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Barros. O controle das despesas do Executivo pelo L egidlativo

Introducéo
A PEC 32/2020, veiculadora da reforma administrativa, foi concebida com algumas inexatiddes técnicas
' adas nel g Comissao de Constituicdo e Justica da Camara em maio

OPINIAO

A parte de questdes de fundo igual mente comprometedoras

da razoabilidade e efetividade do texto, remanesceram ainda aspectos desarrazoados e, pior, eivados de
inviabilizadoras inconstitucionalidades.

Entre eles esta a pretensdo de alteracéo dos artigos 165 e 167 da Carta Magna, por meio da qual se busca
aabolicéo do controle, pelo Legidativo, de parcela das despesas |evadas a efeito pelo Executivo,
especificamente aquel as decorrentes da "transposi ¢ao, remanejamento e transferéncia de recursos de
uma categoria de programacao para outra ou de um érgao para outro”.

Trata-se de aspiracéo absolutamente incompativel com o ordenamento juridico patrio, como adiante se
demonstrara.

Controle de despesas pelo L egidativo: l16gica e relacdo com principios estruturantes
Desnecessario lembrar que o controle sobre as despesas publicas traduz predicado estruturante do Estado
brasileiro, sendo portanto inadmissivel qualquer iniciativa voltada ao seu banimento.

Realmente, ndo se pode conceber uma democracia fundada nos principios da soberania popular e
republicano em que ao governante sgja dado agir como melhor Ihe aprouver, sem o rendimento de contas
ou explicagdes a 6rgaos institucional mente incumbidos desse acompanhamento e a propria sociedade.

A 10gica constitucional mente consagrada de freios e contrapesos — e inerente a basilar separacéo de
poderes — pressupde a interagcdo equilibrada entre as diversas institui¢oes, "poderes’ e esferas
federativas, com a criagdo de um sistema cooperativo, dindmico, dial6gico e capaz de se retroalimentar e
evitar desvios e distorcoes.

Trata-se de preceito fundamental, de clausula pétrea do nosso ordenamento — portanto néo passivel de
relativizacéo ou enfraguecimento inclusive pelo poder constituinte derivado:
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"O principio da separacéo de poderes tem como premissa um certo pessimismo antropol 6gico: segundo
a maxima de Lord Acton, 'todo o poder corrompe’, de maneira que a concentracao de todo o poder
politico efetivo num sb 6rgéo colocaria emrisco as liberdades individuais, ante o risco de seu exercicio
abusivo. Portanto, o fracionamento das funcfes estatais em 6rgaos distintos e independentes tem como
telos a preservacéo da liberdade. Esta perspectiva original de Montesquieu foi posteriormente
sofisticada por Madison, mediante o desenvolvimento da no¢&o de controles reciprocos entre os
departamentos estatais. Assim, a configuracao tradicional do principio da separacdo de 'poderes
apresenta, basicamente, duas feicoes. 1) a divisdo das funcdes estatais (legislativas, administrativas e
judiciais) e a atribuicéo dessas funcles, em carater preferencial, ao 6rgéo que Ihe empresta 0 nome,
demar cando-se um espectro de atuacao propria; 2) a instituicdo de mecanismos de interdependéncia e
de controle mituo” (SARLET; BRANDAO, 2013, p. 1134).

Tal dindmica de mitua contencdo € caracteristica fundamental e inafastével do processo de elaboracdo
das leis orcamentarias, de cujaformulacdo devem participar tanto o Executivo quanto o Legidativo e a
sociedade (ainda que indiretamente).

Qualquer pretensio de exclusao desses atores do processo — no caso em tela, do Legidativo —
levaria a uma hipertrofia do(s) outro(s), com clara perturbacéo da ordem fundamental.

Tal aspecto ja seria suficiente para eivar de inconstitucional a pretensdo em discussdo, nos termos do
artigo 60, 84° da CF.

Além disso, ha ainda outros aspectos a se considerar.

A estrutura de formulac&o do or¢camento publico, tal como desenhada da nossa Carta, decorre
naturalmente do principio democrético, estando a ele absolutamente vinculado:

"(...) De fato o orcamento puiblico pode ser considerado democr&tico na contemporaneidade. E
elaborado pel os poderes e 6rgéos definidos ha Constituicao, apresentado por um dos poderes,
apreciado por outro, controlado por um 6rgéo e um poder, e permite — com certas reservas —
a participacao popular direta" (KANAYAMA, 2014, p. 139).

N&o pode, portanto, e sob esse outro angulo, ser objeto de qual quer alteracdo ou relativizagdo —
sob pena de comprometimento também desse principio basilar.

O orcamento publico corporifica ainda afuncéo de plangamento do Estado — compreendidaigua mente
como um dos principios implicitos adotados pela CF, e condicionante de uma acdo minimamente
eficiente, eficaz e efetiva

A possibilidade de desconstrucdo unilateral — ainda que parcial — do orgamento originalmente
aprovado da azo ao comprometimento do quanto projetado oportuna e sistematicamente em beneficio de
acOes pontuais e ndo raramente comprometedoras do interesse publico holisticamente considerado:
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"Plangjar néo se confunde com alteragdes pontuais e de curto prazo, conjunturais. Refere-se a
previsoes e pretensdes de longos prazos. O Estado atua, hoje, com vista ao futuro — atuando conforme
as perspectivas, boas ou ruins. Por isso, racionalizar a aplicac&o de recursos escassos deve ser aidela
central. O orcamento publico ndo tem como finalidade apenas a fixacéo das despesas e previsao de
receita, mas serve a gestéo racional de recursos. Se a atuacao estatal, portanto, depende da existéncia e
da boa utilizac&o e dos recursos, cuja escassez € caractere proprio, ndo é demeérito relacionar todo o
planejamento ao Estado, em todos os setores, ao orcamento publico” (KANAYAMA, 2014, p. 140).

N&o se pode olvidar, ainda, do direito fundamenta a boa administracéo, expressamente consagrado no
artigo 41°, 3, da Carta dos Direitos Fundamentais da Uni&o Europeia[1] e na Carta | beroamericana dos
Direitos e Deveres dos Cidad&os em relagéo a Administragéo Publica [2] aprovada pelo Conselho do
Clad [3] (Centro Latinoamericano para el Desarrollo) em 2013 e definido como:

“(...) O direito fundamental a administracdo publica, eficiente, eficaz, proporcional, cumpridora de
seus deveres com transpar éncia, motivacao, imparcialidade e respeito a moralidade, a participacéo
social e a plena responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o
dever de a administracéo publica observar, nas relagbes administrativas, a cogéncia da totalidade dos
principios constitucionais que aregem" (FREITAS, 2007, p. 19).

Trata-se de principio fundamental implicito na nossa Constitui¢do, que expressa de um lado direito
fundamental do cidadéo e de outro dever fundamental do Estado/agentes publicos — nédo sendo,
portanto, passivel de ser afastado ou relativizado, ainda que por proposta de emenda constitucional.

E osimpeditivos ndo param por ai. Ha ainda o direito fundamental a accountability, igualmente inserido
no escopo do artigo 5°, 82°, e, portanto, protegido pelo artigo 60, 84°, da CF.

Accountability como direito fundamental
Por derradeiro, ha ainda um ultimo direito fundamental relacionado a discusséo, que merece tratamento
em apartado em razdo de sua "novidade".

O termo foi colocado entre aspas por ndo tratar, em verdade, de umainovagdo, mas de simples
atualizacdo de direito fundamental de controle da acéo publica ja desenhado nos artigos 14 da
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o de 1978 e 21 da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos da Organizacdo das Nacbes Unidas de 1948.

O fundamento para a sua incorporacdo, com 0 aggiornamento necessario, toma por base o fenémeno da
mutagdo constitucional [4], consistente na "atribui¢cdo de novos contetidos a norma constitucional, sem
modificacdo do seu teor literal” em decorréncia de ateracdes historicas, politicas e/ou sociais
(BARROSO, 2009, p. 151).

A accountability, apesar de ndo contar com objetiva e satisfatoria tradugéo para o portugués [5]
, pressupde o pleno respeito aos valores democracia; possibilidade — e necessidade [6] —

de controle; participacdo democratica; legitimidade; transparéncia; responsividade; eficiénciae
efetividade da agéo publica.
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Pode ser conceituada como um grande feixe de valores e direitos fundamentai s viabilizadores do
controle da acéo publica (tanto pelas instancias internas quanto externas e sociais) e do incremento da
sua qualidade (boa e proba administrac&o), com a possibilidade de engajamento de todo o qual quer ator,
apartir de umalogica de acéo coletiva e em rede.

Nesse cenario, toda medida que venha a relativizar os mecanismos constitucional mente desenhados de
suas inerentes caracteristicas sera ofensiva ndo apenas aos direitos fundamentais invocados ao longo do
presente ensaio, mas também a esse (de modo simples e objetivo) direito fundamental ao democratico
controle publico.

O seu enquadramento como direito fundamental decorre de tese consagrada pelo Supremo Tribunal
Federal desde o julgamento da ADI 939-7/DF, em 1993, em que apontou o ministro Carlos Velloso *
gue a doutrina dos direitos fundamentais ndo compreende, apenas, direitos e garantias individuais,
mas, também, direitos e garantias sociais, direitos atinentes a nacionalidade e direitos politicos. Este
guadro todo compde a teoria dos direitos fundamentais'.

Em outras palavras, formando a conjugacéo dos elementos basilares da democracia e do controle da agéo
publica o valor de accountability, todos eles, individual mente considerados, assim como o direito do
conjunto deles decorrente gozam da protecao do artigo 6°, 84° (nos termos do artigo 5°, §82°).

Conclusoes
Diante todo o exposto, e tendo em conta:

a) Que o poder reformador € limitado, devendo observar as clausulas pétreas — explicitas e implicitas —
, entre as quais se inserem os direitos fundamentais, os termos do artigo 60, 84°, 1V, da CF;

b) Os principios fundamentais democrético e da separacéo de poderes, com seu inerente sistema de
frelos e contrapesos,

c¢) O direito fundamental a Administracéo Publica boa, proba, eficiente e eficaz, do qual decorre o
também fundamental direito fundamental ao planejamento da acdo publica;

d) A caracterizagdo da accountability também como um direito fundamental;

Inquestionavel que as alteracdes pretendidas aos artigos 165 e 167 da CF mostram-se absol utamente
inviaveis, por — além de inconvenientes e injustificadas — subversivas da | 6gica de atuacéo
constitucional estruturada pelo constituinte originario.
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[1] "Artigo 41°. Direito a uma boa administragdo. 1. Todas as pessoas tém direito a que 0s seus assuntos
sgjam tratados pelas instituicoes e Orgdos da Unido de formaimparcial, equitativa e num prazo razoavel.
2. Este direito compreende, nomeadamente: — o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de aseu
respeito ser tomada qualquer medidaindividual que a afete desfavoravelmente, — o direito de qualquer
pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos interesses da
confidencialidade e do segredo profissional e comercial, —a obrigagado, por parte da administracéo, de
fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as pessoas tém direito areparacdo, por parte da Comunidade, dos
danos causados pelas suas institui ¢des ou pel 0s seus agentes no exercicio das respectivas funcdes, de
acordo com os principios gerais comuns as legislacdes dos Estados-Membros. 4. Todas as pessoas tém a
possibilidade de se dirigir as institui¢des da Unido numa das linguas oficiais dos Tratados, devendo obter
uma resposta namesma lingua’.

[2] Disponivel em
https.//intercoonecta.aecid.es/Document0s%20de%620l a%20comunidad/Carta %20D erechos¥%20y%620D ebr

[3] Organismo publico internacional, de caréter intergovernamental, criado em 1972 por iniciativa dos
governos do México, Peru e Venezuela, sediado e Caracas e respaldada pela Assembleia Geral das
Nacbes Unidas (Resolucdo 2845 — XX V1).

[4] Tese encampada inclusive pelo Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da célebre AP 470.
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[5] CAMPOS, A. M. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o portugués? Revista de
Administracéo Publica, v. 24, n. 2, p. 30 a50, 12 jun. 1990.

[6] Nesse sentido, considerada a existéncia de um dever fundamental de participagdo democrética, vide o
nosso "O dever fundamental de participacéo democrética e a sua efetivacdo no Direito brasileiro. In: XX
Congresso Nacional do Conpedi — Conselho Nacional de Pesguisa e Pos-graduacdo em Direito, 2011,
Vitoria. Anais do Conpedi. Florianopolis: Fundagdo Boiteux, 2011. p. 8449-8478.

Date Created
29/06/2021

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 29/06/2021



