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Elida Graziane:Judicializar o or camento aprimorar & as politicas
publicas

O controle judicia de politicas pablicas esta em uma encruzilhada no seu atual estégio de maturacéo
juridico-constitucional. Ou avanca sobre o controle da dinamica normativa dos or¢camentos ou persistira
no model o de respostas pontuais para omissdes cronicas e contumazes, as quais, por seu turno, tendem a
agravar os sintomas do déficit de eficacia dos direitos sociais.

Prova disso é a recente constatacéo do ministro Celso de Mello no RE 581.352 AgR/AM[1] de que é
preciso intervencdo judicia diante da*omissdo do Poder Publico [que] representava um inaceitavel
insulto a direitos basi cos assegurados pela propria Constituicdo da Republica, mas cujo exercicio estava
sendo inviabilizado por contumaz (e irresponsavel) inércia do aparelho estatal .”

Se 0 model o estivesse em adequado funcionamento, aresposta judicial de que houve falhas no
plangjamento estatal (caso concreto de omissao topica na garantia de direitos sociais) deveria
retroalimenté-lo. Com isso, o controle ndo findaria o ciclo, mas retroalimentaria o plangjamento, de
modo a permitir sua correcdo em prol da progressiva universalizac8o, nalei orcamentéria, daresposta
judicial em favor de todos os cidaddos que estivessem em igual situacdo juridica.

O idedl seriaque as agdes judiciais revelassem — de formaisolada e esporadica— eventuais déficits de
cobertura e atendimento, os quais, uma vez diagnosticados pela via Ultima do Judiciério, seriam sanados
espontaneamente pela viaregular e universal da previsao legal de recursos suficientes no correspondente
programa de agéo governamental.

Como tal cenério ideal ndo tem ocorrido, a despeito da belatragjetéria da universalizacéo de acesso a
medicagdo paratratamento da Aids (excecao pioneira?), vemos, na comunidade juridica e na sociedade
em geral, a multiplicacdo explosiva do nimero de acfes individuai s € uma esguizofrenia maniqueista
contrae afavor dajudicializacéo de politicas publicas.

Para além desse horizonte (até certo ponto passional e radicalizado), é preciso retomar a origem dos
impasses e refletir se vimos apresentando respostas adequadas as reai s causas dos problemas que
informam tal seara. E, como quase tudo na vida, o nlcleo de toda essa controvérsia esta no dinheiro (ou
melhor, nafaltadele).

N&o é possivel dar conta de tudo ao mesmo tempo e agora, até porgue ndo ha recursos financeiros,
tecnol 6gi cos, logisticos e humanos suficientes paratanto. A priorizag&o alocativa se revela como
necessidade de fato, atendida e processada, como via democratica e de controle republicano, por meio
dos orcamentos publicos definidos em lei.

Eis o ponto em que entra o segredo da esfinge orcamentaria: como decifrar a capacidade de os
operadores do Direito controlarem os or¢amentos publicos em bases estritamente juridico-
constitucionais?

Diferentemente do que usua mente se sustenta com fulcro no principio da reserva do possivel, aquela
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“contumaz (e irresponsavel) inércia do aparelho estatal” na consecucéo dos direitos sociais citada pelo
ministro Celso de Méllo pode, sim, ser controlada em sede de tutela coletiva quando observada a baixa
vinculacdo/aderéncia dos gestores as pegas orcamentarias por eles formuladas e aprovadas e quando
analisadas algumas inconstitucionais manobras de esvaziamento da for¢a normativa dessas leis, ao
arrepio do artigo 165 da CR/1988.

Dissemos, desde o titulo, que € preciso judicializar os or¢camentos, porque a contumécia e o caréter
crénico da mé atuacdo estatal nas areas, por exemplo, da salide e educacdo decorrem, entre outros
impasses, da sua propriafragilidade de custeio.

A execucdo cotidiana das politicas publicas definidas nas leis orcamentérias é fragil e instéavel ndo
porque falte legalidade e publicidade ao seu regime juridico. O problema € que falta motivagéo,
razoabilidade e finalidade diante de inimeras situagdes abusivas no curso da execugdo orcamentaria de
todos os niveis da federacéo.

Nestes nossos Ultimos 25 anos de alvissareira estabilidade constitucional e profunda vinculacdo aos
ditames do ordenamento pétrio, a conclusdo a que chegamos, em matéria orcamentéria, € a de que, por
incrivel que pareca, faltajuridicidade e sobra voluntarismo politico-fiscal nessa seara, bem aos moldes
da perniciosaldgica de tentativa-e-erro.

Por téo reiterados e relevantes, arrolamos a seguir alguns dos principais problemas que nos parecem
carecedores de controle judicial:

1) janelas orgamentarias (rubricas infimas), sucessivamente apostas aos orcamentos apenas como meio
de manobra contabil ou promessa vazia de politica publica, as quais, simplesmente por existirem,
competem e falselam o real quadro de prioridades aocativas do Estado;

2) contingenciamento “preventivo’[2], ou sgja, aquele que é feito sem comprovacdo de risco fético de
frustracéo de receitas, naformado artigo 9° da LRF. Tal prética (corriqueira e devastadora de politicas
publicas assentadas nas leis orcamentarias) padece de nulidade por desvio de finalidade e por auséncia
de comprovagdo de motivo ao qual se vincula avalidade do ato.

3) excessiva abertura de créditos adicionais suplementares em face dalei orcamentéria original,
sobretudo quando contrastada com a inflacéo verificada no exercicio. Excluidas, pois, situacdes
econdmicas e faticas justificadoras de uma repactuacdo parcial de prioridades orcamentérias, ndo é
constitucionalmente admissivel autorizar que o Executivo redesenhe unilateralmente as leis
orcamentarias, cujos projetos de lel, alias, ele foi responsavel por formular, sob pena de verdadeiro golpe
do Executivo contra o principio dalegalidade.

4) aprovacdo de contas por julgamentos politicos imotivados pelas Casas L egidlativas, mesmo diante de
déficits de gasto minimo em salde e educacéo constatado pelo parecer prévio dos respectivos Tribunais
de Contas. Ora, ainda que os julgamentos das contas anuais dos chefes de Executivo tenham natureza
juridica de ato politico e ndo decisdo administrativa em sentido estrito, constitucionalmente se impde a
necessidade da sua motivagdo, quando implicarem — na pratica— acatamento de déficit de custeio para
os direitos fundamentais a salide e a educacéo, sob pena de lesdo[ 3] as proprias vinculagdes
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orgamentarias em comento.

5) pura e simples inexecucao parcial ou total de dotagOes orcamentarias assecuratorias de direitos
fundamentais, mesmo apds 0 cumprimento das metasfiscaisdale de diretrizes orcamentarias— LDO.
Esse € um cenario de abuso da ideia de or¢camento autorizativo para chegar ao extremo de prever
recursos, por exemplo, para construcdo de penitenciérias, defesa civil (como o atendimento a popul agdes
residentes em encostas e afetadas pelas chuvas), combate a endemias e zoonoses etc e gastar apenas 10%
do originalmente previsto, sem motivacdo que justifique o descolamento fiscal com o principio da
legalidade;

6) cancelamento de restos a pagar ndo processados, mas que foram computados para 0 gasto minimo em
salde (artigo 24, 11 daLC 141/2012);

7) abarrotamento no final do exercicio de restos a pagar, fazendo com gque a gestéo de licitagdes e
contratos/convénios sejatemeraria, por ter de “correr contra o tempo” antes do encerramento da
execucao orcamentéria e, por conseguinte, do exercicio financeiro. Essa, ha verdade, € mais umadas
diversas consequéncias nefastas dos contingenciamentos preventivos. Sua ocorréncia € mais comum na
Uni&o[4], porque, desde o advento daLe de Responsabilidade Fiscal, o governo federal sd tem liberado,
de fato e com severas restrigdes politico-partidérias ao fluxo das emendas parlamentares e das
transferéncias voluntérias, a execucdo orcamentaria a partir de julho/ agosto, apds haver editado decreto
de contingenciamento preventivo em marco/ abril de cada exercicio.

Ou sgja, a execucdo orcamentaria propriamente dita das dotagdes contingenciadas comega com
praticamente oito meses de atraso, restringindo e constrangendo a capacidade de os responsavels, na
ponta desconcentrada/ descentralizada da execugdo, bem formularem projetos basico e executivos de
obras e servicos, aém dos editais e minutas contratuais, para os quais ndo tinham certezal seguranca de
gue iriam receber autorizacdo de gasto.

8) adocdo irrestrita e irresponsavel de “modelos-padréo” de planos plurianuais, leis de diretrizes
orcamentarias e leis orcamentarias anuais, sem consisténcia e sem diagnéstico das demandas e
problemas locais, 0 que leva a aprovacdo dessas leis sem metas ou com metas fisico-quantitativas
absolutamente ineptas paralastrear posterior avaliagdo do seu cumprimento. Sem diagndstico, ndo ha
prognostico minimamente razodvel: esse, por sinal, € a expressdo mais contundente de fracasso do
plangjamento estatal no seu nascedouro, 0 que revela omissdo lesiva ao artigo 165 da CR/1988.

9) aplicagao anti-isondmica e seletiva] 5] da L RF em detrimento de estados e municipios e em favor da
Unido, aqual, por exemplo, até o presente momento ndo teve qualquer regulamentacdo do seu limite de
endividamento e das suas operacdes de crédito, a despeito do prazo fixado no artigo 30 daLRF e do
comando inscrito no artigo 48, X1V eno artigo 52, VI da Constituicéo de 1988.

Enfim, todos esses sdo exempl os de problemas juridicos que precisam chegar ao exame do Judiciario,
assim como Ihe tem sido cada vez mais apresentada a ideia de reter gastos com publicidade institucional
como garantia de execucao tépica dos direitos sociais.

A tradicional interdic&o do debate jurisdicional em matéria orcamentéria ndo reside nafaltade
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fundamentos juridicos paratanto, mas sim naintricada trama de interesses que sustentam a distribuicdo
politico-econdmica dos recursos publicos até mesmo contra as proprias lei's de orcamento vigentes.

Nesse sentido, ainércia estatal denunciada pelo decano do STF que “insulta’ os direitos basicos do
cidaddo também é fruto daquelainterdicdo, pois se se defende aimpossibilidade do controle judicial
sobre orcamentos, a tendéncia é que persistamos nas bordas do problema do custeio adequado das
politicas publicas.

Asleis orcamentarias precisam ser levadas a sério e 0 orcamento deve vincular o gestor, em rotade
evolucdo da sua natureza meramente autorizativa paravir a gozar do que o professor Jose Mauricio
Conti suscitara como a“méaxima ‘impositividade’ do orcamento”[6], ja que, segundo ele, “a eficacia,
credibilidade e respeito alel orcamentaria exigem que, uma vez aprovada, sua execucao deva pautar-se
pelabusca do fiel cumprimento de seus dispositivos.”

Judicializar o orcamento € preciso... Sem desconhecermos a compl exidade da busca pela macrojustica
suscitada pelo ministro Gilmar Mendes (nos autos do STA 175[7]), tal esforco € necessario para que ndo
percamos de vista a hatureza normativa que a Constituicdo de 1988 atribuiu as leis orcamentérias e para
gue busguemaos sua conformidade com a maxima eficacia dos direitos fundamentais.

Mas, sobretudo, judicializar o orcamento € preciso para mudar o curso da contumécia irresponsavel e
educar o gestor, tornando sua agao (execugdo orcamentaria) mais motivada, razoavel e coerente com o
seu proprio plangjamento, tal como definido em lei.

[1] Julgamento: 29/10/2013 Org&o Julgador: Segunda Turmado STF, Publicagdo: DJe-230 DIVULG 21-
11-2013 PUBLIC 22-11-2013.

[2] Estudo de referéncia a esse respeito € o formulado por Selene Peres Peres Nunes e disponivel em
http://www.inesc.org.br/biblioteca/publicacoes/notas-tecni cas/nts-anteriores/nts-2005/N T.%2096%020-
%200R_AMENTO0%20-%20REFORMA%200R_AMENTARIA. .pdf/at_download/file (acesso em
15/01/2014).

[3] Para um debate mais aprofundado a esse respeito, vide artigo disponivel no endereco
http://www.conjur.com.br/2013-jun-25/vincul acoes-orcamentari as-possi bilitam-j ul gamento-contas-
governamentais (acesso em 15/01/2014).

[4] Vide a excelente problematizagdo da aludida matéria no &mbito federal feita por Marcos Jose
Mendes em artigo disponivel no endereco: http://www.esaf .fazenda.gov.br/a_esaf/biblioteca/cadernos-
de-financas-publicas-1/arquivo.2013-04-18.4101125006 (acesso em 15/01/2014).

[5] Como suscitado em artigo nosso disponivel no endereco http://www.conjur.com.br/2013-mai-
04/elida-pinto-Irf-injusta-estados-municipios (acesso em 15/01/2014).

[6] Artigo disponivel em http://www.conjur.com.br/2013-mai-07/contas-vista-orcamento-impositivo-
avanco-administracao (acesso em 15/01/2014).

[7] Inteiro teor do relatorio e voto disponivels no endereco eletrénico
http://www.stf .jus.br/arquivo/cms/noticiaNoti ciaStf/anexo/STA 175.pdf
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(acesso em 15/01/2014).
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