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Ordenacao legitima de prioridades é desafio nos 34 anos da CF

A Constituicao brasileira chega, nesta quarta-feira (5/10), ao seu trigésimo quarto aniversario. Em meio
aos impasses do Orcamento Secreto e da evidente fadiga do teto de despesas primérias, 0 maior
nrohleama nne rlama nor nneea ref|exdo coletiva € 0 desafio da ordenacéo legitima de prioridades no

; entes da federacéo.

Elida Graziane Pinto
procuradora do Ministério

Piblico de Contas de

Mas o que € ordenar, de forma legitima, prioridades? Trata-se do esforco

de identificar o que vem em primeiro lugar e o que pode esperar, situando o lugar de cada qual nafila
Ordenar prioridades é reconhecer que o Estado ndo consegue atender a tudo o que a sociedade demanda
gue ele resolva, de umavez sO e de uma vez por todas.

E preciso que o poder publico administre as demandas sociais ao longo do tempo, ordenando-as em uma
sequéncia tecnicamente racional e politicamente pactuada. Tal fila, por suavez, reclama que sgjafeito
um prévio diagnostico dos problemas, para entendé-los e maturé-los. Dai decorre que o ponto inicial do
desafio de ordenar legitimamente prioridades reside no plangjamento. Planegjar € antecipar racionalmente
o futuro, buscando superar os problemas acumulados ao longo do tempo. Para conceber rotas
aprimoradas de futuro, é preciso conhecer exaustivamente a realidade antecedente e diagnosticar a
existéncia dos problemas, mesmo sabendo que o Estado ndo vai conseguir resolvé-los em sua totalidade,
de uma so vez e em de umavez por todas.

Todo bom planegjamento tem como ponto de partida o diagnéstico, ou sgja, o levantamento ostensivo dos
varios desafios que a realidade traz, respeitadas as competéncias federativas de cada ente politico.
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Ent&o se fazemos um diagndstico de problemas e 0 elenco de desafios € mais abrangente do que a nossa
propria capacidade de resolvé-los, 0 momento subsequente ao diagnostico passa exatamente pela
definicéo de quais desses impasses serdo enfrentados e potencia mente resolvidos a cada tempo, a cada
momento.

O diagndstico € o ponto de partida, mas ndo é o ponto de chegada. Muito embora até haja um elenco
relativamente amplo de dados empiricos coletados para fins de diagndstico, falta-nos capacidade de
enfrentar a perspectiva de que € impossivel resolver tudo, paratodos e de umavez so. Eis arazéo pela
qual é preciso ordenar prioridades em face da propria gestdo da escassez.

Ordenar prioridades é escolher o que vem primeiro ndo s6 em volume de recursos, mas também em uma
perspectiva temporal. Sao igualmente importantes o tempo da execucao orcamentéria e a quantidade de
dinheiro que o Estado disponibiliza para uma determinada politica publica.

Nesse aspecto, em especial, devemnos ter consciéncia de que adiar € umaformade gjustar. 1sso ficaclaro,
por exemplo, quando se permite formar fila de espera no Programa Auxilio Brasil (sucessor do
Programa Bolsa Familia); quando se gera passivo judicializado de uma politica publica; quando se deixa
acumular estoque de precatorios; quando ndo se regulamenta obrigacdo de fazer do Estado, em omissdo
guanto aos parametros objetivos de implementacdo de um direito; entre outras formas de postergar a
consecucao de despesas governamentais.

Fila de espera, falta de regulamentacdo, passivo judicializado e precatorios séo exemplos de como a
execucao orcamentaria consegue — de forma fal seada e potencialmente abusiva— inverter fiscalmente
as prioridades eleitas constitucionalmente. Aludida inverséo traz consigo o elevado risco de captura do
ciclo orcamentario: se as prioridades legais e constitucionais sdo preteridas, € sempre possivel passar a
frente das demais despesas o interesse de curto prazo eleitoral do governante de ocasido e do seu grupo
de apoio politico e econdmico.

Dai se depreende por que o esforco de fixar o lugar de cada demanda na ordem de prioridades alocativas
do Estado ¢é absolutamente nuclear para conferir racionalidade técnica e legitimidade politica ao
orcamento publico.

Apbs o diagndstico dos problemas e afixacdo da ordem em que eles seréo enfrentados em consonancia
com o plangjamento setorial das politicas publicas, chegamos a terceira etapa desse processo de
maturacao do ciclo orcamentario: o prognostico. Nesse momento, sdo cotejadas e avaliadas possivels
solugdes para cada qual dos problemas.

O prognostico é a etapa em gue 0 governo deve testar atentamente se uma parceria publico-privada, por
exemplo, seria alternativa mais adequada do que a execucao direta em determinada consecucéo de
servico publico. Noutro exemplo, cabe contrastar se o repasse de recursos publicos mediante contrato de
gestdo € melhor, ou ndo, do que a execucdo direta da politica publica de salde, diante dos indicadores e
circunstancias de cada realidade avaliada.
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Assim se perfazem os trés passos em gque devem se desenrolar nossas escol has coletivas. O diagndstico
nos da o levantamento ostensivo de problemas e nos permite compreender arealidade. De posse desse
primeiro passo, devemos eleger qual demanda social vem em primeiro lugar e qual deve esperar, ou sgja,
€ preciso definir claramente o lugar de cada qual das pautas de atuacéo governamental nafila das
prioridades alocativas do Estado. Por fim, devemos testar solucdes para que as demandas eleitas como
prioritérias sejam submetidas ao processo de maturacdo acerca das vérias aternativas de enfrentamento
dos problemas a elas correspondentes.

Em todas essas trés etapas de concepcao governamental acerca do que precisa ser feito, o plangjamento
setorial da politica publica deveria coesamente dialogar com o planejamento orcamentario.

Desse modo, precisamos fortalecer o plano plurianual (PPA), mas ndo apenas ele. Precisamos resgatar a
intrinseca correlagdo substantiva entre os planos or¢camentérios quadrienais, de um lado, e as pecas de
plangjamento setorial nas mais diversas politicas publicas, de outro.

E oportuno lembrar que a esséncia do PPA reside nos programas de duragéo continuada, porque ali é que
estdo densificados fiscalmente os servicos publicos essenciais que devem ser mantidos ao longo do
tempo, independentemente do governo que entrar ou sair.

Os programas de duracdo continuada do PPA correspondem, na seara orcamentario-financeira, ao nlcleo
constitucional que buscamos definir como "minimo existencial”. Tal garantiaintertemporal também
pode ser associada, no Direito Administrativo, ao principio da continuidade dos servicos publicos. Parao
Direito Financeiro, portanto, os programas de duracdo continuada identificam, em Ultimainstancia, o
tamanho constitucionalmente necessario do Estado. Trata-se de nucleo indisponivel da acéo estatal, que
deve ser financiado até mesmo por meio de divida publica.

Esse horizonte de essencialidade fiscal delimita o tamanho do Estado e fixa as despesas que n&o podem
ser preteridas ou mitigadas ao longo do tempo. Trata-se, como ja dito, da propriaidentidade
constitucional minima do que o or¢camento publico precisa contemplar.

A fixagdo dos programas de duracdo continuada do PPA como o locus onde podemos reconhecer o
tamanho constitucionalmente necessario do Estado é reforcada todos os anos pelalel de diretrizes
orcamentarias, em seu anexo de despesas ndo suscetivels de contingenciamento. Aludido anexo arrola
todas as despesas que correspondem normativamente a obrigacfes estatais e, como tal, ndo podem ser
fiscalmente reduzidas ou limitadas, independentemente do comportamento da arrecadagao estatal, 0 que
implica, no limite, que seu financiamento deve ser assegurado até mesmo mediante divida publica.

As despesas ndo contingenciaveis sdo prioritarias, porgue devem ser executadas, ainda que haja
frustracéo de receita, mesmo quando se verifique risco de descumprimento da meta de resultado
primério e ainda que o PIB sgja negativo em determinado exercicio financeiro. No pior dos cenérios,
elas devem ser financiadas mediante divida publica, dai porque é possivel correlaciona-las com a nogéo
de "minimo existencia" no &mbito do Direito Financeiro.
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Tendo isso claro em mente, devemos impugnar a hipotese de determinado gestor publico "furar afila' de
prioridades normativas durante a execucdo orcamentaria, passando despesas discricionarias de curto
prazo eleitoral, afrente de tais despesas obrigatdrias ndo suscetiveis de contingenciamento ou dos
programas de duragéo continuada do PPA.

E preciso questionar como fiscalmente ilegitima a op¢&o de postergar tais gastos prioritarios, sobretudo
quando se verificar que houve alocacdo de recursos publicos, por exemplo, em festividades, shows e
propaganda, ou ainda, quando forem concedidas novas renuncias de receitas por prazo indeterminado e
sem pleno atendimento aos requisitos exigidos pelo artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Programas de duracao continuada e despesas insuscetiveis de contingenciamento sdo as prioridades
indiscutivelmente eleitas no bojo das leis do ciclo orcamentario. Nao cabe frustrar a primazia alocativa
gue Ihes ampara, por meio de filas de espera, omissdes regulamentares, restos a pagar, passivos
judicializados e precatorios, entre outras estrategias de inverséo de prioridades ao longo da execucédo do
orcamento.

E premente que passemos aimpor, de forma ampla e ostensiva, o dever de aderéncia do executado em
face do plangjado, salvo motivacdo gque objetivamente circunstancie os eventuais desvios de rota. Essa,
alias, é adimensdo conceitual do que foi inscrito no 810 do artigo 165 da Constituicdo de 1988, pela
Emenda 100/2019, a pretexto de impositividade orcamentaria.

Entre ateoria e a pratica, porém, vai umalongadistancia. Infelizmente, no Brasil, nds ndo temos tido
capacidade de pautar a acéo estatal, para além do curto prazo eleitoral dos agentes politicos de ocasi&o.
Falta-nos o horizonte de médio e longo prazos.

Sem esse olhar referido ao que almejamos no futuro para o conjunto das politicas publicas, a sociedade
brasileira perde a capacidade de enfrentar os riscos de captura patrimonialista dos recursos
governamentais. Nesse sentido, é paradigmatica airracionalidade al ocativa causada pelo Orcamento
Secreto, em face do escasso espaco fiscal disponivel sob o teto de despesas primarias vigente na Uni&o.

Cabe trazer atona, em especial, 0 exemplo do Plano Nacional de Educacdo (PNE) — Lei 13.005/2014
—, que é decenal e chega ao seu oitavo ano de vigéncia, segundo balanco feito pela Campanha Nacional
pelo Direito a Educacdo, com 86% das suas metas e estratégias descumpridas. Ora, tamanho
inadimplemento néo étrivial, de modo que precisamos nos indagar sobre 0 que poderia explicar ta
circunstancia.

O ato nivel de descumprimento do PNE decorre, em grande medida, do fato de que muitos gestores
passam despesas discricionérias a frente das obrigagdes de fazer fixadas no correspondente planejamento
setorial. Tal inversdo de prioridades compromete ndo s6 o alcance do planejado, mas também fragilizao
debate acerca da qualidade do gasto publico.
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A esse propdsito, precisamos estar conscientes de que é impossivel, narealidade brasileira
contemporanea, falar de revisio dasregras fiscais e de rediscussdo qualitativa do teto, sem debatermos
as razdes pelas quais o planejamento ndo vincula execugdo orcamentaria.

Por que néo fiscalizamos a execucdo orcamentaria, Nno minimo, aluz dos pressupostos tedricos do
controle do ato administrativo discricionario? No Direito Administrativo, € possivel controlar se o
motivo alegado para pratica de determinado ato discricionario, de fato, existiu e, caso o motivo sgjafaso
Ou N&o sgja consonante com aregra de competéncia, o ato pode vir a ser anulado.

O mesmo raciocinio deveria se aplicar ao controle das despesas discricionarias e também dos atos de
execucao orcamentaria. Exemplifico: quando um gestor contingencia determinadas despesas, alegando
frustracéo de receitas, mas maneja o contingenciamento de forma discriminatoria apenas para prejudicar
osinimigos e favorecer seus amigos, tal limitacdo de empenhos poderia vir a ser anulada judicialmente.

Um segundo exemplo pode ser trazido no fato de que, recentemente, houve desvio de parte dos recursos
vinculados do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico (FNDCT) para abrir
espaco fiscal no teto de despesas primérias em prol do orcamento secreto.

Em ambos os casos, precisamos considerar a execucao orcamentaria como uma série de atos
administrativos, suscetiveis a controle, no minimo, pelos prismas do dever de motivar, do desvio de
finalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade, tal como ja assentado na doutrina administrativista.

E premente a necessidade de impormos o 6nus de motivac3o, caso o executado ndo seja aderente ao
plangjado, sobretudo aluz daimpositividade orcamentéria prevista no 810 do artigo 165 da CF/1988. A
nocao de orcamento impositivo ja é adotada em varios paises desenvolvidos e essencialmente diz
respeito ao dever de motivar a distorgéo entre planejado e executado.

N&o obstante isso, as finangas publicas brasileiras ainda estéo presas a retrograda tese de
insindicabilidade da discricionariedade orcamentaria. Precisamos reconhecer que, de fato, ainversdo de
prioridades a ocativas, que ocorre durante a execucao or¢camentéria, ainda é muito pouco suscetivel a
controle. Para superar afragil sujeicdo ao sistema de freios e contrapesos na seara fiscal, precisamos,
porém, resgatar o plangjamento como o eixo de ordenacdo legitima de prioridades, até porque esse é 0
fio da meada que permitira o exercicio do controle sem ofensa ao principio da separacéo de poderes.

Para fortalecer o controle € preciso situa-|lo como um esforgo pedagdgico capaz de retroalimentar o
proprio planejamento. Ou sgja, controle adequado é aguele que é reflexivo e obriga o gestor a aprimorar
a concepcao da politica publica na proxima etapa de planejamento, na medida em que aponta seus vazios
assistenciais e inconsisténcias de prognostico.
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Infelizmente sdo raras as hipoteses em que o norte de control e pedagdgico retroalimenta e aprimora a
proxima etapa de plangjamento. Uma excegéo honrosa, digna de nota, foi 0 acesso ao coquetel
antirretroviral para pacientes com HIV na década de 1990, o qual foi inicialmente judicializado e
posteriormente universalizado pelo Ministério da Salde. Os exemplos de boas praticas S80 escassos em
meio asinumeras fragilidades fiscais e operacionais que acometem nossas contas publicas. O Brasil
repete os erros do passado, como se nunca aprendesse, como se nao fosse capaz de incorporar
aprendizagem...

Em 2022, estamos a viver o mesmo impasse dos Andes do Orcamento de 1994, na medida em que o
Orcamento Secreto nada mais € do que o0 manejo das emendas de relator, para capturar paroquia mente
recursos estatais em uma espécie de execucao privada do orgcamento publico. Mesmo diante da escassez
severaimposta pel o teto de despesas primérias, passam a frente opgoes discricionarias dos
parlamentares, em detrimento do plangjamento setoria das politicas publicas, em detrimento dos
programas de duracéo continuada do PPA e, por vezes, mediante a pura e simples postergacéo das
despesas obrigatérias, ndo suscetiveis de contingenciamento.

Enfim, estamos arepetir o passado. A musica O Tempo ndo Para sintetiza, de certaforma, nossa
percepcado acerca da persistente crise do orcamento publico em nosso pais, bem como acerca da baixa
eficacia dos direitos fundamentais ao longo dos 34 anos de vigéncia da nossa Constitui¢do Cidada.

Como cantava Cazuza, na composi¢&o escrita por ele, em coautoria com Arnaldo Branddo: conduzem o
pais inteiro ao caos fiscal, "pois assim se ganha mais dinheiro”. Tal realidade s6 acontece assim, porque
nos ndo plangjamos. Afinal, sociedade que ndo plangja aceita qualquer resultado, inclusive o risco de
volta da ditadura, mediante a erosao fiscal da Constituicéo de 1988.
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