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Resumo: O modelo do Estado brasileiro é um modelo de Estado Gerencial. Em razdo disso, observa-se imensa
responsabilidade na gestdo dos recursos publicos. Contudo, as necessidades sociais vém se acumulando a cada dia,
e torna-se imperioso realizar uma efetiva e duradoura politica de transformagao social em nome da Democracia ou
até como forma de constatar a eficiéncia do Estado Gerente. Diante disso, mostra-se salutar haver um controle
jurisdicional da execu¢do da lei orcamentaria, a fim de que programas sociais e de infra-estrutura ganhem
efetividade.
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Abstract: The model of brazilian State is a model of Managing State. On account of this it's observated vast
responsibility in the management of the public resources. However, the socials necessities are being accumulated
each day and it becomes imperials to realize an effective and lasting political of social transformation in the name of
Democracy or even as a manner to testify the efficient of the Manager State. In the presence of it, it’s salutary to
have a judicial control in the execution of the budget law, in order to social programs and substructure gain
effectiveness.
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1. O Estado-Gerente
1.1 O fim do Estado Liberal

O século XIX foi marcado por Estados regidos por governos liberais. E verdade que a
expressao “liberalismo” leva a algumas confusdes, porque tanto pode significar liberdade
econdmica, como liberdade individual ou até mesmo liberdade juridica. Mas inegavelmente,
seja qual for a ideologia adotada e o regime politico utilizado, a liberdade politica é um

pressuposto essencial do Estado moderno.

Além disso, a imprecisdo do significado da palavra “liberalismo” peca por ndo delimitar
sua extensdo ontoldgica em face do que seja conceitualmente “liberdade”: fazer porque ndo é
vedado em lei (liberdade no sentido negativo) ou fazer porque esta autorizado por lei
(liberdade no sentido positivo). Essas confusdes, obviamente, surgem a partir da interagdo

entre Politica e Direito.

O Estado Liberal, o Estado Policial, o Estado laisez faire, sdo variacdes terminoldgicas de

um Estado que tinha apenas o condao de limitar-se a atuar naquilo que Ihe era essencial, como
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a seguranca — interna e externa —, a legalidade, a seguranca juridica, a protecdo da

propriedade e a distribuicdo da justica dentro de um ambiente estritamente legal.

Esse Estado, origindrio da Revolugdo Francesa, que instituiu o direito burgués, estipulou
valores como a igualdade, a liberdade, a legalidade e a propriedade. Esses elementos
contemplavam um sistema politico que resultava na ordem juridica tida como liberal.
Qualquer tentativa de transformacdo social entre os membros desta sociedade dever-se-ia
ocorrer no plano das conquistas econ6micas, de acordo com as regras do liberalismo. Isso
porque, basicamente, o sistema protetivo da propriedade, que impunha a legalidade e a
igualdade, impedia qualquer transferéncia de dominio de um bem que ndo fosse de acordo
com as regras da economia liberal, isto é, a transferéncia do dominio de bens se da pela

comutativa e inversa transferéncia econémica equivalente.

No Estado Liberal o conceito de liberdade era essencialmente negativo, porque a
liberdade consistia em fazer tudo aquilo que n3do era proibido por lei. Era o liberalismo puro,
porque a atividade individual decorria de sua exclusiva iniciativa — impulso endégeno —, e

ndo de um impulso exégeno.

No entanto, o Estado Liberal passou a ser rediscutido por conta das doutrinas socialistas
que surgiram no inicio do século XIX, e que representavam um rescaldo das idéias
democraticas dos sans culottes e dos jacobinos da Revolugdo Francesa, acrescidos dos
interesses de classes sociais especificas, como a dos proletdrios e dos camponeses. Nomes
como Charles Fourier, Conde Claude-Henri de Saint-Simon, Pierre Leroux, Louis Blanc, Etienne
Cabet, Joseph Proudhon, Johan Amadeu Fichte, Fernando Lassalle, bem se destacaram nesse

periodo.

Contudo, ndo ha como negar a influéncia da doutrina marxista e o seu golpe final no
Estado Liberal. Karl Marx, seja n’O Capital, seja no Manifesto do Partido Comunista e n’A
Ideologia Alemd, estas em conjunto com Friederich Engels, p6de demonstrar o pensamento
politico-econdmico que autorizava uma revolugdo de classes permanente, com a abolicdo da
propriedade privada e, assim, propiciar a construgao de uma sociedade de iguais — comunista
—, que permitiria o desaparecimento do Estado e do Direito. A doutrina marxista, ao apontar
por direitos ao proletariado, permitiu a difusdo de partidos que contemplavam idéias

socialistas e comunistas.

A crescente difusdo das doutrinas socialistas/comunistas pela Europa e continente

Iy

americano, associada a Revolucdo Bolchevique de 1917 e pelas crises econOGmicas que

m Revista Brasileira de Direito Constitucional — RBDC n. 10 — jul./dez. 2007



O ESTADO GERENTE E A ETICA NA POLITICA SOCIAL
JONATAS Luiz MOREIRA DE PAULA

antecederam e sucederam a Primeira Guerra Mundial, passou a exigir de governos uma nova

postura politica-juridica para frear essa expansdo “anti-liberal”.

Assim, findava nas primeiras décadas do século XX o Estado Liberal, que tudo via e nada
intervinha no ambito sécio-econémico, até mesmo como forma de garantir a sobrevivéncia do
establishment burgués que o sustentava. Deixou o Estado Liberal de ser passivo e inerte para

ter uma conduta ativa e intervencionista.

1.2 O Estado Social capenga

Preliminarmente, cumpre distinguir que Estado Social ndo se confunde com Estado
Socialista/Comunista. Historicamente, o Estado Social deriva do Welfare State, mas que nas
ultimas décadas se desenvolveu numa ideologia social-democrata. O Estado Social é aquele
gue se desenvolve numa ordem econOmica liberal, porém permitindo duras intervencoes
governamentais, seja para programar o desenvolvimento econdmico em dareas que lhe
interessam, mediante investimento publico direto ou por meio de subsidios, seja para
regulamentar a economia, precos, salarios e ainda desenvolver técnicas alfandegdrias para

propiciar seu escoamento pelo consumo interno ou por exportagoes.

O Estado Social seria promotor do desenvolvimento nacional, posto que fomentaria a
producdo de riquezas no afd de dividi-las com a sociedade. A ordem juridica compete
disciplinar e regulamentar a intervencdo governamental, mas, como ainda ha residuo do

liberalismo, essa intervencdo também teria limites e hipdteses de cabimento.

Neste aspecto, o conceito de liberdade seria negativo, porque o individuo poderia fazer
aquilo que ndo fosse proibido por lei, com a diferenca de que a esfera de proibicdo teria se
ampliado. O direito burgués, conseqlientemente, seria uma ordem que preveé e regulamenta o
ilicito, maxime pelo direito penal, de tal sorte, condutas que nao sao qualificadas como ilicitas

seriam admitidas porque ndo vedadas em lei.

Diferente é o Estado Socialista/Comunista que, como programado por Marx, é aquele
fundado numa reforma da (macro) estrutura econémica. O Estado Socialista parte dessa
alteracdo econdmica, funda-se na abolicdo da propriedade privada, com a coletivizagdo e
estatizacdo da propriedade, e no planejamento econ6mico, como fator de desenvolvimento
nacional numa sociedade sem classes. A ordem juridica seria 0 modus operandi dessa postura
politica e praticamente negava a liberdade individual, porque esta seria substituida pela

coletividade. O direito nada mais seria do que a regulamentacdao do fazer e do nao-fazer,
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porque haveria pouca liberdade individual. Além disso, restaria ao individuo estrita obediéncia

a lei e aos tributos.

E o que se viu nos Estados que ndo aderiram ao regime socialista/comunista foi a adesdo
com maior ou menor intensidade ao Estado Social. Exemplos dignos do Welfare State podem
ser encontrados nos EUA com a politica do New Deal, do presidente Franklin Delano Roosevelt,

e do Partido Social Democrata Sueco, ambos instituidos apds a quebra de 1929.

No Brasil da era de Getulio Vargas, ndo se pode falar em um Welfare State puro, mas
pode-se dizer que houve um estado intervencionista (ou até mesmo ditatorial) e que se
propunha provedor. Alids, tratando-se da politica tupiniquim, a CLT-Consolidacdo das Leis
Trabalhistas, exemplo emblematico da intervencao estatal em reacdo ao crescente comunista,
assumiu declaradamente o reconhecimento da superioridade juridica do empregado fazer

frente a superioridade econdmica do empregador.

A agenda social nunca foi elemento estranho em qualquer Estado, mas o “discurso dos
pobres” ganhou mote intervencionista no Estado do Bem-Estar Social, porque a pobreza
deixou de ser “auséncia de recursos” para transformar-se em “auséncia de investimento
publico”. Essa mudanca de postura permitiu maior intervencionismo estatal, sem liquidar com

o regime liberal econ6mico, porém disciplinando o proveito social da riqueza gerada.

Acresce Antony Giddens que o inicio do Welfare State decorre de uma percepc¢do dos
funcionarios do Estado e industrialistas de que uma politica social era necessaria para proteger
os individuos em situaces fora do mercado nas quais as fontes tradicionais de apoio haviam
em grande parte sucumbido, e, em menor medida, demonstrou ser o resultado da mobilizacdo
ativa dos movimentos de trabalhadores para melhorar suas condi¢gdes de vida (GIDDENS. 1996,

p. 155).

Em decorréncia disso, ao longo das décadas, o Welfare State, de acordo com Peter Von
Oertzen, tinha como objetivo politico evitar o abalo das estruturas da sociedade capitalista e
reduzir os conflitos econémicos, sociais e politicos, com vistas a manter ou mesmo criar um
consenso social basico. Pois com a diminui¢cdo ou eliminagdo da periddica crise capitalista e a
um constante e proporcional aumento da riqueza publica e privada, amplia-se as
possibilidades do bem-estar social. Esse objetivo tornou-se lei na (entdo) Republica Federal
Alem3, com a “Lei de Estabilidade e Crescimento”, que apresentava a seguinte férmula: pleno
emprego, crescimento econOmico, estabilidade de pregos e equilibrio do balanco de
pagamentos. E disso se esperava os seguintes resultados: reducdo dos conflitos sociais e o

estabelecimento de um consenso social basico (Cadernos da UNB. 1982, p. 52).
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Note-se que o Estado Social, além de acolher a liberdade na concepc¢ao negativa, passou
a admitir uma nova figura: a tolerancia da liberdade individual frente ao intervencionismo
estatal. Isso ocorre precisamente no plano da ética, porque age sobre impulsos enddgeno e
exégeno. E o tipico exemplo: o cidaddo dar um dinheiro a um necessitado é considerado
esmola; uma empresa fazer o mesmo é considerado responsabilidade social; o Estado realizar

o mesmo, assim o faz por impulso legal sob a dtica da realiza¢do da justica social.

Por isso, arrisca-se dizer que o Estado Liberal é visto a partir do cidaddo; o Estado
Socialista/Comunista é visto pela sociedade sem distin¢cdes; e o Estado Social vé a sociedade a
partir de cidad3os em situacdo de desigualdade. E o velho ditado: enquanto que o liberalismo
classico propde a igualdade de oportunidades, a social-democracia propde a igualdade de

resultados.

Ocorre que o Estado Social faliu. Ndo bastando a excessiva tributacdo da sociedade e as
interferéncias na economia, o Welfare State chamou para si a tarefa de corrigir as distor¢des
sociais partindo do principio da justa distribuicdo de renda. As despesas de receita publica
corrente, como a folha de pagamento de seus servidores, o custeio de insumos, a manutengao
dos sistemas publicos de saude, educagdo, seguranca, judiciario e previdenciario, em muito
oneraram as contas publicas, e pouco restava para os investimentos em infra-estrutura, o que,

obviamente, causava insatisfacdo em diversos setores sociais.

Essa situagdao se agravou ainda mais com o crescente endividamento das nagdes,
sobretudo as do Terceiro Mundo — pontualmente as da América Latina —, o que
comprometia profundamente os investimentos publicos nacionais, dada a sua alta

participagdao quando comparado com o PIB nacional.

Assim, os parcos recursos publicos ndo permitiram atender as reivindicages reprimidas
de classes sociais menos favorecidas, propiciando aos poucos a exclusdo social, o que gerava,
dentro de um ciclo vicioso, outras mazelas sociais e angustias publicas. Isso sem falar das

criticas politicas.

O Estado Social passou a ser revisto, numa busca frenética para melhor otimizar a

construcao social prometida.

1.3 O Estado Gerente

Necessitava, assim, o Estado ter uma administragcdo publica mais eficiente para melhor

racionalizar seus parcos recursos publicos para atender aos programas sociais a que se
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comprometera. A burocracia, entdo, surge como instrumento necessdrio para mover a
maquina publica de forma eficiente e equilibrada entre a normatividade e a realidade

financeira. Surge, entdo, o Estado Gerente.

O termo “geréncia” designa elementos doutrinarios do Estado Liberal, na sua génese e
no seu desenvolvimento, mas também do Estado Social, na especificidade de sua atuacdo. A
geréncia do Estado também implica numa renuncia de uma concepg¢do do liberalismo
inteiramente contida na ideologia de uma classe dominante em prol de um programa sécio-
econdmico, sem que isso signifique a extincdo da propriedade privada. Alids, concebe-se o
“livre-mercado” como uma instituicdo social e procura-se eliminar com a dialética entre a

economia e a politica (PISIER. 2004, p. 146).

Dada a insercio da economia na regéncia do Estado, verifica-se que o seu
desenvolvimento significa também o desenvolvimento social, ambos regidos pelo Estado, o

maestro do desenvolvimento nacional.

Observa-se que o conceito de liberdade é “menos negativo”, porque nao sé significa o
» ” , . . i . , -
poder” em fazer aquilo que ndo é vedado em lei (conceito negativo), como também assimilar
o intervencionismo estatal, até mesmo em atividades licitas, com o “poder” de fazer aquilo
que passou a ser disciplinado em lei (conceito positivo). Nesse momento, o direito civil bem
representa o poder-fazer previsto em lei. Assim o exercicio da liberdade passa a ser

racionalizado, e ndo controlado.

O Estado Gerente produziu uma espécie de osmose, pois a seguranca e a estabilidade
sdo também condi¢Ges da liberdade, e a competicdo adapta-se a previsdo de planejamento
social (social planning). Além disso, a exigéncia de gastos minimos em diversos setores, como
saude e educagdo, revela intervencionismo programado do Estado em diversas areas da

sociedade. N3o se renuncia ao individualismo, apenas racionalize-se (PISIER. 2004, p. 146).

Ora, isso acaba inserindo mais um elemento na arena politica, que é a sociedade
civilmente organizada, isto é, por uma sociedade civil composta por individuos “detentores” de
direitos frente ao Estado, qualificados como “cidadaos”. Conseqlientemente, esse mesmo
Estado passa a ter deveres a cumprir com essa sociedade, para se conferir eficacia a esses
direitos. Do compromisso e do cumprimento desses deveres, o Estado se legitima perante a
sociedade, numa espécie de “contrato social”, da qual é, simultaneamente, o “gerente de

IM

execucdo” e o “gerente do desenvolvimento socia
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Ao assim conduzir-se, o Estado Gerente revela sua face humanista, ao atuar em prol do
desenvolvimento social, assegurando a efetividade dos direitos fundamentais (PISIER. 2004, p.
148). Contudo, essa atuacdao deve ser limitada, para ndo afrontar os (mesmos) direitos
fundamentais a seguranca juridica e a propriedade, assegurados pelo (mesmo) Estado

Gerente.

Em contra-partida, o Estado Gerente estard a exigir do cidaddo trés condutas: a
obediéncia, para assegurar o tranquilo desenvolvimento das atividades publicas; o voto em
sufrdgio, a fim de legitimar a aquisicdo e o exercicio do poder; e a contribuicdo, mediante
pagamento dos tributos, para a importante tarefa de financiar as atividades do Estado e o

desenvolvimento da maquina publica, sempre amparado na busca do progresso social.

1.4 Bases de atuagao do Estado Gerente

O Estado Gerente assenta a sua atuacdo em trés bases: pluralismo social; pluralismo

politico; e a tecnoburocracia.

1.4.1 Pluralismo social

O pluralismo social revela a complexidade social, isto é, a sociedade dividida em grupos
sociais de acordo com diversos critérios de classificagdo, que permitem identificar os
estamentos. Em algumas obras ja se efetuou a classificagdo por diversos parametros (PAULA.

1999, p. 39-43; PAULA. 2002, p. 5-17).

Os grupos sociais podem ser divididos conforme suas necessidades frente ao Estado.
Essa opcdo classificatéria ja4 pressupde um materialismo, porque dessas necessidades irdo
surgir os deveres estatais. Mas é justamente dessas necessidades que se constituird a base de

atuacao do Estado Gerente.

O primeiro grupo social pode ser visto conforme a condicdo dos seus integrantes serem
incluidos, semi-incluidos ou excluidos das benesses econGmico-sociais. O grupo social dos
incluidos é caracterizado por membros que possuem elevada condi¢dao econémica e, em razao
disso, gozam dos beneficios do sistema neoliberal e dispensam maiores cuidados publicos em
diversas areas, como salde e habitagdo. Contudo, existem dreas que, paradoxalmente, devem
atuar em beneficio dos membros desse grupo social, como o ensino universitario e a
previdéncia publica — porque boa parte dos membros desse grupo é constituida por

servidores publicos graduados.
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Ja o grupo social dos semi-incluidos é caracterizado por membros que possuem média e
baixa condicdo financeira, o que significa estarem alijados de maiores beneficios do sistema
neoliberal e que, por isso, passam a exigir maior atuagdo do Estado Social. Assim, este grupo
social torna-se dependente de atuacdo publica nas areas de saude, habitacdo, previdéncia

social, educacdo basica e média, financiamento do ensino universitario e a segurancga publica.

E o grupo social dos excluidos é caracterizado por membros que estdo a margem de
qualguer benesse do sistema neoliberal. Os membros desse grupo ndo possuem qualquer
renda econOmica, seja porque estdo desempregados, ou (pior) alijados do mercado de
trabalho, ou atuam no mercado informal. Conseqlientemente, essas pessoas estdo excluidas
de qualquer protecdo do sistema da previdéncia social. Os membros do grupo social dos
excluidos dependem inteiramente da rede de protecdo social e de programas sociais que visam
a transferéncia de rendas para a prépria sobrevivéncia, como o PETI — Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil, o Bolsa Alimentacdo, o Cartdo Alimentacdo, a concessdo de
cestas bdsicas aos acampamentos de sem-terra e, no caso do estado do Parana, o programa
Leite para Todos. Atualmente, cumpre destacar que o programa Bolsa Familia, que trata de
transferéncia de renda para familias com renda per capita inferior a RS 100,00, estd reunindo
em torno de si os programas Bolsa Escola, Auxilio G&s, Bolsa Alimentacdo e Cartdo

Alimentacdo.

Outra forma de se classificar a sociedade é conforme a localizacdo de sua populagao;
assim, tem-se a sociedade urbana e a sociedade rural. Os membros da sociedade urbana, por
constituirem cerca de 80% da populagdo brasileira, estdo a exigir um maior volume de
investimentos publicos, em dareas especificas, que vao desde habitagao, industrializagao,
urbanizagdo de areas, seguranca publica, educagcdo — especialmente ensino universitario —,
saneamento bdsico, iluminagdo, limpeza publica, transporte coletivo e seguranga. Note-se que
ha em desenvolvimento a implantagdo de uma politica de inser¢ao do individuo em torno da
urbs e das relagGes sociais delas derivadas, como a politica de cotas no ensino universitario ou

de uma politica de um equilibrado meio-ambiente artificial.

Ja a sociedade rural é constituida por cerca de 20% da populagdo brasileira e, por isso,
acaba recebendo um volume menor de investimentos publicos, embora as caréncias estejam
igualmente presentes. Mas percebe-se uma crescente preocupagdo governamental em
estabelecer uma politica permanente de manutencdo da populagdo rural no local em que se
encontram, pois assim estar-se-ia combatendo diversas mazelas urbanas, como o desemprego,

a criminalidade, a falta de habitacdo e saneamento bdasico, etc. Assim, pode-se perceber
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investimentos publicos em programas de subsidio a pequena agricultura, a agricultura familiar
(PRONAF), a desapropriacdao e assentamentos de colonos e sem-terras, o programa Garantia
Safra, bem como programas que visam atender as médias e grandes propriedades rurais, como
os incentivos ao agribusiness, pois visam a expansdo dos negdcios, atraindo assim divisas para
a nacgdo. Por conta disso, também se exige investimentos em infra-estrutura, como as malhas
rodoviaria e ferrovidria e estrutura em portos, para escoamento da produgdo agricola e

exportacdo de produtos nacionais.

Outro modo de classificar a sociedade conforme as caréncias que necessita é informado
pela idade, por isso tem-se grupos sociais infantil-adolescentes, jovens, adultos e ancidos. Os
membros do grupo social infantil-adolescente sdao compostos por pessoas de 0 a 18 anos e
exige investimentos publicos nas areas de saude, educacdo e assisténcia social. Na saude
observa-se, pontualmente, uma atuacdo desde o pré-natal, passando pelo parto — observa-se
um incentivo governamental em realizar parto natural, utilizando a cesdria apenas nos casos
de necessidade —, alcancando a atuacao durante o desenvolvimento da crianga, o que inclui
campanhas de vacinacdo e da merenda escolar. Atua incisivamente neste grupo o Bolsa
Alimentacdo, que é um programa destinado a familias carentes para combater a desnutricdo e
a mortalidade infantil, e o Servico de Acdo Continuada, que atua em parceria com Estados e
Municipios por meio de creches e pré-escolas e que visa conceder uma renda a ser estimada
pelo 6rgdo publico local. Na area de educacdo verifica-se a atuagdo de governos municipais,
para o ensino primadrio, e estaduais, para o ensino secundario, para aqueles membros que nado
possuem condic¢Oes financeiras do ensino particular. Por isso, o programa Bolsa Escola mostra-
se importante para a manutencgdo da crianga carente no ensino fundamental e evitar a evasdo
escolar e o trabalho infantil. Na drea da assisténcia social, os investimentos publicos vao desde
uma atuacgao incisiva das associa¢des de prote¢do a maternidade e a infancia — que importa
em concessdo de cestas basicas, remédios, roupas, etc —, dos conselhos tutelares e de creches
publicas. Também se observa em nivel federal investimento publico através de programas
Bolsa Familia, que inclui o Bolsa Escola, e o de Erradicagdo do Trabalho Infantil. Enfim, sdo

investimentos publicos que visam formar a base do futuro cidadao.

O grupo dos jovens, que é composto por pessoas entre 18 e 29 anos, exige forte atuacgado
do Estado nas areas de educagdo — ensino secunddrio, ensino profissionalizante e ensino
universitario — e geracdo de empregos. Na area de educacdo, a atuac¢do do Estado é decisiva

para permitir a inclusdo do cidaddo no mercado de trabalho, isto é, imprescindivel para

qualificar o individuo e inseri-lo na disputa econémica, a fim de agregar valor a sua atividade
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profissional. H3, entdo, uma busca pela inclusdo social pelo viés do crescimento econ6mico
individual. Em virtude disso, programas como o de ensino técnico profissionalizante, o de
financiamento universitario, o de reserva de cotas e o de ensino a distancia, sdo de crucial
importancia para realizar a inclusdo social. A geracdao de empregos para os jovens também é
preocupacao estatal, porque é preciso desde logo inserir os membros desse grupo no mercado
formal de trabalho, a fim de evitar a ociosidade, a criminalidade e, sobretudo, financiar a
previdéncia social e incentivar a adesdo a previdéncia privada. Em curso tém-se os programas
Primeiro Emprego e Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, que buscam atender

aos fins anteriormente citados, mas que, no entanto, despem de maiores recursos publicos.

O grupo dos adultos é composto por pessoas que possuem entre 30 e 59 anos e, por
isso, exige forte atuacdo estatal nas areas de desenvolvimento econ6mico, saude publica,
previdéncia social e qualificacdo profissional. O desenvolvimento economico é a principal area
de atuacdo para os membros desse grupo, pois visa, a0 mesmo tempo, a manutencao do nivel
de empregos, bem como a ampliacdo dos postos de trabalho. Essa preocupacdo é necessaria
para garantir os rendimentos dos trabalhadores assalariados, e isso inclui uma tentativa de
maior percentual de reajuste do salario minimo e de concessdo de abono salarial, ou do
Seguro Desemprego, a fim de atenuar temporariamente os efeitos nocivos do desemprego.
Também o desenvolvimento econdmico a partir da mado-de-obra torna-se necessario para
propiciar niveis de arrecadacdo, de financiamento da previdéncia publica e do financiamento
publico da habitacdo. Os mecanismos de atuacdo sdo a politica de isenc¢des fiscais e a politica
de controle cambial. A saude publica e a previdéncia publica devem atuar fortemente porque,
presumivelmente, os membros desse grupo necessitardao desses servigos em razao do desgaste
exercido pelo trabalho exercido ou de seus familiares. A qualificacdao profissional torna-se
preponderante para permitir que o profissional/trabalhador agregue maior valor a sua
atividade. As entidades como SESI, SENAI e SENAC, e o programa Bolsa Qualificagdo procuram

cumprir essa missao.

Por fim, tem-se o grupo dos idosos, composto por pessoas a partir de 60 anos de idade.
Geralmente os membros desse grupo ja estdo na iminéncia da aposentadoria ou até mesmo
aposentados, e por isso a preocupacdo estatal estd em manter em elevado nivel econémico
apds a aposentadoria e em elevado nivel o sistema de saude publica. Observa-se também uma
politica de redugdo ou isencado fiscal para os membros desse grupo, como forma de atender os
niveis econdmicos propostos. Além da aposentadoria, tem-se o programa Beneficio de

Prestacdo Continuada, deferida a idosos a partir dos 65 anos de idade e pessoas portadoras de
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deficiéncia que incapacita para o trabalho, desde que a renda per capita seja inferior a % do
salario minimo; e o Servico de Ac¢do Continuada, em parceria com estados e municipios, por
meio de abrigos, asilos e instituicdes congéneres, e que visa efetuar repasse de verba estimada

pelo poder publico local.

1.4.2 Pluralismo politico

Da complexidade social extrai-se o pluralismo politico, a segunda base de atuacdo do
Estado Gerente. O pluralismo politico revela os interesses politicos que advém dos mais
variados grupos sociais. Como esses interesses invariavelmente se chocam entre os grupos que
integram uma classe social conforme a classificacdo anteriormente adotada, o pluralismo
politico é o espaco de revelacdo desses interesses para consensualiza-los ou para,

democraticamente, disciplinar a luta e a sobreposicao de um interesse sobre outro.

O pluralismo politico se reflete na construcdo da ordem juridica e, conseglientemente,
no gerenciamento do Estado, cabendo a cada governo, conforme a ideologia que segue,

priorizar um outro interesse social.

Assim, o pluralismo politico, produto da luta democratica do sistema politico, re-constréi
constantemente a ordem juridica conforme as prioridades adotadas por um governo num
determinado tempo. E a ordem juridica, neste aspecto peculiar, mostra-se como instrumento

de realizacdo da opgao ideoldgica do governo e de revela¢do da prioridade governamental.

E nesse aspecto, mostra-se salutar as categorias criticas do Direito (COELHO. 1991, p.
54-61). As categorias criticas, como se sabe, se destinam a descrever a realidade como ela é; e
no caso do presente estudo, refere-se a realidade da ordem juridica como produto da opg¢do

ideoldgica do governo e de revelacdo da prioridade governamental.

As categorias dividem-se em dialeticidade, estamento, poder, hegemonia e legitimagéo.
A dialeticidade envolve o momento ontoldgico do social como totalidade e transformacgdo
imanentes e a representacao tedrica de ambos. A dialeticidade estd representada pelo
pluralismo social, que expressa, como dito, a totalidade social, uma vez que a sociedade é vista
como um todo, como um mosaico de diferengas, de onde surgem “direitos”, oriundos desta

complexidade, que devem ser recepcionados pela ordem juridica (PAULA. 2002, p. 25).

O estamento é uma categoria que serve para detalhar a complexidade social. Isso

porque, dos interesses que se extraem de cada grupo integrante de diferentes classes sociais,
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conforme se classifica a sociedade, obtém-se os interesses e, respectivamente, as contradicdes

da dialética social.

O estamento possui um papel duplo na arena de disputas politicas: conservar as

conquistas e proporcionar a aquisicdo de novas conquistas.

O poder é a categoria critica que se difunde na manifestacdo da dominagdo que existe
na relagdo entre pessoas nas diversas formas de relacionamento e nos diversos planos micro e
macro-social, como familiar, sindical, empregaticio, econ6mico, empresarial, partiddrio, na

estrutura administrativa estatal, etc.

O poder, como categoria critica, se manifesta como uma relacdao de subordinacdo da
classe dominante sobre a classe dominada. No ambito do Estado Gerente, o poder nada mais é

gue o retrato ideolégico de um governo num determinado tempo.

A hegemonia é a categoria critica que diz respeito ao poder estamental que prevalece
sobre os demais e que, para manter-se, necessita do consenso da classe dominada. Quando
um estamento alcanca o poder politico, ele se torna hegemonico e estabelece novas normas
(conforme a sua ideologia e prioridade) para seus objetivos ou entdo coopta as normas

vigentes (o que também seria uma manifestacao ideoldgica e de auséncia de prioridade).

Como exposto, a hegemonia é a realizacdo do poder em diversas dimensdes, mas a
necessidade de consenso da classe dominada hda de exigir da classe dominante a aceitacdo de
certas reivindica¢Oes sociais, sem, no entanto, desfigurar as caracteristicas e os interesses da

classe dominante.

Por fim tem-se a legitimidade, categoria critica que revela o conjunto de procedimentos

para a obtenc¢do do consenso e ocultagdo da hegemonia.

O Estado Gerente, para manutenc¢do do grupo que detém o poder, deve conferir eficicia
aos direitos oriundos de grupos sociais distintos das mais variadas classes sociais. Esses direitos
que aparentemente sdo paradoxos entre si, na verdade sdo objetivamente coerentes para o
grupo dominante, pois visam assegurar e manter a hegemonia da classe dominante mediante

a legitimidade de suas ac¢des.

Em termos factuais, a Democracia é vista como mecanicamente o instrumento de
legitimacdo de aquisicdo e exercicio do poder politico. Tudo se justifica em razdo da

Democracia.
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Outro momento de democracia para obtencao da legitimidade se da na arena politica
do Poder Legislativo, com a aprovacdo ou rejeicdo de direitos e deveres, discutidos em

processos legislativos.

Pontualmente, observa-se que a discussdao em torno do projeto de lei do orgamento
publico seja o local exato para a discussdo da distribui¢cdo da riqueza nacional e das concessdes
e obtenc¢Oes em torno da riqueza publica. A classe dominante se legitima no poder e exerce

sua hegemonia.

1.4.3 Tecnoburocracia

E a tecnoburocracia surge como a terceira base de atuacdo do Estado Gerente. A
burocracia surgiu a partir da concepcao juridica do Estado — o Estado de Direito —, e tamanho
foi o seu desenvolvimento que ganhou a mesma razao de ser do Estado — a ordem juridica
edifica, estrutura e operacionaliza o préprio Estado. Por isso, ndo seria exagero dizer que a

burocracia transformou o Estado DE Direito em Estado DO Direito.

Esse “aprisionamento” do gerenciamento do Estado pelo Direito revela a opgdo pelos
mais competentes, os “homens publicos” mais capazes de realizar a gestdo social (PISIER.
2004, p. 491-492). Interessante destacar que os discursos dos candidatos nas campanhas
eleitorais sdao pautados pelo melhor gerenciamento dos (escassos) recursos publicos e da
economia, com producdo e divisdo dos beneficios sociais; ou que o melhor candidato é aquele
gue tem condigOes de trazer maiores recursos para a sua regido. Enfim, legitima-se o acesso a
maquina burocratica por ser o candidato, ou o grupo que o apdia, 0 mais competente para

lidar com essa atividade.

A elaboracdo do orcamento publico no Brasil, que advém de uma Lei de Diretrizes
Orgamentarias, depois de uma Lei Plurianual, para enfim ter-se a Lei Or¢amentdria, e depois a
sua execuc¢ao, com arrecadacao fiscal, formacdo de superdvit, empenho e libera¢do de verbas,

controle e prestagao de contas, bem espelha a tecnoburocracia do Estado.

Também se observa a preocupacdo do Estado no desenvolvimento de sistemas para
maior e eficaz fiscalizagdo dos gastos sociais, mas que, de alguma forma, acabam por controlar
pessoas necessitadas dos servicos publicos. E o que se verifica nos casos da Bolsa Familia e nos

constantes re-cadastramentos da Previdéncia Social.

Em face desses exemplos, pode-se observar que a gestdo tecnoburocratica é salutar em

promover a idéia da administracdo publica em prol do interesse geral, como servigo publico,
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diante de uma neutralidade técnica, oriundo de um consenso e realizado/gerenciado pelos

servidores do Estado (PISIER. 2004, p. 492).

Por outro lado, ndo se pode negar que a gestdo tecnoburocratica retira, em grande
parte, o elemento ideoldgico, mantendo-o tdo somente na arena politica por conta do
momento de discussdo e elaboracdo do programa social. Pois toda a elaboracdo de
compromissos sociais é definida na discussdo dos respectivos programas, seja ho ambito do
Poder Executivo seja no ambito do Poder Legislativo, por ocasido dos anteprojetos de lei, em

especial o do orcamento publico.

Porém, inegavelmente pode-se observar a presenca da ideologia por ocasido da
execucdo da lei orcamentdria, na hipdtese em que sdo efetuados os “classicos” cortes
orcamentdrios. Por decreto, hd contingéncia na liberacdo de verbas para a realizacdo dos
programas sociais previstos e de obras de infra-estrutura. Estdo a salvo dos decretos de
contingéncia as verbas glosadas em despesas vinculadas, como as dos percentuais minimos na

area da saude e da educacao.

Nesses decretos de contingéncia verificam-se as presencas da ideologia e da ética ao
definir as dreas que sofrerdo os maiores cortes. Num passado recente, todas as areas de
atuacdo do Estado foram atingidas, para que se priorizasse o pagamento da divida externa
e/ou dos respectivos juros. Essa prioridade se justifica no afd do Brasil manter linhas de crédito
no exterior, para, pasmem, atrair capital estrangeiro e contrair novos empréstimos, isto €,

poder-se endividar ainda mais.

Por outro lado, a priorizagdo leva a algumas situagdes inadmissiveis, como os parcos

investimentos de areas de desenvolvimento social, ou até mesmo em areas de infra-estrutura.

1.5 Caracteristicas do Estado Gerente

Diante das bases de atuagdo, podem-se conceber cinco caracteristicas essenciais do
Estado Gerente: a) gestdo dos recursos publicos; b) gestdo técnica; c) gestdo a-ideoldgica; d)

integracdo entre os Poderes publicos; e) atuagdo publica perene.

A primeira caracteristica é a gestdo dos recursos publicos. A concepg¢do da Democracia
como transformacao social esta a exigir do Estado forte investimento publico em programas
sociais. Essa situacdo concebe o materialismo como a solugdo dos males sociais — ao menos

talvez de quase todos os males sociais.
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Essa caracteristica serve também para advertir os mandatarios de que n3do basta boa
intencdo ou apenas vontade politica, mas, sim, criar condi¢cdes econdmicas para forte
investimento de recursos publicos nas areas de atuacdo do Estado, além de manter a

estabilidade fiscal e da moeda, para garantir o poder aquisitivo do dinheiro publico.

A segunda caracteristica é a gestdo técnica. Essa caracteristica decorre da percepgao de
que o Estado Gerente atue sobre uma base juridica que prevé e regulamenta toda a atividade
estatal. Assim, a gestdo técnica é uma gestdo juridica propriamente dita, seja tocante a sua

estrutura, seja no que se refere as especificacdes da atividade estatal.

Nessa concepc¢ao, a tecnoburocracia é o perfeito sin6nimo da gestao técnica do Estado
Gerente. Mas acredita-se que a tecnoburocracia significa a boa gestdo técnica, porque se desta
gestdo resultar morosidade, emperros, travamento da dindamica administrativa, ter-se-a a
“burocracia” como expressao pejorativa, que significard atraso na geréncia da administracao
publica ou, numa visdo ideoldgica, a burocracia como instrumento de dominacdo social

(WOLKMER. 1989, p. 38).

A terceira caracteristica é a gestdo a-ideoldgica. Isso significa que a execugdo das
atividades do Estado Gerente estard despida de qualquer discussdo ideoldgica, posto que,

como diz o seu conceito, apenas dara eficdcia a uma deliberacdo estatal.

Observa-se que todo embate ideoldgico — posturas economicamente neoliberais versus
posturas economicamente social-democratas versus posturas economicamente socialistas —
ocorrera durante a deliberacdo sobre a adogdo ou ndo de um programa social ou atividade
estatal e a sua respectiva formulagdo. Uma vez definido e formulado esse programa ou
atividade estatal, elimina-se o argumento ideoldgico e assim passa a ser compromisso
governamental a sua realiza¢do. Por isso, a gestdo de programas sociais e das atividades

estatais passa a ser impessoal, no melhor estilo republicano.

Acredita-se que na gestdao administrativa somente havera a influéncia ideoldgica se for
imposto ao governante a op¢ao da realizacdo, total ou parcial, do programa ou da atividade
estatal, mediante liberagdo de verba publica constante da lei orcamentdria. Neste momento o
governante bem demonstra a sua op¢do ideoldgica. Nesse sentido tem sido observada
experiéncia administrativa brasileira, quando os governos dos presidentes Fernando Henrique
Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva optaram pelo contingenciamento de verbas, em detrimento
da execucgdo de programas sociais e de obras de infra-estrutura previstos em lei orcamentaria,
para que se criasse superavit primario e assim se efetuassem pagamentos dos juros da divida

externa brasileira, sem perder de vista a estabilizacdo fiscal e a manutencdo do baixo nivel
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inflacionario. A guisa de ilustracdo, o orcamento de 2005 previa cerca de R$470 bilhdes, mas a
area econémica do governo federal propunha que R$100 bilhdes fossem destinados ao servico
da divida externa e cerca de R$7 bilhdes aos investimentos de infra-estrutura — o que engloba

malha rodo-ferroviario, estrutura aeroportudria, ensino superior, pesquisa, etc.

A quarta caracteristica é a interacdo entre os Poderes publicos. Singularmente, o Poder
Executivo propde o programa social ou a atividade estatal; o Poder Legislativo elabora a
respeito, com emendas, quando ndo propde o programa social ou a atividade estatal; o Poder
Executivo se compromete a executa-lo, mediante fiscalizacdo do Poder Legislativo. Em ambos
0s casos, é preciso haver a previsdao da fonte geradora de recursos para financiar o programa

social.

O Poder Judiciario deve atuar subsidiariamente, seja na fiscalizacdo preventiva, quando
exerce controle de legalidade na elaboracdo dos programas sociais, das atividades estatais ou
na elaboragdo do orcamento publico (isso inclui a elaboracdo da Lei Plurianual, da Lei das
Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria). Esse controle de legalidade preventiva incide
sobremaneira na obediéncia as despesas vinculadas a Constituicdo Federal, como o percentual
minimo de investimento na saude e na educacao (CF, arts. 34, VII, “e”; 35, lll; 167, IV; 198, §§

19,292,392, 212, § 52; 213; ADCT, arts. 55; 60; 77; 84).

A fiscalizagdo pelo Poder Judicidrio também poderd ser repressiva quando verifica o
descumprimento do preceituado na lei orcamentdria. Nesta concepcdo, a jurisdicdo passa a
exercer uma execucdo subsidiaria do programa social ou da atividade estatal. Como tal

posicionamento gera polémica, sera tratado posteriormente neste ensaio.

Por fim, a quinta caracteristica é a atua¢do perene do Estado, pois ao invocar a base
juridica como estrutura e regulamentacao da gestao do Estado, procura-se conferir “solugdo

de continuidade” na execuc¢do de programas sociais e de atividades estatais.

Note-se que se a base juridica for a Constituicdo Federal, tende-se a conferir maior

perenidade a atuagdo do Estado Gerente em determinados temas.

2. A revisao conceitual de Democracia
2.1 Democracia como procedimento de legitimacao

Defere-se a Péricles de Atenas, na Grécia Antiga, a paternidade pela Democracia. A

Democracia, que norteava a administracao do Estado voltado para os interesses do povo e ndo
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de uma minoria, fundava-se em dois elementos bdsicos: a igualdade e a liberdade. A igualdade
manifestava-se, primeiramente, no fato de as leis assegurarem a todos um tratamento
idéntico no que respeita aos conflitos particulares; e no que toca a participagdo da vida
publica, a igualdade se manifesta pela desconsideracdo da origem de classe e da condicdo
social do cidadao, mas isto sim, pela consideracdo que se faz ao mérito pessoal. J4 a liberdade
ocorria de forma ampla, sem restricdes nem suspeitas aos cidaddos. Também apresentava
uma forte conotag¢do na liberdade de opinido, uma vez que nao havia doutrina oficial e nem

verdade de Estado (AMARAL. 1999, p. 60-63).

Essa idéia bdsica de Democracia permitiu a concep¢ao hodierna da Democracia que seja
vista como um procedimento de legitimagdo para aquisicdo e exercicio do poder. Legitimacao
na aquisicdo do poder porque o seu alcance se fard mediante sufragio — manifestacdo do
positivismo politico — onde, a maioria, por livre op¢do e isonomia formal entre os membros,
escolhe o grupo que ascende ao poder. Legitimacdo no exercicio do poder porque essa
vontade da maioria se protrai ao longo do mandato. Note-se que, no caso brasileiro, essa
situacdo é visivel pelo fato de que o encerramento anémalo do mandato se faz por morte ou

por cassagao.

Assim, qualquer deliberacdo governamental estd amparada por representar a vontade
da maioria, como se essa estivesse contida na consciéncia do governante, porque este

personifica a soberania popular.

Para que se pudesse operacionalizar a vontade da maioria, a modernidade concebeu um
Estado Contratual, com a funcdo de garantir a vida, a liberdade e a propriedade, maior
interacdo entre Estado e Economia, surgindo a chamada “economia politica”, o que pré-
figurou a sociedade de mercado, e a visdo utilitarista do Estado, onde se busca a felicidade do

maior nimero de individuos (BOBBIO. 1986, p. 22-23).

Concebeu-se, entdo, um modelo estatal centrifugo cujo gerenciamento do interesse
publico se faz em torno do centro do poder, enquanto se devia conceber um modelo

centripeto, justamente pela idéia de legitimagdo que se da a aquisi¢ao e exercicio do poder.

2.2 Democracia como transformacao social

A Democracia deixou de ser um procedimento de legitimacdo para se tornar

instrumento de transformacao social a partir do desenvolvimento do pensamento socialista do
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século XIX, que tinha por rescaldo as reivindicacées contidas dos jacobinos e sans culottes da

Revolugdo Francesa.

Notou-se que ndo bastava legitimar o acesso ao poder, frear o seu exercicio frente aos
direitos fundamentais — vida, liberdade, igualdade e propriedade —, mas era ainda preciso
atender as reivindicagGes sociais, sobretudo das classes mais necessitadas, seja na quantidade,

seja na qualidade, e sempre da maneira mais rapida possivel.

Passou-se, desde entdo, a inserir na ordem juridica nacional a necessidade de se
estabelecer programas sociais que permitiam a inclusdo social. Jirgen Habermas advertia que
o discurso juridico precisava assimilar a inclusao social como forma de legitimag¢do da prépria

ordem juridica (HABERMAS. 1997, p. 154).

E o atendimento das demandas sociais pode ser resumido nas seguintes palavras:
distribuicdo de rendas. Ja alertava Friedrich A. Hayek que a redistribuicdo de rendas esta
diretamente ligada ao progresso social através de um planejamento social e econ6mico. pois a
abolicdo da pobreza pode ser possivel mediante uma redistribuicdao deliberada — a curto ou

ao longo prazo —, e com isso ter-se-ia um avango do conjunto social (HAYEK. 1983, p. 49).

E ja se percebe que avanco econGmico e avango social ndo sdo conceitos incompativeis,
mas, pelo contrario, concepgdes que devem ser (re)descobertas pela administragdo publica e

redirecionadas para a gestdo do interesse publico.

Todavia, ndo se pode negar que o Estado estara diante de uma dialética, que é a busca
da promocdo do bem-estar social dos grupos mais necessitados, e a0 mesmo tempo manter o
progresso econdmico de diversos setores da sociedade, de realizar o desenvolvimento social
mediante forte investimento de recursos publicos e manter equilibrio fiscal em razao dos
compromissos assumidos pelo Estado perante seus credores — que, no caso brasileiro, ja
ultrapassa a metade do PIB nacional —, além de estabelecer uma politica fiscal que ndo gere
inflagdo. Mas propiciar avango econémico sem avango social é concordar com a politica de

exclusdo.

Nesse aspecto, Ives Gandra da Silva Martins imaginou um modelo de Democracia que
devera pressupor de, fundamentalmente, instituicGes estdveis, razoavel atendimento das
necessidades basicas do cidaddo, economia capaz de enfrentar choques, educacdo crescente
do povo e adequada distribuicdo de rendas, de tal forma que a populacdo dos excluidos seja
cada vez menor e incapaz de criar a desordem social, e mesmo assim essa populacao deve ter

esperancas e reais condicdes de evoluir e sair da marginalidade social (MARTINS. 2000, p. 99).
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Em virtude disso deve-se conceber a Democracia muito mais como um procedimento de
legitimacdo, mas, sim, como um procedimento de transformacao social. Pois se é deferido ao
Estado o poder de ditar o Direito, e isso significa uma série de direitos e deveres sociais, a
razdo de ser do Estado e do governo que ascendeu ao poder é justamente atender aos anseios

da sociedade que o elegeu, ainda mais diante do cumprimento dos deveres sociais.

A concep¢do da Democracia como meio de transformacdo social assenta-se num
materialismo que pode ser assim resumido: somente fortes e duradouros investimentos de
recursos publicos em 4dreas prioritdrias poderdo propiciar o desejado avanco social.
Reconhece-se a complexidade social e o pluralismo politico que dela deriva, mas reconhece-se
gue o bem comum ndo é uma idéia uniforme, pois se relativiza conforme o grupo social e as
necessidades que os seus membros possuem. O item 1.4, que tratou do pluralismo social,

retrata, ainda que exemplificadamente, as necessidades pontuais de cada grupo.

E também ndo se pode negar que haja uma “certa normatizacao” dessa “espécie” de
Democracia no Brasil. Pois, de acordo com o artigo 32 da CF, sdo objetivos do Estado brasileiro:
| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il — garantir o desenvolvimento nacional; IlI
— erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV —
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer

outras formas de discriminacao.

Acredita-se que essa norma seja de carater programatico, porque ela impde um diretiva
a ser seguida pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio e demais instituices publicas
brasileiras. E o Estado Social-Democrata visto a partir de sua finalidade, o que Ihe confere

razao de ser e legitimidade.

E como se vera adiante, o instrumento de avanco social serd uma adequada e exeqivel

lei orcamentdria e a intervencgado jurisdicional, quando necessdria.

3. A administracao dos recursos publicos
3.1 A geréncia do or¢camento publico

O orgamento é peca fundamental para o desenvolvimento da justica social e o seu
instrumento de realizacdo. A lei orgamentaria é o meio democratico de distribuicao da riqueza

nacional.
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A elaboracdo de uma lei orcamentaria deve ser precedida de uma série de atos, que

bem revelam a planificacdo do Estado na gestdo dos (parcos) recursos publicos.

O planejamento se da por trés espécies de leis: a do plano plurianual; a de diretrizes

orcamentdrias; e a orcamentaria anual (CF, art. 165).

De acordo com a norma constitucional, a lei plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada (CF, art. 165, § 19). Como se verifica, a lei plurianual estabelece as metas gerais
para investimento no desenvolvimento de programas governamentais durante todo o periodo
do mandato. A lei plurianual acaba por espelhar a ideologia do governo que ascendeu e exerce
o poder, isso porque, como prevé o § 42 do artigo 165, da CF, os planos e programas nacionais,
regionais e setoriais serdo elaborados em consonancia com o plano plurianual e apreciados

pelo Congresso Nacional.

J4 a lei de diretrizes orcamentdrias compreendera as metas e as prioridades da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqliente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual, dispord sobre as alteracdes na
legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento (CF, art. 165, § 22). Nesse momento, a ideologia do governo passa a “palpar” o
terreno para conhecer as possibilidades de arrecadacdo e a realidade das despesas
governamentais, sejam elas correntes ou ndo, os repasses a outras unidades politicas —
Estados ou Municipios —, aos Poderes Legislativo e Judiciario e outras instituices publicas,

como o Ministério Publico.

Ao lado dos dispositivos constitucionais tem-se a adverténcia do artigo 42, inciso |, da Lei
Complementar n2 101/00, onde determina que a lei de diretrizes orcamentarias também
devera conter o equilibrio entre receitas e despesas, critérios de limitagdo de empenho,
normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo de resultados dos programas financiados
com recursos publicos e demais condi¢Bes e exigéncias para transferéncias de recursos a

entidades pubicas e privadas.

Além disso, no § 12 do artigo 12 da referida lei complementar deverd a lei de diretrizes
orcamentdrias também estipular as metas fiscais para o periodo de abrangéncia da lei,
devendo constar em valores correntes e constantes relativos a receitas, despesas, resultado

nominal e primdrio e montante da divida publica.
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Por fim, tem-se a lei orcamentaria, que sera anual e compreendera: | — o orcamento
fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgdos e entidades da administracdo direta
e indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il — o orgamento de
investimento de despesas das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; e Il — o orgamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e drgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (CF, art. 165, § 59).
Adverte o § 72 do artigo 165 da CF que os orgamentos previstos nos incisos | e Il devem estar
compatibilizados com o plano plurianual e terdo as func¢des de reduzir desigualdades inter-

regionais, segundo critério populacional.

Exige-se que a lei orcamentdria seja acompanhada de demonstrativo regionalizado do
efeito sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e

beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (CF, art. 165, § 62).

Além disso, a Lei Complementar n2 101/00, determina no artigo 59, inciso |, que a lei
orcamentdria deverd demonstrar, em anexo, demonstrativo de compatibilidade da
programacdo dos orcamentos com objetivos e metas estabelecidos na Lei de Diretrizes
Orcamentarias; e no inciso Ill, a previsdo da reserva de contingéncia, que deverd seguir a

receita corrente liquida e conforme estipulado na Lei de Diretrizes Orgamentarias.

A lei orcamentdria representa a dualidade em que vive o Estado Gerente: deve conviver
com a “fantasia da realizacdo imediata da justica social” simultaneamente com a realidade
orcamentdria do pais, que impde sérias restricdes financeiras, o que resulta abdicar do “sonho
fantasioso”. Tanto é verdade que o § 82 do artigo 165 da CF adverte que a lei orgamentaria

anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixagao da despesa.

A geréncia na gestdo dos (parcos) recursos publicos também ganha realce quando o
artigo 167 da CF veda: | — o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria
anual; Il — a realizagdo de despesas ou a assuncao de obrigagGes diretas que excedam os
créditos orcamentdrios ou adicionais; Ill — a realizagao de operagdes de crédito que excedam o
montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa e aprovada pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta; IV — a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, com as
ressalvas |a previstas; V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes; VI — a transposicao, o

remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programagdo para outra
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ou de um érgdo para outro, sem prévia autorizacao legislativa; VIl — a concessado ou utilizacao
de créditos ilimitados; VIII — a utilizacdo, sem autorizacdo legislativa especifica, de recursos dos
orcamentos fiscal e de seguridade social para suprir necessidades ou cobrir déficits de
empresas, fundagdes e fundos; IX — a instituicdo de fundos de qualquer natureza sem prévia
autorizacdo legislativa; X — a transferéncia voluntdria de recursos e a concessdo de
empréstimos, inclusive por antecipacdo de receita, pelos Governos Federal e Estaduais e suas
instituicdes financeiras, para pagamentos de despesas com pessoal ativo, inativo e pensionista
dos estados, Distrito Federal e dos municipios; XI — a utilizacdo dos recursos provenientes das
contribuicdes sociais para a seguridade social oriunda do empregador, da empresa e da
entidade a ela equiparada, sobre a folha de saldrios e demais rendimentos, e oriunda do
trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, para a realizacdo de despesas

distintas dos pagamentos de beneficios do regime geral de previdéncia social.

Também acresce o § 12 do mesmo dispositivo constitucional que nenhum investimento
cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no
plano plurianual, ou sem lei que o autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.
O § 22 impGe prazo de vigéncia dos créditos especiais e extraordindrios, que ndo poderdo
ultrapassar o exercicio financeiro em que foram autorizados, salvo se autorizados nos ultimos
quatro meses do exercicio. Por fim, determina o artigo 169 § 12, da CF que a concessdo de
qualguer vantagem ou aumento de remuneracgdo, a criagdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos érgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, sé poderdo ser feitas: | — se houver prévia
dotacdo orcamentdria suficiente para atender as proje¢des de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes; Il — se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes

orcamentdrias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista.

No plano infraconstitucional, a lei orgamentaria devera seguir os canones da Lei n2
4.320/64, onde diz, no artigo 19, § 1°, que integrardo a lei de orcamento: | — Sumario geral da
receita por fontes e da despesa por func¢des do Governo; Il — Quadro demonstrativo da receita
e despesa segundo as Categorias Econémicas; lll — Quadro discriminativo da receita por fontes
e respectiva legislacdo; IV — Quadro das dotagGes por 6rgdos do Governo e da Administracao.
Acresce 0§ 22 do artigo 12 que acompanhardo a Lei de Orgcamento: | — Quadros

demonstrativos da receita e planos de aplicacdo dos fundos especiais; Il — Quadros
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demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos; Ill — Quadro demonstrativo do programa

anual de trabalho do Governo, em termos de realiza¢do de obras e de prestac¢do de servicos.

Adverte o artigo 32 da referida lei que a lei or¢camentdria compreendera todas as
receitas, inclusive as de operagdes de crédito autorizadas em lei. O artigo 42 determina que se
especifique todas as despesas prdprias dos o6rgdos do Governo e da administracdo
centralizada, ou que por intermédio deles se devam realizar, inclusive com a adverténcia no
artigo 62, de que os totais das despesas e receitas deverdo constar da lei orgamentaria, sendo
vedadas quaisquer deducgdes. O artigo 19° prevé que as subvencgbes financeiras a empresas
com fins lucrativos ndo poderdo ser consignadas em lei orcamentdria, salvo se autorizada em

lei especial.

Como se percebe, a elaboracdo de uma lei orcamentdria é precedida de um longo
planejamento contdbil, a fim de que o orcamento publico possa cumprir com as suas funcgdes,

dentre as quais a distribuicao da riqueza publica.

3.2 A divida social brasileira

A divida social das nag¢des latino-americanas é imensa, e o Brasil ndo sé nao foge a regra
como também apresenta altissimo indice de concentracdao de renda ou baixo indice de

desenvolvimento humano.

A despeito de o PIB — Produto Interno Bruto apresentar um ritmo de crescimento (em
1995 foi de R$1.342 bilhdes, e em 2004 foi estimado em R$1.841 bilhdes), com apenas um
“trope¢o” em 2003, que foi praticamente o mesmo do ano anterior, a renda per capita, que
analisa a distribuicdo da renda nacional, ndo se mostra também crescente, pois entre 1995 e
2004 foram constatados quatro periodos com variacdes negativas (www.brasil.gov.br/

indicadores sdcio econdmicos/produto interno bruto, 2004).

E a questdo econdmica repercute diretamente no aspecto social. Gaba-se o governo Lula
de manter os programas sociais do governo anterior e também por ampliar a participa¢do de
todos esses programas em relagdo ao PIB — de 1,75% em 1995 para 2,46% em 2003. Também
de a assisténcia social, que respondia por 0,16% do PIB em 1995, ter se elevado para 0,40% do

PIB nacional em 2003 (www.mds.gov.br/estatisticas/analise comparativa, 2004).

A participacdo dos programas que integram a rede de proteg¢do social no PIB vem se
elevando: em 2001 alcangou 2%, em 2002 alcangou 2,24%, e em 2003 chegou a 2,46%

(www.mds.gov.br/estatisticas/analise comparativa, 2004).
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Ja os programas de transferéncia de renda evoluiram de 0,19% em 2002 para 0,23% em
2003 em relagdo ao PIB (www.mds.gov.br/estatisticas/andlise comparativa, 2004). Merece
destacar que os programas de transferéncia de renda na gestdo de Fernando Henrique
Cardoso somente foram contemplados a partir de 2001 com o Bolsa Escola e em 2002 o Bolsa
Alimentacdo e Auxilio Gas. Atualmente, o Bolsa Familia é o principal programa de transferéncia
de renda, porque esta unificando em torno de si os demais programas, como o Auxilio Gas, o
Bolsa Alimentacgdo, o Bolsa Escola, o Bolsa Renda e o Cartdo Alimentacdo, e a expectativa é de

alcancar cerca de 11 milhdes de familias.

Essa situagdo econdmica também repercute noutros indicadores sociais. De fato o
numero de alunos matriculados no ensino fundamental nos ultimos trés anos vem se
reduzindo (www.brasil.gov.br/indicadores sécio econémicos/ensino fundamental, 2005). E
verdade que o PETI — Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil, desde 1996 vem
apresentando um maior nimero de criangas atendidas, mas em 2004 somente R$493 milhdes
foram destinados ao programa social, para atender pouco mais de 929 mil criancas
(www.brasil.gov.br/indicadores sdécio econémicos/programa de erradicagdo do trabalho
infantil, 2005). Obviamente, em termos de realidade brasileira o nimero estd aquém daquilo
que é necessario para resolver um problema da realidade social brasileira, pois estima-se
existir cerca de 43 milhGes pessoas na faixa etdria entre 5 e 17 anos, sendo que pouco mais de
cinco milhdes trabalham de forma irregular (www.inesc.org.br), e em 2003 apenas 810.823

criancas foram atendidas (www.mds.gov.br/estatisticas/analise comparativa, 2004).

Também na reforma agraria observam-se variagdes negativas e um numero de familias
beneficiadas aguém da demanda social. De 1995 a 1999 verificou-se variagdes positivas, mas
nos anos de 2000, 2002 e 2003 o numero de familias beneficiadas foi inferior em relagdo ao
ano anterior. Destaca-se o ano de 2003, cujo numero de familias beneficiadas somente foi
superior ao de 1995. De qualquer forma, a soma de todas as familias beneficiadas pelo
Programa Nacional de Reforma Agraria entre 1995 e 2004 n3o alcanga 642 mil familias, o que
se revela insuficiente para a demanda social (www.brasil.gov.br/indicadores sécio

econOémicos/reforma agraria).

As taxas de desemprego continuam elevadas e num crescente negativo — isto é, vém se
elevando — desde 2003 (www.brasil.gov.br/indicadores sécio econdmicos/taxa de

desemprego aberto).

O numero de beneficiados pelo programa Beneficio de Prestacdo Continuada (que é

deferido a idosos a partir dos 65 anos de idade e pessoas portadoras de deficiéncia que
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incapacita para o trabalho, desde que a renda per capita seja inferior a % do salario minimo)
em 2003 foi de 1.701 milhGes de pessoas. Visivelmente aquém da necessidade imposta pela
demanda social, pois foram investidos um pouco mais de 4,5 milhGes de reais

(www.mds.gov.br/estatisticas/analise comparativa, 2004).

O Bolsa Alimentacdo, que agora estd sendo encampado pelo Bolsa Familia, é um
programa destinado a familias carentes para combater a desnutricdo e a mortalidade infantil,
e que para isso destina a quantia de R$15,00 a cada beneficidrio, crianca de 0 a 6 anos, no
maximo trés por familia cuja renda per capita ndo ultrapasse 50% do saldrio minimo. Em 2003,
chegaram a ser atendidas quase 1,7 milhdo de familias, ao custo de 264 milhdes de reais

(www.mds.gov.br/estatisticas/analise comparativa, 2004).

O programa Bolsa Escola mostra-se importante para a manutengdo da crianga carente
no ensino fundamental e para evitar a evasdo escolar e o trabalho infantil, razdo pela qual é
concedida a criancas de 7 a 14 anos de idade, cuja renda familiar per capita ndo ultrapasse os
R$90,00, para que seja concedido um beneficio de R$15,00, no maximo a trés membros por
familia. Em dezembro de 2001 este programa chegou a atingir 5.106 milhGes de familias
atendidas. Em 2003 chegou a 3.771 milhdes de familias (www.mds.gov.br/estatisticas/analise
comparativa, 2004). Justifica-se essa reducdo pelo fato de o Bolsa Familia estar reunindo em si

todos os programas de transferéncia de renda, inclusive o Bolsa Escola.

P6de-se perceber, nos casos acima exemplificados, a limitacdo do beneficio quanto ao
seu aspecto financeiro, a sua area de abrangéncia e a sua quantidade de beneficiarios.
Percebe-se, assim, que havera a exclusdo social das pessoas ndo enquadradas nalgum dos
beneficios — lembre-se que o Bolsa Familia tende a ser o programa comum —, porque nao a

recebera da protegao estatal.

N3o bastando, a inclusdo social é um processo de cunho permanente, razdo pela qual a
restricdo de verbas na lei orcamentdria ou o contingenciamento de verbas orgadas significara a
imediata interrupgdo do programa, assim o beneficiado voltara a condicdo de “desassistido”
da protecdo estatal. Isto é, a interrup¢do da execugao do programa social significara a imediata

exclusdo social do cidadao.

4. A necessidade de incluir a jurisdicdo na arena politica

4.1 O Estado DE Direito e a (ndo) transformacdo social
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A maior conquista do individuo moderno foi a sua qualificacdo como cidaddo. Isto é,
passou ele, ser humano (ocidental), embutido de direitos fundamentais — a vida, liberdade,
igualdade e de ter propriedade. Além disso, esse cidaddo estaria inserido numa sociedade que
passou a reunir interesses comuns e sustentaria um organismo que ira disciplinar a vida em

conjunto — o Estado —, com a edificacdo a ser dada pela Constituicdo escrita.

Neste aspecto, a lei surge como o maior instrumento da cidadania, pois seria ela, em
ultima ratio, a fonte da origem dos direitos e deveres individuais e sociais, bem como a origem

de toda atividade estatal.

Pontualmente, serd a lei orcamentdria o instrumento juridico que ird disciplinar a

distribuicdo da renda nacional. Espera-se, com isso, a realizacdo da esperada justica social.

Esses aspectos bem ressaltam o carater do Estado moderno: ser um Estado DE Direito,
um Estado constituido sobre sdlidas bases sociais que erigem uma Constituicdo escrita,
distribui o poder estatal nas esferas executiva, legislativa e judicidria e assegura os direitos
fundamentais do cidaddo. Além disso, o Estado DE Direito também regulamenta previamente
a aquisicdo do poder — mediante um procedimento eleitoral universal — e o exercicio do
poder com a imposicdo de principios a serem observados, considerando ilegitimo aquele que

desrespeita essas regras.

Por isso, o Estado DE Direito ndo sé é sob o aspecto formal um Estado formatado pela
ordem juridica (o que as vezes chega a confundir um e outro) como também pelo aspecto

substancial, quando a aquisicdo do poder decorre do consenso social.

Contudo, o Estado DE Direito tende a conservacdo do status social, isso porque nos
regimes liberais puros a arquitetura do Estado consagra principios e direitos fundamentais que
protegem o individuo e estabelecem as atividades e interven¢Ges estatais minimas, incluindo-
se ai a tributacdo para financiamento da maquina publica. Assim ndo se concebem programas
de inclusdo social dentro da arquitetura estatal, mas em programas governamentais. Ora, isso

revela inconstancia na execug¢do dos programas sociais de inclusdo social.

N3o bastando, em termos de transformagao social, observa-se um duro golpe ao Estado
DE Direito quando o governante, por conveniéncia e oportunidade — as vezes necessidade —,
mediante decreto de contingenciamento, ndo libera verbas publicas previstas em orcamento
publico e destinadas a execu¢do dos mais variados programas sociais ou de infra-estrutura.
Isso significa, em termos juridicos, o claro descumprimento da lei orgamentaria e também das

leis diretrizes orcamentdrias e da lei plurianual. Em termos sociais isso significa o processo de
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exclusdo social. O préprio Estado descumpre a lei que elabora. O préprio Estado trai o fiel

instrumento de cidadania e de justica social: a lei que é orgamentaria.

Ha, portanto, uma necessidade de se transformar o Estado DE Direito num Estado DO

Direito.

4.2 A afirmagao do Estado DO Direito

A expressdo “Estado DO Direito” foi cunhada por Simone Goyard-Fabre, que
sinteticamente procura expressar os principios de legalidade e de legitimidade dentro do
Estado DE Direito. Pois, partindo da concep¢do de que as normas juridicas constituem a coluna
vertebral do corpo social (expressdo deferida a Giorgio Del Vecchio), Goyard-Fabre
compreende que o Estado moderno é o Estado DO Direito, porque é preciso consorciar as
regras governamentais compativeis com os direitos e liberdades dos cidadaos, sobretudo a luz

do humanismo juridico hodierno (GOYARD-FABRE. 2002, p. 207-209).

Embora a pensadora francesa tenha se ocupado da legitimacdo do governante
(GOYARD-FABRE. 2002, p. 233-273), assim o faz sob o aspecto formal quanto a aquisicdo do
poder. Porém, resta ainda a necessidade de se legitimar o exercicio do poder adquirido,
prolongando durante a regéncia governamental a mesma necessidade legitimante do exercicio
do poder adquirido. Neste aspecto, o Estado DO Direito emprega uma funcdo pds-eleicdo, a

exigir do governante o cumprimento das regras juridicas estabelecidas.

Neste aspecto, Goyard-Fabre reconhece que a legitimidade traz a marca do justo,
acompanhada da autoridade. A legitimidade dos poderes se projeta sobre o direito politico a
fim de conquistar a adesdo dos cidadaos, e para obter tal concordancia a experiéncia ja
mostrou governantes lancarem mao da violéncia, da propaganda massificada, da mentira, da
corrupgao, etc. No Estado DO Direito a autoridade politica tem necessidade de legitimidade

para ser o que deve ser (GOYARD-FABRE. 2002, p. 273-275).

Tratando-se da realidade brasileira, mais do que nunca o governante necessita ser o que
deve ser, e a maneira mais objetiva de se realizar é cumprir o Direito que legisla. E neste
aspecto o governante brasileiro deve perfilar na ténue linha entre Direitos Humanos e
Segurancga Publica, entre as Liberdades Publicas e a Defesa Social, entre a Livre Economia e a
Economia Subsidiada, entre o Mercado Livre e o Intervencionismo Estatal, entre o
Desenvolvimento Nacional e o Desenvolvimento Regional, entre a Economia de Exportacao e a

Economia de Subsisténcia, entre a Educacdo Publica e a Educacdo Privada, entre a Saude
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Publica e a Saude Privada, entre a Previdéncia Publica e a Previdéncia Privada, entre a

Tributacdo e a Desoneracgao Fiscal da Sociedade, etc.

Porém, de forma precisa e pontual, o governante brasileiro necessita postar-se diante
dos seguintes dilemas: entre o cumprimento da lei orcamentaria e a necessidade de superavit
fiscal; entre a inclusdo social e o contingenciamento de verbas publicas. E qualquer opg¢ado
adotada resultara no fim do administrador publico ou da ideologia que ele segue. Nesse
aspecto, para reafirmar o Estado DO Direito cré-se a necessidade de incluir a jurisdicdo na

arena politica.

4.3 Da necessidade de haver o controle jurisdicional da execug¢ao da lei orcamentaria

A lei orcamentaria apresenta trés fungdes: a) promover ajustamentos na alocagdo de
recursos (funcdo alocativa); b) promover ajustamentos na distribuicdo da renda (funcdo
distributiva); c) manter a estabilidade econémica (fun¢do estabilizadora) (GIACOMONI. 1985,
p. 32).

No que pertine a segunda fungdo, verifica-se que o progresso econdmico de
determinada classe social sem que haja deterioracdo de outra(s) classe(s) levard a uma
eficiéncia da economia, levando-se em conta o regime econdmico liberal, pois com a
distribuicdo da renda, planejado via orcamento publico, podera haver correcdo das distor¢ées

sociais do mercado e assim propiciar a desejada inclusdo social, em nome da justica social.

Contudo, o que tem prevalecido é a fungdo estabilizadora, porque com ela procura-se
atingir quatro objetivos distintos: manutencdo de elevado nivel de emprego (combate
preventivo ao desemprego); estabilidade dos niveis de precos (combate a inflagdo); equilibrio
no balanco de pagamentos (equilibrio fiscal); e razodvel taxa de crescimento econémico, em

virtude da estabilidade fiscal (GIACOMONI. 1985, p. 35).

O objetivo nuclear da fungdo estabilizadora é a realizagdo do superdvit primdrio, pois
assim constroi-se reserva monetaria suficiente para o Estado brasileiro honrar seus

compromissos financeiros com os credores.

Outro instrumento de realizagdo do superavit primario é o controle estatal da taxa de
juros, que, sempre elevada, mostra-se atrativa para investimentos financeiros no pais,

garantindo assim a solvabilidade do Tesouro Nacional.

Contudo, a estabilizacdo fiscal do pais significa reducdo de investimentos publicos em

infra-estrutura e programas sociais, mediante contingenciamento de verbas previstas em lei
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orcamentdria, e, mais precisamente, contingenciar verbas orcadas para programas sociais
significa exclusdo social, lembrando-se que a inclusdo social € um processo permanente que

nado admite interrupgdes.

E nesse aspecto verifica-se que o controle da execucdo da lei orgamentaria podera ser
interno ou externo. Sera interno quando realizado pelo préprio Poder Executivo, por conta da
atuacdo dos oérgdos internos do ministério que gerencia o programa social ou de infra-

estrutura, ou pela Corregedoria da Uniao.

Ja o controle externo estd a cargo do Poder Legislativo, por conta do dever do Poder
Executivo em publicar bimestralmente um relatério resumido da execucdo orcamentaria (CF,
art. 165, § 32, cc. Lei Complementar n? 101/00, arts. 52-53), além do Relatdrio de Gestdo Fiscal
a ser expedido ao final de cada quadrimestre (Lei Complementar n2 101/00, arts. 54-55).
Também ndo se pode olvidar do controle exercido pelo Tribunal de Contas em auxilio ao
Congresso Nacional (CF, arts. 70-71), mediante exame da prestacdo de contas (Lei

Complementar n2 101/00, arts. 56-57).

Todavia, cumpre lembrar que o controle interno ndo confere a devida seguranca a
sociedade em geral, porque ele segue uma diretriz governamental. Também é preciso destacar
qgue o controle externo se exerce muito mais sob aspecto politico do que propriamente sob
uma base real e socialmente necessitada, o que significa que pode ocorrer “alinhamento

politico” em claro prejuizo a um fiel controle.

Sendo assim, urge a necessidade de reclamar a presenca do Poder Judiciario, porque

esta é a funcdo que assenta a sua atividade sob uma base real e socialmente necessitada.

Com efeito, ja se notou que o STF vem exercendo um controle formal da execugdo da lei
orcamentdria. Isso pode se verificar quando admite o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orgamentaria revela contornos abstratos e auténomos, em
abandono ao campo da eficdcia concreta. Num caso especifico, o STF declarou a
inconstitucionalidade de interpretacdo da lei n2 10.640, de 14/01/03, que implicou abertura de
crédito suplementar em rubrica estranha a destinacdo do que arrecadado previsto no artigo
177, § 49, inciso Il, alineas “a”, “b” e “c”, da CF (ADI n2 2925/DF, rel. Min. Marco Aurélio, j.
19/12/03).

Também o STF, em sede de Medida Cautelar em Acdo Declaratéria de

Inconstitucionalidade, manifestou, no ambito do fummus boni iuris e do periculum in mora, a
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inconstitucionalidade de lei estadual que determinou o contingenciamento de vencimentos de

servidores previsto em lei orcamentaria (ADI 2153-MC/ES, rel. Min. limar Galvao, j. 16/08/00).

Observa-se também a posicdo do STF em declarar inconstitucional o estabelecimento de
acordos, contratos e convénios que resultem em encargos nao previstos em lei orcamentaria
(ADI 1166/DF, rel. Min. llmar Galvdo, j. 05/09/02) ou da inclusdo de despesas nio orcadas (ADI
2345-MC/SC, rel. Min. Sydney Sanches, j. 01/08/02).

Contudo, o STF, e de certa forma os tribunais estaduais, ndo exerce um controle
substancial da execucdo da lei orcamentaria. A despeito de haver o principio da vinculagdo
estrita entre a verba orcada e o programa social para a qual estd prevista, os decretos de
contingenciamento de verba orcada — prdtica comum nos ultimos governos — nado tém sido
objeto de controle jurisdicional. Isso porque ha um absoluto respeito a conveniéncia e
oportunidade das atividades do Poder Executivo, porque o faz amparado na presuncdo de
defesa dos interesses publicos. Neste aspecto, ja admitiu o STF a ndo inclusdo de um
determinado débito de ente publico em lei orcamentdria a guisa de defesa dos interesses dos

orgdos estatais (Rcl 1091/PA, rel. Min. Mauricio Corréa, j. 22/05/02).

E verdade que casos que inspiram esse tipo de julgamento confrontam apenas
interesseis individuais e interesses publicos. Contudo, a licdo tedrica que se extrai é que, a
guisa de defesa das contas publicas — o que significa, em muitas vezes, “esconder” a
necessidade de se criar superdvit primario e atender aos credores —, acabam por permitir que
se estenda aos decretos de contingenciamento de verbas. Por isso, ndo pode gerar surpresa a
negativa do STF em determinar a liberacdo de recursos orcamentdrios de érgao publico (MS

21291-AgR-Qo/DF, rel. Min. Celso de Mello, j. 12/04/91).

Em razdo disso, e em nome da eficiéncia gerencial que se exige do Estado hodierno,
deve a jurisdicdo — em especial o STF — ingressar na arena politica e ante a ilegalidade na
execucdo da lei orcamentaria ou desvio de finalidade no emprego do recurso publico, exercer
controle substancial da efetivacdo da lei orgamentaria. A ilegalidade pode surgir no emprego
de uma verba afetada a um programa a um outro programa. Ja o desvio de finalidade pode
surgir com o ndo emprego de uma verba ao programa que estava afetado, para ser empregado

a um outro fim ndo previsto.

A hipdtese de desvio de finalidade é que geralmente ocorre, quando por decreto
presidencial, o contingenciamento de verbas publicas, previstas em lei orcamentaria para
determinado programa e que acaba sendo removida para uma conta comum e ser utilizada

para célculo de superavit primario e depois para pagamento de juros da divida externa.
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Certamente hd que se considerar a alegacdo de que assim agindo o Poder Executivo
estara atendendo ao interesse publico, pois estar-se-ia atendendo aos compromissos externos
assumidos pelo governo brasileiro e, com isso, evitando uma moratéria internacional, que

seria horrivel para a nac¢do.

Por outro lado, ha que se considerar que o contingenciamento de verbas acaba por
impor maior sofrimento as classes mais desfavorecidas, porque o contingenciamento de
verbas sempre resulta em interrupcao, total ou parcial, de programas sociais, resultando na
exclusdo social. E preciso lembrar que a inclusdo social é um processo permanente e que

gualquer desequilibrio neste processo resultara na exclusao social.

Mas esses temas sequer tiveram oportunidade de ser apreciados pela jurisdicdo, que
certamente, para se tomar uma decisdo, devera invocar o principio da proporcionalidade.
Afinal de contas, interesses sociais e interesses governamentais estardo em verdadeiro

choque, e o Estado Gerencial devera resolver isso sabiamente.

4.4 Limites éticos no controle jurisdicional da execug¢ao da lei orgamentaria

Verificando-se a necessidade de haver controle jurisdicional na execug¢do da lei

orcamentdria, cumpre agora conferir seus limites éticos para tal tarefa.

O primeiro limite ético é a legalidade, que pode ser examinada a luz do
contingenciamento de verbas publicas. Como exposto anteriormente, o controle jurisdicional
na execugao pressupde a expedicdo de um decreto de contingenciamento de verbas publicas
qgue estavam originariamente previstas numa lei orcamentdria. Resta indagar qual a
possibilidade juridica de um decreto possibilitar a suspensdo da execucdo de uma lei

orcamentdria.

Num primeiro momento, ndo se vé qualquer possibilidade juridica de um decreto sustar
a execucdo, total ou parcial, de uma lei orcamentaria. Como se sabe, dentro da hierarquia da
ordem juridica brasileira, a lei se localiza um degrau acima do decreto, e somente por lei

havera a revogacdo total ou parcial de uma outra lei (LICC, art. 29).

Também n3o se observa na Lei n? 4.320/64, que infraconstitucionalmente regula o
procedimento de elaboragdo do orcamento publico, a previsdo e a possibilidade de se
contingenciar a liberagdo de verbas publicas. Muito pelo contrario. Segundo o artigo 75, |, da
Lei n? 4.320/64, o controle da execucdo da lei orcamentaria compreenderd, dentre outras

hipdteses, a legalidade dos atos que resultem a realizagcdo da despesa. Ora, um decreto de
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contingenciamento de verbas previstas em orcamento publico, além de agredir a teoria geral

do direito, mostra-se ilegal.

Por outro lado, a Lei Complementar n2 101/00 prevé no artigo 82 a expedicdo de
decreto para programacao financeira e o cronograma de execugdao mensal de desembolso. Ja o
artigo 92 da mesma lei admite que ndo haja empenho de verbas autorizadas quando ndo
verificado um comportamento fiscal adequado, salvo tratar de despesa constitucionalmente

vinculada ou de despesas destinadas ao pagamento do servico da divida estatal.

Contudo, o que se vé hodiernamente é um desvio de finalidade do decreto de
desembolso que resulta (sempre) em contingenciamento de verbas. E o que se pode observar
pela recente discussdao da manuten¢do do Sr. Antonio Palocci a frente do Ministério da
Fazenda, que a condicionou caso a Presidéncia da Republica eleve a projecdo do superavit
primario de 4,25% para 4,50% do PIB nacional. Em nUmeros, isso representara uma economia
de cinco bilhdes de reais, com a finalidade de dar sinais externos ao mercado financeiro que o
governo brasileiro manterd o ajuste fiscal no afa de reduzir a equacao da divida brasileira e o

PIB, que hoje se encontra na casa de 51,4%.

Interessante que essa economia ocorre além do previsto para reserva de contingéncia,
que a lei de diretrizes orcamentadrias e a prépria lei orcamentdria anual previram. Enquanto

isso, a divida social vai crescendo com a manutencdo da elevada carga tributaria...

Por isso, acredita-se que, juridicamente considerado, o contingenciamento de verbas
publicas por meio de decreto mostra-se formalmente inadequado, pois além de formalmente
inaceitavel, ndo consegue exprimir uma orientacdo ideolégica contida nele e que visa atender

apenas interesses governamentais e ndo interesses sociais ou de Estado.

Outro limite é a apreciagdo dos critérios da conveniéncia e oportunidade. Neste aspecto,
verifica-se um verdadeiro choque de valores no momento de se contingenciar verbas publicas:
o da administra¢do publica e os dos interesses sociais. Como sempre preponderou a vontade
da administragdo publica, os critérios da conveniéncia e oportunidade serviram de
instrumento legitimador do contingenciamento. Pois, assim, ndo poderia o Poder Judicidrio,
sob pena de ferir a independéncia e harmonia entre os poderes, exercer qualquer controle

jurisdicional sobre a execucdo da lei orcamentaria.

Neste aspecto, o Principio da Proporcionalidade surge como mecanismo indispensavel
para conciliar os valores que estdo em jogo na arena politica, onde de um lado aparece o

interesse governamental disfarcado de interesse publico, e de outro, o interesse social.
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Por essa odtica cré-se que o Principio da Proporcionalidade deve fornecer ao juiz
condicbes de analise do contingenciamento de verbas publicas, sempre observando: a)
existéncia real ou previsivel de desequilibrio fiscal que autoriza o contingenciamento; b)
extensdo do desequilibrio; c) definicdo de dreas que serdo protegidas do contingenciamento,
levando-se em conta, por ordem preferencial, a manutencdo dos servicos essenciais e depois
os programas de inclusdo social e investimentos de infra-estrutura; d) definicdo de areas que
poderdo sofrer cortes oriundos do contingenciamento, como a propaganda governamental, o
aluguel de carros luxuosos disponibilizados para autoridades, os gastos excessivos em cartoes
de crédito, etc; e) a distribuicdo proporcional do contingenciamento nas areas de programas

sociais e de infra-estrutura quando necessarios.

Nao se pode conceber a elaboracdo de um programa social que visa combater a pobreza
e a desigualdade no pais, com dotacdo orcamentdaria vinculada a esse programa, ndo ser
executada porque, por razdes de conveniéncia e para “acalmar o mercado financeiro”, torna-
se necessario contingenciar recursos publicos. Verifica-se um verdadeiro afronte ao artigo 3¢

da CF, a ponto de “deslegitimar” a atuacao governamental.

E preciso haver intervencéo jurisdicional a fim de re-adequar a execucdo orcamentdria

aos limites da lei e da ética.

Conclusao

Em face do exposto, conclui-se que o modelo de Estado, especificadamente o brasileiro,
é um modelo gerencial a servico da melhor gestdo dos recursos publicos. Verifica-se que o

Estado Gerente funda-se no pluralismo social, no pluralismo politico e na tecnoburocracia.

No entanto, em virtude das necessidades sociais, o conceito de Democracia deve
ultrapassar a concepg¢do de que seja (apenas) um procedimento de legitimagdo para aquisi¢do

e exercicio do poder, para que seja um instrumento de transformacao social.

Para que isso ocorra torna-se imperioso rever posturas durante a execu¢do da lei
orcamentdria, porque esta é o fiel mecanismo da distribuicdo da renda nacional, ao fito de

materialmente realizar a justica social.

Assim, reclama-se o ingresso da jurisdicdo na arena politica, em nome do artigo 32 da
CF, a fim de corrigir ilegalidades e desvios de finalidade durante a execug¢do da lei

orcamentdria.
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