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RESUMO: Uma das formas de atuacdo do Estado para viabilizar os direitos
fundamentais dos cidadaos é por meio de politicas publicas. Porém, nao se pode falar
em acdo governamental sem mencionar custos. Toda e qualquer agdo envolvera
dispéndio de recursos publicos em um cenario onde € inquestionavel a limitacao de
recursos frente a crescente demanda social. Assim sendo, o orgamento é tido como
instrumento de agdo governamental para viabilizar a formulagédo e implementagcao de
politicas publicas. Diante do exposto, este trabalho analisou a relacdo entre politicas
publicas e orgamento publico e o impacto nos bens e servigos gerados e entregues a
sociedade para atendimento de suas demandas. A relevancia do trabalho justificou-
se pelo fato de que por meio desses instrumentos sao tomadas decisdes que afetam
toda a sociedade. Realizou-se pesquisa bibliografica, de abordagem qualitativa,
desenvolvida com base na legislagdo vigente, além de textos académicos, livros,
monografias, dissertacées e artigos cientificos. Concluiu-se que o orgamento atua
como meio para operacionalizar as politicas publicas e a execugao orgamentaria
pautada em um planejamento bem estruturado e coerente com as reais prioridades
da sociedade €& imprescindivel para a implementa-las. Por outro lado, a
indisponibilidade de recursos orgamentarios constitui fator limitante para a
implementacao de politicas publicas e, consequentemente, impacta a qualidade dos
bens e servigos entregues a sociedade. Falta de previsdo or¢camentaria, insuficiéncia
de recursos, planejamento inadequado, rigidez das despesas or¢gamentarias séo
alguns dos fatores que interferem no processo de construgédo de politicas publicas e
que, certamente, precisam ser analisados com mais critério e responsabilidade para
que, de fato, o orgamento publico exerca seu papel com transparéncia e efetividade.

PALAVRAS-CHAVE: Orgamento publico, planejamento, politicas publicas,
recursos orcamentarios, demandas sociais
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INTRODUCAO

Embora os direitos fundamentais estejam positivados na Constituicdo Federal
de 1988 e em normas regulamentadoras, ainda ha muito a se fazer para que os
cidadaos, de fato, possam usufrui-los de forma efetiva e igualitaria. Neste contexto,
surge o Estado Democratico de Direito como garantidor dos direitos fundamentais,
especialmente os de ordem social. No entanto, ainda hoje, é notério o descompasso
que existe entre os direitos formalmente assegurados e a sua efetiva materializagéo.
Sendo assim, para que haja a efetividade dos direitos dos cidadaos, faz-se necessaria

uma atuacao positiva do Estado.

Uma das formas de atuacao do Estado para viabilizar os direitos fundamentais
dos cidadaos € por meio de politicas publicas. No Estado Democratico de Direito,
politicas publicas podem ser entendidas como instrumentos estatais utilizados para
garantia e protecao dos direitos fundamentais. Pode-se dizer que constitui mecanismo
utilizado pelo Estado para solucionar demandas sociais, buscando alcancar o bem

comum.

Ocorre que n&o se pode falar em agdo governamental sem mencionar custos.
Fato € que toda e qualquer acédo envolvera dispéndio de recursos publicos. Dessa
forma, pode-se afirmar que a formulagcdo e a implementacao de politicas publicas
estdo condicionadas a previsdo orgcamentaria, bem como a disponibilidade de
recursos financeiros para que as despesas necessarias sejam executadas. Nesse
contexto, entende-se que politica publica esta diretamente ligada ao or¢gamento

publico e que existe uma relagao essencial entre tais instrumentos.

Por meio de politicas publicas, o governo se propde a promover o bem-estar
da sociedade e a buscar o interesse publico. E certo que toda agdo governamental

pressupde um custo. Assim sendo, a questao a ser abordada é nesse trabalho é:
Como transcorre a relagcao entre politicas publicas e orgcamento publico?

Diante do exposto, o objetivo geral deste trabalho consiste em analisar de que
forma politicas publicas e orgamento publico se relacionam e como isso tem interferido
nos bens e servigos gerados e entregues a sociedade para atendimento de suas
demandas. Os objetivos especificos sdo: demonstrar a pertinéncia e relevancia do



tema politicas publicas para o cotidiano do cidadao; compreender o orcamento publico
como um processo dindmico e necessario para alcance efetivo das demandas sociais;
compreender como decisdes judiciais podem afetar o orgamento publico e seu reflexo
na sociedade.

A relevancia deste trabalho é justificada pela necessidade de entender melhor
cada uma dessas variaveis e o impacto que a associagao ou a dissociagao entre tais
instrumentos tem na efetividade dos direitos do cidadédo. Ressalte-se que, apesar de
serem instrumentos essenciais para que o interesse publico seja alcangado, séo
temas que para o cidadao comum ainda parecem totalmente dissociados e longe de
seu cotidiano. E comum grande parte da sociedade demonstrar desinteresse e
manter-se afastada desse tipo de discussao por entender que se trata de assuntos
alheios ao seu dia a dia. No entanto, buscar compreender melhor o processo de
formulacdo e implementagcado de politicas publicas, bem como o de elaboracédo e
execucgao orcamentaria € uma necessidade, pois sdo os interesses da sociedade que
estardo em pauta. Por meio desses instrumentos, serdo tomadas decisbes que
afetardo toda a sociedade. Além disso, a participacdo popular € um meio de controle
democratico e efetivo, mas para isso se faz necessario uma sociedade civil organizada
e consciente de seus direitos e obrigagdes, capaz de cobrar de seus representantes
uma postura coerente com o interesse publico. Trazer a tona os temas aqui
formulados e apresenta-los em uma linguagem mais acessivel pode colaborar para
sua contextualizacdo com aspectos cotidianos da sociedade. Dai a necessidade de

serem melhor discutidos e aperfeicoados.

Para a elaboracdo deste trabalho e alcance dos objetivos formulados, foi
realizada pesquisa bibliografica, de abordagem qualitativa, desenvolvida com base
em na legislacdo vigente, além de textos académicos, livros, monografias,

dissertacgdes e artigos cientificos disponiveis na Internet.

Para melhor compreenséo, este trabalho foi dividido em capitulos. No primeiro
capitulo foi feito um breve apanhado acerca de politicas publicas. No capitulo Il, foram
apresentados conceitos de orgamento publico e pontos relevantes sobre o tema. No
capitulo lll, foram feitas algumas considerag¢des sobre o papel do Poder Judiciario na

efetividade dos direitos do cidadao e seu impacto no orgcamento.



REFERENCIAL TEORICO

CAPITULO 1
POLITICAS PUBLICAS

Nao existe uma definicdo Unica ou mais apropriada para conceituar politica

publica.

O conceito de politica publica adentra o campo da ciéncia politica, da
sociologia, da economia politica, da administragdo, inclusive da ciéncia juridica.
Assim, diversas sdo as abordagens na literatura apresentadas conforme a area de
estudo realizado e diferentes aspectos sdo enfatizados com o objetivo de conceituar

politicas publicas.

Lima (2017) define politicas publicas como metas e instrumentos de acdo
definidos pelo Poder Publico, visando a concretizagao de interesses publicos que lhe
cabe defender. Considera ainda que a elaboracido de politicas publicas € uma das
razoes centrais da existéncia do Estado moderno e a esséncia conceitual de politicas
publicas € o problema publico, ou seja, problema entendido como coletivamente

relevante.

De acordo com Nunes (2020), politica publica consiste em programa de agao
governamental, do qual se extrai a atuagcao do Estado na elaboragédo de metas,
definicdo de prioridades, levantamento do orcamento e meios de execucio para a
consecugdo dos compromissos constitucionais que se exterioriza mediante arranjos
institucionais. As politicas publicas sdo instrumentos capazes de proporcionar,
mediante a agc&o conjunta dos poderes publicos, a efetivagao de direitos fundamentais
sociais, conferindo aos cidadaos as condicdes necessarias para usufruirem a real

liberdade e a igualdade material e, tdo logo, a dignidade humana.

Ainda nesse sentido, politicas publicas constituem a base de um conjunto de
atividades a ser realizada pela administragcédo publica para que os fins consagrados no
texto constitucional sejam cumpridos, sobretudo no que se refere aos direitos
fundamentais que dependem de ag¢bes para sua promogdo e que, embora hoje



aparecam como aliados 6bvios, direitos sociais e politicas publicas permaneceram
distantes por muito tempo (BARCELLOS, 2008 apud CARVALHO, 2019).

Dias e Matos (apud ARANTES, 2018) consideram que politica publica implica
o estabelecimento de uma ou mais estratégias orientadas a solugdo de problemas
publicos e ou a obtencdo de maiores niveis de bem-estar social. Resultam de
processo de decisdo surgido no seio do governo com participagao da sociedade civil,
onde s&o estabelecidos os meios, agentes e fins das agdes a serem realizadas para
qgue atinjam os objetivos estabelecidos. Segundo a autora, discutir politicas publicas é
importante para entender a maneira pela qual elas atingem a vida cotidiana, o que
pode ser feito para formata-las e quais as possibilidades de se aprimorar sua
fiscalizacao.

Souza (2006) resumiu diversas definicbes para politicas publicas e as
conceituou como o campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o
governo em acgado e/ou analisar essa acgdo (variavel independente) e, quando
necessario, propor mudangas no rumo ou no curso dessas acbes (variavel
dependente). A autora considera que o processo de formulagédo de politica publica é
aquele através do qual os governos traduzem seus propodsitos em programas e agoes,

que produzirdo resultados ou as mudangas desejadas no mundo real.

Dos varios conceitos apresentados, verifica-se que ambos convergem para a
existéncia de um problema social que demanda posicionamento do Estado, visando a
sua solucdo. Logo, politicas publicas sédo, essencialmente, decisbes de governo ou
respostas do Estado as demandas ou necessidades da coletividade e que, tendo

carater essencialmente publico, sdo voltadas ao atendimento do interesse publico.

Em relacado ao processo de construcao de politicas publicas, ndo ha consenso
em relagdo a suas etapas. Alguns autores acabam por enfatizar mais uma etapa,
enquanto outros focam etapas diferentes. Raeder (2014) enumera algumas
fragilidades do ciclo, mas ainda assim considera que o ciclo de politicas publicas se
apresenta como uma ferramenta analitica que contribui para tornar clara e didatica a
discussao sobre o tema. O autor reconhece cinco fases para a formacao do ciclo de
politicas publicas, a saber: percepcado do problema, formagdo da agenda decisoria,

formulacdo de programas e projetos. Implementagdo das politicas delineadas e



monitoramento e avaliagao das agdes planejadas. Alerta, ainda, para a necessidade

de nao considerar as fases como rigidas etapas sequenciais.

De fato, na pratica, esse processo ndo se mostra necessariamente sequencial
e as etapas acabam por se interligar de alguma forma. A despeito das etapas, o
importante € que as politicas publicas sejam planejadas e aplicadas de forma racional
e eficiente; que haja a correta compreensao do ciclo e dos instrumentos necessarios
para que seus objetivos sejam atingidos, trazendo solugbes as mais diversas
demandas sociais. Politicas publicas devem ser estruturadas de acordo com a

realidade social e para a realidade social.

Souza (2006), ao analisar diversas definicbes e modelos sobre politicas
publicas, sintetiza os seguintes elementos principais: a politica publica permite
distinguir entre o que o governo pretende fazer e o que, de fato, faz; a politica publica
envolve varios atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos
governos, € nao necessariamente se restringe a participantes formais, ja que os
informais sdo também importantes; a politica publica € abrangente e nao se limita a
leis e regras; a politica publica € uma agao intencional, com objetivos a serem
alcancados; a politica publica, embora tenha impactos no curto prazo, € uma politica
de longo prazo; a politica publica envolve processos subsequentes apds sua deciséo

€ proposigao, ou seja, implica também implementacéo, execugao e avaliagao.

Ao analisar seu processo de construcao, verifica-se que consiste em uma luta
de poder. Importante ressaltar que todo esse processo, dada sua dimensao e
finalidade, é bastante complexo. Had uma grande demanda social por atuagao
governamental, mas os recursos disponiveis sao limitados. Somando-se a isso, todo
0 processo costuma ocorrer em um ambiente politico, marcado por relagdes de poder,
com interacao entre diferentes atores cada qual com seus interesses e que, por vezes,
mostram-se antagénicos. Isso tudo aumenta ainda mais a complexidade do processo
de formulagcdo de politicas publicas. Inclusive, saber lidar com os conflitos de
interesses pode ser um grande desafio para que politicas publicas alcancem seu
proposito.

Apesar de os direitos fundamentais estarem previstos na CF/88, a
concretizagdo depende de uma série de variaveis que envolvem desde a vontade

politica na formulacdo de metas e execugcdo de politicas publicas, previsdo
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orcamentaria, a devida avaliagdo se os objetivos estdo sendo alcancados e a que
custo até a fiscalizacdo por meio da propria sociedade, do Tribunal de Contas e do
Ministério Publico (NUNES, 2020). Isso porque, apesar de terem aplicabilidade
imediata, a concretizacdo de direitos nem sempre ocorre de forma efetiva, sendo
necessaria a intervencgao estatal para viabilizar sua materializagdo. Para que o Estado
cumpra 0s compromissos constitucionais e promova a efetividade de tais direitos, ha
que pautar sua atuagado governamental na elaboragdo de politicas publicas sob a
dimensao coletiva (NUNES, 2020).

Dado o cenario brasileiro, € incabivel acreditar o Estado possui condi¢des de
garantir a todos os direitos assegurados no texto constitucional. De fato, sabe-se que,
em um pais com as dimensdes e discrepancias verificadas no Brasil, as demandas
sociais serdo sempre bem superior ao montante da receita arrecadada. Dai a
importancia de politicas publicas coerentes a realidade e que busquem otimizar os
recursos e aplica-los com responsabilidade. Pois, em meio a tantas situagdes que
exigem intervencdo estatal e considerando os varios direitos positivados na
Constituicdo Federal/1988, o governo precisara estabelecer quais necessidades

deverao ser atendidas prioritariamente.

Para Nunes (2020), a concretizagao das politicas publicas esta condicionada a
uma série de processos de natureza administrativa, legislativa e orgamentaria,
interligados a discricionariedade da Administragao Publica e do préprio legislador, sob
0 escopo de alcancar a consecucado dos direitos sociais. No entanto, importante
ressaltar que conveniéncia e oportunidade jamais podem ser convertidas em inércia
do Estado, ja que a tomada de decisdo deve ser no sentido de conceber politicas
publicas para cumprir prestagdes positivas e materiais, atenuando desigualdades e

promovendo a liberdade e a igualdade substantiva entre os individuos.

De fato, ao se falar em formulacédo e implementacido de politicas publicas, o
governo se depara com diversos fatores que precisam ser considerados nesse
processo, dentre eles, a disponibilidade de recursos. Dadas as demandas sociais
frente aos recursos disponiveis, torna-se imprescindivel uma analise criteriosa da
relagdo entre politicas publicas e orgamento publico no estabelecimento do que
devera ser atendido prioritariamente. Essa analise ja deve ser desenvolvida na fase
de elaboragcdo de ambos os instrumentos, seguindo pelas fases de execugao e de

avaliacéo.
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A escassez de recursos €, de fato, um fator limitante que tem impacto sobre a
efetividade das politicas publicas. Por outro lado, politicas publicas mal formuladas e
executadas sem o devido acompanhamento podem levar a ma gestdo de recursos
publicos, provocando desequilibrios nas contas publicas e levando ao néo
atendimento das demandas sociais, seja pela ndo inclusao de previsdo orgcamentaria
ou pela insuficiéncia recursos. Resultado disso € a nao prestacao de servigos publicos
ou a ineficiéncia em sua prestacao. Ou seja, a sociedade é quem mais é atingida pois,
nao raras vezes, € privada do usufruto de seus direitos fundamentais. Ressalte-se que
ineficiéncia, falta de planejamento e descaso sao termos constantemente atribuidos

ao se referir a atuagao estatal.

Uma politica publica, ainda que formulada em padrao de exceléncia, se nao for
refletida inicialmente no orcamento, resultara em inexecugao total ou execugao em
condicdes precarias, com inevitavel comprometimento do resultado. De outro lado,
reconfiguragdes da execugéo orgamentaria podem ser definidas de maneira aleatoria,
afetando componentes centrais de uma agéo publica sem que esse efeito deletério
tenha sequer sido considerado (VALLE, 2018). Essa autora considera ainda que nao
se tem no agir dos entes publicos a interdependéncia logica entre estes dois
componentes que seria de se desejar. O rompimento dessa reciprocidade usualmente
deitara graves efeitos no tema da continuidade da agéo publica.

Todo direito social tem um custo e as politicas publicas devem atentar para isto
desde a elaboracdo dos respectivos orgamentos publicos. Controlar os gastos
publicos e dar o adequado tratamento as receitas auferidas pelo Estado €, sem duvida,
uma das principais formas de efetivagao dos direitos sociais, uma vez que todo direito
tem um custo (CAVALCANTE E CABRAL, 2014).

Resumindo, paralelamente ao direito do cidaddo em ter suas demandas sociais
sendo atendidas por meio de politicas publicas efetivas, existe um aparato juridico que
orienta e delimita a utilizacdo dos recursos publicos. E inquestionavel a legitimagao
do direito do cidadao; mas, por outro lado, a normatizagdo quanto a obtencéo e uso
dos recursos publicos precisa ser respeitada. Portanto, cabe ao Estado realizar o
planejamento e a gestdo de seu orgamento com a maxima eficiéncia. O planejamento
€ a execucgao das politicas publicas devem buscar a maxima eficiéncia dos servicos

prestados por meio da otimizag&o dos recursos gastos.
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Valle (2018) explana bem essa dualidade ao falar que o estudo dos direitos
fundamentais tem pelo menos dois aspectos. Um é a busca pelos fundamentos e
origem dos direitos fundamentais, de onde eles provém, qual a sua fonte, se s&o
universais ou relativos. Outro, inteiramente diverso, mas ndo menos importante, é,
uma vez reconhecidos os direitos, como operacionaliza-los, como realiza-los

praticamente.

Nesse contexto, pode-se entender a relagdo entre orcamento publico e politicas
publicas como uma relacdo de causa e consequéncia, pois sem or¢gamento publico
nao se pode programar e custear politicas publicas. O orgamento surge como meio

para operacionalizar as politicas publicas.

Como a capacidade financeira do pais é limitada, para concretizar as
aspiracbes sociais, € preciso fazer escolhas. Nesse sentido, o planejamento
governamental se consagra como um espago politico decisério no qual o governo
decide — em resposta as demandas da sociedade — quais politicas publicas serao
implementadas para enfrentar problemas e aproveitar oportunidades. O processo de
planejamento compreende a escolha de politicas publicas capazes de combater os
problemas a serem enfrentados pela sociedade em um ambiente escasso de
recursos. Observa-se que todo o processo alocativo de recursos esta sob a égide da
lei e nada se faz em termos de despesa publica sem que exista autorizagao legislativa.
Na pratica, é a plena vivéncia do principio da universalizacido orcamentaria na ordem
constitucional (PIRES E MOTTA, 2006).
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CAPITULO 2
ORCAMENTO PUBLICO

2.1 Conceitos e evolugao

A ideia de orgamento publico surge da necessidade de fiscalizagdo e de
controle do Poder Legislativo sobre o Poder Executivo e suas despesas, sem
apresentar preocupacao com as consequéncias dessas despesas. Em sua concepgao
inicial, era apenas um instrumento de controle politico. Conforme a vis&o classica da
época, nao se discutia a interagdo entre orgamento e planejamento. Orgamento era
uma lei que abrangia a previsdao de receita e a fixagdo de despesa para um
determinado periodo. O conceito de orgamento publico foi sendo modificado com o

passar do tempo até chegar a concepgéo dos dias atuais.

A concepgao de que os gastos dos governantes devem ser previamente
autorizados vem desde o longinquo ano de 1217, com a edicdo da Magna Charta
Libertatum do Reino Unido (PIRES E MOTTA, 2006). Pode-se dizer que o orgamento
publico surgiu como forma de combater arbitrariedades no dispéndio dos recursos

publicos.

Com o crescimento do Estado, tornou-se necessario proceder a uma melhor
organizagao de suas receitas e despesas, nascendo assim o orgamento publico. O
seu aprimoramento o transformou em uma ferramenta indispensavel para as
instituicbes governamentais. Sua histéria foi marcada por arduas e multisseculares
lutas politicas, que o tornaram um instrumento absolutamente necessario ao equilibrio
dos interesses antagénicos em volta do poder. Tem sido assim em todas as esferas
de governo, desde a sua origem até os dias de hoje, em face de sua relevancia para
todos os segmentos da sociedade (PIRES E MOTTA, 2006).

As necessidades da Administragcdo Publica, aliadas ao desenvolvimento das
técnicas orcamentarias, foram aos poucos modificando a concepcao classica de
orcamento publico, fazendo com que assumisse uma fungao importante na condugao
das politicas publicas. Varios fatores influiram nessa tendéncia, destacando-se o
intenso intervencionismo estatal nas atividades econdémicas (LIMA, 2017).
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Ao longo de sua evolugéo, percebe-se um carater mais efetivo e responsavel
da peca orgamentaria no sentido de nao se restringir apenas ao gasto realizado.
Passa a ser enfatizada também a destinacdo dada aos recursos arrecadados. Sob
esse aspecto, o orgamento passa a ser entendido como um processo dinamico e
flexivel decorrente de planejamento de programas e agbes que o Estado pretende

realizar com o objetivo de atender o interesse publico.

Pires e Motta (2006) fazem um breve apanhado da evolugédo conceitual do
orcamento, apresentando quatro conceituagbes. A primeira conceituacao consiste
apenas na relacao entre receitas e despesas, sem nenhum compromisso em deixar
transparentes os motivos e objetos do gasto e sem entrar no mérito do que se faz. Na
segunda conceituagdo, o orgamento ja € visto como forte instrumento de controle
sobre as finangas das entidades governamentais. Ja com a terceira conceituagao,
nasce a ideia de orgamento-programa com os propdésitos, os objetivos e as metas
inseridas em uma estrutura de programas a realizar, fazendo a ligacdo entre o
planejamento e as finangas. Essa conceituagdo aproxima o planejamento, o
orcamento e os recursos financeiros. Por fim, na quarta conceituagao, o orgamento
publico adquire o carater de principal documento para divulgagdo das ag¢des do

governo junto a sociedade.

Diversas definigdes sao encontradas na literatura para orgamento publico.
Segundo Baleeiro (2002 apud FERNANDES; SOUZA, 2019), o orgamento pode ser
definido como ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo,
por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos
servigos publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral do pais,

assim como a arrecadagao das receitas ja criadas em lei.

Quanto a natureza do orgamento, Assis (2009) dispbe que o0 processo
orcamentario pode ser estudado sob os seguintes aspectos: juridico, econdémico,
técnico e politico. No que se refere a esse ultimo aspecto, revela-se como um
instrumento, em proveito de grupos sociais ou regides, voltado para a solugédo de
necessidades e problemas, cujo objetivo €& servir de impulsionador do bom

funcionamento dos servicos publicos.

Considerando sua natureza juridica, o orgamento € formalmente uma lei

ordinaria, sujeita a diversos principios e dispositivos constitucionais e legais. Estima a
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receita a ser arrecadada e fixa a despesa que podera ser executada. Todas as receitas
e todas as despesas deverdo constar do orcamento em respeito ao principio da
universalidade (Lei 4.320/1967, art. 3° e 4°). No entanto, seu papel vai muita além da
estimativa da receita e da fixagdo da despesa.

Para Mileski (apud LIMA, 2017), o orgamento publico se converteu em um
instrumento da politica econdmica e social dos governos, passando a constituir-se em
um elemento essencial a composigdo do planejamento governamental. E continua
dizendo que, em tal circunstancia, no Estado moderno, o orcamento publico assumiu

a posicao de um dos principais, senao o principal instrumento de exercicio do poder.

Para Pereira (2015), a elaboracdo e execugdo do orgamento buscam a
eficiéncia e efetividade na administracdo publica, através de acgbes e estratégias que
visam a prestacédo de servigo a populagao, tais como saude, seguranga, educagao,
cultura e outros servigos. Tem como objetivos: assegurar ajustamentos na alocagéo
dos recursos publicos, através da sua fungéo alocativa; conseguir ajustamentos na
distribuicdo de renda e riqueza, através da funcédo distributiva e garantir a

estabilizacdo econdbmica do pais, através da fungao estabilizadora.

Pode-se afirmar que hoje o papel do orgamento apresenta grande relevancia,
pois atua como pecga de planejamento estatal. Eis ai sua natureza de gestao ou de
administracao. Entao, além de lei em sentido formal, € um importante instrumento de
gestado que, se bem planejado e executado, busca garantir o equilibrio das contas

publicas.

Filho (2004) considera que o orgamento ndo mais se pode expressar por um
conjunto de documentos legislativos editados a cada ano, mas por um complexo
processo, juridicamente previsto, atendendo a uma orientagao politica definida, que
vai desde o planejamento dos ingressos até a final execug¢ao das despesas, com a
intensa fiscalizagdo ndo s6 de 6rgaos estatais, mas de toda a sociedade civil e dos
cidad&os.

2.2 Leis Orcamentarias: aspectos relevantes

Considerando a legislagéo pertinente ao tema, a lei 4320/1964 e o decreto-lei

n°® 200/1967, embora anteriores a Constituicdo Federal/1988, trazem importantes
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normas e muitos de seus dispositivos ainda norteiam o processo orcamentario.
Importante ressaltar que, embora a legislagdo mencionada seja anterior a CF/88, foi
considerada materialmente recepcionada pelo texto constitucional e, portanto,
encontra-se em plena vigéncia e aplicabilidade.

Alei 4.320/64, em seu art. 2°, estabelece que a Lei do Orgamento devera conter
a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econédmico-
financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os principios de unidade,
universalidade e anualidade. Além dos principios mencionados, essa lei ainda traz o
principio do orgamento bruto, segundo o qual todas as receitas e despesas constarao
da Lei de Orgamento pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes (art. 6°) e o
principio da discriminagéo ao dispor que a lei de orgamento n&o consignara dotagdes
globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal, material,
servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o disposto
quanto aos programas especiais de trabalho que, por sua natureza, ndo possam
cumprir-se subordinadamente as normas gerais de execug¢ao da despesa (art. 5°; art.

20, paragrafo unico).

Ja o decreto-lei n.° 200/1967 enfatiza a necessidade de alinhamento entre
planejamento e orgamento, ao dispor que a acdo governamental obedecera a
planejamento que vise a promover o desenvolvimento econdmico-social do pais e a
seguranga nacional, norteando-se segundo planos e programas elaborados (art. 7°).
Dispbe ainda que a agado administrativa do Poder Executivo obedecera a programas
gerais, setoriais e regionais de duragao plurianual, elaborados através dos 6rgaos de
planejamento, sob a orientagdo e a coordenacdo superiores do Presidente da
Republica (art. 15).

Importante ressaltar que no artigo 17, o decreto-lei ja demonstrava
preocupacao com o equilibrio entre receitas e despesas ao determinar a elaboracao
da programacao financeira de desembolso que deve ajustar o ritmo de execugao do
orcamento-programa ao fluxo provavel de recursos e assegurar a liberagéo
automatica e oportuna dos recursos necessarios a execugdo dos programas anuais
de trabalho. O decreto-lei reforga ainda que toda atividade devera ajustar-se a
programagao governamental e ao orgamento-programa € 0S COMpPromissos
financeiros s6 poderao ser assumidos em consonancia com a programagao financeira

de desembolso. Portanto, nesse contexto, a funcdo de planejamento ja se
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apresentava como um dos principios fundamentais de orientacdo as atividades da

Administracao Federal.

De fato, o planejamento tem papel tdo relevante que o Manual Técnico do Plano
Plurianual (2020-2023) afirma que o planejamento governamental € uma atividade
permanente da administracio publica, além de se constituir uma funcéo essencial de
Estado, sendo por meio dele que se definem as estratégias, no caso do governo
federal, para orientar o rumo que se deseja para o Pais. Entre as multiplas fung¢des
desempenhadas pelo planejamento, merece destaque sua contribuicdo para

expressar as prioridades de governo.

A lei de responsabilidade fiscal (LRF) também ressalta o papel do planejamento
ao dispor em seu artigo 1°, § 12 que a responsabilidade na gestao fiscal pressupde a
acao planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que
tange a renuncia de receita, geragao de despesas com pessoal, da seguridade social
e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagcbes de crédito, inclusive por

antecipacgao de receita, concessao de garantia e inscrigdo em Restos a Pagar.

A Constituicido Federal/1988 estabeleceu diretrizes e delineou o modelo atual
do processo orgamentario no Brasil. Conforme art. 165, o modelo orgamentario é
formado por trés tipos de leis orgamentarias, cuja prerrogativa de elaboragéo pertence
ao Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA). Em seguida, tais leis sdo encaminhadas ao

Congresso Nacional para discusséo, deliberagao e aprovacgao.

O PPA foi estabelecido pela Constituicido Federal de 1988 e, de forma
resumida, constitui um instrumento de planejamento das a¢gdes do governo de médio
prazo. Deve estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
administracao publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes

e para as relativas aos programas de duragao continuada (art. 165, § 1°).

Paulo (2010) afirma que a Constituigdo Federal atribuiu ao PPA um papel
central de organizagado da agao do Estado, uma vez que submete a elaboracdo dos

demais documentos de planejamento e orcamento as suas disposi¢des. De fato, o
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texto constitucional determina que os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual (art. 165, § 4°) e
que tanto as emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o
modifiquem, bem como ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias somente poderao

ser aprovadas se compativeis como o plano plurianual (art. 166, § 3°, inciso I; § 4°).

Reforgando essa ideia, Giacomoni (apud SILVA, 2007) afirma que como uma
das principais novidades do novo marco constitucional, o Plano Plurianual (PPA)
passa a se constituir na sintese dos esforgos do planejamento de toda a administragao
publica, orientando a elaboragdo dos demais planos e programas de governo, assim

como do proprio orgamento anual.

Ja em relacdo a LDO, o art. 165, § 2° da CF/88, dispde que a LDO
compreendera as metas e prioridades da administragao publica federal, estabelecera
as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual,
dispora sobre as alteragdes na legislacédo tributaria e estabelecera a politica de

aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A LDO tem como fungéo selecionar dentre os programas incluidos no PPA
aqueles que terao prioridade na execugao orgamentaria do ano subsequente. Ou seja,
a LDO faz a articulagao entre o PPA e a LOA.

Silva (2007) considera que, a cada ano, esse instrumento vem se aprimorando,
como elemento de planejamento, ao detalhar as prioridades e metas basicas,
principalmente no tocante aos dispositivos constantes da LRF sobre o tema. De fato,
a LRF ressalta a importancia da LDO ao ampliar suas atribui¢des, incluindo dispor
sobre equilibrio entre receitas e despesas, critérios e forma de limitacdo de empenho,
normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orgamentos, dentre outras atribuigdes. Ainda segundo
a LRF, a LDO devera ser acompanhada dos Anexos de Metas Fiscais e de Riscos
Fiscais. O autor segue afirmando que a LDO, antes mesmo da aprovagédo do
orgcamento, ja antecipa o que constara deste, pois € um elo entre os planos de governo
e o orgcamento anual. Ela traga a linha geral da politica orgamentaria do governo,
estabelecendo as areas, os programas prioritarios e metas, a organizagdo e a
estrutura do orgamento, limite de gastos, define fontes de financiamento, estabelece
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entre outros, os valores que vigorardo no orgamento e como serdao suas futuras

correcoes.

A LOA, por sua vez, reflete o detalhamento das agbes do governo em niveis
menores de programacao. Corresponde ao periodo de um exercicio financeiro e
exprime em termos financeiros a alocagao dos recursos publicos, segundo as metas
e prioridades estabelecidas na LDO. Engloba o orgamento fiscal, da seguridade social
e o investimento das empresas estatais (CF/88, art. 165, § 5°). Nesse instrumento,
sao detalhadas as despesas e suas respectivas fontes de receita, de forma a cumprir,

na execucao, as metas fisicas estabelecidas no PPA e as metas fiscais da LDO.

Espera-se, principalmente, que as metas e prioridades constantes da LDO
sejam incorporadas na LOA e adequadamente executadas. S6 assim, o sistema de
planejamento e orcamento preconizado na Constituicio Federal sera eficiente. E
nessa caracteristica que se estabelece a ligagdo do curto com o meédio prazo. As
metas e prioridades devem refletir o minimo de responsabilidade programatica do

exercicio a que se refere com os objetivos e diretrizes de médio prazo. (SILVA, 2007).

A forma como a CF/88 delineou o modelo orgamentario reforga a necessidade
de compatibilidade e harmonia entre os trés instrumentos. De fato, a intencdo do
legislador constituinte foi estabelecer uma articulacdo entre o PPA, LDO e LOA,
deixando clara a imprescindibilidade do planejamento, pois caso haja inconsisténcia
em um deles, havera reflexo no resultado do outro. E preciso entender que a fungéo
de planejamento nZo esta sujeita a discricionariedade do gestor. E uma exigéncia
constitucional, legal e indispensavel ao bom funcionamento do Estado e a
compatibilidade entre as pecas do processo orcamentario. Pode-se afirmar, inclusive,
que sem o planejamento adequado ndo ha compatibilidade entre as pecas

orcamentarias.

Aintegracao do PPA, LDO e LOA tem carater dinamico, n&o se tratando apenas
de justaposicédo de planos, mas de uma vinculagdo permanente e continua, que n&o
admite interrupgao. Dessa forma, os planos mais globais ou gerais devem abranger
0s mais concretos e a execucdo destes, leva a concretizagao daqueles. Assim, a
estratégia, que é a forma mais ampla e geral, da o embasamento para a elaboragéo

dos planos de médio prazo. Por sua vez, os planos de médio prazo devem constituir
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0s marcos de referéncia para os operacionais anuais, que sao reais instrumentos de

execucgao dos planos, constituindo o alicerce do orgamento publico (SILVA, 2007).

2.3 Orcamento como escolha de prioridades e disputa de interesses

Uma explicagcdo bastante consistente para o aumento da importadncia do
orgcamento na vida social atualmente relaciona-se ao fato de que essa pecga representa
uma escolha de prioridades feita pela sociedade por intermédio de seus
representantes. Quanto mais complexa for a sociedade e maior a demanda por
necessidades publicas de uma populagdo, mais o orcamento bem estruturado torna-
se uma necessidade e uma pega habil a sopesar diversos interesses legitimos e
muitas vezes contraditorios (ASSIS, 2009). A destinacdo e os valores que serdo
utilizados para as ag¢des governamentais dependem de decisao politica quando da

elaboragao do orgamento publico.

Diante do exposto, verifica-se que o orgamento € uma exigéncia constitucional
e deve obedecer também a normas e principios que norteardo sua elaboracado e
aplicagdao. Sendo o orcamento publico um instrumento por meio do qual o Poder
Executivo expressa o seu programa de atuagdo para um determinado periodo,
discriminando a previsdo do montante de recursos a ser arrecadado, bem como do
dispéndio a ser efetuado, parece coerente falar que seu processo de elaboracao,
embora delineado por dispositivos constitucionais e legais, envolve uma verdadeira
luta de poder, sendo resultado da manifestacdo de diferentes interesses, por vezes
antagbnicos, em um campo de disputa politica, visando a maior apropriagdo de

recursos publicos.

Interessante a colocagé&o de Cavalcante e Cabral (2014) que reforga a ideia de
orcamento como disputa de poder. As autoras consideram que, além da definicdo de
como e onde aplicar os recursos publicos ja que estes sao finitos, definir o que é
interesse publico também pressupde a teoria da escolha publica. Isso porque, na
elaboracao da lista de prioridades, deve-se levar em consideragao a sociedade plural
em que vivemos, formada por interesses diversos, muitas vezes, conflitantes e, na luta
por aprovacao das suas necessidades, frequentemente, uma maioria forte impde nao

s6 a sua vontade, mas também o 6nus tributario sobre os demais, ocasionando um



21

conflito. As autoras seguem afirmando que a escolha a respeito dos gastos publicos

€, portanto, essencialmente politica.

Ainda segundo Cavalcante e Cabral (2014), para a elaboragdo do orgamento,
em tese, deveria ser feita uma lista de prioridades, levando-se em conta os vetores
constitucionalmente estabelecidos e as necessidades de cada setor, ao lado da
quantidade de recursos disponiveis. Apos, considerando a finitude dos recursos, a
alocagao seria feita levando-se em considerando as prioridades anteriormente
listadas, sempre com vistas a atingir o interesse publico. Ocorre que, apesar de ser
um raciocinio aparentemente simples, na pratica grupos de interesse defendem
proveitos particulares, e os mais fortes ou mais convincentes levam a maior parte dos
recursos. Esses grupos de interesse sao formados por politicos, normalmente, do
Poder Legislativo, responsaveis pela elaboracdo do orgcamento e distribuicdo dos
recursos. A complexidade disso € como fazer com que os grupos de interesse
defendam o interesse publico na ordenagao das despesas € o grande desafio da teoria
da escolha publica.

Abreu e Camara (2014) correlacionam as decisdes na area do orgamento com
as ideias centrais dos mandatos e isso repercute sobre a administragdo publica como
um todo. Por conseguinte, as questdes orgamentarias influenciam as possibilidades e
o0 modo de agao do Estado para além do seu campo especifico. Essa centralidade
coloca o instrumento como vetor, ou veto, da formulagao das politicas publicas. Parte-
se da premissa de que o orgamento € um instrumento estruturante da acao
governamental, visto que esse instrumento € um filtro de analise da viabilidade de
execucao das politicas publicas, tanto do ponto de vista econémico quanto politico.
Isso se deve, respectivamente, pelo seu uso para avaliar a disponibilidade de recursos
para a formulagdo das politicas publicas (analise estatica) e também pelas
possibilidades da gestdo orcamentaria dentro do contexto politico institucional de

decisao (analise dinamica).

Valle (2018) questiona como efetivar os direitos e garantir o funcionamento da
democracia, se os recursos de que dispdem os entes politicos s&o finitos? A finitude
de receita pressupde escolha, isto é, opgao politica sobre como e onde gastar. H4, na
verdade, um descompasso das necessidades publicas em relacdo a finitude de

receitas, tornando-se um imperativo a tomada de decisao politica do gasto.
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Logo, a aplicagao dos recursos publicos dependera da escolha de prioridades,
que devem ser discriminadas tanto na fase de elaboragdo quanto na da execugao
orcamentaria. Trata-se da necessidade de estabelecer uma apurada programacéo
financeira para que os recursos sejam disponibilizados no montante suficiente para

comportar a despesa.

Com efeito, os recursos or¢camentarios obtidos por meio da arrecadagao sao
escassos e as demandas a satisfazer, ilimitadas. Por essa razdo, o emprego desses
recursos deve ser feito de modo eficiente a fim de alcancar a maior efetividade
possivel utilizando o mesmo recurso. Dessa forma, o papel do Estado é essencial na
promogéo de direitos sociais, sendo que o planejamento da agdo governamental,
mediante a formulagdo de politicas publicas e, consequentemente, sua
implementacgao e avaliagdo, bem como a racionalizacdo no uso dos recursos, € uma
necessidade. Portanto, fica evidente a relagao entre planejamento, politicas publicas

e orgamento publico.

2.4 Grau de rigidez das despesas e reflexo no orgamento

Um ponto relevante que tem influéncia sobre os recursos e, consequentemente,
acaba por afetar o montante disponivel para atuagdo dos gestores é a chamada
rigidez orgamentaria. As despesas que integram o orgamento publico possuem
diferentes graus de rigidez e, em fungao disso, submetem-se de forma diversa em
relacdo aos limites orgamentarios. O grau de rigidez da despesa causa impacto
diferenciado sobre os recursos orcamentarios. A lei orcamentaria traz despesas

obrigatérias e despesas discricionarias.

Greggianin et al (2018), considerando o grau de rigidez segundo a natureza do
vinculo obrigacional, definem despesas obrigatérias como aquelas que decorrem de
uma relagéo obrigacional individualizada que advém diretamente de norma material
anterior, ou da necessidade de pagamento de encargo ou passivo liquido e certo.
Ocorrido o fato gerador, que, no caso, € independente de autorizagdo orgamentaria,
torna-se inécua, do ponto de vista patrimonial, a falta de provimento pelo gestor e pelo
Legislativo dos recursos orgamentarios e financeiros necessarios e suficientes, vez
que, nao adimplido o débito, eleva-se automaticamente o passivo patrimonial (sob

risco de incorrerem adicionais como juros, multas e indenizagdes). Logo, o gestor
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publico ndo possui discricionariedade quanto a determinagao do seu montante nem
em relacdo momento de sua realizacédo, ndo podendo alocar os recursos disponiveis

no orgamento conforme suas preferéncias.

Por sua vez, despesas discricionarias sdo aquelas cuja orgcamentagado e
execucgao nao depende de norma legal anterior, nem atendem encargo liquido e certo,
por isso tém menor grau de rigidez. Em tese, podem ser livremente reduzidas ou
aumentadas no ambito do Legislativo, sendo passiveis de contingenciamento durante
sua execucao (GREGGIANIN et al 2018).

As despesas obrigatérias, previstas em lei, incluem transferéncias
constitucionais, despesas de pessoal e encargos sociais, beneficios previdenciarios,
dentre outras. Nesses casos, € a legislagdo que define a alocagédo dos recursos e 0
orgcamento assume papel declaratério, ja que nao ha liberdade para gestores publicos

atuarem em relagdo aos valores ali discriminados.

Ao analisar a legislagdo, constata-se que um percentual significativo do
orcamento esta destinado para o pagamento desse tipo de despesas e 0 que vem se
observando € que o gasto com as despesas obrigatérias tem crescido ao longo dos
anos. A consequéncia disso € que a margem para execugcdao de despesas
discricionarias é reduzida significativamente. Como resultado, a atuagao do gestor
acaba sendo, de certa forma, engessada e a implementagao de politicas publicas é
impactada, pois com a margem de despesas discricionarias reduzida, os recursos que
poderiam ser utilizados para o atendimento das prioridades sociais ficam ainda mais

limitados.

Além da impossibilidade de o gestor utilizar os recursos que sao destinados a
despesas obrigatérias, a lei determina que essas despesas nao podem ser
contingenciadas. A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao dispor sobre o tema,
estabelece que n&o serdo objeto de limitagao as despesas que constituam obrigag¢des
constitucionais ou legais do ente e as ressalvadas pela Lei de Diretrizes
Orgcamentarias. A protegcdo contra o remanejamento e o contingenciamento dessas
despesas € absoluta e sistematica, atinge todas as programacdes, de forma isolada e
em seu conjunto (GREGGIANIN et al 2018). Logo, as despesas obrigatorias estéo
protegidas contra o contingenciamento. Diante dessa previsao legal, o que ocorre &
que tanto frente a necessidade de contingenciamento de despesas quanto em relagéo
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ao aumento das despesas obrigatérias, o impacto sera refletido sobre as despesas
discricionarias, comprometendo a capacidade de investimento do Estado, pois apenas
as despesas discricionarias sao passiveis de limitacdo de empenho e de

movimentagao financeira.

Os decretos de programacgao financeira estabelecem um cronograma de
despesas para compatibilizar com o ritmo das receitas. Assim, se a receita
efetivamente arrecadada mostrar sinais de que a receita estimada na LOA nao vai se
confirmar, a frustracdo deve ser compensada pela redugdo de despesas

discricionarias. Isso é feito, durante a execugéao, pelos decretos de contingenciamento.

O contingenciamento, frequentemente visto nos orgamentos, afeta tanto a
limitagdo de empenho quanto a movimentagéao financeira. Ou seja, varias etapas da
execugao da despesa sao afetadas. Quanto a limitacdo de empenho, em caso de
contingenciamento, os empenhos ndo serdo emitidos e, consequentemente, o
orcamento ndo sera executado, ja que pela lei 4320/64 é vedada a realizagdo de
despesa sem o prévio empenho. Quanto a limitagdo da movimentacao financeira,
despesas ja empenhadas poderédo néo ser pagas até o final do exercicio, gerando os
restos a pagar. Com isso, o planejamento do ano seguinte ja comega afetado por
despesas de anos anteriores.

O contingenciamento ainda afeta o planejamento ao impor o adiamento da
execugao da despesa ou, ainda, levando a inexecugdo de parte da programacgéo
prevista no orgamento anual. Importante ressaltar que, por um lado, o
contingenciamento afeta o planejamento ao ndo permitir que se concretize o que foi
planejado, mas, por outro lado, o contingenciamento pode ser resultado de um
planejamento inadequado. Dai, mais uma vez, a necessidade de um planejamento

bem estruturado e alinhado com as reais prioridades e a disponibilidade de recursos.

Resumidamente, um valor significativo do orgamento ja € destinado por lei a
despesas obrigatérias. Sobre o valor que resta — despesas discricionarias — é que
incidira o contingenciamento. Ressaltando que os programas destinados a politicas
publicas sao custeados com recursos para atendimento das despesas discricionarias.
Na pratica, isso tem impacto direto na vida dos cidaddos na medida em que as fungdes
que mais contribuem para o total contingenciado sdo as direcionadas a politicas
sociais. Com algumas categorias de despesas que n&o podem ser contingenciadas,
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o contingenciamento tende a afetar recursos que deveriam ser destinados a politicas
sociais, impactando diretamente na entrega de bens e servigos a sociedade. Em
alguns programas previstos no orgamento ndo se observa a efetiva aplicagdo de
recursos ou os programas nao sao efetivamente implementados por insuficiéncia de
recursos. Logo, o impacto do contingenciamento acaba sendo mais percebido nas
despesas discricionarias relativas a politicas publicas e a investimentos e, dessa

forma, diversos programas sociais acabam sendo atingidos por cortes no orgamento.

Camara (apud GOMES et al 2020) considera que a rigidez orgamentaria diminui
de forma significativa a quantidade de recursos disponiveis do orgcamento, que séo
fundamentais para a realizagdo dos projetos essenciais de qualquer Governo, pois
limita a flexibilidade de destinacdo da politica fiscal para satisfazer as diversas
solicitacbes da sociedade e em determinadas situagdes, delimitando, assim o poder
dos governantes para intervir na economia. Ainda nesse sentido, Gomes et al (2020)
realizaram pesquisa buscando analisar qual a margem do orgamento que resta para
gastos com programas e politicas publicas nos estados brasileiros no periodo de 2011
a 2016 ao se excluir gastos obrigatérios e vinculados. Os resultados obtidos pelos
autores apontam que restaram pouco menos de 43% para as demais politicas
publicas e que, de certa forma, a gestdo publica é engessada, pois a rigidez
orcamentaria ndo permite que o gasto seja direcionado com fundamento nas reais

necessidades da respectiva coletividade.

Diante do exposto, nota-se que além da limitacdo de recursos para o
atendimento de uma enorme demanda, ainda existe a problematica de que uma
margem consideravel do orgamento consiste em despesas obrigatérias e vinculadas,
restando uma margem pequena para materializagao das politicas publicas que limita

a margem de manobra da alocag&o das despesas.

Como resultado, € comum vermos o inicio de politicas publicas sendo adiado
por falta de previsdo orcamentaria ou a descontinuidade de politicas publicas por

previsao insuficiente de recursos.

Politicas publicas ndo costumam ser bem formuladas e traduzidas com clareza
nos planejamentos orgcamentarios. Constantes descontinuidades de agdes publicas
creditadas a dificuldades de ordem or¢gamentaria podem evidenciar a falta de

alinhamento entre planejamento orgamentario e politicas publicas.
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Nesse sentido, Valle (2018) faz importante analise quanto a dissociagao entre
esses instrumentos e aponta possiveis razdes para a explicar. Um dos elementos
apontados pela autora para o desmembramento entre planejamento orgamentario e
politicas publicas é a competicdo estabelecida entre os interessados, seja na
elaboracao do planejamento orgamentario, seja em sua execugdo. A autora pondera
que, muitas vezes, a linguagem nao é a do interesse publico e que ndo tem sido dada
a relevancia devida ao debate quanto as politicas publicas que podem vir a sofrer o
efeito deletério trazido pelo contingenciamento ou pelo remanejamento de recursos
resultante de disputas politicas. A autora ainda dispde que suspensdes ou
interrupgcdes de programas publicos tém possiveis efeitos matriciais adversos sobre
outras politicas publicas — o que pode gerar um desastroso efeito domind no conjunto
de acdes em curso. Existe ainda o inequivoco custo financeiro da paralisia de

iniciativas ja em andamento.

De fato, tanto o ciclo orgamentario, quanto a formulacéo e implementacao de
politicas publicas envolvem luta de poder e forgas politicas e, dadas as diversas partes
envolvidas nesses processos, nao parece dificil afirmar que nem sempre o interesse
publico é o que tera prioridade. Ajustes orgcamentarios ao longo de sua execugao sao
totalmente justificados e até mesmo necessarios em fungcdo de cenarios de
instabilidade politica e econémica. No entanto, o fato € que ndo costuma ocorrer uma
analise mais criteriosa em torno de qual politica devera ser a destinataria de cortes ou
de paralisacéo, tampouco sobre os respectivos efeitos que tal decisio trara sobre as
demandas da coletividade. Muitas vezes, sdo decisbes pautadas meramente em
interesses politicos.

Diante do exposto, apesar de observada a relagao entre direitos fundamentais,
politicas publicas e orgamento publico, € importante ressaltar que o fato de o direito
ser assegurado pela CF/88, n&o garante sua efetividade. Nesse sentido, Souza et al.
(2015), ao analisar o ciclo orgamentario no periodo de 2012 a 2014 no programa
referente ao acesso a educagao direcionada ao segmento infantojuvenil, chegou a
conclusdo de que a garantia formal constante na legislagdo n&o é suficiente para que
a politica se torne realidade em sua universalidade, pois durante o periodo analisado,
os dados obtidos demonstraram a auséncia de politicas publicas relacionadas a

educacao.



27

De forma semelhante, o fato de estar discriminada na LOA, ndo garante que
politicas publicas serao implementadas. Constar previsdo orcamentaria destinada a
determinada politica publica n&o torna, por si sO, obrigatoria sua implementagcéo. Ou
seja, ndo ha obrigatoriedade no desenvolvimento de politicas publicas, mesmo que
haja discriminagdo dessas politicas no orgamento publico. Nao raro vemos politicas

publicas descontinuadas em fungao de previsao insuficiente de recursos.

O resultado que pode ser obtido com a analise dessas variaveis é que a
limitagdo orgcamentaria, com certeza, influencia o processo de politicas publicas, seja
impedindo sua implementacao, seja interrompendo sua continuidade. Exemplo disso,
sdo inumeras politicas publicas que foram descontinuadas ou nem chegaram a ter

sua implementacéo iniciada por falta de disponibilidade financeira.
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CAPITULO 3
JUDICIALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS E REFLEXO NO
ORCAMENTO

Questao importante a ser levantada ao se tratar de politicas publicas e
orcamento é a possivel intervencdao do Poder Judiciario no controle de politicas
publicas com repercussao no orgamento — a chamada judicializagdo de politicas

publicas.

O Poder Judiciario frequentemente vem sendo provocado para manifestar-se
sobre a liberacao de recursos publicos para atendimento de situag¢des pontuais. Varios
autores entendem ser cabivel a intervencdo do Poder Judiciario por serem direitos
gue encontram seus parametros definidos na legislagéo. Para Ribeiro (2011), o Poder
Judiciario deve exercer seu papel constitucional de julgamento das politicas publicas
no sentido de implementacado gradual dos direitos fundamentais a prestacéo e de
garantia da dignidade humana, alcangando o bem da vida aqueles que Ihe
socorrerem. O impasse ocorre porque a escolha publica entre quais direitos sociais
alocar recursos envolve inevitavelmente um conflito de valores a ser resolvido no
ambito politico-administrativo, onde reconhecer um direito concretamente a uma
pessoa pode significar negar esse mesmo direito e talvez varios outros a muitas
pessoas que possivelmente sequer s&o identificadas em um dado litigio. Segundo
Cavalcante e Cabral (2014), escolher em quais politicas publicas os recursos
orcamentarios serao alocados, embora tenha um forte cunho politico, ndo é livre de
analise e de controle juridico, justamente pelo fato de a escolha possui parametros

definidos constitucionalmente.

Se por um lado o Estado tem o dever de implementar politicas para que o
interesse publico seja alcangado, por outro lado, surge o direito subjetivo dos
destinatarios das agdes estatais de recorrer ao Poder Judiciario para requerer tal
implementagdo. Quanto a isso, ja ha decisdo no Supremo Tribunal Federal referente
a ideia de que é possivel, ainda que em carater excepcional, o controle judicial de

politicas publicas, em casos de agdes publicas inexistentes ou claramente ineficazes.

Nesse contexto, surge a teoria da reserva do possivel, segundo a qual a

efetivacdo dos direitos sociais estaria limitada a disponibilidade orcamentaria do
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Estado. Muito é questionado sobre a atuacdo do Poder Judiciario no campo das
politicas publica por entenderem que se trata do campo de atuacdo dos Poderes

Legislativo e Executivo.

Ocorre que o cumprimento da decisdo judicial pode nao considerar a
responsabilidade fiscal exigida por lei ao determinar que despesas sejam executadas

sem considerar a respectiva disponibilidade de recursos para atendé-la.

Ribeiro (2011) suscita o questionamento sobre até que ponto o Poder Judiciario
pode exigir do Poder Executivo a disponibilidade de recursos para atender aos
interesses da coletividade em sede de direitos fundamentais? Por outro lado, o Estado
nao pode alegar escassez de recursos com a finalidade de exonerar-se do
cumprimento de suas obrigag¢des constitucionais ou a fim de justificar sua omissao se
os limites constitucionais nao tiverem sido observados. A reserva do possivel ndao

pode ser alegada para justificar o comportamento omisso do gestor publico.

Dai surge outro questionamento: e se o orgamento nao tiver previsdo para
determinada despesa ou nao for possivel a transferéncia ou realocagao de verbas? O
questionamento é pertinente, haja vista a Constituicdo Federal, art. 167, incisos | e |l,
determinar que sao vedados o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual, bem como a realizacdo de despesas ou a assuncao de
obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais. Questdes
complexas, visto que decisdes judiciais para atendimento de direitos, sem a devida
analise do cenario orgcamentario, podem colocar em risco o equilibrio orcamentario e

até comprometer outros programas e projetos igualmente prioritarios.

Ha quem considere que o Estado somente funciona em razdo das
contingéncias de recursos econdmico-financeiros captados junto aos individuos
singularmente considerados. Portanto, os direitos sé existem onde ha fluxo
orcamentario que o permita. Ou seja, ndo adianta falar em direitos sem considerar os

recursos financeiros do Estado para realiza-los.

Apesar de muita discordancia quanto ao escopo e aplicacdo dessa teoria, 0
Poder Judiciario segue sendo acionado e sua atuagao tem trazido efeitos sobre o
orcamento. Desconsiderando questionamentos juridicos e doutrinarios quanto a
atuacado do Poder Judiciario, certo € que suas decisdes tém causado impactos no

orcamento.
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De vez que os recursos sdo inequivocamente limitados, a criacdo de nova
despesa por ordem judicial implica na constrigdo ou cessagao de alguma outra agao

publica, que ndo é considerada quando da sentenga (VALLE, 2018).

Mazza e Mendes (2014) ao analisar decisdes judiciais e orgamento na area da
saude publica, consideram importante mencionar que ocorrem impactos
orcamentarios gerados com a realocagao de recursos para que as decisdes judiciais
sejam cumpridas, prejudicando assim quem se beneficiaria desses recursos e
também das politicas publicas da pasta saude e até mesmo de outras pastas.
Outrossim, essa bilateralidade de efeitos jurisdicionais, em que se ganha por um lado
e se perde por outro, advém do fato de que s&o escassos 0s recursos e muitas sao
as necessidades. O Poder Judiciario deve basear-se em alguns parametros e na exata
nocao das consequéncias de suas decisdes, tendo em vista que, de uma forma ou
outra, suas decisdes implicardo no orgamento publico, causando impacto, exigindo
realocacgao forgada de recursos e prejudicando quem se beneficiaria originalmente
destes recursos do Estado.

Cada uma das decisbes pode atender as necessidades imediatas do
jurisdicionado, mas, globalmente, impediria a otimizagdo das possibilidades estatais
no que toca a promocido da saude publica. Acaba por impactar o orgamento
programado para toda a coletividade. Colocagao semelhante foi feita por Pereira
(2010), ao discorrer sobre o orgamento publico e o processo de judicializagdo da
saude. Para o autor € inegavel que esse aumento de despesas acaba por
desorganizar as politicas publicas de saude, na medida em que recursos destinados
ao sistema como um todo passam a ser direcionados para o atendimento de situagdes

individuais, com prejuizo para a universalidade do atendimento.

Ademais, se por um lado busca-se a satisfagdo do direito a saude, do direito a
vida garantido constitucionalmente, por outro, ha que se falar em equilibrio e respeito
as normas orgcamentarias, em especial, a LRF. A consequéncia disso é que a possivel
nao observacao dessas normas por parte do STF em suas decisdes, pode inviabilizar
a sustentabilidade financeira da politica de saude, imprescindivel para a concretizagao
de tal direito (MAZZA; MENDES, 2014).

O acolhimento pelo Poder Judiciario de agbes que visam obrigar o Poder
Publico a custear prestagcdo de saude ndo abrangida pelas politicas publicas tem
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provocado efeitos que afetam diretamente a programacao orcamentaria e financeira
do Estado, que, por sua vez, prejudicam a formulagao de politicas e o provimento de

bens e servigos em outras areas demandadas pela sociedade (Pereira, 2010).

Esse quadro de complexidade evidencia a urgéncia em se resgatar a
importancia da sintonia entre planejamento orgcamentario e politicas publicas, seja
para fins de incrementar a probabilidade de efetiva concretizacdo das acdes
delineadas, seja para evitar efeitos deletérios de se ter como aceitavel segmentacéo

entre esses instrumentos. (VALLE, 2018).
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CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho buscou analisar pontos relevantes acerca de dois
importantes instrumentos da gestdo estatal: politicas publicas e orgamento publico,
ressaltando a relagao existente entre eles e como isso tem interferido nos bens e

servigos gerados e entregues a sociedade para atendimento de suas demandas.

Como resultado da analise realizada, confirmou-se o ja descrito na literatura:
de forma sucinta, politicas publicas sdo desenvolvidas como respostas do Estado as
demandas da sociedade e é a pecga orgamentaria que permite a existéncia e o manejo
dos recursos necessarios a efetivagao das politicas publicas. Isso porque a destinagao
dos recursos e os montantes que serao utilizados para a implementacéo das politicas
publicas sao definidos por meio de intensa negociacao e de decisdes politicas quando
da elaboragéao do orgamento publico. No entanto, o que, muitas vezes, tem chegado
a sociedade por meio da atuagao estatal mostra uma associagdo mal planejada ou,
ainda, uma verdadeira dissociagado entre tais instrumentos e, consequentemente,

reflexos na forma como os recursos sao alocados e entregues a sociedade.

Sabe-se que despesas nao autorizadas no or¢camento ndo poderdo ser
realizadas. Logo, politicas publicas que n&o estejam contempladas com recursos
orcamentarios ndo poderao ser efetivadas. Assim sendo, é preciso ressaltar o papel

do planejamento em todo esse processo.

Tanto para a formulagao de politicas publicas efetivas, quanto para a execugao
orgcamentaria consistente, € imprescindivel um planejamento bem estruturado e
coerente com as reais prioridades da sociedade. Um dos problemas relatado nessa
relacdo recai justamente na auséncia de planejamento que, de fato, promova o

alinhamento entre esses dois instrumentos de gestéo.

Outro problema constatado consiste no fato de que, embora haja a garantia
constitucional dos direitos fundamentais e a necessidade de sua aplicabilidade efetiva,
o Estado se depara com a inquestionavel limitagdo de recursos frente a crescente
demanda social. Considerando a capacidade financeira limitada do Estado, cabe ao
gestor publico realizar um planejamento consciente e promover a eficiéncia na

alocacéao dos recursos discriminados na lei orgamentaria, de forma que as demandas
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da sociedade nao fiquem apenas no papel e sejam atendidas pelo menos em seu

minimo existencial.

Importante ressaltar que, ao se referir ao impacto que a relagdo politicas
publicas e orcamento publico causa no atendimento das demandas dos cidadaos, néao
apenas um planejamento inadequado e/ou a escassez de recursos orgamentarios
impactam a implementacao das politicas publicas e, consequentemente, a qualidade
dos bens e servigos entregues a sociedade. Desrespeito aos recursos publicos e
resquicios do patrimonialismo sao facilmente constatados ao se privilegiar interesses
privados de determinados grupos em detrimento do interesse publico, ao se gastar de
forma desordenada, ao se permitir a institucionalizacdo da corrupgdo. Todos esses
fatores impedem que as demandas sociais sejam atendidas de forma célere e com a

devida efetividade.

Como resultado, tem-se uma populagao desassistida em suas necessidades
basicas em areas tdo primordiais como saude, educagao, seguranc¢a, habitagao, por
exemplo. Precariedade na prestacdo de servigos publicos, politicas publicas
anunciadas e, muitas vezes, nao iniciadas; outras vezes, descontinuadas sob a
justificativa de dificuldades de ordem financeira e, dessa forma, a sociedade segue
sendo negligenciada quanto ao atendimento de suas necessidades. Tudo isso ainda
concorre para que o descrédito e a inseguranga sejam gerados na sociedade em
relagdo a atuacao do Estado, dificultando uma postura mais ativa do cidadao na

participacao e fiscalizagao da gestao publica.

Resumindo, para que politicas publicas sejam traduzidas em bens e servigos
de qualidade a sociedade, como positivado no texto constitucional, € imperativo
atuacdo comprometida e eficiente por parte do Estado, por meio da escolha de
prioridades sempre pautadas no interesse publico, bem planejadas e discriminadas

nas leis orcamentarias com responsabilidade.

Conclui-se, portanto, que a responsabilidade do Estado no atendimento das
demandas sociais passa, necessariamente, pela formulacdo e implementacdo de
politicas publicas, bem como pela elaboracdo e execug¢ao do orgcamento publico em

um processo integrado, dindmico e responsavel entre esses instrumentos.
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