema de governo parlamentarista, a
autoridade do Governo deita bases na confianga do Poder Legislativo. O Chefe de Governo —
selecionado pelo corpo legislativo — depende da confianga do Parlamento, podendo ser alijado
do poder mediante voto de desconfianga. Do apoio do Parlamento, portanto, deriva a
conservacdo do Executivo, integrado pelo Gabinete e pelo Primeiro-Ministro. Na moldura

parlamentarista, o Poder Executivo erige-se como o portador dos pleitos da sociedade.

Noutra vertente, no presidencialismo, o Chefe do Poder Executivo nao ¢
dependente do voto de confianga do povo no Parlamento, porquanto chama para si uma
legitimidade bem superior a do Parlamento — fator agravado pela outorga constitucional de
poderes legislativos ao Presidente, majorando a esfera de atuacdo do Executivo. E as
conseqiiéncias dai advindas, como se viu, sdo desastrosas se transpostas para a seara do

Org¢amento Publico. Nao a toa, Raul Pilla sustentava ser o parlamentarismo o governo da

353 LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas observagdes sobre Orgamento impositivo no Brasil, cit.
3% Somente assim, apoios que porventura formassem maioria no Congresso Nacional poderiam ser obtidos
independentemente de execug@o maior ou menor de emendas dos parlamentares (/bid.).
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responsabilidade a prazo incerto, ao passo que o presidencialismo ¢ o governo da

irresponsabilidade a prazo certo™”.

O que se esta querendo colocar € que a transformagdo do Orgamento em peca
de imposicdo de nada adiantara, se tal mudanga ndo for levada a efeito no bojo de um
contexto mais amplo de reforma politico-partidaria. Por 6bvio que, a persistirem os vicios que
assolam nossas institui¢des, qualquer proposta de modificacdo orgamentaria serd inodcua.
Havera, isto sim, mero deslocamento do foco problematico. De feito, se hoje o grande vildo é
o Poder Executivo, ao tempo do Orcamento impositivo o bastdo sera passado as maos do
Poder Legislativo, sabidamente prodigo na atribuicdo de valores as emendas que apresenta ao

PLO.

A saida para o imbroglio ndo pode deixar de considerar também a questdo da
qualidade de gestdo, pelo que se faz primordial concentrar esfor¢os na reforma da legislagao.
Impossivel ignorar que, no Brasil, o elevado indice de desperdicio de dinheiro publico imp0s
significativas mudangas na legislacdo afeta & maquina administrativa, tendo-lhe imprimido
carater muito mais rigido’. Desta feita, algumas experiéncias inovadoras, quando adotadas
no Pais, produzem pifios resultados, em funcdo, sobretudo, do arcabouco institucional
altamente burocratico, aliado a crenca de que as benesses advirdo pelo simples fato de se
cumprir estritamente o que reza a legislacdo, relegando reduzidissima aten¢@o aos resultados —
de novo na contramao da concepcdo de efici€éncia. Nesta linha de pensamento, imperioso
destacar a sempre certeira visdo do mestre Diogo de Figueiredo, ao realgar que, no atual
contexto do Direito — ampliado por uma juridicidade de tré€s dimensdes —, fundamental incutir,
na classica caracteristica juridica de eficacia dos atos do Poder Publico, a apreciacdo quanto
ao resultado concreto da agdo, de modo que, ao se adotar esse proceder, torna-se essencial

aditar a analise da acdo estatal respectiva a caracteristica finalistica da eficiéncia. A

333 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional, cit., p. 213.
3% PEREIRA, Metrval. O velho e o novo. O Globo. Rio de Janeiro, 16 abr. 2006, Primeiro Caderno, p. 04.
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preocupagdo, entdo, ndo se deve deitar apenas sobre o processo decisorio, mas sobre o
resultado do que fora decidido. Destarte, de parte os habituais controles da existéncia,
validade, eficacia e eficiéncia dos atos publicos, acrescentou-se um quinto: o de efetividade,
voltado a verificar se a disposicao dos fatos €, realmente, consectaria do comando inserto na
ordem juridica. De se destacar, ainda, que a efetividade erige-se como o principal instrumento
de controle da valorizagdo da cidadania, mesmo porque ¢ por seu intermédio que a

legitimidade ganha plena visibilidade na agio do Estado®”’.

No ensejo de tais ponderagdes, a questdo dos cortes lineares no Orgamento —
principalmente no que concerne as rubricas atinentes aos investimentos — trilha a mesma
trajetoria daquelas acdes centradas apenas no processo de decisdo, em que ndo ha qualquer
preocupacao com o efetivo atingimento de resultados. Nesse sentido, colocam-se luzes sobre
a inafastavel necessidade de se introduzir mudangas gerenciais voltadas ao aumento da

A e 358
eficiéncia dos gastos™".

\

De fato, a LRF ndo falhou ao albergar previsdo referente a criagdo de um
Conselho de Gestao Fiscal, o qual, nada obstante a grande valia, nunca saira do papel.
Contudo, segundo estudo levado a frente pela BOVESPA, a modificagdo a ser empreendida
ndo pode prescindir de contratos de gestdo através dos quais os agentes publicos responsaveis
por gastos fixem metas de performance, cuja fiscalizacdo restaria a cargo de uma espécie de
agéncia reguladora desprovida de poder punitivo, mas detentora da capacidade de apontar as
falhas, o que envolveria a possibilidade de se responsabilizar civilmente os gestores publicos
na hipotese de os contratos ndo restarem cumpridos sem que tenha havido motivagao

, 359 . , . , . . ..
plausivel’”. Tudo isso num cendrio em que os resultados favoraveis sejam explicitamente

7 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagdes do Direito Publico, cit., p. 37-38.
% PEREIRA, Merval. O velho e o novo, cit.
3 Ibid.
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enaltecidos, conforme sugere a OCDE, em recente estudo em que fora acentuada a

importancia das avaliacdes de desempenho®®.

E ¢ exatamente por dentro da conjectura ora esbogada que exsurge a discussao
acerca da desvinculacdo das receitas orcamentarias, de forma a propiciar maior agilidade a
politica economica. Contudo — conforme ja se teve oportunidade de alinhavar —, tal pratica,
pseudo-desafogadora dos males financeiros dos quais a Unido padece, corresponde a uma
indisfargavel patologia, eis que ndo s6 o principio da legalidade orcamentaria (artigo 167,
inciso Il da CRFB/88) estaria sofrendo violagcdo, mas também o principio da separacdo dos

Poderes (artigo 2° da CRFB/88).

3%0 PEREIRA, Merval. O velho € 0 novo, cit.
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8 DEMOCRACIA DELIBERATIVA: UM ANTIDOTO EFICAZ NO COMBATE AOS

RISCOS

Na qualidade de antidoto a ambivaléncia, impde-se a busca moderna do
consenso, cujas bases se deitam na tolerancia da divergéncia, a qual, por sua vez, apenas ¢é
eficaz em sua tarefa de evitar agressdes quando se transforma em solidariedade, isto &,

disposi¢do para entrar na luta em prol da diferenga e da necessidade alheia™'.

A par da ambivaléncia e da inseguranca tipicas da sociedade de risco, outra
caracteristica ganha destaque quando se faz mengao ao Estado Subsidiario: a remodelacdo das

atribui¢des do Estado e das tarefas cometidas a sociedade®®.

Neste turbilhdo, a nog¢do do que seja publico vem passando por irreversiveis
releituras, de forma que ndo mais se toma o conceito de publico como algo imanente a
concepcao de Estado. A tendéncia que ora vem se firmando representa, no dizer de Diogo de
Figueiredo, verdadeira desmonopolizagio do poder’®, engendrando a retomada de um espago
proprio da sociedade, anteriormente absorvido pelo Estado ante a postura de inércia adotada

por essa mesma sociedade.

O veiculo dessas mudancgas ¢ a subsidiariedade, que, a custa de reposicionar o
Estado no cenario pdés-moderno, vem debelando a vetusta idéia de que o poder deve

concentrar-se nas maos do Governo. Indubitavelmente, a palavra de ordem ¢ eficiéncia —

3 BAUMAN, Zygmunt. Modernidade e ambivaléncia, cit., p. 270-271.
62 TORRES, Ricardo Lobo. Normas gerais antielisivas, cit., p. 270.
3% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagdo e o Direito Administrativo, cit., p. 553.
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traduzida objetivamente pela idéia de economicidade —, sendo certo que, nos dias atuais,
pouco importa aos olhos da sociedade se os seus interesses serdo atendidos pelo aparato
governamental ou por qualquer entidade de natureza privada. Estd em andamento uma nova
doutrina de reparticdo de poderes, com sucessivos niveis de concentracdo do poder e das
descrigdes de competéncia®®, de sorte que tudo o que a sociedade puder resolver nio devera
ser repassado as organizacdes locais e, por sua vez, tudo aquilo que puder ser satisfeito pelas
organizacgdes locais ndo deverd ser algado as organizacdes regionais, do mesmo modo que o

que tais organizagdes puderem solver nao deve ser transferido a analise do Estado.

Por tais razdes, ¢ intuitiva a ilagdo de acordo com a qual, no Estado
Subsidiario, a sociedade teve aumento no espectro de temas subsumidos ao seu talante
decisional, o que, no entender de Raffaele De Giorgi, redundou na ampliacdo da consciéncia

. 365
do risco’™™".

Nos termos ora descritos, a fundamentacdo das decisdes emanadas das
autoridades estatais deita bases no debate publico, de modo que a judicializagdo pela qual vem
passando a Politica tem como esteio as expectativas normativas que exsurgem do espago

publico por intermédio de procedimentos aptos a abrir flancos a inteiragdo discursiva®®®,

No entender de Habermas, o d&mago da politica deliberativa fulcra-se numa
rede de discursos e negociagoes, a qual deve possibilitar a solu¢do racional de questoes
pragmadticas, morais e éticas — que sdo precisamente os problemas acumulados de uma
fracassada integra¢do funcional, moral e ética da sociedade®®’. E o pano de fundo da politica

deliberativa ¢ exatamente a cooperagao entre individuos e a coletividade.

364 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. A globalizagio e o Direito Administrativo, cit., p. 556.

365 GIORGI, Raffacle de. Direito, democracia e risco, cit., p. 193.

366 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Jurisdigdo constitucional, democracia e racionalidade pratica. Rio de
Janeiro: Renovar, 2002, p. 301.

7 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre faticidade e validade. Trad. Flavio Beno Siebeneichler.
2 ed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, V. II, 2003, p. 47.
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Todavia, a autonomia moral dos individuos tdo-somente adquirira concretude
através da autonomia politica dos cidaddos’®, a qual serd pavimentada pelo Direito,

instrumento garantidor da participacdo de todos no processo de formacao da opinido coletiva.

Neste sentido, ao Judiciario competird restringir o poder da maioria, o que —
repise-se — garantira que todos os individuos tenham iguais possibilidades de influenciar a
formacgdo da opinido coletiva. Destarte, o ptblico ndo mais ¢ tido como monopolio estatal,
reconhecendo-se ao homem a capacidade de materializar seus interesses privados, pautando-
se, para tanto, em sua propria concepcao de bem, sempre lastreado pela via do discurso —

tornado possivel pela funcao jurisdicional.

No entanto, até que ponto pode o Judiciario restringir o poder da maioria sem

macular o principio da separa¢do dos Poderes?

Parece-nos que o limite da atuacdo jurisdicional é exatamente a existéncia de
uma norma — expressa por regra ou principio — que porventura fixe parametros a atuagdo da
Administracdo Publica, sendo certo que, inexistindo norma neste sentido, ndo se afigurara
legitimo que o Poder Judicidrio se imiscua no mérito de decisdo levada a efeito pelo Poder
Executivo. Esse controle exercido em face da Administracao Publica é consectario do ideal de
legitimidade que deve permear o Estado Democratico de Direito, pelo que o controle da
legalidade transmuta-se em controle de conformidade na tutela dos direitos fundamentais®® —
tudo com respaldo no principio da razoabilidade, interna e externa, a imprimir carater objetivo
ao ideal de economicidade, representada pela busca do melhor resultado a custa de menos

gastos — e de eficiéncia.

Destarte, a escassez orcamentaria determina que a utilizagdo de recursos seja

pautada pelo inarredavel respeito a razoabilidade. Em resumo: a preservacdo da razoabilidade

368 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia, cit. p. 53.
39 PALU, Luiz Oswaldo. Controle dos atos de Governo pela jurisdi¢do. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2004, p. 339.
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na concretizagdo das politicas publicas invalidard a ingeréncia do Poder Judicidrio no mérito
de decisdo administrativa.

Ademais, a busca do atendimento daquilo que fora erigido como prioridade
pelo consenso empresta legitimidade a atuagdo administrativa, de sorte que qualquer
invalidacdo de decisdo administrativa vinculada pela lei resvalara no Poder Legislativo, que,

ao elaborar a lei, ndo teria se lastreado pelo respeito ao consenso oriundo da participagdo de

todos os individuos na formacao da vontade coletiva.

Noutro giro, como dito alhures, a flagrante prevaléncia da vontade do Poder
Executivo na alocag¢do dos recursos publicos — em detrimento da soberania de que deveria
gozar o Poder Legislativo em matéria or¢amentaria — demanda a tomada de algumas
providéncias que perpassam pela busca do consenso, cujo esteio s6 pode langar luzes sobre o

ideal de democracia deliberativa.

Claudio Pereira de Souza Neto, em posicdo deveras inovadora, enxerga a
democracia deliberativa como um meio de conciliagdo das duas principais matrizes da teoria
politica moderna: a matriz politico-liberal ¢ a matriz democratica. Isto porque, nos dias
correntes, a liberdade de expressdo e de pensamento, agregada ao pluralismo politico, volta-se

370
para a busca do consenso” .

A matriz politico-liberal guarda como escopo principal garantir a liberdade
individual contra os abusos eventuais das autoridades estatais. E o liberalismo politico, o qual
de maneira alguma se confunde com o liberalismo econdOmico, representado pela nao-
intervencdo do Estado na economia. Ja a matriz democratica centra-se na necessidade de
participacdo dos cidaddos no processo de tomada de decisdes politicas, valendo frisar que o

seu amago segue fulcrado na liberdade sob a forma de autonomia politica, nos termos da qual

37 SOUZA NETO, Cléudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa, cit., p. 19-20.
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as normas tdo-somente revestem-se de legitimidade quando os proprios destinatirios tém

participagio na sua elaboragio®” .

Defende, por tais motivos, que a proposta de democracia deliberativa merece
preponderar, em virtude mesmo de ser a que mais se coaduna com a idéia de harmonia,

coeréncia e integracao entre os principios constitucionais.

Validando a posi¢@o acima explanada, Paulo Bonavides € claro ao afirmar que
ndo existe teoria constitucional de democracia deliberativa que, de forma concomitante, ndo
seja uma teoria material da Constituigdo, uma vez que a materialidade da teoria concentra os
limites juridicos de eficacia e aplicabilidade delineados por um controle no qual restam
combinados a autoridade e a judicatura dos tribunais constitucionais ¢ a autoridade da

cidadania popular e soberana exercida em flancos de decisdo de instancia ultima’®’*.

Bonavides, mais a frente, denuncia ter a democracia participativa superado a
democracia representativa e, com isso, toda a sua nogao irreal, abstrata e obscura de povo. E
ndo € sO: restaram suplantados os horizontes juridicos da cléssica separacdo de Poderes, haja
vista que, hodiernamente, o axioma da separagdo reside numa distingdo funcional e organica
de poderes, representada pela democracia participativa firmada com verdade e legitimidade
sobre pontos cardeais de valoracdo, que, por seu turno, convergirdo no principio de unidade

da Constituigio, garantidor da seguranga juridica e da estabilidade do ordenamento’ &

Nesta esteira € que se pode afirmar que as politicas de Governo vilipendiadoras

da soberania popular, caso ndo freadas através da via judicial de controle — o que, no entender
. 374, , . .. . .. ..

de Bonavides’ ™, s6 se revela possivel numa democracia participativa —, legitimam o direito de

resisténcia.

371 SOUZA NETO, Cléudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa, cit., p. 21 e 40.

72 BONAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa, cit., p. 25.
373 .

Ibid., p. 27.
74 Ibid., p. 28.
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Sob perspectiva diversa, Sonia Fleury acentua que a democracia representativa

vem percorrendo uma espiral de descrédito, posto que se revelou ineficaz como mecanismo
de agregacdo de interesses e resolucdo de conflitos — a par dos problemas de governabilidade,
devidos, em parte, a latente desconfianga nas autoridades governamentais € nos processos
decisorios afetos ao rumo das politicas publicas. Citando Claus Offe, a cientista politica arrola
os responsaveis pelo baixo potencial de criagdo de unidade politica por intermédio da
democracia representativa: o crescente poder de veto do capital, a progressiva complexidade,
a burocratizagdo e tecnicizacdo do processo de planejamento governamental e as negociacdes

informais entre grupos de interesse e burocratas®’”.

A toda evidéncia, continua a cientista, desta feita recorrendo a Paul Hirst, o
fracasso da democracia representativa se deve a inexisténcia de mecanismos assecuratorios da
participacdo popular, sem mencionar a questdo da falta de instrumentos voltados a garantir a

~ 376
prestagdo de contas™ .

A corroborar os argumentos supra-expendidos, convém franquear-se espago as

bem tragadas linhas lavradas por Claudio Pereira de Souza Neto:

[...] As democracias contempordneas se caracterizam, na realidade, pelo
desinteresse generalizado pela politica; pela grande influéncia do poder
economico sobre os processos eleitorais;, pela manipulagcdo da opinido
publica pelos meios de comunica¢do, pela corrupg¢do generalizada dos
governos; pela auséncia de fidelidade dos governantes aos principios de
seu partido e as propostas de campanha etc.’’’.

No modelo de democracia representativa, os participantes subsumem-se a
normas previamente aceitas de modo a eleger alternativas — fato a lastrear as deturpacgoes

retroexpostas —, enquanto na democracia deliberativa as proprias normas antepdem-se como

375 FLEURY, Sonia. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do governo Lula. /n: MARTINS,
Paulo Emilio Matos; PIERANTI, Octavio Penna (Orgs.). Estado e gestao publica, cit., p. 84.
376 .

Loc. cit.
77 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa, cit., p. 168 (grifo
Nnosso).
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substrato da deliberag@o, sendo correto afirmar que a unica norma previamente aceita ¢ que
preconiza que o processo decisorio — pontilhado de argumentos ofertados pelos participantes
— deve considerar a participacdo de todos aqueles que serdo afetados pela decisdo, sempre

. .. . . . .. . 378
apta a gerar novas alternativas, propiciadoras de maior justica redistributiva™ .

De feito, a concep¢do de democracia deliberativa se deita sobre escolhas
coletivas referendadas num ambiente de livre argumentagdo entre cidaddos iguais, sobre os
quais recairdo as decisdes oriundas das opg¢des porventura eleitas. Trata-se de democracia

concertada ao sabor de consensos.

A democracia deliberativa, destarte, a par de privilegiar a concepcao
procedimental de democracia, enaltece-lhe a concepgdo substancial, ao erigir como motes 0s

valores da igualdade e da liberdade.

Neste diapasdo, Diogo de Figueiredo, uma vez mais, demonstra seu usual

brilhantismo:

[...] a teoria da democracia inclina-se hoje a distinguir com nitidez a
democracia como processo de selecdo de agentes politicos, ordinariamente por
via de sufragio, da democracia como processo decisorio de politicas publicas.
Embora muito se possa inovar para o aperfeicoamento da primeira vertente,
reconhecidamente, na segunda é que se abrem as mais significativas
perspectivas de particzpagdo.379

No cenario em tela, ndo hd como a democracia deliberativa prescindir do ideal
de igualdade de possibilidades de participagao politica380, da mesma forma que ndo lhe ¢ dado
abdicar da liberdade, verdadeira condicdo procedimental da democracia, uma vez que a
legitimagdo das decisdes politicas depende de uma troca livre e igualitaria de argumentos e

1
contra-argumentos38 .

78 ELEURY, Sonia. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do governo Lula, cit., p. 87.
37 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutacdes do Direito Publico, cit., p. 87 (grifos no original).
¥ SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa, cit., p. 168.
381 77

Ibid., p. 162.
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Por oObvio que, ausentes as condigdes materializadoras da democracia

deliberativa, a deliberacdo se quedara frustrada no que respeita a realizacdo de seu potencial
racionalizador, razdo por que ao Poder Judicidrio competira exercer a fungdo extremamente
relevante de envidar os meios — seguidos das correlatas justificativas — para concretizar as

. .. C o~ . C o~ s iezoe o 382
indigitadas precondigdes, ainda que contra as decisdes majoritarias™ .

Ressalve-se que tdo-somente pelo caminho da justificativa o Judiciario lograra
desempenhar o seu mister sem que, para tanto, necessite usurpar a soberania popular,

condicao sine qua non para o fortalecimento da cooperagdo num cenario de pluralismo.

No entanto, faz-se necessario salientar que o pluralismo ndo se cinge a
diversidade das concepgodes individuais sobre o bem, mas detém, sim, outra dimensdo,
associada & existéncia de uma pluralidade de identidades sociais®™. Trata-se de uma dimensio
social, fundada no seio da comunidade politica, a partir da qual o sujeito divide valores e

memorias.

Nao se pode esquecer que tais concepgdes remontam a teoria de John Rawls, a

qual pressupunha o respeito ao pluralismo tipico do pds-positivismo, conclamando os

C e, . , ~ 384
individuos ao engajamento em genuino processo de cooperacao” .

382 SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Teoria constitucional e democracia deliberativa, cit., p. 178-186.

%3 Alias, o ataque do comunitarismo a doutrina liberal fulcra-se exatamente nesta outra faceta do pluralismo,
associada a multiplicidade de identidades sociais e de culturas étnicas e religiosas que se fazem presentes em
qualquer sociedade moderna. A escola comunitarista — cuja doutrina tomou corpo no final da década de 70 e
inicio da década de 80 — reconhece, como o proprio nome indica, prioridade a comunidade em contraponto ao
individuo, eis que é a comunidade a responsavel, em ultima analise, por conferir a identidade de cada um. Uma
das criticas mais ferrenhas envidadas pela escola comunitarista ao liberalismo aponta para o fato de que o
relacionamento mais relevante do homem, segundo a concepgdo liberal, ndo se d4 com os demais membros da
comunidade onde vive, mas, sim, com o Estado assistencialista, o que levou os comunistaristas a propor uma
reducdo do papel do Estado, o qual, a partir de entdo, interviria na ordem econdmica através de mero fomento,
sendo certo que a resolugdo dos problemas dos individuos ficaria a cargo da sociedade local (CITTADINO,
Gisele. Pluralismo, Direito e justica distributiva. 3 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 85;
BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio da dignidade da
pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 131).

4 A teoria rawlsiana encampa a idéia basilar de que a condigio humana se reputa indissoluvelmente atada a
justi¢a na qualidade de virtude absoluta, vez que, ndo fosse assim, restaria aniquilada e deturpada a humanidade,
ja que, destruida, se quedaria a capacidade do livre exercicio da autonomia (BOLONHA, Carlos. Duas propostas
de justica: Rawls e Walzer. In: MAIA, Antonio Cavalcanti (Org.). Perspectivas atuais da Filosofia do Direito.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 92).
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Seguindo tal linha de pensamento, a concep¢do de Orcamento impositivo,

elaborado com lastro nas proposi¢des oferecidas pela populag@o por ocasido da adogdo de um
modelo de Or¢gamento participativo, emerge, sob o ponto de vista esposado neste trabalho,

como o embrido a impelir respeito as prioridades da populacdo.

No Brasil, a experiéncia atinente ao Or¢amento participativo — a despeito dos
inconvenientes, afetos ndo s6 a sua pequena margem de ag¢do, como também a falta de
representatividade das entidades participantes — encarna a chama da proposi¢do de
democracia substancial guiada pela concertagdo. E tudo isto, segundo sustenta Ricardo Lobo
Torres, catapultado pelo ressurgimento da cidadania ativa — presente na polis grega —,
impulsionada pelo trabalho dos comunitaristas®™.

A cidadania ativa ou participativa encontra guarida na CRFB/88, que foi

prodiga ao levar a efeito uma nova institucionalidade democratica®®.

Imperioso, por oportuno, sobrelevar que a democracia deliberativa —
amalgamada na cidadania participativa — encontra no Or¢amento participativo a sua fonte de
concretizagdo, momento em que a participacdo popular se transforma em participacdo
politica, encetando por influir no processo normativo — aqui entendido como processo
legislativo, administrativo e judicial®. Mesmo porque, como ji se demonstrou, 0 processo
tradicional de elaboracdo das pegas or¢amentarias — ndo apenas em razao de ser orientado por
critérios técnicos, mas por cristalizar ndo desprezivel distdncia entre governantes e

88

governados — ¢ inacessivel a cidadania®™®, a merecer o sepultamento nos Governos que

primam pela ética e pelo zelo a democracia em sua vertente substancial.

385 TORRES, Ricardo Lobo. O Orcamento na Constituigdo, cit., p. 99.

¥ ELEURY, Sonia. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do governo Lula, cit., p. 88.

387 TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constitui¢o, cif., p- 101.

¥ ANANIAS, Patrus. Orgamento participativo: por que o implantamos em Belo Horizonte? In: AZEVEDO,
Sergio de; FERNANDES, Rodrigo Barroso (Orgs.). Or¢amento participativo; construindo a democracia. Rio
de Janeiro: Revam, 2005, p. 33.
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Averbe-se que a propria concepcao atual de Orgamento fora reforcada com a

idéia de Orcamento participativo. Nesta esteira, os projetos de Leis Orcamentarias, coroando
0 processo de transparéncia389 da gestdo fiscal, serdo objeto de debates, em audiéncias
publicas, com segmentos representativos da populacdo, em respeito ao pugnado pelo
pardgrafo tnico do artigo 48 da LC n° 101/00 — LRF. E nao poderia ser diferente, uma vez
que, no Estado Democréatico de Direito, ndo poderia haver melhor solu¢do do que estreitar o
liame entre a vontade popular — manifestada pelo voto em um partido politico — e o
planejamento econdmico plasmado no Orcamento — sem se considerar que a adocdo da
sistematica em tela possibilita mais ampla fiscalizacdo das contas publicas pela propria

sociedade, desembocando em maior legitimidade.

No entender de Gilmar Ferreira Mendes, uma democracia efetiva,
impulsionando o surgimento de uma cidadania participante, ndo apenas se vincula a nogdo de
accountability como subordina a sua propria existéncia. Emenda esse autor — citando Anna
Maria Campos —, que o exercicio de accountability é delineado pela qualidade das relacdes
entre Governo ¢ cidaddo, entre burocracia e clientela, mesmo porque o comportamento dos
servidores publicos ¢ reflexo do comportamento das proprias clientelas, o que leva a crer,
segundo aduz o autor, que o amadurecimento da sociedade e a emergéncia de uma cidadania
mais ativa fazem naturalmente emergir em seu seio o conceito de accountability, razdo por
que a LRF aparece como instrumento de suma relevancia dirigido ao fortalecimento das

relagdes entre os gestores publicos e os cidaddos®.

Tudo isto ¢ laureado pela participacdo popular na elaboragdo do Or¢amento

através da realizagdao de audiéncias publicas, posto que permite que as decisdes do Governo

¥ A transparéncia exsurge como principio da gestio orgamentdria responsivel ou como subprincipio da
responsabilidade (TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituigdo, cit., p. 260).

3% Para o autor, o conceito de accountability parece identificar-se com a idéia de responsabilidade fiscal, muito
embora com ela ndo se confunda. Ressalva ele ser o termo de dificil tradug@o, de modo que uns consideram nao
haver traducdo para o portugués, ao passo que outros — ndo sem certo desconforto — o definem como
“responsabilidade pela prestagdo de contas” ou “responsabilidade pela eficiente geréncia de recursos publicos”
(MENDES, Gilmar Ferreira, op. cit., p. 335-337).
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ndo se distanciem dos anseios da populagdo, legitimando a atuagdo do Estado. Neste ponto, a
Internet antepde-se como ferramenta fundamental, haja vista que, a um s6 tempo, proporciona
acesso a populacdo no que concerne ao oferecimento de sugestdes, como propicia a

fiscalizacdo.

Desta feita, a encampacdo do ideal de Orgamento participativo vem se
demonstrando essencial no desiderato de outorgar voz a populagdo no que tange a alocagao
dos ja parcos recursos publicos, sempre limitados em relacdo as demandas da coletividade,
reforcando sobremaneira a pratica da participacdo cidada, ademais de despertar o interesse
pelas questdes publicas. Além disso, o Orcamento participativo, a par de ampliar o controle
democratico sobre os recursos, promove significativo aumento do grau de envolvimento da
populagdo com a Administracdo Publica, passando esta a identificar as relagdes entre as
decisdes politicas dos governantes e as condicdes de vida cotidianas, o que, decerto, resvalara

no comportamento eleitoral®’,

Entrementes, a despeito de o Orgamento participativo deitar raizes na
necessidade de se respeitar o principio da visibilidade, a auséncia de expressa previsdo
constitucional®®® constitui barreira impeditiva a sistematizacdo nas Leis Or¢camentarias da
vontade esbogada nas urnas. Isto porque — deve-se salientar — o Poder Executivo ndo se
encontra adstrito as limitagdes impostas em audiéncias publicas para a formulacdo da
proposta or¢amentaria, de sorte que estas somente podem oferecer subsidios para eventual
decisdo, sem qualquer efeito vinculante para o administrador. Desta feita, muito embora a

CRFB/88 preconize o respeito aos principios do planejamento e da transparéncia, ndo ha

direito adquirido & participacdo popular, nem o Poder Executivo estd obrigado a acolher as

31 SOMARRIBA, Mercés. Orgamento participativo e comportamento eleitoral da populagio de Belo Horizonte.
In: AZEVEDO, Sergio de; FERNANDES, Rodrigo Barroso (Orgs.). Or¢camento participativo, cit., p. 90.

92 Segundo Ricardo Lobo Torres, a participagdo popular no Orgamento s6 parcialmente encontra guarida na
CRFB/88, de modo que vem sendo disciplinada por leis ordinarias dos entes politicos, surgindo dai a
possibilidade de conflito entre a disciplina constitucional do processo orgamentario e a regulagdo editada pelo
ente respectivo (TORRES, Ricardo Lobo. O Or¢amento na Constituicao, cit., p. 103).
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propostas apresentadas ou decididas em audiéncias publicas, o que imprimiria

constitucionalidade a proposta de institui¢do do Or¢camento participativo.

Contudo, ndo se deve perder de vista que a solucdo respaldada na idéia da
participagdo e do discurso ndo se revelard eficaz caso ndo implementadas significativas e
profundas reformas no processo de elaboragdo e execucdo or¢amentarias, bem como nos
sistemas partidario e eleitoral, o que significa dizer que a concepg¢do de democracia
deliberativa afigura-se indcua se a proposta de Lei Orcamentaria — subsidiada na participagdo
da sociedade —, devidamente chancelada pelo Legislativo, for estracalhada pelas infindaveis

negociagdes congressuais.

Ao admitir-se a possibilidade de o Poder Executivo, as expensas dos
expedientes fartamente denunciados, manipular a sua conta — mas ndo risco — 0s recursos
orgamentarios, as prioridades da populag@o se esvairdo como poeira ao vento, emprestando a

democracia deliberativa, destarte, o triste status de “letra morta”.

O mesmo ocorrerd se a introducdo da proposta de Orgamento impositivo vier
desacompanhada da necessaria transferéncia de maior responsabilidade ao Congresso
Nacional pela definicdo da programacdo dos gastos, maneira logica de despertar-lhe o
interesse pelo controle do fiel e integral cumprimento das metas consubstanciadas no

Orgamento.
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9 CONCLUSAO

O capitulo ora iniciado destina-se a coligir, num breve escorco, as idéias aqui
defendidas, por intermédio das quais sera respondida a indagac@o cuja investigacdo serviu de
objeto a vertente exposicao. Assim € que serdo reproduzidas as conclusdes a que se chegou no
final de cada um dos capitulos, de modo a franquear ao leitor uma visdo global e mais

abrangente deste estudo.

1. Hodiernamente, no Brasil, na inexisténcia de um capitulo constitucional
atinente a discriminag@o das despesas publicas, resta relegada ao Orgamento a incumbéncia de
controlar os gastos publicos, redirecionando os recursos respectivos ao implemento de
politicas sociais. Até porque, como se sabe, o principio da redistribuicdo de rendas ostenta
natureza orgamentaria, tomando em conta as vertentes da receita e da despesa, de molde a

transferir renda dos mais ricos para os pobres.

2. O desafio atual das nagdes soberanas estda centrado na persecugdao da
maneira mais eficaz de se domar os gastos publicos, redirecionando-os, como dito, as
politicas sociais. Neste contexto, sobressai a tematica da justica distributiva, envolvendo
intrincados critérios atinentes a alocacdo dos recursos disponiveis, ja que a escassez €

imanente aos recursos necessarios a satisfacdo das necessidades publicas.

3. A globalizacdo, ante seu evidente carater excludente, vem acarretando a
flexibilizagdo dos direitos sociais. De fato, a luta para nao ficar alijado do cenario econdmico

tem impingido ao Brasil qualificacdo pifia no ranking da desigualdade social, transformando-
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o num dos paises mais iniquos do mundo em termos de exclusdo socioeconémica. Nao ¢
dificil enxergar que a faceta ambivalente do Estado da Sociedade de Risco aqui também da
mostras de seus efeitos, uma vez que, a despeito de o crescimento da demanda por prestacdes
sociais afigurar-se evidente, o Estado ndo mais se revela capaz de atendé-las. Com efeito,
depara-se com o mais intrincado dos dilemas, representado pela flagrante impossibilidade de
manuten¢do das conquistas sociais diante do carater de subsidiariedade que atualmente

reveste o Estado Democratico de Direito.

4. Diante de semelhante constatacdo, pode-se extrair a conclusdo segundo a
qual a elaboragdo e a execucdo da peca orcamentaria ndo passardo incolumes pelas muitas

vezes nefastas conseqiiéncias produzidas por tais mudancas de paradigma.

5. As receitas governamentais para o pagamento de pessoal e a manutengdo da
maquina governamental, além do custeio dos beneficios previdenciarios, respondem por nada
menos do que 70% dos gastos alocados, de sorte que os recursos destinados a investimentos
quase nunca ultrapassam 10% (dez por cento) do total. De parte isto, cerca de 90% (noventa
por cento) dos gastos incluidos nas categorias pessoal e outras despesas correntes restam
comprometidos com o pagamento do funcionalismo publico e o custeio de beneficios das
previdéncias dos setores publico e privado, sem contar as transferéncias para os Estados e os
Municipios. Deste modo, tdo-somente 10% (dez por cento) dos recursos direcionados as
categorias acima aludidas podem constituir objeto de decisdo politica a respeito de sua
destinacdo. Entretanto, na pratica, a margem de manobra ¢ bem menor do que os 10% (dez
por cento), de vez que uma parcela desse montante ja estd comprometida com determinadas
politicas publicas. Entdo, exsurge a constatacdo de que, no Brasil, a peca orcamentaria ha
muito se despiu do viés de planejamento desenvolvimentista. A crenca de que a programagao
contida no Orgamento passa a vincular as acdes do Poder Publico dissipa-se, em parte, frente

a flagrante impossibilidade de o Chefe do Poder Executivo delinear com razoavel liberdade as



196
metas que, no seu entender, seriam indispensaveis ao atingimento do desenvolvimento

econdmico.

6. Além das vinculacdes de receitas, conta-se com a impostergavel necessidade
de geracdo de elevados superavits primarios — a custa, sempre, da elevacdo da carga tributaria
—, de molde a coartar o crescimento da relagdo divida publica/PIB. E ndo se pode perder de
vista que gastos fundamentais ao incremento da economia estio sendo sacrificados em prol de

ambos 0s compromissos.

7. A incerteza perpassa todo o processo orgamentario, erigindo-se como
ingrediente imanente a tramitacdo parlamentar do Orgamento, mesmo porque ndo sao poucas
as duvidas relativas ao comportamento da arrecadacdo, pelo que a revisdo dessas metas
passou a efetivar-se corriqueiramente, apondo sérias restricdes a capacidade do Estado de
investir ¢ de implementar politicas que se afiguram essenciais ao desenvolvimento
econdmico. O Orgamento deixou de brandir o rétulo de orientador da iniciativa privada. Resta
patente que o empresariado ndo mais enxerga as metas apostas no Or¢gamento como variavel a
ser considerada em seus planos de investimentos no Pais. Por certo, nos dias atuais, os riscos e
as incertezas sdo imanentes a execu¢do orcamentdria, porquanto a iniciativa privada, ha

muito, ndo concebe o Orcamento como um indicador destinado a municia-la de subsidios

aptos a guiar seus passos na direcdo do empreendorismo econdomico.

8. O engessamento da Administragdo Publica perpetrado pela excessiva rigidez
or¢amentaria vem imprimindo pesadas restrigdes aos gastos publicos, o que, a toda evidéncia,
deixa a impressao de que a alternancia do poder politico ¢ indcua para fins de implementar as

programacgdes de governo chanceladas nas urnas.

9. O implacavel aumento de gastos sociais ditado pela promulgagdo da
CRFB/88, impulsionado pelo lugar de destaque ocupado pelas denominadas receitas

vinculadas — cuja implementacdo se dera a custa do sacrificio do principio da ndo-vinculagéo



197
de impostos a fundo, 6rgdo ou despesa —, fez com que minguasse a parcela de recursos de
livre disponibilidade do Governo Federal. Destarte, na esfera federal, o conjunto das despesas
obrigatérias — abarcando os gastos sob protecdo da Lei Maior ou de legislacdo
infraconstitucional, as transferéncias a Estados e Municipios, as despesas com pessoal e os
compromissos com o pagamento da divida publica — ja beira os 90% (noventa por cento) do
total das despesas ndo-financeiras do Orgamento Federal, de modo que a exacerbada rijeza
orgamentaria ndo somente se ergue como barreira a capacidade de investimento do Estado
brasileiro, como também constitui fator preponderante a inseguranca juridica que se espraia

por todo o processo orcamentario.

10. A judicializacdo da Politica — processo caracterizado pelo avango do
Direito sobre as arenas politicas — faz com que, de um lado, os operadores do Direito —
sobretudo os juizes — se mobilizem para ingerir na luta politica e, de outro, os agentes
politicos — nomeadamente os administradores e parlamentares — adotem procedimentos

analogos aos judiciais no desempenho de seus respectivos misteres.

11. As forcas impulsionadoras da judicializagdo da Politica se acentuaram
exacerbadamente, terminando por conduzir a situacdo atual ao paroxismo, de maneira que as
tendéncias que despontaram na etapa inicial do processo acima descrito deram lugar a forgas
de retroacdo negativas, que ali se apuseram com vistas a corrigir as distor¢des emanadas dos

exageros, atitudes desveladoras de um novo fendmeno: o da politizacdo do Judiciario.

12. Nao ¢ de hoje que se avista o Guardido da Constitui¢do exarar decisdes que
se contrapdem magistralmente a Lei Maior, com o evidente escopo de evitar supostas
deflagragdes daquilo que se convencionou chamar de “crise de governabilidade”. Assim é que
a invasdo da Politica pelo Direito, mesmo que perpetrada em nome da igualdade, conduz a

inevitavel perda ndo so6 da liberdade, mas também da seguranga juridica.
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13. O principio da ndo-vinculagdo de impostos a fundo, 6rgdo ou despesa —

destinado ndo sé a preservar a disponibilidade dos meios financeiros para programar gastos de
acordo com a realidade conjuntural, mas também a garantir o sentido democratico e
redistributivo da receita de impostos — foi deturpado pelo Parlamento a custa da gradual
introducdo de inumeras excecdes a regra. O exacerbado dilargamento do principio da nao-
afetacdo conduziu a sintomdtica desvinculagdo, que, por seu turno, confere ao Poder
Executivo a absurda possibilidade de gastar sem que exista a correlata previsdo legal e
orgamentaria. O mecanismo de DRU — mola propulsora de inseguranca juridica — nada mais ¢
do que uma orquestrada reacdo do Poder Executivo ao engessamento orgamentario produzido
ao longo dos anos pelo Poder Legislativo. De feito, procurou-se combater uma distor¢ao
alcando-se a respiradouro do Governo Federal mecanismo que viola, de forma frontal e
grosseira, o principio da separagdo de Poderes, nucleo intangivel da Constituicdo da

Reptiblica.

14. Discutem-se, nos dias atuais, as melhoras que adviriam de eventual
mudanga no Orgamento Publico, que, de autorizativo, transmutar-se-ia em impositivo. Trata-
se de tema cujo debate vem se tornando por demais instigante, sobretudo diante dos
recentissimos acontecimentos ligados a execucdo orgamentaria, ocorréncias estas
responsaveis por conclamar os atores politicos a procederem a revisdo da condugdo do
processo orcamentario. No encalgco desta afirmacdo, insta colocar luzes sobre a PEC n°
565/2006, do Senador Antonio Carlos Magalhdes, cuja tramitagdo ora se desenrola no
Congresso Nacional, tendo como premissa basica o estabelecimento de condicionantes ao
Presidente da Republica no que toca ao cumprimento das leis orgamentarias. Nos estritos
termos da proposta, o Governo, num primeiro instante, ver-se-a obrigado a realizar todas as

despesas fixadas na Lei Orcamentaria Anual da Unido.
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15. Os lindes da questdo delineiam-se na medida em que se considera a

importancia politica do Orgamento da Unido, cujo montante de recursos mobilizados perfaz o
equivalente a 40% (quarenta por cento) do PIB, a par de apresentar-se como o instrumento
que mais outorga ao cidaddo um panorama objetivo sobre as prioridades e os custos da acao
governamental. A essas varidveis, agrega-se o fato de que o processo orcamentario se erige
como a mira das estratégias ndo so6 dos diversos niveis de Governo, mas também dos grupos

privados, os quais se locupletam das regras disciplinadoras do processo orgamentario.

16. No Brasil, a experiéncia atinente ao Orgamento participativo encarna a
chama da proposi¢do de democracia substancial guiada pela concertagdo. Contudo, ndo se
deve perder de vista que a solucdo respaldada na idéia da participacdo e do discurso —
democracia deliberativa — ndo se revelara eficaz caso ndo sejam implementadas significativas
e profundas reformas no processo de elaboragdo e execugdo or¢amentarias, bem como nos
sistemas partidario e eleitoral, o que significa dizer que a concepg¢do de democracia
deliberativa se afigura indcua se a proposta de lei orcamentéria — subsidiada na participacao
da sociedade —, devidamente chancelada pelo Legislativo, for estracalhada pelas infindaveis

negociagdes congressuais.

17. Ao se admitir a possibilidade de o Poder Executivo, as expensas dos
expedientes fartamente denunciados, manipular & sua conta — mas ndo sob seu risco — os
recursos or¢amentarios, as prioridades da populagao se esvairdo, emprestando a democracia

deliberativa o triste status de “letra morta”.

18. O mesmo ocorrera se a introdu¢do da proposta de Or¢gamento impositivo
vier desacompanhada da necesséria transferéncia de maior responsabilidade ao Congresso
Nacional pela definicdo da programagdo dos gastos, maneira logica de despertar-lhe o
interesse pelo controle do fiel e integral cumprimento das metas consubstanciadas no

Orgamento.
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