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1 -Breve introducio

T fato que o Direito Constitucional tem passado, nessas ltimas décadas, por
profundas alteragdes, que s30 em muito reflexo da prépria evolugiio dos acontecimentos
histéricos. Da sociedade agriria do inicio do século passado aos grandes centros
urbanos da atualidade, do radio de pilha sem sinal aos supercomputadores, dos remédios
caseiros a descoberta do genoma, da produgio para subsisténcia & industrializacio
dos supérfluos, era preciso adaptar o rumo. Sao tempos de neoconstitucionalismo, de
subsidiariedade, de contratos de massa, de flexibilizagfo dos direitos trabalhistas, de
contribuigfo dos inativos; tempos de criticas e de reconstrugSes, de pds-positivismo e
de virada kantiana — tempos, enfim, de uma busca incessante por novos paradigmas
(ou pela reafirmagfo dos jd existenies, sob novas roupagens),!

Nessa sociedade pluralista e globalizada, as discussoes acad€micas sobre o controle
contramajoritdrio das politicas publicas apresentam-se cada vez mais recorrentes, méxime
no que diz respeito a efetividade dos direitos prestacionais.” Se antes as normas da
Constituiciio eram consideradas meras indicagdes ao legislador, somente exigiveis
quando concretizadas pelo Parlamento, hoje, aqui e alhures, predomina o entendimento
de que elas revelam proposicBes deontoldgicas, que pretendem, respeitadas as suas
particularidades estruturais e seménticas, orientar nde somente a formagfio de politicas
piblicas, como, em certo grau, as proprias relagdes intersubjetivas que ocorrem na
sociedade civil ?

#Procurador do Bstado do Rio de Janeirc,

1Se, durante algum tempe, ser positivista era algo préximo a ser retrégado, hoje o préprio formalismo
jutidico ressurge sobre refinada ubordagem, Assettivas largamente repetidas, como a de que o posilivismo
nfio compactua com a moral ou com principios juridicos, sio afastadas e cambiadas por uma comparagiio
metodologicamente rigida entre os paradigmas 2 dispesigfio do jurista. Para uma defesa clogiiente do
formalismo, por exemplo, veja-se STRUCEINGR, Noel. Posturas Interpretativas ¢ Modelagem Institucional:
a Dignidade (contingente) do Formalismo Jurfdice. Filosefia e Teoria Constitucional Contemporinea.
SarmEenTO, Daniel (organizador), Rie de Janeiro: Lumen Taris, 2009, pp. 463 a 482.

Nzo que os direitos ditos de primeira geragfio ou dimensio sejam infenscs a despesas cu a discussdes
judiciais, mas hd alguma uniformidade no gentido de que j4 conseguiram alcangar, ao revés do que
acontece com os direitos sociais, maior reconhecimento jurisprudencial, até por gerarem, quase que
sempre, um dever negativo, '

Bastante explorado tem sido o tema da chamada eficdcia horizontal dos direitos fundamentais. Cabe
consultar, por todos: Smva, Lufs Virgilio Afonse da. A Constitucionalizagio do Direito. Os direitos
fundamentais nas relagBes entre particulares, 1* Ed. 850 Paulo; Malheiros, 2008; e Sarmento, Daniel.
Direitos Fundamentais ¢ Relagdes Privadas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, Deste iltimo autor,
confira-se, também, em escrito mais recente: Ubiquidade Constitucional: os dois lados da moeda.
Livres e Tgnais. Estudos de Direiio Constitucional, Rio de Janeiro, Lumen Juris 2006, pp. 167 a 207.
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Roa parte das vezes, a aplicagfio do texto constitucional envolve alguma atividade
do Estado e, mais do que isso, um quadro real de despesa piblica. Bastante comuns s&o
as decisdes judiciais que, sob o intwito de promoverem a consagragio de direitos
previstos na Carta Magna, imp&em ao Estado o dispéndio pentual de recursos piblicos,
geralmente sob a perspectiva de gastos correntes. Curiosamente, contudo, apesar dos
debates hodiernos freqitientes sobre judicializagio de politicas pdblicas, raros sfio os
trabalhos que se debrucam sobre as conseqtiéneias jurfdicas de toda essa evolugiio
dogmética sobre a teotia orgamentaria. Igualmente escassos, inclusive no dmbito da
Magistratura, so os que investigam as repercuss@es econdmicas desse conjunto de
provimentos jurisdicionais aditivos,* ou, de forma ainda mais especifica, os impactos
desses atos nas ténues relagfes fisco-contribuinie e fisco-receptor de politicas
governamentais,

Niio se trata de ponto singelo. Um modelo or¢amentario compativel com a realidade
politica e juridica nacional em muito poderia contribuir para amenizar as tenses existentes
entre os trés Poderes da Repiiblica® e, mais ainda, setja imprescindfvel para harmonizar
definitivamente os preceitos do constitucionalismo com os ideares democriticos.® No
entanto, as questdes orcamentdrias nio fazem parte do debate piblico no Brasil; o
politico-médio, quando deseja implantar algum projeto especifico, ou ampliar as bases
de algum programa j4 existente, parte do fim para alcangar o comego, ou seja, nfo se
preocupa, imediatamente, em verificar a compatibilidade das svas pretensies com a
disponibilidade de receita haurida dos contribuintes. Muito pelo contrério, a
disponibilidade financeira, principalmente em épocas eleitorais, € colocada em segundo
plano, sob justificativas ilusérias de beneficios econdmicos vindouros ou, o que se

+“Entende-se por ‘sentenga aditiva® aquela que implica em awmento de custos para o erdrio, obrigando-
o a0 reconhecimente de wm dirsito social nfo previsto originariamente no ergamento do poder
piiblico demandado”. Scapr. Fernando Facury. Sentengas aditivas, direitos sociais e reserva do possfvel.
SARLETT, Ingo Walfgang, Tmvm, Luciano Benetti (organizadores). Direitos fundamentais, orgamento
¢ a “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogade, p. 229.

SEm sentido semelhante: Menponca, Bduardo. Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento
contramajeritdrio das politicas pdblicas. In; Sarmenro, Daniel; Scuza NETO, Claudio Pereira de.
(organizaderes). Direitos sociais: fundamentos, judicializaglio e direitos sociais em espécie. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, p. 233.

6Costuma-se afirmar que o constitucionalismo apresenta-se em permanente tensdo com a democtacia.
A afirmagfio procede, desde que entendida em bases restritas. Tal como estruturada, a teorin da
soberania popular identificava a demoeracia com o principio majeritdrio, tanto que ROUSSEAU
chegou a pregar a necessidade de mecanismos possibilitarem ao corpo soberano impor-se sobre as
opinides divergentes (Do contrato social, Trad. Pietro Nasseti. 3o Paulo: Martin Claret, 2002, p.
34), Com o tempo, contudo, percebeu-se que essa identificagiio ¢ imperfeita, pois o conceito de
povo nio & restringivel ac de maioria, de modo que se viu por curial buscar instrumentos que
atuassem no sentido inverso, ou seja, contendo a maieria, evitando, assim, que as conjunturas
politicas pudessem resultar em desrespeito aos direitos da minoria. Nesse caminhao, chegou-se, por
exemplo, s cldusulas pétreas, que nio permitem a livee disposi¢fio com o texto da Constituiglio, e
4 jurisdigdo constitucional, que d4 ensejo a que o Judicidrio funcione cemo nma instiincia
contramajoritdria, De qualquer forma, o que impende ressaltar é que a democracia, embora continue
a representar, em esséncia, o governo do povo, passa a ser airelada & nogfio de respeito aos direitos
fundamentais, nfio havendo, assim, contradigdo diante do constitucionalismo, mas sobreposigao
parcial. Sobre o tema, a literatura & bem farta, mas seguem algumas recomendagfes: VIEIRA, Oscar
Vilhena, A Constituigiio & sua reserva de justiga: um ensaio sobre os limites materiais ao poder de
reforma. S3o Paulo: Malheiros, 1999; BINENBOJM, Gustavo. A nova jurisdigio constitucional
brasileira — legitimidade e instrumentos de realizagfio. 2%ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2004; BARROSG,
Lafs Roberto. Curso de Direito Constitncional contemporineo, Sio Paulo; Saraiva, 2009.
Especificamente sobre a democracia grega: Ciaul. Marilena. Introdugfio 2 Histéria da Filosofia: dos
pré-soctiticos a Aristételes. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2002, pp. 129 ¢ ss.
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revela ainda pior, sem qualquer tentativa de justificagio por parte dos representantes
eleitos pelo povo.” E o descasc ndio € exclusividade dos representantes eleitos: os
magistrados raramente abordam, na motivagiio de suas decisdes, ainda que para exercer
qualquer jufzo critico perante a sociedade, o impacto macroscépico de seus provimenitos,
quedando-se reclusos na microjustiga do caso concreto, o que em nada contribui para
aperfeigoar o sistema.

2 - Economia, or¢camento ¢ financas piiblicas: sobre a relaciio receita-despesa no
Estado contemporéneo.

Recentemente, o mundo ingressou em grave crise econdmica. Com o aumento da
inadimpléncia relacionada &s dividas hipotecdrias de alto risco ameticanas, os titulos de
crédito que nelas eram lastreados perderam substancialmente ¢ seu valor, trazendo
prejufzo imediato para indmeras institui¢Ges bancarias, inclusive aquelas que acabaram
adquirindo tftulos dos credores origindrios, como forma de investimento. Uma conjungfio
de fatores, como a explosdo da “bolha imobilidria”, associada & pequena transparéncia
dos balangos das institui¢des privadas (o que nfio permitia a ciéncia exala das perdas)
e a falta de uma regulagio eficiente no mercado de capitais, principalmente no que tange
As operactes com derivativos, tudo isso acabon exponenciando o grau de inseguranga,
gerando pénico nos investidores e a busca por posigdes mais conservadoras, Cafram
as bolsas, secou o crédito, diminuin a atividade produtiva, decresceu a renda e o nivel
do Produto Interno Bruto.

Diante do quadro recessivo, foram adotadas, em varias partes do mundo, politicas
anticiclicas. No dmbitc monetédrio, pode-se dizer que, predominantemente, foram
reduzidos os juros basicos da Economia, mediante operagdes de open market, sempre
com o objetivo de estimular ¢ investimento, de aumentar a renda disponivel e, mediante
efeito multiplicador, o consumo.t Em termos de politica fiscal, as medidas foram variadas,
podendo ser extrafdas, com médxima simplificacéo, trés linhas distintas de atuagiio: i)
desoneracho tributdria; ii) elevaghio dos gastos piiblicos, particularmente nas dreas de

* Recentementc, o Presidente da Reptiblica anuncion aumento nos beneficios pagos pelo Programa
Bolsa Familia, antes mesmo de o Poder Legislativo aprovar os créditos necessirios para o
cumprimente da promessa. A expectativa de impacto financeiro gravita sobre 1 bilhiio de reals ao
ano, o que exigird, do Ministério do Planejamento, a adogfio imediata de uma série de medidas
compensatérias, muitas delas dependentes, igualmente, do Poder Legislativo. Na pritica, a promessa
pode vir a nfio ser cumprida, outros gastos tetfio de ser remanejados ou a voracidade do Fisco
anmentard, onerando os centribuintes. A noticia foi publicada no Jornal O Globo de 31, de julho de
2009, sob o indicativo titulo “Uma Bolsa que nio fecha”.

8A légica é a seguinte: o aumento do investimento acaba relletindo em uwma elevacio do nivel
predutivo e da renda. Como a tributagio manteve-se fixa (ela depende do governo), a renda
disponivel elevou-se e, com ela, o consumo, na proporgfio direta da propensio marginal a consuinir.
Aumentando o consumo, exige-se mais produgio e o ciclo rscomega. Tecnicamente, a elevagio dos
gastos do governo desloca, no curto prazo, a curva IS (investiment-saving) para cima e para a direita,
o que eleva a produglo de equilibrio na propor¢iio exata do efeito multiplicador. Maiores explicagtes
sobre o modelo IS-LM, desenvolvido por John Hicks ¢ Alvin Hansen, podem ser encontradas em
BrancHarp, Olivier. Macroeconomia. 4 ed. Sfio Paulo:Pearson Prentice Hall, 2007, pp.82 e ss, Para
um estudo mais aprofundado, é imprescindivel a consulta a DornpuscH, Rudiger. FiscHer, Stanley.
Macroeconomia. 5* Ed. S&o Paunlo: Pearson Prentice Hali, 1991, pp. 131 e ss. Apesar de muitos
juristas afirmarem, de forma absolutamente simplista e, quase sempre, sem qualquer fundamentagio,
que o pensamento de John Maynard Keynes nfio mais influencia a teoria ecordmica moderna
(mormente antes do advento da crise econdmica), o modelo em questéo, presenca certa em qualquer
bom manual de macrosconomia, baseia-se, em grande parte, na chamada “cruz keynesiana”, malgrado
n#o se resuma a ela.
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infra-estrutura; iii) aumento do nivel de despesas com pessoal, af incluida a seguridade.
O governo brasileiro, apesar da propaganda que reveste o Programa de Aceleragio do
Crescimento, adotou a desoneracfo tributdria em 4reas especificas, como antomotores,
e aincrementagio dos gastos correntes. O raciocinio do Planalto, neste tiltimo ponio, &
aparentemente simples: aumento de remuneragiio dos servidores promoveria
recrudescimento do consumo e o consumo, por si, seria estfmulo & produgfo, Com o
retorno do crédito, diante de medidas paralelas adotadas pelo Banco Ceniral, as
sociedades empresérias e os consunidores poderiam adquirir os bens de que precisam,
promovendo-se um ciclo de prosperidade que tenderia a reaquecer a Economia.’

Nio se pretende, aqui, analisar as medidas adotadas pelo Governo brasileiro.
Relevante, para os fins buscados, & compreender que as politicas anticiclicas em pauta
dependerdo, sem qualquer desvio, do dispéndio de recursos piiblicos, seja sob a Gtica
de despesas, correntes ou de capital, seja sob a alcunha de gastos tributdrios (rax
expenditures).'° Em todos os casos, os contribuintes, atuais ou futuros, serfo chamados,
presumiveimente de acordo com a sna capacidade contributiva, a suportarem o Onus
financeiro. Antes disso, porém, o orgamento terd de ser revisto em ambas as pontas,
isto &, tanto para atender 4 redugfo das receitas come para cortar gastos publicos, ando
ser que se opte pelo financiamento via senhoriagem (emisséio de moeda) ou pela
contragio direta de empréstimos, assuminde-se, como recentemente nos Estados
Unidos, o incremento no déficit.

Ainda que pareca simples a possibilidade de assungfio de déficit pdblico,
dificuldades severas de legitimacfio podem daf decorrer. Déficit significa, em termos
préticos, que se vai gastar mais do que arrecadar, ou seja, que os contribuintes atuais
receberdo, em lese, mais beneficios em relagfio ao que contribuem para o erfirio. Deixando-
se de lado, para os presentes fins, a “equivaléncia ricardiana”," fato € que, em algum
momento, a conta deverd ser paga. Se hoje os contribuintes pagam menos, no futuro
deverdo arrecadar mais, diminuindo, assim, a sua qualidade de vida. Mais do que isso,
se hoje o Estado gasta mais, ainda que para sair de uma crise econdmica, no futuro
devera gastar menos, justamente no sentido inverso dos cidadéos, que deverfio contribuir

94 simplicidade & apenas aparente, porquanto o aumento da remuneragio ndo & inteiramente repassado
para a economia, dependendo, entre outros fatores, da propensfio marginal a consumir, o que varja
no tempo e no espago. Assim, o recrudescimento de gastos correntes, principalmente com pessoal,
hiio é a melhor forma de enfrentar crises, até porque se trata de despesa perene, dada a impossibilidade
de redugio do que recebem os servidores. Noutros termos, em momentos de descquilibrio orgamentario,
estas despesas nfo poderfio ser futuramente cortadas, o que poderd afetar, inclusive, a consagragho
do projeto politico de representantes futuros.

104 legislago e a doutrina americanas, esta ultima com a obra expenencial de Surrey, insistiram, para
o controle das finangas piblicas, na necessidade de exame dos beneffcios concedidos através de
instrumentos da receita, que receberam o apelido de gastos tributdrios {tax expenditures)”. TORRES,
Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 117 Bd. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.
310. Do mesmo autor, ainda sobre o tema: Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio,
Rio de Janeiro: Renovar, 2007, pp. 19 € ss.

A “equivaléncia ricardiana” foi recentemente resgatada nos escritos do economista norte-americano
Robert Barro. Entende-se que o déficit presente acasiona poupanga atual dos consumidores racionais,
que se preparam para o momento future, quando terdo de contribuir para sanar o déficit. Nic hé,
portanto, grande diferenga entre as vdrias possibilidades de financtamento de gastos pelo Poder
Pablico, ou, noutros termos, “the method of public finance is an important question, but it is less
important than the question of how big the government is and what activities it should carry out”.
Sobre a hipélese Barro-Ricardo, cabe consultar DornsuscH, Rudiger. Fiscrur, Stanley. Macroeconomia.
5" Ed. Sdo Paulo: Pearson Prentice Hall, 1991, p. 687. J4 o pensamento de David Ricardo aparece
razoavelmente bem abordado em Hunt. B. K. Histéria do pensamento econfmico: uma perspectiva
critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, pp. 86 a 117.
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com mais. Observe-se a gravidade do caso: os contribuintes terfio menor renda
dispontvel, pela clevacio da carga tributdria, e, a0 mesmo momento, o Estado terd
menor capacidade de investimentos, o que diminui a protecio dos mais necessitados,
inclusive em termos de minimo existencial. H4, portanto, inegavelmente, um conflito de
interesses entre duas geragdes, © que implica justificagdo mais cuidadosa — o ponto
estd na pauta do dia em solo americano, tendo em vista a possibilidade de aumento
stgnificativo do déficit pelo Governo Obama., '

Mesmo em fases de crescimento, longe de crises, os contribuintes s&o comumente
chamados a colaborar para a consagragdo dos projetos politicos vislumbrados pelos
seus representantes eleitos. Nfio hd, na verdade, problema algum nisso, porquanto
todo e qualquer programa de ag8o deverd estar previsto em ato aprovado anualmente
pelo Parlamento, ato este que, no Brasil, deve coadunar-se com dois outros’ que lhe
servem de orientacfo, prestando-se a dificultar a descontinuidade administrativa e a
garantir, pelo menos em tese, a racionalidade dos gastos. O orgamento, desde as suas
origens mais remotas,!* sempre se relacionou com a participagfo popular, representando,
em sintese, nma autorizagfo diretamente haurida no povo para que o-quadro receita /
despesa do Governo seja legitimado democraticamente, uma vez respeitado o espaco
aberto pela Constituigio e pelas Hberdades fundamentais, '

Em tese, exatamente pelo fato de o orgamento vincular-se, por etiologia, A deliberagiio
majoritdria, os Tribunais deveriam manter-se afastados desta seara. Durante vasto espago
de tempo, realmente ocorreu desta forma. N&o obstante, com toda a evolugfio doutrindria
e jurisprudencial j4 vista nas tltimas décadas, lastreada na normatividade da Constitui¢éo,
na teoria dos principios ¢ na moderna interpretagfio jurfdica,'® o Poder Fudicidrio foi
paulatinamente ampliando seu papel na concretizacio da Carta Magna, principalmente
no que concerne a tutela dos direitos sociais. A “esfera de justica™” orcamento, que
tinha por base a deliberagfio politica, passa a conviver com outras formas de legitimacéo,

1?H4 preocupagiio severa sobre a possibilidade de o crescente déficit pidblico nfo ser compensado pelo
aumento da atividade econdmica, o que poderia sacrificar a agenda do governo. Recentemente, a
Revista Times publicon artigo sobre o tema: Will déficiis force Qbama to sacrifice his agenda?
Disponfvel em http://fwww.time.com/time/nation/article/0,8599,1887073,00.html. Acesso a 10, de
agosto de 2009,

SRefere-se, aqui, & lei de diretrizes orcamentdirias e ao plano plurianual, exigéncias inafastiveis da
Constituigio Financeira (art. 165, §§1° e 2°).

“Nio € este ¢ espago apropriado para descrever a evolugfio histdrica do orcamento. Boa fonte de
estude, a respeito, 4 encontrada em Buianpa, Saing de. Hacienda y derecho. Madrid; Instituto de
Estudios Polfticos, 1955, pp. 119 e ss. V. ib. BaLiEro, Aliomar, Uma introdugio & Ciéncia das
Finangas. 16" Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pp. 412 ¢ ss. Especiticamente sobre a Magna Carta,
que pode ser considerada vma das referncias antigas da matéria, veja-se; COMPARATQO, Fibio
Konder. A afirmagio

50 tema, que nfo &, propriamente, o objeto central desta exposi¢iio, aparece didaticamente explorado
em Barroso, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagio do Direito. Revista da
Procuradoria Geral do Estade do Ric de Janeiro, n.° 60, pp. 137 a 179. Ver, também: Souza Neto,
Cldudio Pereira de. Teoria Constitucional ¢ Democracia Deliberativa, Rio de Janeiro: Renovar,
2006; BarcsLros, Ana Paula de. Ponderagiio, racionalidade e atividade jurisdicional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2005,

"Pede-se vénia para tomar emprestada, ainda que de forma ym pouco dilargada, a expressio cunhada
por MicaasL WaLzer, Em sua obra mais conhecida sobre o tema, desenvolven o autor importantissima
contribuigido para o debate sobre a igualdade complexa, assim como sobre a correta abordagem dos
niicleos relativamente auténomos de prestages materiais. Wavrzer, Michael. Esferas da Justica.
Uma defesa do pluralismo e da igualdade. Sio Paulo: Marting Fontes, 2003, Percuciente andlise do
pensamento em pauta ¢ encontrada em Crrraping, Gisele. Pluralisme, Direito e Justiga distributiva. 3°
Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, pp. 118 a 129,
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contramajoritdrias, o que, pelo menos a principio, ndo chega a ser antidemocrdtico.

Pesquisas atuariais recentes demonstram, entretanto, que, na realidade brasileira,
a participagfio do Poder Judicidrio na formagio do orgamento tem sido comparavel 4 do
préprio Poder Legislativo, o que talvez seja um excesso.'® A afuagio judicial interferente
no orgamento € e deve continuar sendo excepcional, porguanto as Ieis orgamentdrias
pactuany, diretamente, com uma série de elementos que nfo podem ser corretarente
visualizados na andlise do caso concreto, como a definicfio de prioridades, a andlise das
perspectivas macro ¢ microecondmicas atuais e futuras e o estabelecimento dos caminhos
pelos quais as pretensdes dos representados serfio atingidas. Tudo isso faz parte ou de
um estudo técnico mais apurado ou de um canal diretamente vinculado a deliberacfio
majoritdria, nenhum deles passivel de supressio pelos magistrados. Deve-se perceber
que foda a imposi¢io de gastos reflete-se, imediatamente, sobre as contas publicas,
havendo duas possibilidades para recomposigéio: i) ou os contribuinies terfio de verter
mais recursos, o que pode esbarrar na capacidade contributiva; ii) ou os servigos
governamentais terfio sua qualidade piorada ainda mais, o que, em um pafs com as
caréncias do Brasil, chega a ser dramdtico."” Nenhuma decisfio impositiva de gastos,
principahnente correntes, sobressai impune ou neutral.,

No entanto, a doutrina tem explorado, como elemento de justificagio para a
intervengiio judicial, o conceito de reserva do possivel fatica, que abrange a “cfetiva
disponibilidade fatica dos recursos para a legitimagfio dos direitos fundamentais™.
Impde-se, com isso, um Snus probatério ao Poder Piblico, que deve demonstrar, de
forma isenta de diividas, que nfio existem recursos disponiveis para o atendimento
daquele direito que estd sendo pleiteado em jufzo, ou, de forma mais realista, da
maximizagfo daquele direito para todos os semelhantes. Paralelamente, tem-se buscado
incrementar, diante da possibilidade de impasse institucional, o cardter normativo do

'*ApGs minuciosa andlise empirica, Fernande Moutinho Ramalho Bittencourt e Luis Otdvio Barroso
da Graga concluiram gue, “em média, o Legislativo dispde acerca de 2,96% do orgamento federal, e
esse mesmo orgamento, apés aprovado e executado, sofre o impacto de pelo menos 1,82% em
fungdio de deliberagBes judiciats. Em cutras palavras, o Judicidrio, por meio de sentengas, interfere
no orgamento em proporgio que se aproxima das alteracties introduzidas pelo Congresso quando de
sua elaboragio”, Birtoncourt, Fernando Moutinho Ramalho. Barreso da Graga, Luls Otdvio, DecisBes
Jjudiciais e orcamento pitblico no Brasil: aproximacgio empririca a uma relagéio emergente. SARLETT,
Ingo Wolfgang. TmvM, Luciano Benetti (organizadores), Direitos tundamentais, orgamento e a
“reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p, 229.

¥Sendo as despesas piblicas constantes e as receitas programadas, qualquer redugfio de caixa trard vm
de dois efeitos: i) aumento da carga iributdria, para que os servicos piblicos possam ser mantidos,
com violagfio da capacidade contributiva; ii) reducfio na qualidade dos servigos prestados & populagfo,
o que, em um pafs com tantas cardncias, torna-se realmente dramdtico. Diante disso, condenar o
Estado por dividas inexistentes ¢ semelhante a permitir que os contribuintes nfo paguem tributos
devidos, pois ambas as condutas geram redugio de receita, Na percuciente visdo de Ricardo Lodi
Ribeiro, “sendo as exaces tributdrias fixadas com aprovagfio geral dos representantes do povo, de
acordo com a manifestagiio de riqueza de cada contribuinte, as tentativas deste no sentido de fugir
abusivamente & subsungfio do fato revelador de riqueza & norma tributiria [ou de condenar a
Administracdo em flagrante chogue com a lei] acarretam maior oneragfic dos cidadfos mais
conscientes do dever de pagar [ou de cumprir com as suas obrigagdes], que, quase sempre — nio por
coincidéncia — sfio os mais necessitados, Estes cidadios niio s6 serfio desprovidos dus prestages
ptiblicas de que necessitam, como ainda deverfic supertar em malor medida os custos do aparelho
estatal.” Rmeiro, Ricardo Lodi. Justiga, inferpretaciio e elisfio tributdria. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2003, pp. 139 ¢ ss.

WS ARLETT, Ingo Wolfgang. Ficurireco. Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito a satide: algumas aproximagdes. SaRLETT, Ingo Wolfgang. Tivm, Luciano Benetti (organizadores).
Direitos fundamentais, orcamento e a “reserva do possivel”, Porte Alegre: Livraria do Advogado,
p. 30,
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orcamento, impondo-0 quase como que uma lei material, dai emergindo um
interessantfssimo debate sobre os limites do orcamento autorizativo no Brasil. Os dois
pontos merecem andlise cuidadosa, o primeiro por resultar de uma leitura equivocada
do problema, o segundo per ndo ter sido explorado com a seriedade necessdria. E o que
se passa a fazer, cabendo iniciar pela discussdo sobre orgamento autorizativo.

3-Orcamento vinculante. Entendimento correto do tema: limites e possibilidades.

Como bem se sabe, existe alguma controvérsia no que tange i natureza juridica ~do
orcamento. Ato administrativo, lei, conjungae entre lei e ato administrativo, zltp-condlgao,
enfim, vdrios sdo os posicionamentos possiveis sobre o tema.?! NO Brasil, contud(_),
consolidou-se, razoavelmente, inclusive no Ambito da jurisprudéncia do Supremo Tri~
bunal Federal,” o entendimento de que se trata de lei em sgntido meramente foyni'al, ou
seja, de um ato aprovado pelo Parlamento que nde cria, propriamente, dlrel1t0.s e
obrigagies, apenas estabelece pautas para a legitimacdo financeira da atividade piiblica.

Na verdade, a teoria do orgamento como lei em sentido formal acaba por reconhecer
o destaque da Administragfio em termos de planejamento financeiro, prmmpa}mente
diante de cendrios econdmicos que se apresentam em permancnte t;:anmgag:” 0O
orgamento, malgrado estabelecido por lei, pelo menos do ponto de vista formal, j& que
passa por um processo legislativo previsto na Constituigio da Republica, apresenta-
se, fundamentalmente, como um planc de gestio,? devendo conceder a necessiria
flexibilidade para que os fins nele previamente tragados possam set atingidos em
consondncia com o cendrio externo encontravel, Busca-se retirar da lei orgamentdria
conotagiio substantiva que apresente vinculagdo imediata, quadro que poderia chocar-
se com as eventuais externalidades ocorridas no momento da execugfo financeira de
arrecadagiio ou de desembolso, ] ) _

Ultimamente, contudo, a teoria em questdo tem se enfraquecido até no Brasil, a
exemplo do que ocorre em ouiros paises, como nos Estados Unidos, até pela emergéncia
de normas constitucionais de vinculagio enire receitas e despesas, inclusive crlanclo
iributos com destinagao especifica.” No € este 0 Unico ponto, entretanto. A concepedo
do orgamento como mero plano de gestdo financeira tem encontrado criticas severas,
porquanto os projetos que sdo fixados no orgamento estio em direta consonéincia comm

M Treye resumo da matéria é encontrado em Baikriro, Aliomar, Uma introdugiio & Ciéneia das Finangas.
16" Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, pp. 439 a 443. V. Tb. Ouwvera, Régis Fernandes de. Curso de
Direito Financeiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2006, pp. 309 a 311

Ng julgamento do Recurso Extraordindrio n.” 34.581-DF, o Supr.emo Tribunzrl F.edf:rgl pO?iCiDl]Oil-
se o sentido de que o simples fato de ser incluida verba de auxilio a alguma 1n§tstu1gau prwada.nao
gera direito subjetive que possa ser pleiteado judicialmente, salvo se tal beneficio aparecer previsto,
também, em algum outro repositdric normativo. )

Torres, Ricardo Lobo, Tratado de Direito Constitucional, Financeire e Tributdrio. Yol. V. 3* Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 94.

¥Lg détermination des charges publiques dans leur montant et dans leur répartition ne peut pas
8ire effectude d’une manidre arbitraive. La distribution des derniers et leur répartition doivent étre
opérées en tenant compte des projets économiques & long terme que se propose le pays et dont la
réalisation est en prande partie lide aux dépenses publicfues”. GaUDEMET, Paul Marie. Précls de
Finances Publigues, Tomo I, Paris: Ed, Montchrestien, 1970, p. 201. )

»Torres, Ricarde Lobo. Tratade de Direito Constitucional, Financeiro e Tributdrio. Vol V. 3* Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 97,

18obremode ilustrativa é a ‘constatagie’ de Régis Fernandes de Oliveira; “Deixando .de lado a
controvérsia sobre a natureza juridica do orgamento, importa notar que vem ele se flrmandp [
evoluindo para uma nova concepgiio. Ji nilo é somente mera pega financeira de previsiio de receitas
¢ despesas, nem estd simplesmente subordinado & concepgio politica deminante. (...} O que se
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o interesse do povo, discutide e aprovado no &mbito de sua Cémara de Representantes.
Nada mais natural, portanto, que o administrador esteja, ainda que parcialmente,
vinculado aos seus fins, somente podendo delas desiigar-se em situagtes extremas.
Nzo sendo assim, a aprovacfio dos programas politicos serd meramente formal, decre-
scendo a importincia pritica da lei orgamentaria. O préprio Supremo Tribunal Federal,
em decisfio recente, admitiu controlar a constitucionalidade de medida provisdria que
estabelece crédito extraordindrio, vincnlando-a as suas condiges de imposicio.?

Analisando-se, especificamentc, o ordenamento juridico brasileire, ¢ possivel atingir
algumas conclusdes curiosas. Quando uma dotacfio orgamentdria é puramente ignorada,
os recursos delas decorrentes ficardio, até que haja remanejamento legal, paralisados,
ou seja, sem qualquer destinagio. Nio é possivel, em vista do principio da preibigiio do
estorno,” pura e simplesmente transpor estes recursos para outro fim, pelo menos nio
por simples ato administrativo. Nesse ponto, o orgamento autorizativo poderia ser
considerado contraproducente, pois “ao permitir como opgiio normal que as dotagGes
néo sejam executadas, abre-se a possibilidade de que o Executivo postergue
indefinidamente o emprego de recursos até que surja uma oportunidade politica para
modificar seu emprego, diretamente com a colaboragio do Congresso™.? Tais dotacBes,
em suma, poderiam ser temanejadas para finalidades ocasicnais ol mesmo para despesas
correntes, desviando-se de suas finalidades origindrias.

O raciocinio pode seguir, ainda, outro caminho: o Poder Pdblico ndo tem por objetivo
acumular patrimdnio® e, sendo assim, a tinica liberdade concedida ao administrador
pelo orcamento administrativo, que seria a liberdade de nfio gastar, colidiria com os
proptios objetivos da organizagio estatal, ainda mais diante de uma realidade social
referta de designaldades. Se, como j4 visto, a despesa publica € atualmente custeada
mediante tributagfo, o actimulo de dinheiro pelo Fisco, dinheiro este que ndo teria
qualquer destinagio propria, seria inconstitucional, pois os contribuintes estariam sendo
onerados em patamar superior ao necessério, o que nfio se compatibilizaria com o
postulado da proporcionalidade.?' O orgcamento autorizativo, com efeito, seria

pretende deixar claro, agora, & a nova concepgiio da lel orgamentdria, como vinculativa da agfio do
Estado.” OLveIrRA, Régis Fernandes de. Curse de Direito Financeiro, Sio Paulo; Revista dos Tribunais,
2006, pp. 311 a 312, Curiosamente, 0 mesmo autor, pdginas adiantc, tempera seu posicionamento,
quando assim coloca: “nfio se pode, objetivaments, sem considerar a realidade dos fatos, obrigar o
administrador a cumprir cegamente a lei orgamentéiria, nem deixar a sen arbfirio o que pode ou nfio
ser efetivado.” (Ob. cit. p. 318)

ZADIn. 4048-DF, Relator Min. Gilmar Mendes.

BPara andlise dogmdtica do tema: PascoaL, Valdecir. Direito Financeiro e controle externo. 5* Bd. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2006, p. 29.

“Mnnponga, Eduardo, Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritdrio. das
politicas piblicas, ITn; Sarmento, Daniel; Souza Neto, Cldudic Pereira de. (organizadores). Direitos
sociais: fundamentos, judicializactio ¢ direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 236.

%A pesar dessa referéncia comum, deve-se ter cautela com a afirmacfio, haja vista que o acimulo de
reservas financeiras apresenta-se fundamental para que wm pafs possa enfrentar, com a seguranga
necessdria, periodos de crise, que exige, normalmente, aumento dos gastos piiblicos como etapa de
uma politica anticiclica. Para que se tenha uma idéia, entre 2003 e 2007, o volume das reservas
internacionais teve aumento acentuado e, no final de 2007, passou de 90% da divida do pais,
Segundo o Planalto, nem mesmo a crise foi capaz de gerar impacto severo no actmulo de divisas
pelo pafs, o que, se for realmente confirmado, serd um dado muita positivo. Sobre a evolugiio das
reservas, leia-se reportagem especial disponibilizada nco endereco eletrbnico htip://
www.gstadao.com briespeciaisfas-reservas-brasileiras-c-a-divida-externa, 1 2926.htm.

31Posigiio préxima a esta & encontrada em Mexponca, Eduardo, Da faculdade de gastar ao dever de agir:
o esvaziamento contramajoritdrio das politicas pdblicas. In: Sarmento, Daniel; Souza Nero, Cldudio
Pereira de, (organizadores), Direitos sociais: fundamentos, judicializagio e direitos sociais em espécie,
Rio de Janeiro: Lumen Juris, p. 243 a 249.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (64), 2009 87



Lo

antidemocrdtico, por permitir que o administrador cerceie unilateralmente as intencdes
manifestadas pefos representantes eleitos, ¢ violaria as ténues relagdes contribuinte-
Fisco, jd que seria imposta, sem qualquer contrapartida, elevada carga tributdria acs
cidad#os, para mera acumulago de recursos.

Variadas 530 as sclugdes possfveis. Um primeiro entendimento seria abandonar,
integralmente, a teoria da lei formal, passando a adotar a plena normatividade da lei
orcamentdria. Uma vez descritas as previsdes de receita ¢ de despesa, seriam elas de
observiincia obrigatéria pelo administrador piiblico, independentemente das alteragdes
conjunturais que atinjam a Eeconomia do pafs, a ndio ser que outro ato, de mesma hierarquia,
lhe contraponha. A lei teria eficdcia inovadora e deontolégica, com todas as
caracterfsticas das demais leis e imperatividade capaz de vincular a Administragio, Na
Espanha, o art. 134, 7, da Constitni¢io permite a lei orcamentdria modificar, inclusive,
tributos, o que levou alguns autores, como Sainz de Buj anda®, a reiterarem seu
posicionamento entre os adeptos da sua normatividade plena.™

Tal solucio, apesar de tentadora, apresenta alguns pontos negativos que impedem
a sua adogiio. Néo se pode vincular a Administracfio Piblica a seguir fielmente o
orgamento anual, pois, como jd analisado antes, o cendrio econdmico pode exigir a
priorizagio de determinados pontos que néo foram antevistos no momento da elaboragéo
do orgamento.” Um choque na demanda agregada pode exigir medidas especificas para
reativar o consumo, assim como a elevagio da taxa de cAmbio, imprevista pela equipe
econdinica, exigird, igualmente, medidas imediatas para situar a moeda na zona de metas.
Em todos esses casos, a total imperatividade da lei orgamentéria poderia ocasionar
efeitos devastaderes, porquanto engessaria a politica econdmica, marcadamente no
Zimbito fiscal, impondo metas e programas inexeqifveis, pelo menos sob as perspectivas
de entfo.%

Poder-se-ia dizer que o problema revela-se de facil solugéo, bastando a aprovagio
de outra lei que adapte os programas governamentais, Néo resolve. Como bem se sabe,
a tramitagfio dos projetos legislativos revela-se bastante lenta, sendo certo que a sua
aprovacio depende de aliangas politicas, o que, no caso em tela, poderd ser dificultado

g Ley de Presupnestos no puede crear tributos, Podrd modificarlos cuando una ley tributaria
sustantiva ast lo preven.” Como se pode perceber, ainda aqui a abertura ocorre nos limites permitidos
pelo que a Constituigio denomina “lei tributdria substantiva” e, além disse, o orgamento nio pode
instituir tributos novos, apenas modificd-los. Na pritica, a previsio espanhola pouco se dissocia da
nogiio de orgamento autorizativoe.

34 em 1955, o autor assim se manifestava: “El presupuesto serd wma institucion juridica cuando su
contenido no pueda ser arbitrariomente fijado por la Administracidn, es declr, cuando exista wm
niicleo de normas fundamentales que determinen el como, el cudndo y el por qué de los gasios y
ingresos publicos.” Bulanpa, Sainz de. Hocienda y derecho. Madrid: Instituio de Estudios Politicos,
1955, pp. 448 e 449,

3%ToRgEs, Ricardo Lobo. Tratado de Direite Constitucional, Financeiro e Tributdrio, Vol. V. 3* Ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2008, p. 98.

Como visto, vAtios entre os proprios autores que se autodenominam adeptos da natureza material do
orgamento reconhecem a impossibilidade de a Administragfio Publica ser obrigada a cumprit
integralmente o que dispde a lei orgamentdria, principalmente em termos de gastos. Releia-se, por
oportune, o trecho transcrite na nota 1.° 26, onde Reois FernaNDES DE OLIVEIRA, que se-coloca como
pretense defensor da normatividade plena da lei orgampntdria, manifesta concessdo no sentido
oposto. :

8T g distribution des derniers publics n’est pas lide seulement au cadre économique déterminé par
le Plan, elle est fonction aussi des resources financi¢res”, A constatagio de GAupemET continua vélida
nos dias de hoje, nfio podendo o orgamento superar a tealidade que se vai colocar diante do
administrador, pelo menos ndo sem impor custos sociais daf decorrentes. Gaupomer, Paul Marle.
Précis de Finances Publiques. Tomo 1, Paris: Ed. Montchrestien, 1970, p. 227.
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pela gravidade das medidas, pela existéncia de interesses populistas e pela profuso de
correntes ideoldgicas no Congresso Nacional.” A votacdo de planos governamentais
em tempos de crise poderd dar ensejo a disputas politicas sérias e, nessc meio termo, as
préprias medidas previstas ne projeto que estd sendo votado estarfio defasadas e em
nada contribui¢do para a melhora da economia real. Relembre-se, por precaugio, que
medidas provisérias tampouce resolvem, dada a limitagfio do emprego destes atos
normativos em matéria financeira (art. 62, § 1% 1, 4, da Constituigio) — tudo, enfim, terd
de esperar a consagragio do demorado processo legislativo. Superada a plena
normatividade da lei orcamentdria, cabe investigar a possibilidade de o intérprete atribuir
a este ato diferentes graus de vineulagéo, Trata-se de uma exegese intermedidria enire
a plena normatividade e o orgamento autorizativo. Uma primeira safda seria tomar por
referéncia a estrutura impositiva fixada pelo prdprio legislador. Se restaram estipuladas
determinagdes especificas, o administrador deveria cumpri-las, independentemente das
condigBes externas, Dotages especificas imporiam, portanto, condutas especificas, ao
passo que as determinages discriciondrias abririam espago para avaliagfo dos critérios
de conveniéncia e de oportunidade pelo administrador, Assim, néo se deveria “admitir
que s gastos fiquem muito aquém da previsdo inicial, a menos que se trate de yma
providéncia especifica e o administrador demonstre que foi possivel realizd-la com
grande economia”.®

O ponto deve ser analisado com bastante cautela. A adocfio dos graus de vinculagio
estd a reconhecer, no fundo, que a lei or¢camentdria deve ser considerada como lei
material, 6 que o seu contetido discriciondrio é entendido como o espago necessério
para que o administrador possa, eventualmente, escolher outras formas de saisfagfio
do interesse piblico, ainda que sob a perspectiva de ndio gastar. A responsabilidade, de
fato, & aqui atribuida, desde o infcio, para a equipe técnica que auxilia o Executivo na
consolidaciic do orgamento, pois neste ponto origindrio deveriam ser verificadas quais
as prioridades a serem atendidas compulsoriamente e quais aquelas que apresentariam,
por assim dizer, cariz prima fucie, sendo possivel o seu afastamento por escolhas
administrativas pautadas em critérios internos de razoabilidade.®

Em suma, estabelecido o espago de discricionariedade, e mantida tal
discricionatiedade na aplicagiic da norma orgamentdria ao caso concreto,” o

¥() sistcma proporcional, adotado no pais no que tange a eleigfio para a Camara dos Deputados,
favarece a profusio de partidos politicos com algum membro eleito, o que, se tem o condio de
pluralizar o dcbate, estimula, por outro lade, a formagio de aliangas fisioldgicas e dificulta a
condugiio pelitica do pais. Sobre prés e contras destc processo eleitoral, BONAVIDES, Paulo.
Ciéncia Polftica. 10* ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, pp.250 a 252,

#Mpnnonga, Bduardo, Da faculdade de gastar ao dever de agir: o esvaziamento contramajoritdrio das
politicas pdblicas. In: SarmenTo, Daniel; Souza Neto, Cldudio Pereira de. (organizadores). Direitos
sociais: fundamentos, judicializagfio e direitos sociais em espécie. Rio de Janeirc; Lumen Juris, p.
257.

®Utiliza-se, aqui, a acepgiio de razoabilidade equitativa, no sentido de que o administrador poderd
flexibilizar a rigidez do enunciado orgamentério diante do caso concreto, observadas as particularidades
que desaconselhem a aplicagfio, pura ¢ simples, da conseqliéneia financeira prevista. Sobre esse
conceito de razoabilidade, veja-se AviLa, Humberto. Teoria dos principios: da definigiio 3 aplicagfio
dos principios juridicos. 8 Ed. Sdo Paulo: Matheires, 2008, p. 152 a 155, Cabe lembrar que a
equidade foi desenvolvida no pensamente de ARISTGTELES, que a comparava & régua de Lesbos, elaborada
com metal flexivel para adaptar-se as imperfeigdes dos blocos de concreto, os quais servia para
medit. ARISTOTELES, Htica a Nicdmaco, S&o Paulo: Martin Claret, 2001

®Parg a concretizagio da discricionariedade, ndo basta o espago aberto pelo legislador, exigindo-se,
outrossim, que a pluralidade de medidas possiveis seja mantida diante da situagfio fitica que se coloca
diante do intérprete. O ponto jd foi bem explorado por administrativistas clissicos, como Celso
Antdnic Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo. 16* Bd. Sdo Paulo: Malheiros, 2003,

R. Dir, Proc. Geral, Rio de Janeiro, (64), 2009 &9



i

»

administrador poderia efetuar escolhas pentuais para ndo gastar; descartada, no entanto,
a discricionariedade na aplicagio normativa, ou inexistente desde a previsio
orgamentaria, a hipétese de incidéncia arrolada no orcamento deveria ser observada no
caso concteto, sem possibilidade de avaliago da conveniéncia da medida. Coreldtio
disto seria a ampliagdo da atuago do Judicidrio no controle da execugfio orgamentdria,
inclusive em demandas individuais. O magistrado deveria, diante do caso concreto,
pontuar se o pedido contido na petigdo inicial estaria relacionado com alguma previsdo
vinculada do orcamento e, posteriormente, se a medida prevista foi inteiramente
executada pelo administrador. Por exemplo, se 0 orgamento previa gasto de X reais na
compra de remédios e 0 governo gastou X-Y, o Judicidrio poderia, na anilise do caso
concreto, determinar a compra do remédio para o demandante, desde que observadaa
diferenga entre o que foi gasto e o que deixou de sé-lo.*!

Apesar de pactuar, 20 menos pretensamente, com a correta cXecugio orgamentaria,
atribuindo-The maior importéncia, a teoria da vinculagdo parcial apresenta alguns pontos
dignos de critica. Em primeiro lugar, a distingdo entre atos vinculados ¢ atos
discriciondrios é meramente relativa, porquanto, em sua etiologia, todas as normas
apresentam esferas de vinculagdo e, outrossim, esferas de discricionariedade, estas
Gltimas observdveis, principalmente, diante da natureza aberta da linguagem.* Ainda
que pareca interessante, de infcio, trazer a noglo de discricionariedade para o dmbito
orgamentério, os beneticios que tal teoria poderia trazer seriam sobremodo restritos,
pela prépria dificuldade na identificagio do contetdo de discricionariedade insito ao
orgamento. Na prética, isso daria azo & manutenggo da disparidade entre as decisfes
judiciais, pois cada magistrado interpretaria de forma particular o espago de
discricionariedade, decidindo, a partir de entdio, sobre a procedéncia dos pedidos
prestacionais. O quadro é agravado, neste particular, pelo fato de a teoria da vinculagédo
parcial desvincular-se, completamente, do conceito de minimo existencial, dado que a
eficdcia juridica simétrica ou positiva®® é conferida independentemente da

p. 848: “niio se pode examinar a existéncia de discricionariedade ou de sua extensio buscando-a
simplesniente no exame da lei que porventura a contemple, porque ¢ imprescindivel analisar o caso
conereto, pois a descrigio no nivel da norma & aperas uma condigio nccessdria, mas nio suficiente
para gue irrompa ou para dimensionar-lhe a extensio”.

1Algnns doutrinadores, de forma absolutamente correta, t&m defendido a priorizagfio das demandas
coletivas para que o Judicidrio possa intervir em gurantia &s prestagdes sociais, Com isso, prestigia-
se a racionalidade da distribuigfo dos recursos e das decisfes judiciais. Para consuita, busque-se em
BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagio das politicas piblicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social & o controle juridico no espago democrdtico. Souza NETO,
Claudio Persira de. SarmenTto, Daniel. A Constitucionalizagdo do Direito. Fundamentos tedricos e
aplicagdos especficas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 599 a 637.

#Fm seus estodos, Roman Jakobson propds um modelo para a transmissfo da comunicagfio, de que sfio
participes emissor e receptor, ligados entre si por intermédio de um canal de comunicagiio, por meio
do qual se passa a mensagem, construfda com supeddneo em um eddigo ¢ a fim de que sejam
transmitidas informagdes que envolvem a experiéneia do emissor (referente). Toda norma juridica
pode ser entendida no bojo ds um processo comunicativo, onde se tem uma relagio subjetiva entre
emissor da norma e sew receptor, sendo a norma, em si mesina, & Mensagen., € a fonte formal do
direito o canal. Tsso The confere algum grau de abertuta e de subjetividade, transposta na interpretactio
do significante. Veja-se, para mais, RODRIGUES, Ada Natal. Saussure, Jakobson, Hjelmslev, Chomsky
_ Vida ¢ Obra. In: Os Pensadores, Sio Paulo: Abril Cultural, 1978, p. XIV.

sfficdcia simétrica ou positiva & aquela observada quando se pode exigir, diante de determinada
norima, exatamente a sua conseqiidneia juridica. O conceito & esbogado por: BArCELLOS, Ana Paula de.
A Eficcia Turfdica dos Principios Constitucicnais: o Principio da Dignidade da Pessoa Humana, Rio
de Janeiro: Renovar, 2002, pp. 61-62.
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fundamentalidade™ do direito postulado, obscrvando-se, tnica e especificamente, os
preceitos da lei orgamentéria, a fim de que seja observado o grau de vinculagio das
suas determinagdes.

A saida positivista da teoria dos graus apresenta, ainda, outro inconveniente.
Ainda que se minimize a imperatividade total aos preceitos vinculados do orgamento,
podem ocorrer mudangas conjunturais tamanhas que impegam, na prética, a observincia
daquelas determinagdes anleriormente identificadas como cogentes ¢ vinculadas, Caso
se duvide, basta retornar ao exemplo desta (ltima crise econdmica, que surpreendeu
especialistas de todo o mundo em sua intensidade, equipardvel, para alguns, ao do
crash de 1929, Antes que se rebata com o suposto argumento de que a crise ji acabou,
o que daria ensejo & retomada dos gastos, recorde-se que foram vertides recursos
pliblicos extremamente significativos para tentar minimizar ¢ impacto recessivo, o que,
a toda evidéncia, promoverd dificuldades futuras em termos de déficit orcamentdrio,
trazendo toda aquela discussio, jd comentada, sobre legitimacio de déficit.*

Imagine-se a situago hipotética de um governante de viés populista que resolva
satisfazer as pretensdes dos sindicatos de servidores ¢ estabelega, no projeto
orcamentdrio, de forma cogente, a reserva de dotagdes especificas ¢ determinadas para
a contratacfio de pessoal. Entretanto, ao contrdrio das expectativas do administrador,
ne intetregno entre a aprovagéio do orgamento ¢ a implantagio do concurso piiblico,
observa-se uma queda acentuada de receita, o que impde a revisfio dos gastos ptiblicos,
principalmente correntes. Utilizando-se a teoria dos graus de vinculagiio, o dinheiro
previamente vinculado i realizagfio do concurso deveria assim ser utiizado, ainda que
isso fosse inconveniente diante do atual cendrio econdmico. O administradornfic teria
a faculdade imediata de nfio gastar, sendo obrigado a empreender todos os esforgos
para que o concurso seja finalmente realizado, a nfio ser que oudro ate legal contraponha
as pretensdes origindrias do orgamento. Os candidatos, inclusive, poderiam exigir o
gasto dos recursos destinados, ou, pelo menos, que eles niio fossem “poupados” pelo
Governo.

A situacfio em pauta, evidentemente, nfio se sustenta, j4 que abre o orgamento para
a aluagio contramajotitdria de forma muito abrangente. Como néo se relaciona a qualquer
parimetro qualitativo ou axioldgico, em tese quaisquer prestacdes positivas poderiam
ser exigidas, desde que existisse uma previsfio orcamentdria interpretada, pelo
magistrado, como vinculante, & desde que a programagio de desembolso ndo tenba
sido efetuada de forma a atingir a integralidade da dotagdo reservada. Apesar dos seus
pontos fracos, os tedricos da reserva do possivel fitica t8m adotado, ainda que néo
explicitamente, essa abordagem sobre orgamento, dado que atribuem ao Poder Piiblico
o 6nus de demonstrar que nfo existem recursos financeiros disponiveis para a satisfachio
da pretensio apresentada em juizo, emburilhando, com isso, a base de legitimagéo
orcamentdria ¢ a propria nogfio adequada de reserva do possivel,

HA expressiio “direitos fundamentais™ é polissémica, sendo cemum sva interpretagiio abrangendo a
totalidade dos dircitos previstos na Constituigfio. Aqui nfio se trata disto, mas de uma discussfio
qualitativa sobre direitos constitucionais, ou seja, sobre a importincia destes direitos para que haja
respeito a dignidade humana. Sobre o fema, PerEIRA, Jane Reis Gongalves. Interpretagiio Constitucional
e restricdo de direitos, Rio de Janeiro: Renovar, 2006, pp. 75 ¢ ss.

#Indicio significative de que a situagiio as contas piblicas, em todo mundo, estd abalada foi a recentizssima
reduciio dos investimentos das reseryas brasileiras em titulos da divida norte-americana. Embora a
Jjustificativa oficial tenha sido a necessidade de diversificagao de inverstes, fato ¢ que o Banco
Cenlral estd ciente sobre ¢ tamanho que o déficit dos EUA pode atingir em médio prazo, na hipdtese
de fracasso, ainda que parcial, do pfano econdmico langado pelo Governo Obama, o que pode gerar,
em hipétese extrema (e remota), dificuldade de pagamento do débito e perda de valor dos titulos.
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Na verdade, a teoria da'lei formal é a que melhor se adapta perante o ordenamento
juridice brasileiro. Isso nfo significa, porém, que ela aqui tenha encontrado sua
matutidade. Néo o fez. De fato, o reconhecimento da plena ou da parcial vinculacdo do
administrador ao que resta previamente estabelecido na normativa orcamentdria enconlra
severas dificuldades (céricas e praticas. Impossivel, diante de um cendrio econémico
em permanente transicio, exigir do administrador que aplique cegamente os dispositivos
orgamentéirios. Invidvel, outrossim, transplantar o or¢camento, em sua tnteireza, para o
plano da atuagéio contramajoritdria, de forma que sejam superadas as decistes (écnicas
ou politicas da Administra¢fio Piiblica, fazendo-se da microjustica do caso concreto um
plano de sangria do crdrio, comprometendo-se, assim, os contribuintes futuros, que
terfio de arcar com a conta. Apesar de tudo, colocar-se contra as teorias vinculativas
ndo significa, por absoluto, entender que o modelo orgamentdrio instituide e levado
praticamente a cabo no Brasil seja capaz de superar todas as tensdes instilucionais.
Nio o 8.

Malgrado ndo esteja vinculado & aplicagio cega da lei orgamentiria, principalmente
no tocante as despesas piiblicas, o administrador nfo deixa de estar obrigado, como
todo e qualquer representante, a apresentar a sociedade, de forma transparente, os
motivos* pelos quais ndo o fex, Quando o interesse piblico € gerido de forma impesscal
e em beneficio de todos os cidadfios, tal como se presume licito em um Estado
Democritico de Direito, o administrador possui o importantissimo dever de prestar
contas de sua gestio,* tanto do ponto de vista técnico como no que diz respeito as
escolhas disericiondrias realizadas no exercicio das suas atribuices. A Constituigio da
Reptiblica de 1988, como néo poderia deixar de ser, foi prodiga a respeito, superando o
conceito singelo de publicidade para alcancgar a integral transparéncia da atividade
estatal, inclusive no que tange & matéria orgamentdria, aqui analisada.

Quanto ao ponto, € curial ressaltar que a publicidade nfo haure sua base
constitucional precipua no caput do art. 37 da Carta Magna. Em verdade, a base da
transparéncia na gestfio publica encontra-se, primeiramente, no Estado Democratico de
Direito ¢, ademais, no préprio principio republicano, raizes das quais a previsio do art.
37 € apenas uma das suas iniimeras formas de concretizagfio. Transparéncia nfo se
resume a publicar os atos administrativos cujo suporte de atuagfio envolva particulares,
mas incluir e participar os particulares de todos 0s momentos que revestem a expedigio
de tais atos, de modo que seja ampliado o debate pdblico, ainda que em esferas n#o
oficiais, sobre essas deliberacfes.®® Justamente neste ponto é que se insete a questiio

“Q principio da motivagiio dos atos administrativos adquiriu, nos Gltimos anos, espago central na
dogmética administrativista. Embora ainda haja quem negue, como Yosé dos Santos Carvalhe Filho,
Manual de Direito Administrative, 11* Ed. Rio de Janeiro: Lumen Turis, 2004, pp. 101 2 104), a
existéncia de um dever genérico do gestor & apresentagdo dos clementos de cada decisdo, fato € que,
ressalvado um punhado de situagfes absolutamente excepcionais (caso cldssico é o do ato gue
promove nomeagdo para que alguém ocupe cargo em comissfo), as tazfes de escolha devem ser
levadas, sempre que possivel, ac conhecimento dos representados, até para que se possa formar,
sobre a atividade pidblica, um jufzo critico.

*Hely Lopes Meirelles, em sua obra cldssica, j4 desenhava o dever do administrador para prestar
contas de sua atividade, nos seguintes termoes: “o dever de prestar contas é decorréncia natural da
administragfio como encargo de gestio de bens e de interesses alheios. Se administrar corresponde ao
desempenho de um mandate de zele e conservagio de bens ¢ interesses de outrem, manifesto &€ que
quem o exerce deverd contas ao proprietdrio”. Direito Admyinistrativo Brasileiro, 29* Ed. S#io Paulo:
Malheires, 2004, pp. 106 a 107, ¢

“Maren Guimarfes Taborda resume bem o conceito em pauta; “a transparéncia é a abertura da
Administragio ao administrade e contém, pelo menos, trés aspectos: o primeiro, que diz respeito 4
publicagic das decisdes administrativas, responde mais as necessidades de agio do que 2 idéia de
transparéneia e, nesta acepghio, é uma ‘norma-regra’; o segundo, que é o momento em que a
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orgamentdria® e, mais do que isso, a obrigatoriedade de justificagfio ptiblica imediata
sobre todos os atos de condugio do orgamento e, em particular, sobre a inexecucio de
algum dos preceitos previamente aprovados pelo Parlamento,

A matéria certamente jd encontra mecanismos para sua observincia na legislaciio
infraconstitucional. H4 alguns anos, a Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu uma
série de instrumentos de transparéncia da gestfio fiscal, como o Relatério Resumido de
Gestio Orgamentéria, o Relatdrio de Gestdio Fiscal e a propria divulgaco prévia da
programacéo financeira e do cronograma mensal de desembolso. Recentemente,
incrementou-se a participacio popular ainda mais, por intermédio da Lei Complementar
n.° 131, de 27 de maio de 2009, que alterou o art. 48 da referida normativa para incentivar
a realizagfio de audiéncias piblicas durante todas as fases de implantagio do
orcamento,” para liberar, a toda a sociedade, em tempo real, as informacdes
permenorizadas sobre a execugiio financeira, inclusive em meios eletrénicos, e para
adotar um sistema integrado de administragio financeira e controle, atendendo-se aum
padriio minimo de qualidade.

Se os instrumentos existem, a cultura or¢amentdria brasileira dificulta sua correta
implantagdo. Nio sdo discutidas, nas variadas dimensdes do espago priblico, quais as
prioridades que devem ser escolhidas para integrar 0 orgamento, de forma que as
Justificativas do administrador para ndo as obscrvar acabam nfio obtendo qualquer
relevincia pratica. A tramitagdo do orgamento sé é noticiada diante de escindalos de
corrupgio ou da dificuldade comumente enconitrada pelo Executivo na costura de
aliancas politicas para aprova-lo.* E bem verdade que o quadro tem sido alterado, ainda
que lentamente, inclusive diante de iniciativas louvdveis, como visto na prépria Lei
Complementar 131, de 27 de maio de 2009, que almejou popularizar a gestio orgamentéria.
De qualquer forma, o estado atual de coisas estd longe de ser o ideal, o que dificulta
sobremaneira a implantacfio correta do orgamento autorizativo. Isso, contudo, nio
significa que o orgamento autorizativo deva ser abandonado, muito pelo contrério,
deve ele ser corretamente aplicado.

4 - Or¢amento e ateagio judicial. Sobre a chamada ““reserva do possivel Fitica”,
Como vem de ser dito, as teorias da vinculagio, total e parcial, exponenciam a

atuagio do Poder Judicidrio no controle da execugio orgamentdria, ac argumento
positivista e simplista de que o orgamento é lei e, como lei, deve ser implantado

Administragio faz conhecer os motivos de sua agfo, explica-se ¢ diz por que decidiu, j4 é o domfnio
da transparéncia (‘norma-prineipio’); o dltimo, e o mais importante, é o didlogo que a Administraciio
estabelece com o cidadfio, que se expressa em vma verdadeira participagiio do particular nas decisdes
administrativas. TaBorDA, Maren Guimarfes. O principio da trapsparéncia e o aprofundamento dos
caracteres fundamentais do Direito Administrativo. Revista de Direlto Administrativo n.” 230, p.
258. ‘

“Sobre tnclusdo participativa ¢ consenso no mbito financeiro, consulte-se MoreRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Mutagfes de Direito Administrativo. 3" Ed. Rio de Janeiro; Renovar, 2007, pp. 341 e ss.

344 foram levadas a cabo, inclusive no Brasil, algumas experiéncias pioneiras em termos de orcamento
participativo, como ocorreu em Porto Alegre. Deixe-sc claro, contudo, que, malgrado a participagso
popular seja realmente positiva, ¢ impossivel que o cidadfio patticipe integralmente da formulacio
do or¢amento, pois hd uma série de questes técnicas que devem ser analisadas, como a estimativa
de receita, de despesa, de resultado primdrio, a politica fiscal e monetdria, entre outros elementos,
De qualquer forma, todos os dados sobre a execugiio orgamentdria devem estar disponiveis para
conhecimento pdblico, inclusive por midia eletrénica.

A corrupglio, em matéria orgamentdria, normalmente aparece vinculada ao processo de formulagio
de emendas ao projeto origindrio, como aconteceu no famoso case dos “andes do orcamento”.
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obrigatoriamente, sob pena de intervengio judicial. Tal nilo €, entrelanto, a melhor
forma de lidar com o tema, primeiro porque traz para o Ambito orgamentéric, dominado
pela politica majoritdria de escolha de prioridades, o decisionismo judicial, & depois
porque, 2o se desapegar, quase que por completo, de qualquer dimensdo axioldgica,
acaba por pluralizar, em excesso, o mbito das prestacdes socials passiveis de
reivindicagfo, em prejuizo da isonomia, da capacidade contributiva e, em alguns casos
especificos, da propria condugfio econdmica do pafs, mixime quando da criagde de
despesas correntes duradouras e vultosas.

Em tempos recentes, contudo, as teorias da vinculagfo &m sido especialmente
desenvolvidas no bojo das discussdes académicas sobre a sindicabilidade das
prestagdes sociais, ao lado da chamada reserva do possivel. Originariamente difundida
na Alemanha, a partir da decisdio proferida no célebre caso do Numerus Clausus,™ a
nogio de reserva do possivel relaciona-se com aquilo que o cidaddo pede exigir,
razoavelmente, da sociedade da qual faz parle, ou seja, aparece ligada 4 relevantissima
questiio sobre os limites da interferéneia judicial na atividade majoritdria. A tecria gravita,
portanto, sobre legitimidade, equivalendo, no dizer de Ricardo Lobo Torres, & “reserva
democritica”, que deve ser entendida no sentido de que “as prestagGes sociais se
legitimam pelo principio democrdtico da maijoria e pela sua concesséo discriciondria do
legislador”.*® Como jd analisado, as prioridades devem ser estabelecidas, em tese, pelos
representantes eleitos, nde cabendo a interferéncia do Poder Judicidrio para vincular o
administrador a caminhos especificos ou mesmo & execugo cega da lei orgamentdria, >

O debate vem sendo desviade, contudo, para longe da linha apontada, ji que o
conceito de resetva do possivel foi fragmentado para abranger a perquirigdo, pelo
magistrado, da existéncia de recursos piblicos suficientes para a satistagfio da pretensio
apresentada pelos particulares. Assim € que, para Ingo Wolfgang Sarlet, “levar a sério
a ‘reserva do possivel’ (e ela deve ser levada a sério, embora sempre com as devidas
reservas) sipnifica também, especialmente em face do sentido do disposto no artigo 5°,
§ 1°, da CF, que cabe ao Poder Piblico o dnus da comprovaciio da falta efetiva dos
recursos indispenséveis & satisfacio dos direitos a prestagdes, assim como da eficiente
aplicagfo dos mesmos”,** Noutros termos, o magistrado passa a ter o dever de avaliar
a correta gestio dos recursos piblicos arrecadados ¢, caso conclua, ao final do processo,

2BVerfGE 33, 303 (1972). Na hipétese, discutia-sc a possibilidade de o Poder Judicidrio determinar a
inclusiio, em estabelecimento de ensino svpetior, de candidato que niio havia sido aprovado dentro
do ntimero de vagas previsto no certame, O Tribunal Constitucional, sob o argumento da “reserva
do possivel”, indeferiu o pedide do particular, dade que no Ihe caberia, naquela situacio, intervir
diretamente para criar novas vagas, matéria evidentemente compreendida no imbito das diretrizes
de politica educacional.

»Torres, Ricardo Lobo. Q Direito ao Minimo Existencial. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 1035,

A execugdo orgamentiria, como jd anotava GRIZIOTTI, apresenta-se sobre uma base dificultosa de
compatibifizagiio do que é arrecadado com as necessidades sociais e com a prépria atividade econdmica
do pafs. Em suas palavras: “El anélisis de la actividad financiera h4 evidenciado que el Estado trata
de repartir el uso de la riqueza entre gastos piiblicos y gastos privados, de manera que cumpla mejor
sus finalidades gencrales, de modo gue {ambién el Estado, para armonizar la esfera de los gastos
privados, debe coneiltar siempre los criterios politicos de conducta financiera con los que podrfan ser
los célculos de pura conveniencia econdmica. El slemento politico es primario, pero estd ligado al
elemento econdmico en la actividad financiera”, Griziott;, Benvenuto, Principios de Ciencia de las
Finanzas. Trad, Dino Jarach. Buenos Aires: Editorial Depalma, 1949, p. 115.

S ARLETT, Ingo Wolfgang, Fiusireno. Mariana Filchtiner. Reserva do possivel, mfnimo exisiencial e
direito & satide: algumas aproximag@es. SarLerT, Ingo Wolfgang. Tivm, Luciano Benetti (organizadores).
Direitos fundamentais, orgamento e a “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advegado,
p. 32. :
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ou pela administragdo incorreta ou pela existéncia de recursos suficientes, ha de impor
a prestacio positiva compulsoriamente.

E bastante comum, nesse contexto, que se pontiue uma distingio entre duas
modalidades de reserva do possivel, a fitica e a juridica,* Malgrado néo haja uniformidade
entre os diversos autores, pode-se dizer, sem maior prejuizo, que reserva do possivel
juridica “identifica-se com a existéncia de embasamente legal para que o Estado incorta
nos gastos necessdrios A satisfacfio do direito social reclamado”,” do que € exemplo a
existéncia de uma dotagfio orcamentéria legalmente estabelecida. J4 a reserva do possivel
f4tica corresponde, em resumo, i existéncia de recursos piiblicos idéneos & satisfaciio
das pretensfes apresentadas em juizo,*® ou, ainda, A existéncia de recursos tais que
permitiriam ac Poder Publico providenciar, para todos os particulares que se encontrem
na mesma situagiio daquele que apresentou a demanda, o mesmo tratamento pleiteado
ne processo judicial. Esta tltima visdo corresponde, é bem verdade, a um segundo
passo da teoria da reserva do possfvel fatica, mais comprometida com o principio da
isonomia material e com a racionalidade dos gastos piiblicos.”

Existe evidente relagfio entre as teorias que prestigiam a reserva do possfvel fatica
e aquelas que pretendem vincular o administrador, no todo ou em parte, a execugio do
orcamento ptiblico, Se existe, por exemplo, recurso ‘disponivel” em caixa, sob previsio
origindria de compra de remédios especiais, os dois entendimentos seriam superpostos
pata concluir que ¢ Poder Judicidrio deveria impor a obrigacéio ao administrador, seja
pela existéncia de previsfo orcamentdria ‘cogente’, seja pela existdncia de recursos
disponiveis em caixa, Em ambos os casos, o argumento & meramente formal, percorrendo
ora a natureza imperativa maxima da norma orgamentdria, ora A ma administracéo dos
recursos publicos pelo representante eleito. Na verdade, a reserva do possivel fatica
finda por exigir a execucio orcamentdria por sua inteireza, nfio deixando espago ao
administrador, pois, se existir dinheiro disponivel nos cofres piblicos, o magistrado
poderia destiné-los dirstamente mediante provimentos jurisdicionais, satistazendo, com
iss0, 0s interesses postulados em jufzo.

Apesar da sua forte carga persuasiva, a concepgao tradicional de reserva do possivel
fética parte de urna premissa econdmica equivocada. Isso porque, ao contririo do que
convencionalmente se argumenta, serd sempre possivel ao administrador financiar as
despesas publicas geradas pelo Poder Judicidrio. Noutros termos, o dilema colocado

%José Reinaldo de Lima Lopes chega a advogar pela existdneta de uma suposta “reserva do possivel
de cardter econdmico”, que nfo se confundiria com a “impossibilidade empirica tout court”,
cotrespondende & “impossibilidade técnica ou a escassez”. Loves, José Reinaldo de Lima. Em torno
da ‘reserva do possivel’. SarLpTT, Ingo Wollgang. ToaM, Luciano Benetti {organizadoros). Direitos
fundamentais, orgamento e a “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, p. 181.
Como a inovagiio ¢ meramente parcial, sofrendo as mesmas criticas incidentes sobre a “reserva do
possivel fitica”, o tema ndo serd aqui tratado de forma separada.

MSarMENTO, Daniel. A prote¢io judicial dos direitos sociais: alguns parfimetros ético-juridicos, In:
SARMENTO, Daniel; Souza Nero, Cldudio Pereira de. (organizadores). Direitos sociais: fundamentos,
judicializagio e direitos sociais em espéeie, Rio de Janeiro: Lumen Juris, p, 573,

SaRLETT, Ingo Wolfgang. Figueireno. Mariana Filchiiner. Reserva do possivel, minimo existencial e
direito 3 satide: algumas aproximagdes. SARLETT, [ngo Wolfgang. Tivm, Luciano Benetti (organizadores).
Direitos fundamentais, orgamento e a “reserva do possivel”, Porto Alegre: Livraria do Advogado,
p. 30,

*Defende esta teoria, por exemplo, Danier. SarmenTo. A protecio judicial dos direitos sociais: alguns
parfimetros ético-jurfdicos. In: SArMBENTO, Daniel; Souza Neto, Cldudio Pereira de. (organizadores).
Direitos sociais: fundamentos, judicializagfio e direitos sociais em espéeie. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, p. 572: “entendo que a reserva do possivel fatica deve ser concebida como a razoabilidade da
universalizagiio da prestagio exigida, considerande os recursos efetivamente existentes’.
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sobre a disponibilidade dos recursos necessarios 4 satisfagfo das pretensOes judiciais
é um falso problema, porquantc a equipe econdmica, por mais de uma forma, poderd
conseguir a pecunia necessdria para tanto, Uma safda possivel, mas nfo a tinica, serd,
por exemplo, a elevagfo da carga tribuidria, de modo que os atuais contribuintes vertam
mais para a formagio do erdrio.® Outra saida seria, pura e simplesmente, contrair
empréstimos para anmentar as entradas disponiveis, onerando, com isso, ndc os
contribuintes atuais, mas os futuros, trazendo todos os problemas de legitimacio dai
decorrentes. Tetceira possibilidade imagindvel seria alterar a polftica monetéria, emitindo
moeda, financiando, a partir dai, as despesas novas, quadro que funcionaria como um
“imposto inflaciondrio”, onerando tanto os contribuintes atuais como os futuros, agora
sob a perspectiva dos custos de uma inflagio iminente.

Perceba-se, com eleito, que o vortice da teoria da reserva do possivel fatica tevela-
se constantemente mal colocado, nfo residindo na auséneia de recursos efetivos, mas
nos custos sociais gue podetiam advir da busca por tais recursos. Trata-se de uma
ponderacio (em acepgio lata) entre oy efeitos daquela politica de financiamento e os
beneficios que poderiam resultar da sua implantagfio. Assim, o aumento da base monetdria
para dar suporte a elevagio de gastos correntes ocasionard, quase que certamenle, um
processe inflaciondrio que, dependendo da hipétese, trard muito mais danos do que
beneficios, O mesmo raciocinio pode ser aplicade ao déficit e a elevacio da carga
tributaria, que proporcionario, cada um deles, problemas internos especificos, a serem
cotejados com os beneficios que daf adviriam e, principalmente, com a verificagéo do
espaco cabivel para a imposi¢io desse dnus social. Entretanto, o ponto ndo é discutido
no Brasil, dado que aparece mascarado, na microjustica do caso concreto, sob uma
discusso infrutffera quanto 4 eventual existéncia de recursos disponiveis, o que nunca
deveria ter sido colocado,

Toda e qualquer prestacfo pode, segundo o entendimenta que vem sendo
consolidado sobre reserva do possivel fitica on orgamentaria, set imposta ao Poder
Publico, desde que existam entradas disponfveis. Desde medicamentos especiais €
carfssimos até custeio de vagas em institui¢Ges de ensino superior, tudo poderia ser
exigido judicialmente. As politicas piblicas, com efeito, passam a ser repartidas,
desproporcionalmente, entre o Judicidrio e os demais Poderes e € este o elemento
primordial a ser analisado pela doutrina. Ainda que sob a perspectiva econdmica, 0
problema que se coloca, aqui, é o de legitimagdo, passando pela possibilidade de os
custos do financiamento das despesas serem impostos, a toda sociedade, de forma
contramajoritdria, ou seja, sem que os contribuintes, atuais ou futuros, tenham
concordado com isso,

SN0 se desconhece, aqui, que a elevagfio da carga tributdria encontra seu limite na famosa “curva de
LarFER”, OU Seja, cm um ponto Gtimo a partir do qual a elevagfio da aliquota promoverd a diminuigio
dos recursos arrecadados, Por exemplo, um oendrio ficticio de imposto de renda com patamar de
80% levard o contribuinte a trabalhar meaos do que antes, o que diminuird a arrecadagéo total. O
economista norte-americano Arthur Laffer percebeu o ponto ¢ desenvolveu sua famosa lese, que
chegou u ser aplicada nos EUA (como determinanie para a redugiio nominal dos tributos), sem
grande sucesso, contudo, pois a economia nfio se encontrava no apice da curva. Sobre o tema:
Varian, Hal R. Microeconomia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006, pp. 304 a 307, Para um estudo
fmicro) econdmico do Direito Tributdrio: CaueNpo, Paufo. Direito Tributdric ¢ andlise econémica
do Direito. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009.

S'Bssas formas de financiamento das despesas pdblicas aparecem bem desenhadas em: Mawkw, Gre-
gory, Macroeconcimnia. Trad, Teresa Cristina Padilha de Souza. 6* Ed. Rio de Janeiro; LTC, 2008,
pp.66 e 67. Sobre os custos sociais da inflaglo, hd referéncia interessante na mesma obra, abrangendo
PP. 72 a 71.
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H4 excegdes, todavia. A preservagiio do espago natural de formacéio das politicas
piiblicas encontra seu limite, como nfo poderia deizar de ser, na preservagfio da base
minima que garante ao individuo competir, dentro de um sistema de igualdade complexa,
pelo acesso as “esteras de justia™® que desejar. Ndo se trala, aqui, de garantir a
prestagdo material propriamente dita, mas sira de possibilitar minimamente que a pessoa,
caso decida passar pelas provagbes necessdrias, seja aceita no grupo como postulante
real do beneficio que pleiteia. O minimo existencial, portanto, sob a dtica aqui defendida,
nio se confunde com a garantia das condigGes materiais em si, salvo quando ofendida
a dignidade humana, ou seja, representa a criagio de uma base estrutural que permita ao
individuo desenvolver-se, por seus proprios esforgos, alcangando, talvez, as “esferas
de justia” almejadas. No que tange a esse suporle minimo, o Judicidrio pode e hd de
intervir para determinar a execugdo do orgamento, ou mesmo a criacfio de dotacBes
adicionais, impondo A sociedade o énus pertinente; quanto s demais etapas, devem
elas ser relegadas ao processo de discussfio politica ordindria,

Niéo hd como esconder a existéncia de algum grau de subjetividade na verificagio
concreta do minimo existencial, Mesmo assim, a singela constatagio de que o Estado
nfio deve ser provedor de prestagBes materiais, mas, ao revés, desenvolvedor das
condiges bdsicas para o desenvolvimento da pessoa, o que se reflete no processc
deliberativo, tudo isso ja permite algum avango no debate para excluir uma série de
postulagdes no imbito do Judicidrio, independentemente da perquiricio estéril sobre a
existéncia de recursos disponfveis em caixa. Em resumo, nfio & incorreto afirmar que a
atuacio dos magistrados deve observar a reserva do possivel, mas tal expressio ha que
ser entendida como respeito do espago institucionalmente reservado a deliberacio
politica, espago este que tem de observar, como fronteira, as prestagdes abarcadas pelo
minimo existencial. Quanto ao restante das prestagiies, devem elas ser desenvolvidas
pelos representantes eleitos, porquanto inexiste qualquer dever de consagracio de um
sistema de igualdade simples, o que, cabe lembrar, jd foi postulado por tedricos da
Constituigio Dirigente.®

Nio se pode olvidar, de qualquer forma, que, nas hipGteses em que a Constituicio
determina diretamente uma destinagio especifica para o recurso, maxime mediante regras,
© administrador aparece inegavelmente vinculado ao que foi prescrito.” Se em algum
momento histérico for instituido pela Unido, por exemplo, empréstimo compulsério, o
que for daf arrecadado deve, por imposigio constitucional especifica, ser destinado a
resolver os problemas fticos que levaram  sua institvig&o. Da mesma forma, em respeito
ao preceito da nio vinculagio da receita advinda dos impostos, serd inconstituctonal
qualquer tentativa de resguardar permanentemente, da arrecadacfio do IPVA, um
montante especifico para reforma de estradas, ainda que por lei especial. O raciocinio &
0 mesmo nas destinagBes especificas para dreas sociais, como educacio e saride, nio
cabendo, aqui, qualquer possibilidade de afastamento pelo administrador.

“Retorna-se o uso, aqui, da conhecida expressio de Michael Walzer, com as ressalvas jé feitas.

“Andlise critica percucients do “constitucicnalismo dirigente”, inclusive sobre o tema da igualdade
simples como objetive da atuaghio politica, aparece em: Sauza Nero, Claudio Pereira de, Teoria da
Constituigo, democracia e igualdade. Souza NETo, Cldudio Pereira de, Bercovicl. Gilberto. MORAES
FiLno, José Filomeno de. Liva, Marténio Mont’ Alverne B. Teoria da Constitui¢io. Estudos sobre o
lugar da polftica no Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, pp. 1 a 75,

“No ¢ espago, aqui, para desenvolver qualquer diferenciagio entre principios e regras. Lmportante,
para os presentes fins, é compreender que as regras contém “mandados definitivos”, o que adstringe
o administrador, salvo em hipdtese de invalidade ou pela eventual acorréncia de alguma cldusula de
excegdio. Os principios, malgrado também vinculativos, apreseniam-se como “mandados de
otimizagfio”. Sobre o tema, Armxy, Robert, Teoria dos Direitos Fundamentais, Trad. Virgilio Afonso
da Silva, Séo Paulo; Malheiros, 2008, pp. 85 e ss.
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Afastados estes dois pontos excludentes, a intervengio judicial na formul;:tgﬁg) de
politicas piiblicas, ou na propria execugdo do orgamento, deve ser, pelo menos a principio,
afastada, preservando-se as escolhas feitas pelos representantes eleitos. Mesmo diante
da grave crise observada no Legislativo brasileiro, da conhecida dificuldade do Planalto
em respeitar patimetros razodveis de gastos correntes, € ainda que a reforma politica
seja um ponto sem defini¢éio a curto e médio ];»razqa65 a deliberagdo majoritdria deve
continvar sendo preservada conio o espago cortiquelro para defnugao das prioridades
do pafs, Reserva-se ao Judicidrio relevante papel de contengiio de excessos, o que,
contudo, nfio pode ser diluido em qualquer possibilidade de investigaggo discriciondtia
sobre a existéncia e/ou a utilizag#o adequada dos recursos piiblices peio administrador.

5 - Conclusio

Como se vislumbrou ao longo destas breves linhas, a construgéio (¢ a observéncia
efetiva} de um modelo orgamentdrio compativel com a realidade nac19ﬂal erm muito
poderia contribuir para amenizar as tensfes existentes entre os trés Poderes da
Repiiblica, principalmente no que tange ao espago de atvacio do Judicidrio para a
garantia das prestagdes minimas que assegurem ao individuo postular, por seus proprios
esforgos, o conjunto de bens, materiais ou imateriais, que desejar, dentro de um sistema
de igualdade complexa, o . )

O caminho, no entanto, nfio passa pela vinculagiio cega do administrador & execugio
do orgamento, tampouco pela teoria da reserva do possivel fitica. Mais importante do
que perquirir sobre a existéncia de recursos em caixa e, com base nisso, verificar a
sindicabilidade da prestagiio, é conduzir o orgamento para o debate piblico, obrigando
o0 administrador & motivar suas escolhas, inclusive de ndo gastar, e pressionando o
Legislativo quando da tramitagio do projeto de lei, mormente quando da apresentagio
das emendas. Em suma, o orgamento autorizativo nfio deve ser abandonado, mas
corretamente aplicado,

Nio se pretendeu, por 6byio, estabelecer qualquer sorte de modelo fechado, nem
haveria espaco para tanto. Ainda assim, a analise que foi aqui desempenhada pode
contribuir, ainda que sob uma perspectiva de mera provocagdo ac debate, para que o
tema em pauta seja algado, como ocorre em intmeros paises, a uma posi¢io sobranceira
no cendrio juridico nacional. Nesse contexto, toda e qualquer critica porventura recebida,
ao revés de enfraquecer o ensaio, apenas contribuird para que este escrito tenha
alcangado seu escopo primeiro.

i

.

©Bruce Ackernan, em opiisculo de relevo, propds-se a analisar os sistemas de governo, conchiindo que
muitas das mazelas comumente observadas nos pafses presidencialistas advém da prépria fraqueza do
modelo politico escolhido, agravadas pelas caracter(sticas sociais e politicas encontriveis. ACKERMAN,
Bruce. A nava separagiio dos Poderes. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.
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VALE A PENA TER UMA CONSTITUICAO
FINANCEIRA TAO GRANDE?

Fernando Lemme Weiss*

Sumdrio: 1. Introdugfio; 2. Causas da inflagio constitucional
financeira; 3, Conseqiiéncias do exagero textual; 4. Conclusdes;
Referéncias.

1. Introduciio

O brasileiro sempre se orgulhou de ter 0 maior rio do mundo, o maior litoral atlntico,
amaior floresta e o maior estadio. Sem muita reflexio, em 1988 alcangamos outra marca:
amaior de todas as constituictes' e, em especial, a maior na matétia financeira (tributgria
+ orcamentdria), com 525 dispositivos?. A segunda é a colombiana de 1991, com 109, a
maioria sobre orgamentos. Mesmo a Constituigiio alemi de 1949, também federal e que
contém o terceiro maior conjunto de dispositivos sobre tributos e finangas piblicas,

*Procurador do Estade do Rio de Janeiro, Mestre ¢ Doutor em Direito Pdblico pela UERI, Professor
nas pés-graduages em Direito Fiscal e Tributdrio da Pontificia Universidade Catdlica-R] e Fundagio
Getilio Vargas
!As cinco maiores constitnigtes, por nimero de caracteres sem espagos, sfo: 1) Brasil — 363.817; 2)
Papua Nova Guiné — 354.791; 3} México — 295.099; 4) Colémbia — 269.645; e 5) Venezuela —
205.993. Nio foram computados o predmbulo, assinaturas, glossdrios interpretativos nem outras
indicagdes nfo textuais. A informagfio fol obtida a partir da leitura das 188 constituigdes disponiveis
no site especializado confinder.richmond.edu.
As quarenta maiores constituigdes em maléria wributdria e orgamentdria sfo: Brasil (525 dispositivos),
Colbmbia (109), Alemanha (97), Urnguat (70), Paquistdo (64), Venezuela (59), México (57), Malawi
(49}, India {46), Gana ¢ Bangladesh (45), Serra Leoa (44), Uganda (41), Equador ¢ Cingapura (39),
Papua Nova Guiné e Bélgica (35), Austrilia (34), Suazilindia (33), Portugal (32), Peru, Sri Lanka e
Sudao (31), Tlhas Marshall (30), Africa do Sul e Espanha (29), Irindad ¢ Tobage (27), Tanzdnia e
Rep. do Congo (26), Panaméd (25}, Paraguai (24), Bolivia e Zimbia (23), Guiana (inglesa), Zimbibue,
Tutquia e Argentina (22), Ithas Maurfcio ¢ Lesoto (21). A maioria dos dispositivos trata de crcamentos
e de sua tramitagfio,
*Foram contabilizados todos os dispositivos qoe rogulam despesas piblicas, incluindo os que tratam de
fundos e de iniciativas orgamentdrias, Nz brasileira, ndo foram computados os arts. 163, 164 e 192,
por cuidarcm de matéria financeira banciria, nem o art. 213, por tratar genericamente da aplicagfio
de recursos priblicos. Ndo foram incluidos dispositivos referentes a: fiscalizacBes financeira e
orgamentdria, dévida piblica, os capuis que apenas iniciam listas (3¢ contados os dispositivos da lista,
salve se houver algum outro contetido no capur), sistema financeire bancdrio, glossdrios interpretativos
de diversas constitnigdes de lingna inglesa, direito de cada Poder ou 6rgiio autbnomo de elaborar sua
proposta orgamentiria (na brasileira seriam 12 dispositivos, sendo sete do Judicidrio, no art. 99;
quatro do Ministério Pdblico, no art. 127; e um da Defensoria Pdblica, no art. 134).
Foram contados 250 dispositivos nos arts. 145 a 169, somados os caputs e 0s respectivos patéigrafos,
alineas ¢ incisos: arts. 145 (5), 146 (12), 147 (1), 148 (4), 149 (10), 149-a {2}, 150 (21), 151 {3),
152 (1), 153 (23), 154 (2), 155 (50), 156 (15), 157 (2), 158 (7), 159 (10), 160 (4), 161 {4), 162
(2), 165 (18), 166 (19), 167 (15), 168 (1), 169 (12). Os demais artigos que tratam de iribntos e
finangas sdo: arts. 5°, XXXIV (1); 24, Te H (2); 30, IIT (1); 48, I, I1 (2); 57, § 2° (1); 62, § 1=, 1, &
e § 2°(2); 63, I (1); 100 e sete pardgrafos (8); § 4°, do art. 177 ¢ seus dois incisos e cinco alineas {8);
inciso II, do § 4°, do art. 182 {1); 195, com seus treze parfigrafos, quatro incisos e trés alineas (21);
art. 198, §§ 1° a 3° (7), pacdgrafo Unico do art. 204 (4); 212 e seis pardgrafos (7); § 6° do art. 216,
com suas tr8s alineas (4); § 5° do art. 218 {1); 239 e quatro parfigrafos {3); 240 (1); 249 (1); 250 {1);
totalizando 76 dispositivos. No ADCT, foram computados 199 dispositivos nos arts. 33 a 42 {(47),
55 a 57 (7), 59 (2), 60 (37), 71 a 88 (93), 90 a 94 (11},
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