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Resumo— Na vida contemporanea a presenca do Estado coonoofor e difusor de
direitos e garantia fundamentais é de grande irapoid. Por meio de diversas politicas
publicas é possivel garantir os direitos basicoscidaddo. Para que essas politicas
possam existir € necessario que a Lei Orcamerfadal tenha a previsdo e a destinacao
de tais recursos, buscando o equilibrio orcament@ eficiéncia no uso dos recursos.
SO assim a sociedade poderd colher o resultadomuédda acdo do Estado. Nesse
contexto, € preciso perscrutar a importancia daroepto publico para garantir direitos
fundamentais e na possivel omissédo dos podereataxee legislativo, qual sera o papel
e o limite de atuacéo do poder judiciario.

Palavras-chave — Direito Financeiro. Orcamento Publico. Direitos garantias
fundamentias. Principio da eficiéncia. PoliticablRas. Reserva do Possivel.

Sumario: Introducdo. 1. Equilibrio orcamentario e estado aadtico de direito. 2.
Alocacdo eficiente de recursos e a efetivacdo diicas publicas. 3. Constituicao
Cidada, orcamento e politicas publicas e o papg@ldiciario Conclusdo. Referéncias.

INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discute o orcamgdibdico como instrumento de
efetivacdo dos direito fundamentais. Procura-seodstrar que para poder efetivar
politicas aspublicas que tragam um maior acessaliagitos fundamentais e respitar as
determinacao da Constituicdo Federal de 1988 nsta lapenas vontade e planejamento,
€ preciso que o orcamento publico esteja comprdmetm um programa de ampliacéo
do acesso ao mais basicos direitos do cidadao.

Para tanto, abordam-se as posi¢cdes doutrinariasspriudenciais a respeito do
tema de modo a conseguir discutir como o Direitnaficeiro e a estruturagdo do
orcamento publico podem colaborar para a constradgdama sociedade em que 0s
Direito Humanos sejam respeitados.

O tema é controvertido tanto na doutrina quantgumgprudéncia, além de



também ser debatido diariamente nos mais amplasesegs da sociedade brasileira.
Assim sendo, merece atencdo, uma vez que semglieg@dd a situacdo orgcamentaria do
Estado, mas esse € um elemento fundamental ppiltiaas publicas serem efetivadas.

Para melhor compreenséao do tema, busca-se apreaemigdo e 0 escopo dos
direitos fundamentais cresceu a partir Declaragandesa dos direitos do Homem e do
Cidaddo e da Constituicdo dos Estados Unidos dariéanéle 1787. Inicialmente,
vizavam a garantia da vida e das liberdades maisds com o Estado intervencionista
foram incorporados os chamdos direitos sociaish@nicos e culturais e hoje ja se fala
em uma geracao de direitos marcada pela fratemieadtransindividualidade.

A Constituicdo Federal de 1988 reservou para adgdBaasileiro um importante
papel na concretizagdo dos direitos fundamentaisnpgo de politicas publicas que
procuram garantir o acesso de todos a esses direito

Para isso, é necessario que, sem abrir mao ddleguibrcamentario, expandir
0 orcamento publico e melhorar a alocacdo de resypara que as politicas publicas
sejam efetivas e executadas de forma constitucrerde adequada.

O trabalho enfoca a tematica da necessidade dergamento publico que
garanta politicas amplas que fortalecam o acessdiggtos. Tal tema se justifica devido
a grande densidade social do tema e a necessidadeerge do avangco dos mais
diferentes direitos fundamentais. Além disso, h& umportancia juridica inegavel, pois
€ necessario alinhar diversos principios e normasstitucionais para garantir a
efetividade das politicas publicas e o equilibeaessario ao orcamento estatal.

Objetiva-se discutir como 0 orgcamento publico pege um elemento que
conjugue o equilibrio orcamentério e a construgdi@aliticas publicas que garantam o
amplo acesso de todos aos mais basicos direitos.

Inicia-se o primeiro capitulo do trabalho examimaateé que ponto se pode dizer
gue é possivel unir os deveres de um Estado Detimacde Direito com o equilibrio
or¢camentario, expresso nas leis orcamentariagpemaipio da reserva do possivel.

Segue-se ponderando, no segundo capitulo, comgamento publico anual, as
diretrizes orcamentarias e o plano plurianual poderalinhar para garantir uma alocacao
eficiente de recursos e a efetivagcdo de politicakligas sustentaveis de acesso e
universalizacao dos direitos fundamentais.

O terceiro e ultimo capitulo examinara quais asrjgiade do Estado devem ser
construidas na dinamica da democracia, como é \mbssfietivar politicas publicas de

acesso aos direitos fundamentais tendo em vis&batel e as relacdes entre Executivo e



Legislativo. Na hipdtese de omisséo, sera apresentaanalizado o papel do Poder
Judiciério.

E inegavel que a evolucdo do conhecimento é ddscantmas é necessario
estabelecer um recorte epistemologico que lhe asstematicidade e cientificidade, a
fim de garantir que a pesquisa desenvolvida tragés re sélidas contribuicbes para a
comunidade cientifica.

A pesquisa sera desenvolvida pelo método hipotéigclutivo, uma vez que o
pesquisador pretende eleger um conjunto de prdjessihipotéticas, as quais acredita
serem viaveis e adequadas para analisar o objgiesdmisa, com o fito de comprova-las
ou rejeita-las argumentativamente.

Para tanto, a abordagem do objeto desta pesquid&gusera necessariamente
qualitativa, porquanto o pesquisador pretende der w@a bibliografia pertinente a
tematica em foco — analisada e fichada na faseoeatplia da pesquisa (legislacéo,

doutrina e jurisprudéncia) - para sustentar asse t

1. EQUILIBRIO ORCAMENTARIO E ESTADO DEMOCRATICO DBIREITO

Em uma democracia representativa, como aquela guevésta na Constituicao
de 1988, tem-se elei¢ds livres e periddicas cordoprevisto no paragrafo Unico do
artigo 1%, nas quais o povo escolhe aqueles que vdo ocspeargos eletivos no Poder
Executivo e no Legislativo.

Dessa forma, os candidatoapresentam suas proposta e cabe aos eleitores
escolherem uma determinada plataforma. Independengscolhido, principalmente para
0s cargos do executivo, ele, ao governar vai buefegivar suas promessas por meio de
politicas publicas.

Todavia, a propria Constituicdo de 1988 vai deteamuma séria de acdes que
acabam por vincular o ato de governar. Isso se alda pecessidade de atender os
comandamentos constitucionais que procuram garantita série de direitos
(fundamentias e sociais) elencados pelo poder itginge originario como

indispensaveis para a concretizacéo da dignidagestna humana.

1 BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do BrasiDisponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constitui€ampilado.htm>. Acesso em: 16 set. 2018.

2 O uso da palavra candidato nas eleicbes tem origenGrécia antiga. Aqueles que desejavam ser
escolhidos para um cargo eletivo caminhavam pelas vestidos de branco e apresentando suas proposta
O uso do branco era simbdlico, pois representaparasa das intengdes dos postulantes. No idioma
portugués usa-se a palavra de origem laiamalidus que quer dizer literalmente branco.



Assim, o governante deve buscar a efetividade diastas fundamentais e
sociais devido as promessas de campanha, que &neitas e escolhidas pela populagéo
e, também, pelo dever impoderavel de seguir a Calftica.

Em ambas as hipoteses, o gestor publico vai enogoanblema de adequar as
sempre presentes restricdes orcamentarias e ddides financeiras com as prioridades
do governo e os ordens constitucionais. Nesse shapa Orgcamento Publico,
materializado na Lei Orgcamentaria Anual (LOA), seostra como instrumento
fundamental para viabilizar o planejamento do Estadua necesssidade de equacionar o
problema acima descrito.

Mas a LOA né&o é o unico instrumento previsto nadfibricdo de 1988 para
efetivas as financas publicas. Ha a previsdo dmoPRlurianual e das Diretrizes
Orcamentarias e dos planos (art. 165, | e |l, mdsmanente). As Diretrizes
Orcamentéarias nascem da necessidade de esteneleate dobre orcamento publico para
o restante do ano. Tradicionalmente, a votacaoQia acorria no final do ano legislativo
e era feita de afogadilho, sem maiores debatesemcypacdoes. O constituinte de 1986
quis evitar isso é procurou criar um mecanismo stenelia o debate para o primeiro
semestre do ano.

O PPA é uma inovacao da Lei Maior que tem origenbdimeito Constitucional
Alem&d® e busca estender o planejamento estatal, ampliandficiéncia e evitando
disperdicio em acbes que se perdem com o témPoPPA procura encadear 0s
orcamentos anuais (de um periodo de quatro andsy efetividade as politicas que
necessitam de um tempo maior para sairem do papel.

A ordem constitucional brasileira rompeu com o gayaa histérico ao colocar
o cidadao e sua dignidade no ndcleo duro dos dgamestitucionais. Assim, o Direito
Financeiro, e por conseguinte, o orcamento pubiesubmetem inexoravelmente a uma

filtragem constituciondl e devem caminar em paralelo as normas e 0s pBBACIP

3 TORRES, Ricardo LoboCurso de Direito Financeiro e Tributari®20 ed. Rio de Janeiro: Processo,
2018, p. 56.

4E publico e notdrio que o Brasil tem diversas oliras se iniciam, mas que ndo terminam por falta de
planejamento e comprometimento dos gestores p&blidoPPA procura criar um planejamento que se
estende no tempo e evitar esse desperdicio dasosquiblicos.

5 O termo “filtragem constitucional” é aqui empregactinforme os ensinamentos do professor Paulo
Ricardo SchierKiltragem Constitucionalcontribuindo para uma dogmatica juridica emarioiji Porto
Alegre: Fabris, 1999). Assim, a Constituicdo possipierioridade e deve ser obedecida no que dieiresp

a suas normas e também aos seus principios. Tododenamento juridico deve ser visto por meio do
Constituicdo e nunca ao contrario. Tal posigdo riftaria encontra amparo hoje na jurisprudencia do
Supremo Tribunal Federal, como pode ser visto fgajuento da ADPF n° 378, que teve como relator o
ministro Edson Fachin.



constitucionais. Sobre o tema deve-se pontuac@eadide Castfo

Assim, ordinariamente cabe as leis — de forma édpets leis de natureza
orcamentaria — desdobrar a principiologia constiual de protecdo a dignidade da
pessoa humana, devendo resultar dai a prevalémcimeito social de cunho prestacional
a ensejar pretensodes subjetivas.

Todavia, toda esse necessidade preemente de rederims direitos
fundamentais de todos os cidadaos brasileiros Saresgr incorporada a LOA. Sem a
previsdo orcamentaria ndo se pode falar em pdifcilicas, pois na ordem imposta
pelo Papiro Fundametal, em regra, ndo deveria hdespesas que nao estivessem
previstas na LOA.

O orgcamento publico é um instrumento de organizaigh&stado e importante
ferramenta para a consecucao dos principios da giiiza como meio de planejamento
de gastos, a fim de obdecer o principio da admagéb publica elencados raputdo
artigo 37 da Constituicdo. Por meio dele e do ftamento que ele proporciona é
possivel garantir a eficiencia dos gastos publicdlem disso, da transparencia e
publicidade as despesas do Estado, garantinddiZesg@o e acompanhamento por toda a
sociedade civil.

Mas fundamentalmente o orgamento é uma forma deoterparlamentar dos
gastos do Executivo e uma forma conjunta desses poderes da republica de
materializar as acao positivas de um Estado Derticagrde Direito. Devido a forte
presenca do Estado nas democracias modernas hartenirhpacto econdmico das
previsbes orcamentarias, mesmo nos paises dedwadiais liberal. H4, portanto, um
forte impacto, que vai além do previsto inicialneent

Sobre o0 assunto, assevera Domin§desforma precisa que

Pelo prisma econémico, o or¢gamento materializaséesi que ensejam ao
Estado o comando da conjuntura, a redistribuicioedda e a execucdo de
politica anticiclica, bem como o combate a inflag&o gasto orientado a
fomentar a demanda por producdo, o volume de msudestinados ao
atendimento dos direitos sociais e o nivel de itivesito ou endividamento
publico, ou uma tributacdo agravada acompanhadeod&ncdo austera de
despesas, tudo isso sdo alternativas financeirasoqurgcamento refletird em
suas rubricas, fazendo dele a pedra angular dgédida economia

Logo, 0 orcamento publico ndo se resume a um msnio simplesmente

8 CASTRO, Karina Branddo. O papel do orcamento eéiveicdo de direitos sociaiRevista da Secédo
Judiciaria do Rio de JaneirdRio de Janeiro, v. 21, n. 40, p. 132, ago. 2014.

" DOMINGUES, José Marco&quilibrio orcamentario vai muito além da projecfioanceira Disponivel
em: <https://www.conjur.com.br/2014-dez-10/jose-tligues-equilibrio-orcamentario-projecao-financei-
ra>. Acesso em: 16 set. 2018.



contabil que formaliza receitas e despesas do gmd#ico com o objetivo de de apenas
garantir a obediéncia ao principio da legalidadqual esta adistrito o administrador
publicd.

Também é importante lembrar que todos os brasslaomtribuem para que o
poder publico seja financiado. E, por 6bvio, maddatque o Estado execute politicas
publicas que garantam a qualidade de vida das gessefetive os direitos e garantias
fundamentais. Registra-se o ensinamento de Feaéaveira:

Dessa forma, o dinheiro que sai do povo € apligedos seus representantes e
deve voltar por meio dos servigos publicos e inmesitos sociais, com fins, em ultima
instancia, a tutela dos direitos fundamentais, waisg vale recordar, gozam de atual
hierarquia constitucional e situam-se em statugadl® na ordem juridica, a ponto de
vincular o poder publico as diretrizes nele corgida

Todavia, ndo se pode defender uma atuacdo doserdidsr niveis da
administracdo publica para garantir os direitoslamentais que comprometa o equilibrio
orcamentario e as financas publicas, seja no corédjo ou longo prazo. Também néo é
possivel imaginar a agdo governamental que saeifis estabilidade monetéfigpois
isso iria penelizar os mais pobres que tendemrarsoiis com a inflagéo.

Assim, mesmo que a ordem constitucional venha impma série de demandas
ndo é possivel que as questdes juridicas sejantacde a margem da realidade
econdmico-financeira do Estado e sua limitacdoedersos. H4 um conflito que esta
posto: € necessario garantir o equilibrio e susididade das financas publicas e é
necessario, principalmente em um pais desigual eaoBrasil, garantir politicas publicas
gue transformem em realidade os direitos e gamfftiadamentais previstos na Carta
Magna de 1988.

Como base para essa questdo estd o importantéhtrathe Elida Graziane

8 O administrador privado tem ampla liberdade de, &gtando limitado apenas pelas proibi¢cdes le@ais.
administrador publico s6 pode agir seguindo asrditacdes expressas na lei. Isso ocorre, pois erpim
agente estatal é criado e definido em lei, logalelee odediéncia a ordem legal e ndo poderia agirdu

de forma contraria a ela. Assim, o gasto publica e efetivar deve ser precedido de uma preveg |
manifesta.

® FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho;\BIRA, Claudio Ladeira de. O Orgamento
Publico no Estado Constitucional Democratico e fici#acia Crdnica na Gestdo das Financas Publicas n
Brasil. Revista Sequéngi&lorianépolis, n. 76, p. 183-212, ago. 2017.

10 A literatura econdmica diverge sobre o impactaiia politica monetaria expansiva e do aumento dos
gastos do governo no que diz respeito a gerag@iondgurto inflacionéario. Tradicionalmente, a hipetee
impacto é defendida pela ortodoxia neoclassica queedita que a inflagdo é um fenomeno
majoritariamente monetario. Por outro lado, o peresdo Keynesiano diverge dessa posi¢cao e nao coloca
como obrigatério um aumento da inflagdo em casautieento dos gastos publicos. Tal debate é complexo
foge do escopo deste trabalho. Assim, sera tidooaom dos motivos da inflagdo um aumento dos gastos
publicos que venha a fugir da normalidade médiatidadade econdmica.



Pintot:

Exatamente pela intensidade dos impactos sobréaitod sociais que detém
especiais fontes de constitucionais de financiaméribculacdo de receitas e
percentual minimos de gastos), € que o enfoqueigartonstitucional deve
cuidar de apontar limites e orientar (positivamgratedirecdo da pretenséo
legiferante estatal. N&o pode haver retrocessalsé@mpouco as alteragfes no
manejo or¢camentario das receitas e despesas (mmammenos vinculadas)
podem impactar desproporcionalmente nos meios d&iezs que visam a

garantir progressivamente os direitos fundamentais
Ha também o debate sobre o mal uso dos recursogpééer publico, que leva
ao desperdicio e ao desvio de finalidade do er&dbpreocupacao é tdo grande que foi
aprovada a Lei de Responsabilidade social no a200@2. O uso correto do tripé LDO-
LOA-PPA e a estrita obediéncia aos principios dgargbnais da administracdo publica
sao, certamente, as principais ferramentas patar @8 desvios e mal usos dos recursos

publicos, que em ultima andlise petencem a toddsassleiros.

2. ALOCACAO EFICIENTE DE RECURSOS E A EFETIVACAO DEOLITICAS
PUBLICAS

Ao trabalhar com a suposicdo de que agentes ecoo$macionais atuam na
busca da eficiéncia, tal hipotese se coloca come denivacao logica da atuacdo mesmo
que cotidiana de qualquer um. Pode ser uma pessospciedade empresaria, um Poder
da Republica ou qualquer 6rgdo governamental, tddesriam, em tese, buscar 0 uso
eficiente dos recursos (préprios ou de terceirbsssa responsabilidade).

Tal imposicéo nos parece ainda mais imperativaduae imagina a atuacéo do
Estado. Para existir, manter a maquina estatalae as mais diversas acdes de politica
publica, o Estado se vale, principalméftele tributos arrecadados junto a populagao.
Assim, o administrador publico trabalha a todo maime&om recursos que pertencem a
sociedade e com isso a necessidade de buscaiéa@hcse torna ainda mais premente.

Tal necessidade (que nasce econdmico-financeinahagaeflexos no mundo
juridico. A Emenda Constitucional 19 de 1998 insexplicitamente n@aputdo artigo
37 o principio da eficiéncia e essa previsdo tambstid na legislacao infraconstitucional.

11 PINTO, Elida GrazianeFinanciamento de Direitos Fundamentaielo Horizonte: O Lutador, 2010, p.
43.

12 BRASIL. Lei Complementar n° 10tle 04 de maio de 2000. Lei de ResponsabilidasieakiDisponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LARp101.htm>. Acesso em: 16 set. 2018.

13O caso brasileiro éui generis pois o Estado possui empresas publicas e patiipsociedades de
economia mista, com isso surgem novas fontes @@&aecomo por exemplo, o recebimento de dividendos
De qualquer forma, qualquer pais pode ter outrate$ode receita publica além dos tributos, como, po
exemplo, as doacdes.



Antes dessa positivacdo do Principio de EficiéncaSTJ “reconhecia a
existéncia do principio como um dos varios regedi@sadministracdo puablica?. A
positivagcdo findou um debate que girava em tornexisténcia implicita do principio na
CRFB.

E possivel e necessario fazer uma diferenciac@e errincipio da eficiéncia e
0 principio da economicidade. A Economicidade gs&vista no artigo 70 da Carta
Magna, e cabe ao Tribunal de Contas da Unido (aseimp os outros Tribunais de
Contas) avaliar se o0 gasto feito por um érgédo pabé compativel com o resultado
obtido. Assim, a economicidade € um aspecto daéefim que analisa se ocorreu o
melhor resultado possivel em uma obra ou em umgmomada uma determinada
alocacao de recursos pelo orgamento.

Por suposto, o principio da eficiéncia traz a nadasle de o agente publico
planejar as suas ac¢des no curto, no médio e no lprego para que essas possam ter o
melhor resultado possivel e para que sejam sug&sttano tempo. O planejamento é
necessario para garantir a eficiéncia do uso dasses e impedir um desequilibrio entre
receita e despesa, indo ao encontro da lei der2est Orcamentarias e da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n° 10T/)0 Este fundamento da administracdo publica
busca, portanto, dar “mais qualidade na atividestat®l e na prestacdo de servigos
publicos™’.

Conclui-se, em consonancia com Di Pi&trgue o Principio de Eficiéncia tem
dois lados e ambos devem ser sempre contemplado#n@iro se relaciona ao exercicio
funcional do agente publico. Esse tem a obrigaghdesempenhar, individualmente ou
em grupo, o seu trabalho da melhor forma possiveiendo, assim, os melhores
resultados.

Em segundo lugar, deve a Administracdo Publica dyusessantemente se
organizar, estruturar e planejar suas agoes cobjetiv de maximizar seus resultados e
garantindo que o uso dos cofres publicos sempdataa interesse coletivo. O eminente

jurista Eros Grat? sempre defendeu que a real eficiéncia da Admagdtr Pablica

¥ MORAES, Alexandre deDireito Constitucional 12 ed. S&o Paulo: Atlas, 2002, p. 315.

15 A nocdo de sustentabilidade estd sendo usadaeaguima dimensdo mais temporal, ou seja, ser
sustentado [se manter] no tempo.

16 BRASIL. Lei Complementar n® 101, de 04 de ma®d00. Lei de Responsabilidade Fiscal. Disponivel
em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LARp101.htm>. Acesso em: 16 set. 2018.

1 MORAES, op citp 315.

18Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 83

19 GRAU, Roberto GrauA ordem econdémica na constituicdo de 1988d., Sdo Paulo: Malheiros, 2015,
p. 194.
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adquiriu uma grande valoracdo para a sociedadé aiuzando-se um valor cristalizado
e demandado a todo momento, pois ndo é interegsarde sociedade a manutencao de
uma estrutura ineficiente.

Tal posicdo deve estar presente quando da montaganmaprovacao do tripé
LDO-LOA-PPA. E imperioso que sempre seja lembrade gs necessidades de muitos
se sobrepdem sobre as necessidades de poucos,wn 8@ Desta forma, o bem da
coletividade e a garantia dos direitos fundamerdaige ser sempre o norte da acgao
estatal (na esfera do Direto Financeiro e do Rir&dministrativo).

Isso se deve ao fato de que, no século XIX e posteznte, o direito deixou de
ser apenas instrumento de controle social e magddeta ordem e se transformou em
um instrumento de garantia dos direitos fundamemaiambém, “a ser visto como meio
para consecucao da justica social, do bem comumrbemi-estar coletiva®.

Essa nova forma de pensar o Direito ocorre em gdaral um crescimento do
atuar do Estado e sua interferéncia em cada vez aspectos da vida em sociedade.
Assim, garantir espaco no orcamento publico paltiqas de efetivacdo dos direitos e
garantias fundamentais ganhou um aspecto aindarela@nte.

No que tange aos direitos fundamentais é importdettacar que Barroso
diferencia eficicia social (efetividade) de efiedgiridica. A efetividade é a “realizacéo
do Direito?! que no dia a dia de um povo passa a ter uma ¢adergue aproxima a
norma constitucional da realidade vivenciada peéssoas.

Em um estado democratico de direito, € fundameqts as previsdes
constitucionais (dotadas ou ndo de eficacia pleeajnaterializem e passem a ser o
cotidiano do povo. Destarte, as previsdes orcamastdevem fazer valer tais direitos de
forma prioritaria. Claro que para isso também sécessarias politicas publicas que
facam a ponte entre a previsédo da LOA e o resufteataco e palpavel.

Aqui é importante trazer as licdes de MacH3idpois a autora ao trazer para o
debate as licbes de Cass R. Sustein e SteHoémes, na obr@he cost of rights
assevera de forma precisa que para garantir untoditeadamental € necessario um

aparato estatal. Isso pode acontecer na efetivdgatireito ou quando ele é violado. E

20DI PIETRO, op cit., p. 81.

21 BARROSO, Luis RobertoO direito constitucional e a efetividade de suasnmas — limites e
possibilidades da Constituicdo Brasileira. 7 ed. d& Janeiro: Renovar, 2003, p. 85

22 MACHADO, Clara Cardosdireitos fundamentais sociais, politicas publicasoatrole jurisdicional do
or¢gamento Disserta¢do de Mestrado. Faculdade de Direildrdgeersidade Federal da Bahia, 2010, p. 63.
2 A autora faz referéncia a seguinte obra: HOLMESpRen et SUSTEIN, CasEhe Cost of rightswhy
liberty depends on taxes. New York: W. W. Nortod &ompany, 1999.
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necessario, por exemplo, que seja montada todaestnaura judiciaria para garantir a
inafastabilidade do controle jurisdicional ou qué&st& um aparato de segurancga publica
para garantir uma real liberdade de ir e vir ouireitth de propriedade quando esse é
violado.

Dessa forma, Machado demonstra que quaisquercdirgite se possa imaginar,
“indistintamente, representam despesas a sesaportadas pelo Estado e, em
dltima andlise, pela sociedad&por meio dos tributos. Se uma sociedade queraglost
tenham seus direitos respeitados, ha que se esjpeaagstrutura estatal que da suporte as
politicas publicas que garantes tais direitos e tesn obrigatoriamente um custo. E
forcoso dizer que “chega-se a conclusdo de quetadired existem onde ha fluxo
orcamentario que permit&;

Se 0s recursos sdo escassos e a Carta Politicza eddguns direitos como
fundamentais € preciso que o Estado destine, g@nwnto publico, recursos para sua
efetivacdo. Também é preciso que, dada a escapsems recursos sejam usados da
forma mais eficiente possivel, para assegurar comasultado com 0S recursos
existentes.

N&o se deve negar que o orcamento deve ser adeguadbdade econdmica e
financeira do Estado, todavia, a ordem constitidiampde uma série de politicas
publicas como uma obrigacéo estatal. Se o paigiesite de dificuldades ndo € pelo fato
de se ter um excesso de direitos fundamentais,smagpela falta na efetivacdo desses.
Aqui cabe trazer as licbes do memoravel e histarato na ADO 26 do Ministro do STF
Celso de Mello. De forma brilhante, asseverou oidflia, reproduzindo o que ja havia
afirmado na ADI n° 1.484-DF:

Nada mais nocivo, danoso, ilegitimo do que elabonaa Constituicdo sem a
vontade de fazé-la cumprir integralmente, ou eXetaibpenas nos pontos que
se mostrarem convenientes aos designios dos govesnam detrimento dos
interesses maiores dos cidaddos

A pedra de toque do debate que aqui se trava € combinar responsabilidade
orcamentaria e a garantia dos mais fundamentaiga$irdo povo brasileiro. Além disso,
qual é o papel do Poder Judiciario em garantir ditisitos e interferir em previsdes

orcamentarias que sao oriundas do poder executivo.

24 MACHADO, op. cit, p. 65.

25 GALDINO, Flavio. Introducdo a teoria dos custos dos direit®io de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.
204.

26 BRASIL. Supremo Tribunal FederahDI n° 1.484-DF Relator: Ministro Celso de Mello. DJE:
21/08/2001. Disponivel em: <http://www.conteudgjico.com.br/informativo-tribunal, informativo-630-
do-stf-2011,32459.html>. Acesso em: 26 fev. 2019.
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3. CONSTITUICAO CIDADA, ORCAMENTO E POLITICAS PUBLICAE O PAPEL
DO JUDICIARIO

A ordem constitucional brasileiras pds Constituid@cl988 € marcada por dois
pilares que demonstram a face social da ConstgulG@ladd (assim nomeada pelo
Presidente da Assembleia Nacional Constituintessgd Guimar&é8. O primeiro é a
mudanca da ordem das matérias tratadas no texdb ficialmente, a Constituicdo
aborda os direitos e garantias fundamentais, pgpaisl falar da organizacdo do Estado
Brasileiro. Essa mudanca, inédita até entdo, magteao povo deve ser colocado em
primeiro lugar e que o Estado existe para servi-lo.

O segundo é o fato de que o Constituinte deixoitipado’® na Carta Politica
um rol ndo taxativo, mas extenso de direitos furetdgais e os transformou em clausulas
pétreas, para garantir que ndo sejam mais supsmabmmo havia ocorrido no periodo
ditatorial que antecedeu a promulgacéo da atuast@oigéo.

Sendo inegavel importancia dos direitos fundamemtai atual Magna-Carta, e
como ja foi visto que para cada um dos direitoglfimentais € necessario um aparato
estatal além e véarias acbes para garanti-los, ad&stleve garantir recursos, no
or¢camento publico, para poder concretizar os disagnestitucionais.

Tal caracteristica da Constituicdo Brasileira éomalto chamado Estado Social.

Nas palavras da professora Grinéter

A transicdo entre o Estado liberal e o Estado bgmiamove alteracdo
substancial na concepcdo do Estado e de suasdfidaB. Nesse quadro, o
Estado existe para atender ao bem comum e, comdeqente, satisfazer
direitos fundamentais e, em Ultima analise, garantgualdade material entre
0s componentes do corpo social.

Ha uma rede de direitos interligados, pois paraargar uma vida digna
(principio da dignidade da pessoa humana) variostals precisdo ser assegurados e
deve haver o0 acesso a uma diversidade de sendsisob (educacéo, saude, seguranca,
saneamento basico etc.). Sem recursos essessiiméiige concretizam.

Por ser uma acgdo de politica publica (planejamgmteyisdo orcamentéria e

27 BRASIL, Camara dos DeputadosTrinta Anos da Constituicdo Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infdigies. html5/constituinte/index.htm>. Acesso em: 06
fev. 2019.

28 A ordem constitucional brasileira pés 1988 estt®luma série de direitos e garantias fundamentais,
como por exemplo aqueles contidos no art. 5° daaCRuolitica. Tais direitos, por forca constitucipna
devem ser assegurados a todos, sem nenhum tipisaténchacdo, pois independente das diferengas,
muito maior deve ser aquilo que nos aproxima, {mala vida humana deve ter o mesmo valor.

29 GRINOVER. Ada Pellegrini. O controle das politigatlicas pelo poder Judiciarigevista do Curso de
Direito da Faculdade de Humanidades e Direitb 7, n. 7, 2010, p. 10.
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execucao), politicas publicas que garantam os b#gos direitos sdo mais afeitas ao
Legislativo e ao Executivo. Todavia, o Poder Jddioi tem na nossa ordem
constitucional o dever de zelar por tais direifmss se aes publicaa todos pertence, a
acdo do Estado deve garantir, pelo menos, o respest valores fundamentais relativos a
dignidade humana.

Como leciona Machadb

Se 0 gestor publico ndo incluir no orcamento veshea executar politicas
publicas destinadas a concretizacdo de direitodafmentais sociais previstas
em lei ou na Constituicdo, ou se registrar créditgamentario com a
respectiva dotacdo na lei orcamentaria, mas n&o@sementar, havera desvio
de finalidade, passivel de controle jurisdiciona.

E de grande relevancia trazer para esse debat®dp® os atos administrativos
devem ser motivados. Assim, a opcao do administiadiolico em restringir ou encerrar
programas que promovem direitos e garantias fundimise também, devem ser
fundamentadas com um minimo de coeréncia e ramadd’. Por suposto, pela teoria
dos motivos determinantes, tais decisbes passamgedma forma, a serem possiveis de
controle do Judiciario.

Assim, o ativismo dialégico surge para suprir 2éagg ou a inacdo dos outros
poderes e para garantir direitos fundamentais defgruma ordem republicana e de um
Estado Democrético de Direito.

A tradicdo brasileira, por boa parte do século X, de que as politicas
publicas sempre foram insindicaveis pelo Judicjdpiois ndo se pode simplesmente
substituir a vontade do administrador publico pelatade do juiz. Assim, a montagem
do orcamento publico e a execucdo das politicagigpas era de exclusividade dos
Poderes Legislativo e Executivo.

O orcamento publico estabeleceria, dentro da rasgovpossivel, as acdes do
poder publico dentro daquele exercicio fiscal. aiBticas, normalmente, sado oriundas
de uma plataforma politica escolhida pelos cidadg@osomento da eleicdo. Com isso 0s
gestores ganham a legitimidade do voto para estadrelprioridades, inclui-las no
orcamento e executar as politicas conforme previsto

Poderia o Judiciario atuar sobre essas politichlicag? Seria isso possivel e
legitimo? Isso n&o vai ferir a ordem orcamentarareserva do possivel?

O STF, no Recurso Extraordinario n° 482.611, jddi jurisprudéncia de que

30 MACHADO, Clara C.Direitos fundamentais sociais, politicas publicasantrole jurisdicional do
or¢gamento Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de Direildrieersidade Federal da Bahia, 2010, p. 141.
31 bid., p 142.
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nao se pode opor a ideia de reserva do possivehiaomo existencial. O minimo
existencial é algo absoluto e ndo pode ser pondetath a reserva do possivel. E o
minimo existencial quando agregado ao principiodidgmidade da pessoa humana sé
pode ser alcancado por uma acdo do Estado queuesseg direitos e garantias
fundamentais de forma ampla e sem discriminac&udiuer monta.

No referido Recurso o Ministro Celso de Melo adesta posicao, ao afirmar
que € “impossibilidade de invocacdo, pelo Poderli€aibda clausula da reserva do
possivel sempre que puder resultar de sua aplicagéprometimento do ndcleo basico
que qualifica o minimo existencidl. Destarte, ndo se aplica a reserva do possivebco
Obice ao exercicio de um direito fundamental. Masegavel que a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF}51 é o ponto de mudanca do
paradigma do Poder Judiciario: antes controlavanagpea legalidade das politicas
publicas e agora passam a avaliar o contexto realogue elas estdo envolvidas e atuar
guando se mostra necessario.

Em pouco tempo a atuacdo do Judiciario para gardingitos fundamentais
cresceu em escala e escopo. Primeiro porque dasa®lpublicas também podem nascer
de um comandamento constitucional. Por exemplo, Br0 da Constituicdo da
Republicd* (reducdo das desigualdades regionais e sociaisyo$3im, quando as
guestbes envolvem direitos e garantias fundamenotd®der Judiciario € usualmente
convocado para a solucdo de questdes que, em 8aw miais classica, estariam afeitas
ao executivo e ao legislativo.

Surge e cresce, portanto, o fendémeno da judic@zaa politica que encontra
duas vertentes que acabam sendo préximas. A paneita das demandas levadas ao
judiciario para solucao das disputas no proprioepdegislativo, que acabam por criar
um impasse que € judicializado. Todavia, 0 maisuwone esta dentro do escopo deste
trabalho é a abordagem da judicializacdo da palipor meio das ac¢des politicas que
acabam desaguando no Judiciario. Quando essa pgimse da para o Estado-Juiz
atuar em politicas publicas que envolvam direitogldmentais seria a forma mais plena

de judicializacdo da politica.

32 BRASIL. Supremo Tribunal FederalRE n° 482.611-SCRelator: Ministro Celso de Mello. DJE:
07/04/2010. Disponivel em: <http://www.stf.jus.logfaivo/cms/noticiaNoticiaStf/anexo/RE482611CM
.pdf>. Acesso em: 02 de fev. 2019.

33 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF n° 45 MC/DRelator: Ministro Celso de Mello. DJU
04/05/2004. Disponivel em: <http://www.stf.jus.logfaivo/informativo/ documento/informativo345.htm>.
Acesso em: 21 set. 2018.

34 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa doaddlr Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilalaton>. Acesso em: 16 set. 2018.
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CONCLUSAO

A Constituicdo de 1988 avancou de forma inegavejuee relativo aos direitos
e garantias fundamentais. Apés um periodo em cges @breitos eram sistematicamente
violados pelo proprio regime de excecéo instaladdBrasil, o Constituinte originario
deixou de forma clara e cristalina que o Brasiledser guiado pelo respeito aos direitos
fundamentais de todos os cidadaos.

O papel do Estado ganha relevancia dentro dessa oraem constitucional.
Mesmo optando por uma ideologia mais liberal etgmbo, mais avessa a participacao do
Estado, € inegavel a importancia desse. Para eadgubidico que a sociedade considera
que deve ser tutelado, surge uma obrigacdo de dtu&stado. Isso pode ser visto na
defesa do direito constitucional de propriedades demanda um aparato judicial e
policial e judicial para defendé-lo.

De gqualquer forma, dentro da l6gica de um contsaitial o Poder Judiciario
deve sempre estar presente para garantir os amtahd ordem social. Assim, mesmo
que se opte por um Estado minimo, o que ndo paeyca opcao da Carta Magna de
1988, a intervencéo estatal, via aparato judisgtinpre se fara necessaria para garantir a
ordem social.

Dentro desse quadro as politicas publicas que visafetivacdo dos direitos
mais basicos do povo brasileiro ganham relevamoai. Seja a garantia do direito a
vida, a integridade fisica e a liberdade ou sejgel@s que asseguram direitos como
saude, educacdo, moradia, lazer e, até mesmo, @oambiente, passam por acdes
diretas do Estado que viabiliza o acesso a uma dedgervicos que possibilitam tais
direitos, previstos no Papiro Fundamental, sejapeaitados.

Devido ao principio da legalidade todos os gasiiiigns devem ser precedidos
de uma lei que autoriza o administrador estatalzarftais despesas. Assim, no que diz
respeito as garantias fundamentais, o orcamentoagam destaque sem precedentes. E
por meio das dotacdes orcamentarias que o Estagentia recursos para as politicas
publicas que garantem o comprimento dos direitosvigtos na Constituicdo.
Parafraseando o provérbio oriental: ndo import@manho da caminhada o primeiro
passo é sempre 0 mais importante.

Desta forma, o Estado deve planejar suas polipéaticas com antecedéncia
para prever 0S recursos necessarios na Lei Orcarizerdnual e para garantir a

eficiéncia na aplicacdo dessas verbas. A eficiémqmiavista no caput do art. 37 da
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Constituicdo, € uma das bases da administracadcaypbis quem ocupa a posicao de
comando deve ter claro que ao gastar os recurspspdacéo deve ser o mais eficiente
possivel, para garantir o resultado maximo da agfic dos recursos e preservar a
moralidade da coisa publica.

A Constituicdo da Republica imp6e a observancia gamantia de diversos
direitos fundamentais, isso faz com que o admadsir publico tenha que usar o erario
para garantir, da forma mais eficiente possiveé gucomandamento constitucional se
materialize no cotidiano de todos os cidadaos.iditas as previsbes constitucionais e
0S recursos, como sempre, sdo escassos. Destafiteéacia deve ser uma consequéncia
natural do empenho no orcamento publico de verhss garantam o cumprimento
integral dos direitos e garantias fundamentaisigt@y na atual ordem constitucional.

Tudo o que ja foi visto deve caminhzari passucom o equilibro orcamentario,
para que nao se sacrifique o futuro em nome degasediatista e que muitas vezes que
tém apenas motivacdes efémeras. O equilibrio ergceita e despesa publica é
fundamental para a sustentabilidade das politicasaamencionadas. Um ente estatal em
crise financeira e com grande déficit publico naalggd manter uma acao vigora e
necessaria para fazer valer os ditames constitaisioque preveem o0 mais profundo
respeito aos direitos fundamentais.

Isso significa que, algumas vezes, sera necesadiigervencdo do Poder
Judiciario para garantir esses direitos de elevagartancia na ordem constitucional. O
Estado-Juiz é tem o dever de guardar a Constit@daaer aplicar seus comandamentos,
principalmente quando ha omissdo do poder pubkgsim, o Poder Judiciario se
transforma na Ultima trincheira do cidadédo paraamfar o que é dele por direito. O
fendbmeno contemporaneo da judicializacdo das paditpublicas ganha corpo e a acéo
do judiciario é legitima quando faz cumprir a ordemnstitucional e garante a os direitos
mais fundamentais do povo brasileiro.

O Pais inteiro deve trabalhar para a construcamd8&rasil em que os direitos
fundamentais sejam garantidos a todos, sem distialgiuma. Para isso é fundamental
que o Estado Brasileiro garanta no Or¢camento Rallajcpor que ndo dizer, no Plano
Plurianual, os recursos necessarios para efeticareoa Carta Politica determina: todos
devem ter uma vida digna e plena de direitos. QuUest@ado cumpra a sua funcgao
constitucional, sempre caminhando na direcado dacgusocial, e que direitos mais
basicos sejam assegurados e respeitados por mamalatervencao efetiva, eficiente e

equilibrada.



17

REFERENCIAS

ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentaied? Sdo Paulo: Malheiros, 2012.

BARROSO, Luis RobertoO direito constitucional e a efetividade de suasnras —
limites e possibilidades da Constituicdo Brasilefrad. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

BRASIL. Cémara dos Deputadodrinta Anos da ConstituigdoDisponivel em:
<https://www.camara.leg.br/internet/agencia/infdigces. html5/constituinte/index.htm>.
Acesso em: 06 fev. 2019.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasdisponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstdtaoCompilado.htm>. Acesso em:
16 set. 2018.

.Decreto n°® 591 de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto
Internacional sobre direitos econémicos, sociasltirais. Promulgagéo. Disponivel em:
< http://portal.mj.gov.br >. Acesso em: 22 ago.201

Lei Complementar n° 10tle 04 de maio de 2000. Lei de Responsabilidade
Fiscal. Disponivel em: <http://www.planalto.govdmitil 03/LEIS/LCP/Lcp101.htm>.
Acesso em: 16 set. 2018.

. Supremo Tribunal FederaDl n°® 1.484-DFE Relator: Ministro Celso de
Mello. DJE: 21/08/2001. Disponivel em: <http://wveanteudojuridico.com.br/
informativo-tribunal,informativo-630-do-stf-2011 829.html>. Acesso em: 26 fev.
2019.

. Supremo Tribunal FedeADPF n° 45 MC/DF Relator: Ministro Celso de
Mello. DJU 04/05/2004. Disponivel em: <http://wwitf.jsis.br/arquivo/informativo/
documento/informativo345.htm>. Acesso em: 21 dat82

. Supremo Tribunal FedeRE n° 482.611-S(Relator: Ministro Celso de
Mello. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/arquitems/noticiaNoticiaStf/anexo
/RE482611CM.pdf. Acesso em: 02 mar. 20109.

BUCCI, Maria Paula DallariPoliticas Publicasreflexdes sobre o conceito juridico. Sao
Paulo: Saraiva, 2011.

CASTRO, Karina Brand&do. O papel do orcamento néivafgio de direitos sociais.
Revista da Secao Judiciaria do Rio de Jandim de Janeiro, v. 21, n. 40, ago. 2014.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo S&o Paulo: Atlas, 2015.
DOMINGUES, José MarcosEquilibrio orgamentario vai muito além da projecao



18

financeira Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2014zekd/jose-domingues-
equilibrio-orcamentario-projecao-financeira>. Aaesm: 16 set. 2018.

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho; VHRIRA, Claudio Ladeira de. O
Orcamento Publico no Estado Constitucional Demmtré a Deficiéncia Crbnica na
Gestéo das Financas Publicas no Br&slista Sequéngidloriandpolis, n. 76, p. 183-
212, ago. 2017.

GALDINO, Flavio. Introducéo a teoria dos custos di®itos. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2005.

GRAU, Roberto GrauA ordem econdémica na constituicdo de 1988 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015.

GRINOVER. Ada Pellegrini. O controle das politigagblicas pelo poder Judiciario.
Revista do Curso de Direito da Faculdade de Humeashéd e DireitpV. 7, n. 7, 2010.

MACHADO, Clara CardosdDireitos fundamentais sociais, politicas publicasomtrole
jurisdicional do orcamento Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de Direito da
Universidade Federal da Bahia, 2010.

MORAES, Alexandre deDireito Constitucional 12 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.
OLIVEIRA, Regis Fernandegurso de Direito FinanceiroSao Paulo: RT, 2010.

PINTO, Elida GrazianeFinanciamento de Direitos FundamentaBelo Horizonte: O
Lutador, 2010.

PIOVESAN, Flavia. GARCIA, Marcia (OrgpDoutrinas Essenciais Direitos Humanos:
direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientdao Paulo: RT, 2011.

SABBAG, CesarOrcamento e Desenvolviment@ecurso publico e dignidade humana.
Campinas: Millenium, 2007.

SARLET, Ingo W.Direitos Fundamentais- orcamento e reserva do possivel. Sdo Paulo:
Livraria do Advogado, 2010.

SCHIER, Paulo Ricardodriltragem Constitucional contribuindo para uma dogmatica
juridica emancipatoria. Porto Alegre: Fabris, 1999.

TORRES, Ricardo LoboCurso de Direito Financeiro e Tributarie 20 ed. Rio de
Janeiro: Processo, 2018.



