1. INTRODUCAO

O presente artigo cientifico tem como objetivo estudar como funciona a formacéo do
orcamento publico brasileiro, para, especificamente, entender como cada Estado federativo esta
regulamentando suas medidas or¢camentarias para a promogao de politicas publicas eficazes a
atender, ao menos, as necessidades minimas da populacéo, fazendo um estudo comparativo
entre outras ordens Estatais, especificamente a legislagdo aplicada por Portugal, para entender
como funciona o planejamento administrativo para a efetiva implementacéo de bens e servicos

destinados a coletividade.

Sendo assim, busca-se responder a pergunta problema, atendendo ao objetivo geral em
discussdo: Como o orcamento brasileiro é planejado pela administracdo publica, através de
emendas parlamentares, para o fomento das politicas publicas e atendimento das necessidades

coletivas?

Com enfoque aos objetivos especificos dessa pesquisa, busca-se responder aos
seguintes questionamentos: Quais as competéncias institucionais dos trés Poderes — Legislativo,
Executivo e Judiciario - adotados no regime politico Brasileiro para trazer seguranca a
efetivacdo da legislacdo orcamentaria? Quais 0s principios norteadores desse arranjo de
governo para garantir que os planos fiscais atendam as demandas populacionais coletivas,
minoritarias e particulares, principalmente direcionadas as politicas publicas? Quais as
semelhancas e diferencas dessas sistematicas quando comparadas com outras ordens, como o

sistema politico adotado em Portugal?

E por isso que a investigacao é relevante e enriquece as discussdes dentro do cenério
da Ciéncia Politica, por explicar o funcionamento tanto tedrico, quanto pratico, do sistema de
governo brasileiro, trazendo um comparativo com outras ordens, a partir do regime politico
adotado, para que assim se consiga entender como se da a distribui¢do das verbas destinadas a
subsidiar as politicas publicas implementadas, a fim de atender as necessidades sociais, o0 que
se refere diretamente com o estudo das vastas decis@es politicas acolhidas pela administracdo

publica.

Primeiramente, realiza-se uma analise da estrutura do orcamento publico na legislacédo
brasileira, fazendo um estudo comparado com a mesma finalidade na legislagdo portuguesa,
para compreender como os dois paises, respeitadas as suas diferencas governamentais e
limitacOes internas, utilizam as verbas publicas para criar e efetivar as politicas publicas

destinadas a atender as necessidades sociais, tanto em toda abrangéncia da comunidade, quanto



para atingir apenas algumas minorias em especifico, que muitas vezes apresentam urgéncias

singulares.

Logo apos, o presente artigo cientifico discute o funcionamento do sistema de governo
adotado pelo Estado Brasileiro, em seu modelo federalista, em paralelo com o funcionamento
do sistema de governo adotado pelo Estado Portugués, em seu modelo mais centralizado,
baseando-se no parlamentarismo unitario, com a finalidade de entender de forma mais

especifica como se da a aplicacdo das politicas publicas em cada uma das estruturas de poder.

Por fim, discutiu-se os preceitos principios basilares e fundamentais, tanto para a
efetivacdo das politicas publicas e garantia da continuidade de sua prestacdo, diante da vedacao
ao retrocesso social e afirmacdo da qualidade de vida da populagdo a partir do minimo
existencial salvaguardado pela Constituicdo Federal Brasileira de 1988; quanto para a
preservacdo do funcionamento administrativo estatal, possibilitando o financiamento dessas
prestacdes sociais protegendo o orcamento publico e sua distribui¢do, diante da reserva do

possivel.

2. METODOLOGIA

Metodologicamente, para angariar o conhecimento necessario para a discussdo da
tematica abordada, realizou-se o estudo de outros trabalhos cientificos, dentre doutrinas, livros,
artigos, trabalhos académicos e legislacfes especificas, tanto do Direito Brasileiro, quanto do
Direito Portugués, para implementar um estudo comparado de forma afirmativa e eficiente, a
que se destina propriamente o presente artigo, com o fito de compreender e explicar, mesmo
gue de maneira sucinta.

Entdo, diante do método qualitativo, realiza-se uma analise da estrutura do orcamento
publico na legislacédo brasileira, fazendo um estudo comparado com a mesma finalidade na
legislacdo portuguesa (de forma mais especifica), para compreender como os dois paises,
respeitadas as suas diferencas governamentais e limitacGes internas, utilizam as verbas publicas
para criar e efetivar as politicas publicas destinadas & atender as necessidades sociais, tanto em
toda abrangéncia da comunidade, quanto para atingir apenas algumas minorias, que muitas
vezes apresentam urgéncias singulares.

Quanto a utilizacdo dos resultados, a pesquisa caracteriza-se como pura, por ter como
finalidade precipua a ampliacdo dos conhecimentos sobre a tematica. No tocante a finalidade
da pesquisa, classifica-se como exploratéria porque busca inicialmente aprimorar ideias e

descritiva porque descreve a situagdo no momento em que Se ocorre a investigacéo,



classificando e interpretando os fatos. A abordagem dada a pesquisa que resultou neste artigo
cientifico, enfatizando a compreensdo e a interpretagdo do tema, atribuiu significado aos dados
coletados.

Portanto, o trabalho trouxe uma analise teorica a respeito do tema e comparativa em
relacdo a legislacdo brasileira e outros paises, especificamente a legislacdo portuguesa,
designando a tematica nesse sentido. Sendo assim, a pesquisa se da como: bibliogréfica;
documental; descritiva; exploratoria; qualitativa, visando o aprimoramento tedrico da tematica,

com resenhas e analises ndo numéricas de um determinado fendmeno.

3. DISCUSSAO TEMATICA

3.1 ANALISE DA EVOLUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO NA LEGISLACAO
BRASILEIRA E NA LEGISLACAO PORTUGUESA

Necessario se faz entender que, para implementar qualquer que seja a politica publica,
em qualquer Estado Soberano — ndo sendo diferente no Brasil ou em Portugal -, é indispensavel
uma boa organizacdo orcamentaria, criando um planejamento estruturado e capaz de suprir 0
investimento em bens e servicos a serem concedidos para a garantia da qualidade de vida da
coletividade, visto que toda essa sistematica possui um custo, muitas vezes alto, que precisara
ser mantido de maneira continua, pois a prestacdo das politicas publicas j& concedidas ndo
podem mais retroceder, evitando o regresso das conquistas sociais.

Antes de adentrar a discussdo de como deve ser estruturado e destinado o sistema
orcamentario para garantir nas necessidades coletivas, importante se faz definir o que seriam as
politicas publicas. Conceitualmente, Maria das Gracas Rua (1998, online) explica que politica,
nesse caso, envolve o conjunto de decisdes e procedimentos formais e informais destinados a
resolucéo pacifica dos conflitos quanto a destinacdo dos bens publicos, diante das relacdes de
poder existentes na ordem administrativa estatal. Sendo assim, uma politica publica requer um
combinado de decisdes e a¢des relativas a alocagdo imperativa de valores.

Dessa forma, por 6bvio, as politicas publicas sdo destinadas a coletividade e sua
dimensdo deve atender as prerrogativas do grupo ao qual se destinam, podendo vir a ser para
toda a populacao ou para um grupo social em especifico compreendido por aquela, sendo assim,
essas politicas dependem de uma agdo direta da administracdo, em seu poder “"extroverso™ que
ultrapassa a sua esfera juridica e atinge a esfera juridica coletiva, intervindo nesta de forma
obrigatoria, sem interferéncia de particulares.

Partindo para a analise do orgamento publico, que no Brasil € materializado através na



Lei do Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentéras (LDO) e na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), é um instrumento para atendimento dos direitos fundamentais e sociais através
do planejamento de execucdo orgamentaria, como dever e responsabilidade do administrador
publico, representante do interesse popular.

Para o estudo sobre a formulacéo de uma legislacdo or¢camentaria, alguns paises possuem
bons exemplos comparativos, tais como Portugal, Italia, Alemanha, Estados Unidos e
Inglaterra; por isso, é importante trazer para a discussao algumas ordenacdes que influenciaram
a estruturacdo das relagcbes orcamentarias brasileiras, fazendo referéncia especialmente a
legislagdo portuguesa, que neste estudo € utilizada como pardmetro para fins de direito

comparado.

Conforme afirma Maciel Carlos Antunes (2018, p. 221), a legislacdo relacionada a
estrutura do orgamento puablico ainda é influenciada pelas normas aplicadas em outros paises,
como, por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), “que
teve como referenciais o budget enforcement act (EUA), o Tratado de Maastricht (Europa) e o
Fiscal Responsability Act (Nova Zelandia)”. Complementando o assunto, o mesmo autor afirma
gue novos projetos brasileiros, destinados a mensuracdo de desempenho e planejamento do
orcamento, estdo sendo inspirados em leis do governo dos Estados Unidos da América, citando:
“0 Government Performance and Results Act of 1993 (GRPA 1993) e o Government
Performance and Results Modernization Act de 2010 (GRPA Modernization Act 2010)
determinam que as agéncias federais apresentem planejamento estratégico para execucdo de

suas acgoes e estabelecam metas e mecam os resultados” (ANTUNES, 2018, p. 224).

Ao trazer um comparativo, também atual, entre Brasil e Portugal, Fernando Aquino
Scaliante (2020, p. 193) discute um dos temas principais desta pesquisa, que seria como 0
orcamento publico é direcionado para o desenvolvimento de politicas pablicas locais, em que
traz como resultado que as duas estruturas sdo simétricas, salvo as diferencas entre a aplicacédo
de um sistema federativo no caso do Brasil e um sistema central no caso de Portugal (Estado
unitario semipresidencial com um chefe de Estado - presidente da Republica -, e um chefe de
governo - primeiro-ministro, oriundo do Parlamento): “em relacdo ao sistema orgcamentario, a
composicdo dos documentos previsionais de ambos os paises se assemelham. A relacdo de
correspondéncia, quanto ao conteddo, ndo é total, mas as suas funcionalidades sdo

semelhantes”.



Trazendo algumas semelhancas a respeito de como funciona a ideologia e implementagéo
das politicas publicas na Constituicdo da Republica Portuguesa aprovada em 1976 e modificada
por algumas decisdes no decorrer desses quase 50 anos, Maria de Lurdes Rodrigues e Pedro
Adao e Silva (2016) ensinam que a legislacdo portuguesa se assenta nos principios da separagédo
de poderes e da igualdade de todos os cidadéos, sem excluséo, perante a lei; apesar de que isso
s6 foi efetivado, na pratica, com a revisdo constitucional de 1982, que objetivou a
desmilitarizacdo do regime politico e reafirmou os principio de um estado de direito
democratico, mesmo que centralizado, tendo uma maior efetivacdo apo0s a integracdo de

Portugal na Unido Europeia em 1986.

No que se refere as politicas publicas, a Lei Constitucional Portuguesa afirmou questfes
estruturais de carater social a nivel politico e econdmico, regulando ndo apenas os direitos
coletivos, “[...] como também as obrigacdes do estado na criagdo de sistemas publicos de
educacdo e de saude e na promocao de servigos universais e gratuitos, para garantir a igualdade
de oportunidades” (RODRIGUES; ADAO, 2016, p. 15).

Portanto, a legislacdo comparada influenciou tanto a origem das ordenacdes aplicadas no
Brasil sobre a estruturacdo do orgcamento publico quanto ainda influencia em diversos aspectos
envolvendo o tema. Por isso, é importante ter em mente que, desde a origem, as ordens aplicadas
pela legislacdo brasileira, até o presente momento, seguem alguns preceitos trazidos por outros
Estados soberanos, respeitadas as diferencas nas legislacdes de cada lugar. Aliés, outra questdo
ainda a ser levantada diz respeito ao processo parlamentar utilizado para aprovacao/rejeicédo de
determinada lei no ordenamento juridico, que pode contribuir tanto de forma positiva quanto

negativa para a analise comparada, apesar das peculiaridades parlamentares de cada pais.

Sendo assim, por 6bvio, em um sistema parlamentarista, o paradigma escolhido sera
necessariamente diferente do modelo utilizado no sistema presidencialista, de modo que a
investigacdo sobre a historia do orcamento brasileiro permite a compreensdo do contexto

historico-politico do pais, analisando desde sua raiz até os dias atuais.

O conceito cléssico de orcamento publico o define como instrumento que tem como
objetivo organizar todas as despesas e receitas para delimitar os gastos de acordo com 0s
recursos arrecadados. Ou seja, 0 orcamento publico é a estruturacdo dos recursos que serdo
direcionados para a efetivacdo préatica das politicas publicas. Aliomar Baleeiro (2006, p. 411)

assim define orgamento publico:



O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo por
um certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento
dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral
do Pais, assim como a arrecadacao das receitas ja criadas em lei.

Nessa organizacdo orcamentaria, alguns gastos sao definidos como prioritarios, como 0s
gastos previstos com salde e educagdo, no entanto essas precedéncias devem estar previstas no
texto constitucional. Porém, a Constituicio Federal (1988) traz apenas disposi¢des
orcamentarias de forma genérica, haja vista que suas especificidades fazem parte de trés leis

ordinarias que regulamentam o orcamento em si, cuja iniciativa é sempre do Poder Executivo.*

Em cada legislatura, que consiste nos quatro anos de Administragdo Publica de
determinado gestor, uma lei é apresentada pelo Poder Executivo contendo as diretrizes basicas
de acordo com o plano de governo proposto para aquela gestao especifica. Essa lei é chamada
de Plano Plurianual e engloba também as metas e 0s objetivos a serem alcangados. Sua vigéncia,
no entanto, apenas comecara a contar a partir do ano seguinte de sua aprovacao, ja que no
primeiro ano da nova administracdo valera a lei da legislatura anterior, conforme estipulado
pelo art. 165, | e § 1° da CF/882.

A proxima lei aplicada ao orgcamento € a Lei de Diretrizes Or¢camentarias, que trata das
metas e dos objetivos anuais a serem seguidos pela Administragdo Publica durante o periodo
de um ano. Nessa lei, h& pouco espaco para inovagdo, em que se deve conter as regras baseadas
na previsao constitucional, sem margens para alteracdo, tal como previsto no art. 165, §2° da
CF/883. De iniciativa do Poder Executivo, essa lei funciona como um ajuste anual das metas
determinadas no Plano Plurianual, sendo pensado de maneira estratégica, com o fito de aplicar

metas solidas e consistentes.

L Art. 163, CF/88. Lei complementar dispora sobre: | — financas publicas; [...] Art. 163-A, CF/88. A Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas informacdes e dados contabeis, orcamentarios e
fiscais, conforme periodicidade, formato e sistema estabelecidos pelo érgéo central de contabilidade da Unido, de
forma a garantir a rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletrénico de amplo acesso publico (BRASIL, 1988).

2 Art. 165, CF/88. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | — o plano plurianual; [...] 81° A lei que
instituir o plano 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 duracao
continuada (BRASIL, 1988).

3 Art. 165, §2°, CF/88. A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administracéo
publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboracdo da Lei Orgamentaria Anual, dispora sobre as alteracdes na
legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL,
1988).



Por ultimo, a Lei Orcamentaria Anual é responsavel por definir regras especificas de
gestdo orcamentaria. Nela deverdo estar contidos ndo somente metas e objetivos, mas para onde
0s recursos deverdo ser destinados, incluindo valores e programacdes de ac¢des publicas, diante
do mandamento estipulado pelo art. 165, §2° da CF/88*. A elaboracéo dessa pega orcamentaria
pode ter a cooperacdo de outros poderes, 0 que enseja uma observacao especial as emendas
parlamentares individuais, que fardo inser¢des de destinagdes especificas, as quais sao

abordadas detalhadamente mais a frente neste trabalho.

As trés redacdes supracitadas ilustram como funciona o raciocinio brasileiro para lidar
com as destinagdes dos recursos publicos na atualidade. No entanto, nem sempre essa foi a
I6gica utilizada pelos gestores ao se elaborar a peca orcamentaria. H& de se lembrar que o Brasil
hoje é consolidado constitucionalmente como uma republica federativa, baseado em um Estado

Democratico de Direito.

3.2 ESTUDO ESPECIFICO DO ESTADO FEDERAL BRASILEIRO CRIADO PELA
CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E SUAS CARACTERISTICAS

O Estado Federal, ou seja, 0 modelo federalista de poder € um mecanismo de organizagéo
publica composto por diversos entes politicos independentes e autdbnomos mediante o
reconhecimento dos poderes de auto-organizacao, autorregulacdo e autogoverno para cada um
dos entes, criando suas proprias ordens internas, por meio de suas Constituicdes. Nesse
contexto, explica a Escola Nacional de Administracdo Publica (GADELHA, 2017, p. 9):

Federacdo, Estado Federal ou Estado Federativo é aquele em que ha uma
participacdo dos Estados-Membros no poder central por meio de uma das
camaras que compdem o Poder Legislativo. Nesta forma de Estado, os
Estados-Membros possuem autonomia politica, que é o poder de auto-
organizacdo mediante um poder constituinte préprio. Ndo existe, portanto,
hierarquia entre Estados-Membros e Unido.

Diferentemente do que acontece em um “poder central”, como o caso de Portugal, o pacto
federativo se baseia em subdivisdes administrativas, que originam multiplos polos politicos
autdbnomos, regidos por uma normatizacdo propria. O Brasil é composto por diversos entes

federados, quais sejam: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Todos eles possuem

4 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] § 2° A lei de diretrizes orgamentarias
compreendera as metas e prioridades da administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal
e respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida pablica, orientara a elaboracgdo da Lei
Orcamentaria Anual, dispora sobre as alteragdes na legislacao tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento (BRASIL, 1988).



autonomia de poder politico e competéncias especificas, delegadas de maneira expressa ou
residual pela Constituicdo Federal de 1988. Ou seja, a principal caracteristica do sistema
federalista é a divisdo de poder e competéncias entre os entes: “Os Estados-membros sdo
unidades que possuem capacidade de auto-organizacao e autoadministracdo e que, entretanto,
nédo sdo dotadas de soberania e se sujeitam a uma Constituicdo Federal” (SCALIANTE, 2020,
p. 46).

Logo, o federalismo é um mecanismo de fragmentacdo do poder, em diversos entes
publicos e politicos, normalmente consolidado em paises de grande extensao territorial e com
disparidades étnicas e culturais, 0 que faz com que seja necessaria a distribuicdo de poderes
locais especificos para atender as demandas de seu povo. Destaca-se, assim, que 0s entes
federados séo autdnomos e independentes, ndo havendo uma espécie de submissao hierarquica
entre eles. Em razdo disso, sdo prerrogativas excepcionais aquelas que estipulam a intervencgéo
de um ente em detrimento de outro, por exemplo: a intervengdo da Unido em relacéo a
determinado Municipio. Paulo Modesto (2014, p. 152) ensina como se da a organizagdo juridica

dentro do pacto federativo:

A Federacdo brasileira ndo é apenas um pacto politico. E também um
complexo normativo coordenado, que reune ordens juridicas distintas,
delimitadas segundo o &mbito territorial de validade. Essa é a base para
classificar, no sistema juridico brasileiro, as normas em nacionais, federais,
estaduais, municipais ou distritais.

Contudo, o que consolida os poderes e as competéncias dos entes séo suas constitui¢oes
internas, que devem se submeter a hierarquia de aplicacdo das normas juridicas. Sendo assim,
é preciso entender que os entes federados ndo possuem uma relacdo hierarquica, mas suas
normas constituidoras sim; deve existir tanto uma consonancia entre as orientag0es trazidas

pelos textos quanto uma simetria entre eles.

Sobre 0 assunto, Paulo Bonavides (2018, p. 363) explica que ha uma garantia institucional
do “minimo intangivel” na autonomia dos entes federados, visto que as “vontades legislativas
inferiores”, ou seja, as normas criadas pelos entes federados, ndo podem confrontar os textos
consolidados pela Constituicdo Federal, diante da legitimidade, hierarquia, eficacia e
supremacia das normas constitucionais. Conclui-se, em decorréncia disso, que ha uma prote¢ao
em relacdo a possiveis lesbes cometidas pelas Constituicdes dos Estados-membros e dos

Municipios, caso seus textos ndo venham a observar as orientacdes normativas de hierarquia



superior, 0 que garante a efetivacao dos direitos sociais e previne um possivel retrocesso nesta

seara.

Compreende-se, entdo, 0 motivo pelo qual as Constitui¢des locais dos Estados-membros
federados devem obedecer, pelo menos materialmente, aos pressupostos trazidos pela
legislagdo constitucional, e isso ndo se difere quanto & formac&o do orgamento publico estatal,
suas destinagdes e objetivos.

3.3 GARANTIAS PARA A CONTINUIDADE DA PRESTAGCAO DAS POLITICAS
PUBLICAS JA IMPLEMENTADAS NO ESTADO BRASILEIRO: PRINCIPIO DA
RESERVA DO POSSIVEL, DA VEDACAO AO RETROCESSO SOCIAL E DO
MINIMO EXISTENCIAL NA PROGRAMACAO ORCAMENTARIA

Em um Estado de Direito, as necessidades fundamentais da sociedade devem estar
presentes no texto constitucional, seja implicita ou explicitamente, as quais traduzirdo o
contetido e a extensdo dos direitos fundamentais e sociais prioritarios, que ndo apenas devem
constar nas leis orcamentérias, mas também ser executadas em sua integridade. Assim, o
orcamento publico manifesta as decisdes democraticamente fixadas sobre os gastos publicos
segundo ideais definidos como prioritarios (ABRAHAM, 2021, p. 78).

A conquista de direitos sociais e o0 reconhecimento dos direitos e garantias fundamentais
no texto constitucional representaram, para o Estado brasileiro, avan¢o na ordem democréatica
e social, o que caracteriza a defesa desses direitos humanitarios como inerentes aos seres
humanos. Sua adocéo elevou a luta pelos direitos sociais a outro nivel, ndo apenas redacional,
mas de concretizacdo pratica. Nesse contexto, os direitos sociais previstos na redacdo
constitucional precisam de mecanismos de aplicacdo, até mesmo porque de nada adiantaria a
simples previsdo sem que houvesse consigo o préprio instrumento para sua defesa (BESTER,
2005, p. 325).

A implementacdo de politicas publicas faz parte da conducdo afirmativa dos direitos
sociais no Brasil, e a responsabilidade por essa efetivacdo é dos trés poderes de forma
harmoniosa. Ao Legislativo, cumpre legislar para criar e regulamentar direitos; ao Executivo,
executar as politicas criadas; e ao Judiciario, julgar, quando provocado, de acordo com a lei
aplicavel a cada caso, de modo que todas essas ac¢des, dentro da esfera de cada Poder, devem

respeitar os direitos sociais fundamentais, que na realidade funcionam como base para 0s



demais direitos, eis que ordenam valores que se espalham por todo o ordenamento juridico e
direcionam a atuacdo dos Poderes Publicos (SARLET, 2009, p. 147).

Na Constituicao Federal Brasileira de 1988, a participacdo do Poder Legislativo passou
a ser determinante na elaboragdo do orgcamento publico ao lado do Poder Executivo, conferindo
maior legitimidade e efetividade ao processo democratico nas finangas publicas brasileiras.
Acrescente-se também que a Constituicdo de 1988 trouxe importantes competéncias
orcamentarias para o Legislativo, como, por exemplo, a submissdo do orcamento das empresas
estatais e da seguridade social a analise dos parlamentares (LOCHAGIN, 2016, p. 60-67).

A definicdo de um novo modelo orgamentério significou a ampliagdo das prerrogativas
do Legislativo, o que assegurou sua efetiva participacdo em todo o processo de planejamento
do gasto publico e, por conseguinte, ampliou a democratizacdo das politicas publicas ao
estabelecer o papel preponderante do Poder Legislativo na definicdo da programacéo
orcamentaria do Estado.

Observa-se, portanto, que o orcamento passou a ostentar carater juridico, politico e
econémico, isto é, embora seja elaborado respeitando técnicas econémicas, financeiras e
contabeis, traduz-se através de norma juridica oriunda do Poder Executivo, mas votada e
aprovada pelo Legislativo.

Ocorre, entretanto, que o Estado possui limitagdo de recursos financeiros ao passo que as
necessidades sociais sdo ilimitadas, de modo que as determinagGes constitucionais sao
confrontadas com a possibilidade orcamentaria, o que originou a teoria dos custos dos direitos
ou o principio da reserva do possivel, por meio do qual os direitos fundamentais somente
existem quando ha recursos financeiros suficientes para prové-los (ABRAHAM, 2021, p. 307-
317).

Gina Pompeu e René larley Marques (2022) explicam a teoria dos custos dos direitos,
segundo a qual o Estado precisa ter uma relacdo tributaria responsavel com seu povo, para
conseguir arcar com 0s custos orgamentarios necessarios para a efetivacdo dos direitos sociais,
consequentemente para a execucao das politicas publicas destinadas a aplica-los. Segundo 0s
referidos autores, a obra “O custo dos direitos”, de Cass Robert Sustein e Stephen Holmes, é
um convite para refletir “acerca dos custos orcamentarios dos direitos, sobretudo diante da
escassez de recursos, o que exige cobranca tributéria e investimentos responsaveis por parte do
Estado, bem como pagamento de tributos por parte dos contribuintes” (POMPEU; MARQUES,
2022, p. 7). Pompeu e Marques (2022, p. 8) concluem que:



A qualificacdo dos direitos como investimentos publicos possibilita o olhar
mais atento sobre a imposicdo responsavel e justa dos direitos. Importa
fiscalizar se o dinheiro aplicado na tutela de direitos beneficia a populagdo em
geral ou sua grande maioria e ndo apenas a um pequeno grupo detentor de
privilégios. Como os direitos sdo protegidos até certo limite, e esse limite
depende de decisdes orcamentarias sobre o destino de recursos publicos
€sCassos, a sua compreensdo como investimento pode influenciar na formacéo
da agenda de compromissos do Estado.

Partindo dessa premissa, a aplicacdo do previsto na lei deve obrigatoriamente estar de
acordo com as dotagdes orcamentarias. Assim, de nada adianta criar direitos sem recursos para
efetiva-los. A implementacdo de politicas publicas depende diretamente da previsdo desses
gastos dentro do orcamento. No entanto, independentemente da situacdo atual em que se
encontra um Estado, este jamais poderd retroceder ao retirar direitos consolidados na
Constituicao Federal. Além disso, ndo se pode utilizar a clausula da reserva do possivel diante
das prestacbes que compdem o minimo existencial, que estaria blindado ante qualquer
descumprimento por parte do Poder Publico, em sua administracdo direta e indireta.

Em contrapartida ao principio da reserva do possivel, o que possibilita um rico debate
tedrico sobre o assunto, € importante discorrer sobre o principio da vedacgéo ao retrocesso social,
implicito no ordenamento juridico patrio, que ndo permite que os entes publicos diminuam ou

deixem de efetivar garantias que ja foram concedidas a sociedade.

Ana Luiza Castro (2018) leciona que a vedacgéo ao retrocesso social deve ser assegurada
pelos trés poderes, como funcdo precipua que busca trazer estabilidade as garantias de
desenvolvimento social. Assim, antes de adotar qualquer medida, deve ser observado se essa
escolha ira restringir ou flexibilizar algum direito social em vigor, pois, caso isso venha a

acontecer, tal medida € ilegitima e ndo pode ser colocada em pratica.

Esse principio se fundamenta na ideia de que o Estado Democratico de Direito brasileiro
visa colocar em préatica medidas sociais que garantam a dignidade e a qualidade de vida para
seus cidaddos, em que traz preceitos minimos, reconhecidos constitucionalmente como
“minimo existencial”, para que esses objetivos sejam alcancados, conforme explicam Gina
Pompeu e Camila Pimenta (2015, p. 223): “Este principio busca evitar o arbitrio do legislador,
bem como do poder executivo ao exercer funcdo legislativa, com o fim de brecar planos

politicos que enfraquecam os direitos fundamentais”.

Logo, qualquer ato que venha restringir ou diminuir a aplicacdo de algum direito social

fundamental ja consolidado devera ser afastado, com o fito de proteger 0s preceitos



constitucionais e evitar qualquer tipo de retrocesso (CASTRO, 2018). E em decorréncia desse
principio que o Poder Judicidrio, ao exercer sua funcdo tipica de controle de
constitucionalidade, devera afastar qualquer medida que venha a prejudicar um direito ja
garantido, em que se faz um sopesamento com o principio da reserva do possivel, visto que as
garantias que j& se encontram em vigor possuem uma prioridade, ndo sendo permitida involugéo

nesse sentido.

Quanto a necessaria conservacdo dos direitos sociais garantidos a coletividade, Cassio
Rolim (2017), ao fazer um comparativo entre o sistema brasileiro e portugués, destacando, por
6bvio, suas diferencas e limitacOes internas de cada pais, afirma que o Brasil pode usar como
parametro e aprendizado a aplicacdo da continuidade das politicas na estrutura de governo de
Portugal, e como os portugueses foram reformulando suas medidas sociais para se adaptar a
esse preceito, fazendo referéncia, inclusive, a organizacdo administrativa para a criagéo,

execucéo e controle desses planos.

Outro ponto importante para se considerar é a existéncia do minimo existencial,
caracterizado como o nucleo intangivel que compde o conjunto de prestacfes minimas
necessarias a sobrevivéncia e a uma existéncia digna, de forma que o descumprimento de tais
deveres do Estado, estabelecidos no texto constitucional, exterminaria exatamente aqueles
direitos reconhecidamente essenciais, 0 que demonstraria a faléncia do proprio Estado
(ABRAHAM, 2021, p. 307-317).

Com essa logica em vista, a organizacdo orcamentaria deve prever recursos suficientes
para que haja a execucao dos direitos sociais previstos, em que se estabelecem metas prioritarias
condizentes com as fungdes sociais, como salde e educagdo (CASTRO, 2014, p. 142). Ao longo
dos anos, os gastos minimos das receitas correntes liquidas com tais direitos considerados
necessarios foram e estdo sendo modificados, por meio de emendas constitucionais, para se

adaptar aos anseios sociais e as receitas e despesas.

4. CONCLUSAO E RESULTADOS

Diante de tudo que fora exposto, observa-se que ndo € possivel garantir direitos
destinados a conquista ou manutenc¢éo da qualidade de vida da populagéo, principalmente por
meio de politicas publicas, que dependem de decisdes assertivas e, apds implementadas, devem
obedecer a continuidade das prestacfes e dos servi¢os publicos coletivos, sem que haja uma
gestdo inteligente da estrutura orcamentaria do pais. Sendo que isso pode ser observado tanto



no Brasil, quanto em outros estados soberanos, apesar de que cada um tem a sua forma de
planejar o seu orgamento, a depender de suas necessidades particulares e limitagdes diversas, a
partir do regime de governo adotado.

Ao trazer um comparativo entre as medidas acolhidas pela legislacdo brasileira e a
legislagdo portuguesa, conclui-se que os paises possuem muitas diferencas, em relagdo a sua
formacdo historica, as disposicOes territoriais, aos regime politico adotado e isso ndo seria
diferente quanto a forma de planejar seus recursos publicos para a criagdo e aplicacdo de
politicas publicas, apesar de que os dois estados visam a garantia de uma democracia baseadaa
em direitos sociais, criando, assim, mecanismos eficientes em sua administragao interna para
alcangar essa finalidade.

Possivel observar, dessa forma, a importancia de preceitos para estruturar de maneira
organizada e plausivel o orcamento publico estatal para atingir o objetivo de aplicar politicas
publicas eficazes, tanto as gerais para toda a coletividade, quanto as mais especificas para
alguns grupos.

A pesquisa resultou na compreensdo de que Brasil e Portugal possuem semelhancas
quando a meta de, apds implementada determinada politica publica, que ela seja prestada de
modo continuo e adaptavel, trazendo uma maior estabilidade e seguranca para a populacao.
Especificamente na legislacdo brasileira, nos principios basilares adotados em seu
ordenamento, de forma explicita e implicita, vale citar a reserva do possivel, em que se visa 0
planejamento orcamento de modo que as politicas publicas sejam garantidas de uma maneira
que ndo desestabilize a economia estatal; bem como citar o principio da vedacéo ao retrocesso
social que, em contrapartida, possui a finalidade de impedir que os direitos sociais ja
implementados possam retroceder; e, por fim, a garantia do minimo existencial, que é uma das

finalidades da Constituicao Federal Brasileira de 1988.
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