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XXVIIl ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI GOIANIA —=GO
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacdo

Na perspectiva de concretizar o objetivo de valorizacdo da pesquisa interinstitucional como
uma continua necessidade de reformul acdo axiol dgica, por meio do did ogo permanente entre
diversificadas visdes, culturas e referéncias, a obra divulga artigos apresentados no Grupo de
Trabalho intitulado DIREITOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS Il, durante 0 XX VIII
ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI realizado na cidade de Goiania/GO, entre os dias
19 e 21 de junho de 2019.

A presente obra retine aportes cientificos de estudiosos, profissionais e juristas de expresséo
nas diversas &reas do direito, com a proposta de investigacdes, em varios prismas, sobre o
desenvolvimento das relagdes juridicas, 0 amadurecimento evolutivo dos direitos sociais e
das politicas publicas, diante dos desafios postos pela nova ordem global, que determinam
como Unica certeza a existéncia de crescentes incertezas.

Incertezas estas, advindas das céleres mudancas da realidade contemporanea, sem
precedentes historicos, com a ressignificagdo de paradigmas e alicerces da humanidade, na
premente busca de alternativas aptas a promover o equilibrio entre aampliacdo dos avancos e
a reducdo das desigualdades, a garantir espacos de participagdo das minorias e das parcelas
vulnerdveis e avalorizar a qualidade de vida, com base nos pilares dos direitos fundamentais
edajustica

Ao desenvolver reflexdes criticas sobre vérias teméticas relevantes, algumas novas e outras
j& conhecidas, mas ainda carentes de solugdo, ao possibilitar o didlogo da diversidade de
interesses e perspectivas de potencial transformador na producdo do conhecimento e na
construcaéo de um novo modelo de participagdo social, a obra que ora se apresenta pretende
contribuir com o resgate de valores basilares, para a concretizagcdo de direitos que ainda estéo
restritos ao nivel do discurso.

Os artigos debatidos e apresentados no GT s&o a seguir descritos:

CARLA MANUELLA ARAGAO BEZERRA e STEFANI CLARA DA SILVA BEZERRA
fundamentam critica sobre a finalidade do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM),
embora visto como forma de integracdo cultural e acesso democratico as instituices de
ensino superior, ao ser transportada para as escolas, mostra o inverso: competitividade,



rankerizacdo da educacdo e exclusdo de alunos “inadequados’ ao sistema. Salientam que a
matriz curricular escolar deveria se basear na formacéo e evolucéo intelectual e pessoal do
aluno e que as escolas, ao visarem lucros e visibilidade, tratam seus alunos como poupancas
de conhecimento, depositando contelidos e retirando col ocacoes.

CATIA REJANE LICZBINSKI SARRETA e LUCIANO PINELI CHAVEIRO trazem, com
0 sugestivo titulo: “Maiores abandonados’ uma discusséo sobre as politicas publicas que o
Estado dispde para atender criancas e adolescentes que saem do acolhimento institucional,
muitas vezes, por atingir sua maioridade. A partir de uma contextualizacdo no instituto
adocdo e na sétima medida protetiva do art. 101, do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA) que sdo os abrigos, descrevem a escassez de politicas publicas propostas pelo Estado
para essas criangas.

DANILO HENRIQUE NUNES e LUCAS DE SOUZA LEHFELD propdem o novo conceito
de familia e das relagbes poliafetivas, destacando que a respectiva omissao regulatoria
implica reflexos no Direito Previdenciario. Passam por discussdes sobre o reconhecimento
das unibes homoafetivas como entidade familiar, e sobre a perda da eficécia juridica do
conceito tradicional de familia e dos model os familiares monogamicos.

FABIANA ALDACI LANKE discorre sobre o cumprimento da meta n° 20 do Plano
Nacional de Educacdo e o monitoramento por organizacbes governamentais e nao
governamentais, sobre os investimentos publicos em educacdo basica. Pontua politicas
publicas, mecanismos de participacéo social e medidas governamentais de enfrentamento a
guestdes que afetam o direito social a educacdo, como garantia constitucional .

FERNANDA SANTOS BRUMANA examina a atuacdo do orcamento publico na seara das
medidas administrativas com a finalidade de concretizacdo dos Direitos Fundamentais, as
chamadas Politicas Publicas. Aborda ainda a PEC do orcamento impositivo e suas
implicagbes para o atual cendrio nacional das politicas publicas e desenvolvimento,
mostrando possiveis beneficios e resultados esperados.

GIOVANA TOGNOLO VILELA MACEDO e MILENA ZAMPIERI SELLMANN
enfatizam a impossibilidade de substituicdo de CDAs para aterar o polo passivo nas
execucdes fiscais, trazida com a edicdo da simula n.° 392 do STJ que criou diversos
obstaculos ao recebimento do crédito tributario pela Fazenda Municipal. Apontam as suas
impropriedades diante conceitos basicos do Direito Tributério, além de sua ndo recepcéo pela
novalei processual, 0 CPC/2015. Por fim, trara uma reflexdo sobre os 6bvios impactos de tal
interpretacdo sobre a concretizacdo de direitos fundamentais sociais.



GUILHERME RAMOS JUSTUS e EDUARDO MILLEO BARACAT no artigo: “O Decreto
n. 9.450/2018 como instrumento de inclusdo social para presos e egressos do sistema
prisional brasileiro” analisam, a partir de dados do CNJ sobre reincidéncia criminal e a
situacéo do sistema prisional brasileiro, como a institui¢éo da Politica Nacional de Trabalho
no Sistema Prisional pode efetivar o ideal ressocializador da pena. Exploram também uma
teoria contemporanea sobre 0 viés social das penas, seus respectivos meios de readaptacéo do
preso e do egresso do sistema prisional ao convivio social, bem como de que forma o
trabalho pode ser um método eficaz de inclusdo social e de reducdo dareincidénciacriminal.

JUSSARA SCHMITT SANDRI desenvolve pesquisa sobre o direito a educacéo e a politica
de reserva de vagas no ambito do Instituto Federal do Parana, objetivando demonstrar a
dindmica do sistema de reserva de vagas para 0 acesso ao ensino meédio integrado e
subsequente. Evidencia que a politica de cotas raciais e sociais viabiliza 0 acesso a educacéo
a determinadas minorias e grupos em estado de vulnerabilidade socioeconémica, no ambito
dareferidainstituicdo de ensino.

LIGIA DE SOUZA FRIAS descreve a relevancia do programa “Luz para Todos’ e
respectivo desenvolvimento de forma eficiente, interpretando planos plurianuais e dados
estatisticos de modo a demonstrar que um planegjamento bem executado traz diversos ganhos
para as populacdes beneficiadas. Durante a apresentacdo de seu artigo a autora fez
interessantes comentarios como a importancia da geladeira na reducéo de casos de pressao
alta provenientes da conservacdo de carne com o sal, entre outros resultados positivos
propiciados por este programa ao levar energia elétrica a milhares de domicilios em areas
rurais e comunidades isoladas que estavam na escuridéo em pleno século X XI1.

LUIZ HENRIQUE MILARE DE CARVALHO assinala o direito & moradia digna, (EC 26
/2000) no contexto de (des)construcao dos direitos sociais no Brasil. Questdes de saneamento
basico em areas periféricas, do fim do Ministério das Cidades, do crescente favelamento dos
centros urbanos e as acdes implementadas em Politicas Publicas que permeiam o conceito de
dignidade sdo discutidas, na efetivagdo dos direitos sociais, sobretudo para redizar a

Constituicdo Cidada.

MARCIO VALERIO FERREIRA FERNANDES em seu artigo intitulado: “Politicas
publicas de salde e orcamento publico: impactos das renuncias fiscais’ identifica as
principais causas da insuficiéncia de recursos para a salde publica. A hipétese, confirmada
pel os resultados e conclusdes, € a de que as renuncias fiscais e as desvinculagdes das receitas
da Unido contribuem para tornar o orcamento efetivamente comprometido. O

subfinanciamento faz com que a Administracdo ndo atenda as necessidades da populacéo,



fomentando o crescimento da judicializacdo e colocando em risco a sustentabilidade
orcamentéria e o desenvolvimento social.

NICHOLAS ARENA PALIOLOGO e DANIEL MACHADO GOMES investigam a
judicializacdo das politicas publicas de saneamento bésico no estado do Rio de Janeiro e seus
respectivos impactos. Analisam acdes agjuizadas e tratam da doutrina da efetividade das
normas constitucionais, o agigantamento do Poder Judiciério frente aos outros poderes e a
consolidagdo do saneamento basico como direito fundamental. Concluem pela necessidade
de criac8o de parametros especificos para a atuacdo judicial, respeitando o plano de metas,
recursos orcamentarios e as disposi ¢ces previstas na proprialel federal.

RAINERI RAMOS RAMALHO DE CASTRO avadlia a efetividade do programa “Bolsa
Familia’ para a garantia dos direitos fundamentais a alimentacdo e a salde. Conclui que o
Programa trouxe resultados bastante positivos, tendo exercido um papel relevante na
melhoria das condicdes de vida de seus beneficiarios. Entretanto, as deficiéncias legais
constatadas na estrutura do programa resultaram em consequéncias negativas préaticas para
sua concretizacdo, prejudicando o alcance pleno de seus objetivos.

REGINA VERA VILLAS BOAS e DURCELANIA DA SILVA SOARES revelam na
pesquisa intitulada: “O direito fundamental social a educacdo de qualidade e a (in)
efetividade das politicas publicas voltadas aos jovens e adolescentes em situacdo de
vulnerabilidade social”, que somente a pratica da educacdo de qualidade podera resgatar
valores da esséncia humana, para o pleno desenvolvimento de criangas, jovens e
adolescentes, concretizando sua formacdo e 0 seu preparo para a vida. Avangcam no
entendimento de que o sistema educacional ndo tem se mostrado satisfatério ao cumprimento
desse desiderato, indicando a necessidade de desenvolvimento e materializacdo de politicas
publicas educacionais eficientes e inclusivas, que protejam 0s mais vulneraveis as
vicissitudes socioeconémicas e culturais contemporaneas e as inquietudes da sociedade civil
tornando-aigualitariae justa.

ULYSSES MONTEIRO MOLITOR aborda a audiéncia de custodia no processo criminal
como instrumento de politicas publicas pelo Poder Judiciario, instrumento que objetiva a
breve apresentacdo judicial do preso em flagrante para avaliagdo da necessidade da priséo
com vistas a rapida constatacdo de eventuais ilegalidades ou outras ofensas aos Direitos e
Garantias Fundamentais. As convencdes humanitarias impdem uma atuacéo célere e eficaz
do Poder Judiciario, mormente se tratando de processos criminais de presos em flagrante,
avaliando se garantias constitucionais foram obedecidas mesmo sem a necesséria presenca de
um advogado e sem a oportunidade de exercicio de ampla defesa.



Nesse sentido, tendo como elemento fundante a construcdo de didlogo permanente e a
transversalidade dos direitos sociais e das politicas publicas com as diversas dimensdes
epistemol dgicas, a obra que ora se apresenta tem o intuito de contribuir com todos o0s
sentidos de inclusdo, propiciando instrumentos para a conquista da cidadania e da dignidade
humana, pautada na possibilidade de articulacéo da cidadania para a concepcdo de caminhos
gue levem a formag&o de uma sociedade mais justa.

Finalizando esta apresentacéo, cumpre registrar nosso agradecimento pela oportunidade de
conducéo dos debates entre pesquisadores altamente qualificados e a honra desta
coordenacao.

Profa. Dra. Sandra Regina Martini - Uniritter / URGS

Profa. Dra. Mara Darcanchy - Centro Universitério Curitiba- UNICURITIBA

Prof. Dr. Robert Bonifacio da Silva - Universidade Federal de Goias— UFG

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



O PAPEL DO ORCAMENTO PUBLICO NA CONCRETIZACAO DASPOLITICAS
PUBLICASNO BRASIL

THE ROLE OF THE PUBLIC BUDGET IN THE IMPLEMENTATION OF PUBLIC
POLICIESIN BRAZIL

Fernanda Santos brumana

Resumo

Este ensaio propde uma reflexdo sobre a atuagcdo do Orgamento Publico na seara das medidas
administrativas com finalidade de se concretizar Direitos Fundamentais, as chamadas
Politicas Publicas. Ora, no ambito do Estado Democrético de Direito faz-se fundamental o
estudo e discussdo das Politicas Publicas, de seus instrumentos e objetivos. Deste modo,
discorrer-se-4 sobre a natureza juridica de orgamento publico, suas implicacbes e o
posicionamento doutrinério acerca do conceito. Abordar-se-a, também, a PEC do orgcamento
impositivo e suas implicagbes para o atual cenario nacional das politicas publicas e
desenvolvimento, mostrando possiveis beneficios e resultados esperados.

Palavras-chave: Democracia, Finangas publicas, Orcamento, Justica, Politicas publicas

Abstract/Resumen/Résumé

This essay proposes a reflection on the performance of the Public Budget in the area of
administrative measures with the purpose of realizing Fundamental Rights, that is Public
Policies. However, within the framework of the Democratic State of Law, it is essentia to
discuss public policies, their instruments and objectives. So, we will discuss the legal nature
of the public budget, its implications and the doctrinal position on the concept. It will also
address the PEC of the tax budget and its implications for the current national scenario of
public policies and devel opment, showing possible benefits and expected results.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Democracy, Public finances, Budget, Justice, Public
policy
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Introducéo

O presente trabalho foi elaborado com vistas a publicagdo no XXVIII Encontro
Nacional do CONPEDI!, em que se debate o tema “Constitucionalismo Critico, Politicas
Publicas e Desenvolvimento Inclusivo™.

Pois bem.

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco para a democracia brasileira. 1sso se
explica ndo s6 porque adveio como forma de rechacar um periodo obscuro da politica brasileira,
em que os direitos e garantias individuais eram diariamente desrespeitados, mas também porque
seu carater democratico pode ser verificado através do modelo cooperativo de Estado, o qual
se conhece por Federalismo.

O Federalismo foi e continua sendo a grande razao por tras da democracia brasileira.
E através e por causa dele, ressalte-se, que so feitos repasses obrigatorios aos Municipios. Essa
inclusdo do municipio é consequéncia da democratica visdo e descentralizacdo da tomada de
decisOes, haja vista que o municipio estd mais proximo da populacdo e sua gestdo podera dar
voz a cidadania. Esse movimento descentralizador comeca em 1983-1985, periodo no qual o
Brasil passou por uma abertura lenta e gradual em seus Gltimos anos de ditadura militar. O
intento era diminuir a forca do estado central. Em um primeiro momento, transferiram os
encargos até que, finalmente, transferiram-se os percentuais das receitas arrecadadas.

A mudanca que se prop0s fazer com a nacional constituinte acabaria com mais de 20
anos de governo centralizador, marcado por uma ditadura com alternancia de governantes e
supressao de direitos fundamentais. A titulo de exemplo desse movimento descentralizador,
veja-se 0 caso do IPMF. O IPMF foi criado pelo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso,
guando ele ainda era ministro da fazenda do Itamar Franco, em 1993. No entanto, o imposto
residual foi instituido sem se atentar para os principios da anualidade fiscal e anterioridade
tributaria. O imposto, apesar de inicialmente inconstitucional, encontrou sua fundamentac&o no
artigo 154, 1, CF, onde havia previsdo de reparticao de receitas ao municipio. Essa arrecadacéo,
portanto, também beneficiaria 0 municipio.

Portanto, na intencdo de conjugar os principios do federalismo com a reparticéo de
receitas, a Constituicdo Federal de 1988 também contemplou, com riqueza e profundidade, as
materias atinentes ao Sistema Tributario. Assim o sendo, o Sistema Tributario Nacional esta

contemplado em Lei Especial, qual seja a Lei 5.172/66, e também pode ser encontrado nos

1 Conselho Nacional de Pesquisa e Pds-graduacdo em Direito.
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artigos da Magna Carta. Tanto é verdade, que os fundos de participacéo estdo no ADCT e o
sistema constitucional tributario ocupa titulo préprio na Constituicdo Federal (mais
precisamente o Titulo V). Entre seus artigos 145 a 162, a Constituicdo aborda as disposi¢des
gerais sobre o sistema tributario nacional, enquanto que os artigos 163 a 169 foram reservados
as Financas Publicas.

O orcamento, dentro dessa esquematizacdo, € disciplinado em secdo propria,
correspondente aos artigos 165 a 169 do texto constitucional. L4, sdo assim elencadas as normas
que tratardo do tema, cuja competéncia esta atrelada ao poder executivo, nos moldes do texto
do artigo 165. No decorrer do mesmo artigo, entdo, sdo dispostas as condicOes e diretrizes a
serem seguidas pelas leis orcamentérias, discriminadas suas metas e objeto. Dando
continuidade, o artigo 166 trata das formalidades que os projetos de lei orcamentarios deverao
seguir. O artigo 168, por outro lado, traz a previsdo cronoldgica, revelando o periodo em que
serdo repassados os recursos aludidos nos artigos anteriores. Ja os artigos 167 e 169, por fim,
vém trazendo vedacBes atinentes ao texto da lei orcamentéria e vedacdes aos gastos com
pessoal, no intento de evitar a discricionariedade dos agentes publicos que executam tais leis.

Como ja é cedico, a Constituicdo Federal que se apresenta nos dias atuais é fruto de
demasiado avanco social-democratico da politica brasileira, com nitida influéncia da
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU. Por assim o ser, a nova Constituigdo da
Republica Federativa do Brasil, de 1988, passou a ser também conhecida como “a Constitui¢do
Cidada”, refletindo o novo viés social democratico trazido no bojo de seu texto.

Em face do tema proposto pelo CONPEDI, torna-se cada vez mais evidente a relacao
entre Politicas Publicas e inclusdo. Isso porque, a Constituicdo Federal de 1988 consolida no
ordenamento juridico brasileiro a obrigatoriedade de atendimento dos chamados principios e
garantias fundamentais inerentes a toda sociedade. Dentro desse rol exemplificativo, destacam-
se a salde, a seguranca publica, a educacdo, a livre iniciativa, cultura, lazer, liberdade de
expressao, entre outros.

Diante de um modelo federativo e democratico de Estado, pressupde-se 0 exercicio
dos direitos sociais e individuais (maxima abarcada, inclusive, no preambulo da Magna Carta).
A Constituicdo Federal, em seu preambulo, faz questdo de elencar que os cidadaos,
representantes do povo brasileiro, reuniram-se através de uma Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democréatico, no qual objetiva-se assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais.

Veja-se que, com a contrapartida dos cidaddos, que pagam tributos e através de recursos

financiam a atividade estatal, forma-se um fundo puablico que ira determinar toda a agenda
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orcamentaria. O Estado, por sua vez, devera atuar visando a concretizacdo de politicas publicas
e, para tal, devera fazer uso responsavel dos recursos publicos arrecadados. Dessa forma, o
dinheiro que sai do povo € o0 mesmo dinheiro que seria a eles devolvido, em forma de acGes
estatais em servigos publicos essenciais e investimentos sociais, com a finalidade maxima de
tutelar os direitos fundamentais desses cidadaos.

Destarte, com vias de garantir a concretizacdo desses ideais republicanos, € reservada
verba publica cuja aprovacdo é feita por 6rgao competente e na qual serdo discriminadas as suas
destinaces. Essa verba, a titulo de esclarecimento, € o orcamento publico. Vé-se que o
orcamento publico é, portanto, um instrumento dentro do Direito Financeiro com vistas a
proporcionar o planejamento e a execucao das financgas publicas.

Uma das atuais discussfes que se levanta é quanto a obrigatoriedade de execucao do
orcamento publico por parte dos “police agents”, e consequentemente as implicagdes que esse
descumprimento acarretaria, juridicamente falando.

Sob esse prisma, passaré a ser analisada a origem de orcamento, a natureza juridica
desse instituto e seu impacto nas Politicas Publicas. Em um primeiro momento, serdo
examinadas as premissas tedricas que fundamentam o instituto juridico do orcamento publico
dentro do contemporaneo contexto do Estado Constitucional Democratico, ao dissecar o
conceito e natureza juridica deste instituto.

Apos, e aprofundando o estudo, passara a ser analisado o orgamento impositivo, suas
peculiaridades, caracteristicas e diferencas em relacdo ao orcamento autorizativo. Diante do
atual cenario brasileiro, em que foi aprovada pela Camara dos Deputados a Proposta de Emenda
Constitucional que obriga o0 Governo Federal a executar todos o0s investimentos previstos no
or¢amento publico (“PEC do Orgamento impositivo”), compreender a estrutura desse conceito
é essencial para entender seus desdobramentos no tocante ao tema de Politicas Publicas. Ver-
se-a que a forma de aprovacdo do orgcamento € por meio das leis orcamentarias, analisar-se-a
seu contetdo e forma para, por fim, ser possivel reiterar o posicionamento no tocante a natureza
juridica do orgamento, apontada no item | a seguir.

Feitas as referidas explanagdes, passar-se-a a analise final do presente estudo, cujo
objeto de trabalho cinge-se a concretizacao de politicas publicas brasileiras, financiadas através
do orcamento publico. No tema, abordar-se-a o instituto da transferéncia voluntaria e seréo
discutidas suas implicacdes para a efetivacdo da democracia e participacdo popular, como
exercicio da cidadania.

Por fim, sobre a metodologia aplicada para a confecgéo do presente, e se tratando de

tema cuja aplicacdo tem inquestionavel relevancia na sociedade, no &mbito deste projeto de
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pesquisa, foi realizada pesquisa na seara da mais refinada doutrina nacional e internacional em
revistas especializadas, livros, sitios oficiais, bem como coleta de dados em sitios oficiais dos
Orgdos que porventura pudessem esclarecer o papel do orcamento publico na execucdo das
politicas pablicas. Ademais, no intento de tracar um perfil da correlacdo semantica entre 0s
conceitos juridicos de orcamento publico e politicas publicas, no ambito do Direito, este estudo

priorizou destrinchar bem os conceitos e correlaciona-los com politicas puablicas em vigor.

I - Natureza Juridica de Orgamento Publico

O Estado, no intento de custear as despesas Publicas, necessita angariar recursos
financeiros. Esses recursos, por sua vez, dentro do Direito Financeiro recebem o nome de
“receitas publicas”. As receitas publicas sdo classificadas, em rol meramente exemplificativo,
segundo sua origem (como é o caso das receitas patrimoniais, advindas de patrimonio publico),
orcamentarias (cuja previsao advenha de lei orcamentaria) e extraorcamentarias (como € o caso
das fiancas, caucBes e depositos?). Seja como for, a receita publica consiste em todos 0s
ingressos disponiveis ao patriménio publico com a finalidade de custear gastos publicos.

Na perspectiva de Bucci (2002), o ponto nodal para entender as politicas publicas no
Brasil é a adocéo do carater de Estado social que, em razdo do mesmo, pressupde uma obrigacéao
estatal para com a concretizacdo dos direitos fundamentais ja positivados, obrigacéo esta que
deve ser adimplida através do orcamento publico, apos seu processo de elaboracao e aprovacao.

Abraham (2017) elenca que o mais adequado conceito de orcamento publico seria
como um “instrumento de planejamento do Estado que permite estabelecer a previsdo das suas
receitas e a fixaco das suas despesas para um determinado periodo de tempo”. E no
orcamento, portanto, que os cidaddos conseguem mapear a destinacdo dos impostos pagos e
fiscalizar a concretizacdo de politicas publicas. O mesmo autor, ainda, menciona a cléassica

conceituacdo data por Aliomar Baleeiro acerca do assunto, assim dizendo:

Classica conceituacdo dada ao instituto é a de Aliomar Baleeiro, para quem o
orcamento publico é o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo
autoriza, por certo periodo de tempo, a execucdo das despesas destinadas ao
funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econémica
ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei.
(ABRAHAM, 2017, p. 190).

2 Segundo Marcus Abraham, essas receitas extraorcamentarias sdo receitas pertencentes a terceiros e arrecadadas
pelo ente publico exclusivamente para fazer face as exigéncias contratuais pactuadas para posterior devolugdo.
Esses ingressos sdo denominados recursos de terceiros. (ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro
Brasileiro. 4.Ed. GEN:2017. p. 89-90).
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Pela leitura do acima transcrito, percebe-se que o conceito de orgamento, quando
atrelado ao ramo do direito, possui aspecto mais dindmico que o usual, sendo o responsavel por
relacionar o dinheiro arrecadado pelo Estado e as finalidades almejadas pelos cidad&os, para a
satisfacdo de seus direitos e garantias fundamentais. Nessa toada, € justo dizer que o orcamento
publico guarda relacdo simbidtica com a consecucdo de politicas para assegurar direitos e
garantias fundamentais. Essas politicas, recordemos, possuem o nome de Politicas Publicas.

Ainda sobre o aspecto dinamico do orcamento publico, vale aqui colacionar
memoravel mensagem ao Congresso americano, feita pelo presidente dos EUA na época,
Franklin Delano Roosevelt, em 1942: “O Or¢amento dos Estados Unidos representa nosso
programa nacional. (...) Ele traga o curso da nagdo”.

O orcamento possui, sem davidas, ndo s6 um viés técnico - haja vista a enumeragdo
de metas e outras atribuicdes procedimentais em seu texto - mas também um viés juridico, ao
passo que materializado através de lei. Assim, haja vista sua forte relevancia no campo juridico
e politico, intelectuais de todo 0 mundo passaram a discorrer acerca de sua natureza juridica.

No tocante a natureza juridica de orcamento, as divergéncias doutrindrias séo
inimeras. H& quem diga que o orcamento é uma lei material, outros, por outro lado, debatem
pela possibilidade de ser lei formal; alguns, ainda, retiram a importancia juridica do orcamento
e o classificam como mero ato administrativo. Finalmente, é possivel chegar a um
posicionamento intermediario, no sentido de atribuir ao orcamento publico uma natureza
juridica mista: alegam tratar-se de lei formal em sua criacdo e de ato administrativo em seu
contetdo.

Isso porque, o orcamento publico é de competéncia do Poder Executivo, com a
participacdo dos demais poderes, sendo encaminhado ao Poder Legislativo, apds sua
elaboracdo, para votacdo e aprovacao como lei orcamentaria, nos moldes do rito legislativo
padrdo. Em continuidade, fazendo uma retrospectiva ao Estado Liberal, pode-se perceber que
0 orgamento, ainda que anualmente publicado, consistia tdo somente na atividade regulatoria
do Estado para controle politico. Tratava-se apenas de documento de cunho financeiro.

A visdo de orcamento como mero ato administrativo, inclusive, tem origem na Prdssia
(atual Alemanha) em fins do século XIX. A histéria desse Estado Soberano retrata que essa
concepcao foi inaugurada por Paul Laband, durante o comando do chanceler Otto von
Bismarck, com finalidade de legitimar a preponderancia do poder Executivo sobre o
Parlamento, cuja palavra seria apenas uma formalidade. Nessa l6gica, uma vez que era 0
Parlamento quem autorizava o orgcamento publico, a intencdo era de fazer com que o

descumprimento do orgamento ndo fosse encarado como uma infrag&o juridica.
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Entretanto, com a difusdo do sufragio universal, preponderancia preservacdo da
dignidade da pessoa humana e a consequente evolucdo para o Estado do Bem-Estar Social (o
“Welfare State”), 0s gastos com direitos fundamentais dos cidaddos passaram a ser pauta
politica e juridica, ndo meramente remanejamento administrativo dos recursos arrecadados pelo
Estado. Em outras palavras, atribuiu-se ao orcamento novas fungdes. Revela-se, entdo, que a
visdo alem& sobre o orgamento passa a ficar ultrapassada diante de tamanha mudanca no
contexto social e politico pela qual sofreu o Brasil.

Torres (2008) brilhantemente pontua que o orcamento do Estado de Direito sempre
constituiu forma de controle da Administracdo, que por intermédio desta (da Administracdo
Publica) fica adstrita a execucdo das despesas no periodo e nos limites do planejamento. N&o
se estava mais diante de um governo autoritario ou monarquico. Toda conjuntura antes vista na
visdo Labandiana, que afirmava um governo monarquico onde poder Executivo se sobressaia
em relacdo ao Legislativo, portanto, ndo era reproduzida na estrutura da administragdo politica
do Brasil. Sendo assim, ndo poderia ter um contelido meramente autorizativo e administrativo,
mas sim traria com sigo uma série de limitacGes e direcionamentos a verba publica.

Todavia, embora formalmente classificado como lei (arts. 59 a 69 da CF/1988), o
orcamento é eivado de contetdo legislativo, ou seja, ndo possui a cogéncia necessaria e sem 0
poder de criacdo de direitos subjetivos. Por este motivo, o orcamento publico seria considerado
mero instrumento de arrecadacao (arts. 165 a 169, da CF/1988), relacionando-se com as leis
infraconstitucionais orcamentarias.

Por outro lado, é possivel verificar certo afastamento entre os ritos legislativos para a
criacdo de lei ordinaria e os do or¢camento publico, posto que, primeiramente, existe prazo
préprio para o projeto orcamentario ser encaminhado ao poder Legislativo (art. 35, paragrafo
2°, ADCT).

Para aqueles que defendem o or¢camento publico como lei especial, também sdo
justificativas o fato de haver uma limitacdo em seu conteudo (ndo pode dispor sobre matéria
outra que ndo a orcamentaria, nos moldes do artigo 165, paragrafo 8°, da CF/1988.), o fato de
ndo poder ser objeto de Lei Delegada ou Medida Provisoria (art. 62, paragrafo 1°, CF/1988).
Em complementacdo a esse rito especial, destacam-se: a limitacdo da possibilidade de emendas
a seu texto (nos moldes do art. 166, paragrafo 3°, da CF/1988) e o fato de haver prazo expresso
de um ano, exaurindo-se com o seu decurso e de forma automatica, como justificativas
plausiveis a especialidade da lei orcamentaria. Em linhas gerais, o or¢camento publico

materializa-se em forma de lei.
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A controvérsia, agora, passa para a determinagdo de orcamento quanto lei material ou
formal. Essa discussdo, insta salientar, € em demasiado relevante para a verificagdo dos efeitos
praticos da lei orcamentaria. Ora, uma vez que seja considerado como lei material, 0 orcamento
devera criar direitos subjetivos para os cidaddos, os quais poderdo ser por eles postulados e
cobrados & Administracdo Publica. Ademais, havera a possibilidade de controle de sua
constitucionalidade, e seus programas e provisdes deverdo ser de cumprimento obrigatdrio.

Como ja explanado, existem inUmeros posicionamentos na doutrina sobre essas
consideracOes. Nessa esteira, pode-se constatar que os doutrinadores mais classicos classificam
0 or¢camento como lei material, pois se basearam no ordenamento juridico a época, com a
imposicdo do principio da anualidade para a arrecadagdo de receitas. Dessa maneira, 0
orcamento poderia ser visto como lei material, posto que revestido de cogéncia.

Contudo, em ndo havendo a imposi¢cdo da anualidade sobre as receitas, estar-se-a
diante de uma lei formal, ou seja, ato administrativo revestido de formalidades proprias da
técnica de criacdo legislativa. Sob o prisma da despesa, se esta dependesse de simples
autorizacdo or¢amentaria, seria o orcamento publico mero ato-condicao, com viés de lei formal.
Por outro lado, caso a realizacdo das despesas publicas estivesse vinculada aos termos
estabelecidos no or¢camento, este seria considerado uma lei material.

Abraham (2017) em sua obra “Curso de Direito Financeiro Brasileiro”, destaca juristas
ao redor do mundo, como o italiano Gustavo Ingrosso, que consideram o orgamento lei em
carater formal e, em contraponto, menciona que outros renomados doutrinadores franceses tais
como Léon Duguit e Gaston Jéze, que consideram o orcamento como mero ato administrativo.

A doutrina brasileira possui sua propria posi¢do, resumida nas palavras de Hely Lopes
Meirelles®. O jurista resolve a discussdo dizendo que “n&o importa que, impropriamente, se
apelide o or¢camento anual de lei orcamentaria ou de lei de meios, porque sempre lhe faltara a
forca normativa e criadora de lei propriamente dita”.

Neste diapasdo, vale destacar, ainda, a postura do Supremo Tribunal Federal (STF)
que, embora considere o orgcamento publico uma lei, rejeita com frequéncia a analise de ac¢des
diretas de inconstitucionalidade (ADI’s) em face das leis orgamentarias por considera-las leis
meramente formais e de efeitos concretos. Afasta-se, portanto, a mera materialidade da lei

orcamentaria na jurisprudéncia patria.

3 ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro — 4. ed. rev. atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense,
2017. P. 194,
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Il - O Orgamento Publico Impositivo

Outro tema que merece destaque € a impositividade ou ndo do orcamento publico.
Como ja assentado no tdpico anterior, a discussdo acerca da obrigatoriedade de cumprimento
da lei orcamentéria interfere direta e significativamente na sociedade. A titulo de
esclarecimento inaugural deste topico, cumpre informar que existem dois momentos distintos
dentro do ciclo orgcamentario, quais sejam, a elaboracéo e a execucao.

O primeiro momento, de elaboracdo, € vinculado a potestade legislativa e decidido por
meio de deliberacBes politicas. No caso da execucdo, no entanto, o or¢camento pode ser
meramente autorizativo (autorizando o agente publico a destinar verba de acordo com a
oportunidade e conveniéncia), ou impositivo (quando ha limitacdes no texto da lei que vinculam
diretamente os gastos a uma ou mais contrapartidas do Poder Publico).

Atualmente, no Brasil, pode-se dizer que o orcamento possui carater hibrido, em parte
impositivo e, em outra parte autorizativo. Isso se explica em razdo de a atual Constituigéo
Federal brasileira prever despesas obrigatdrias, ndo contingenciaveis. Sobretudo com o advento
da “PEC do or¢amento impositivo”’, Emenda Constitucional n® 86/2015.

Antes dessa PEC, a doutrina patria, em sua grande maioria, postulava a natureza
exclusivamente autorizativa do orgamento, haja vista que este ndo obrigava a Administracdo
Pdblica a cumprir as previsdes orcamentarias. E o que Abraham (2017) simplifica chamando
de “autorizacdo de gastar”, e ndo “obrigacdo de gastar”. Veja-Se que essa interpretacdo
meramente autorizativa ndo s6 confirma, mas também reforca a teoria de que o orcamento € lei
formal, na medida em que n&o cria direitos subjetivos e deveres. Essa é exatamente a linha de
raciocinio de Kiyoshi Harada, autor abordado por Ricardo Lobo Torres e com cujo raciocinio
apresenta convergéncias, ao defender a auséncia de conteldo normativo e cogente nas leis
orcamentarias.

Frise-se, ainda, que o tratamento autorizativo pode ser justificado no proprio texto
constitucional, decorrendo da interpretacio do § 8° do art. 165 da CF/1988%, que dita que “a lei
orcamentaria anual ndo conterd dispositivo estranho & previsdo da receita e a fixacdo da

despesa”. Sem embargo, a tese de que o or¢amento ¢ meramente autorizativo abre espago para

4 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano plurianual; 1l -as diretrizes
orcamentarias; Il - os orcamentos anuais. [...] § 8% A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei.
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a discricionariedade do Poder Executivo para realocar verbas e destinar esfor¢os. Desse modo,
as chances de haver inércia e/ou ineficiéncia da atuacdo publica aumentam exponencialmente.

O orcamento, no intento de buscar a melhor otimizagdo da receita publica, deve ser
impositivo, ou seja, vinculante em alguma medida. Em consequéncia, a interpretacdo do STF
sobre o tema sofreu alteragdes, no sentido de conferir, agora, impositividade a lei orcamentéria.

Essa deciséo foi oriunda da analise, em carater liminar, da ADI n°® 4.663, de relatoria
do Ministro Luiz Fux, que estabelece o convivio simultaneo e harmonioso entre a lei de
diretrizes orcamentarias, a lei orcamentaria e o plano plurianual, objetivando vinculacao

minima do Poder Executivo. Abaixo, transcreve-se trecho do voto do Il. Ministro relator:

Adotou-se como premissa a ideia de vinculagdo minima do Poder Executivo ao
or¢amento anual como um todo. Segundo essa tese, caberia ao Poder Executivo ao
menos motivar o descumprimento da despesa prevista no or¢camento aprovado
pelo Poder Legislativo, de forma a proporcionar o controle social dos atos do Poder
Executivo na execug¢do orcamentaria. Sendo assim, ndo seria permitido ao
legislador ordinario tracar qualquer distingdo, quanto ao aspecto da vinculagdo, entre
as normas oriundas de emendas parlamentares e aquelas remanescentes do projeto
encaminhado pelo Poder Executivo.

{Grifos ndo constam do original}.

STF- ADI: 4.663, DF. Relator: Min. LUIZ FUX. Data de Julgamento: 15/10/2014.
Tribunal pleno. Data de Publicacdo: 16/12/2014.

Em um primeiro momento, a doutrina majoritaria considerava o orcamento publico
hibrido: em parte impositivo (despesas constitucionais e legais obrigatdrias) e, em outra,
autorizativo (despesas discricionarias). Contudo, a partir do julgado acima em destaque,
verifica-se que com o posicionamento do STF no sentido de conferir vinculacdo minima ao
orcamento publico, e com a posterior “PEC do or¢camento impositivo”, a tendéncia ¢ que o

orcamento publico brasileiro seja considerado, quanto a execucao de seu contetido, impositivo.

111 - O Orcamento Publico e as Politicas Publicas

I11. i — As leis orcamentarias

O orgamento publico é materializado conforme os moldes que extraimos do art. 165
da Constituicdo Federal de 1988° Nesse sentido, tem-se: a) a Lei do Plano Plurianual
(estabelecendo diretrizes e metas da Administragdo Publica regional para as despesas); b) a Lei
de Diretrizes Orcamentérias (que compreende as prioridades da administracdo publica,

incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orienta a elaboracao

5 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: |-o0 plano plurianual; Il -as diretrizes
orcamentarias; Il - 0s orcamentos anuais.
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da lei orcamentéaria anual, dispde sobre as alteragdes na legislacdo tributaria e estabelece a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento); c) a Lei Orcamentaria Anual
(que contempla o orcamento fiscal, de investimentos e de seguridade social).

As trés leis acima em comento norteiam o or¢camento publico e, conforme indicado
pelo proprio Sitio Oficial da Camara dos Deputados, sdo elaboradas pelo Executivo, sujeitas a
aprovacao do Congresso Nacional, e se distinguem quanto ao objeto de anélise.

O Plano Plurianual (PPA) é um planejamento de médio prazo, com vigéncia de 4 anos,
e que deve ser realizado por meio de lei. Nele sdo identificadas as prioridades e tracadas as
metas para o final desse periodo de quatro anos. Seu projeto de Lei, a saber, deve ser
encaminhado pelo Chefe do Executivo ao Congresso Nacional até o dia 31 de agosto do
primeiro ano de cada governo, mas ele s6 comeca a valer no ano seguinte. O Congresso, por
sua vez, deve aprova-lo até o final do ano.

Insta ressaltar que, por ser desta forma, a vigéncia do Plano Plurianual se estende até
o final do primeiro ano do governo seguinte, no intuito de promover a continuidade
administrativa, o aproveitamento de medidas e, até mesmo, partes desse plano ja implementado.
Uma das justificativas para o carater impositivo do plano plurianual (PPA) é fundamentada no
paragrafo 1°, do artigo 167 da CF/1988°. Nele, é estabelecido que nenhum investimento cuja
execucao ultrapasse um exercicio financeiro (um ano) podera ser iniciado sem ser incluido antes
no PPA, sob pena de crime de responsabilidade.

Da mesma forma, acerca da Lei Orcamentaria Anual (LOA), a Constituicdo Federal
dispde no mesmo artigo 167, em seu inciso 17, que é vedado iniciar qualquer programa ou
projeto que ndo tenha previsdo no documento. Essa Lei é dividida por temas e é responsavel
por estabelecer o orcamento atribuido a Unido, de modo que esse or¢camento seja capaz de
estimar as receitas (arrecadacdo) e fixar futuros gastos (despesas).

A arrecadacdo da Lei Orcamentaria Anual se da& por meio
dos tributos (impostos, taxas e contribuicdes). Se bem manejada, a LOA estard em harmonia
com os grandes objetivos e metas estabelecidos pelo PPA. E o orcamento anual propriamente
dito e também compete ao poder executivo, sob aprovacdo pelo Congresso.

A Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), por sua vez, tem a atribuicdo de fixar o

montante de recursos que o governo pretende economizar, dentro de um prazo de um ano, tal

6 Art. 167. Sdo vedados: § 1° Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser
iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

7 Art. 167. Sao vedados: | - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual.
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como € o prazo da Lei Orcamentéria Anual. Para tal, a Lei de Diretrizes Orgamentarias estipula
limites as despesas dos Poderes; autoriza 0 aumento das despesas com pessoal; regulamenta as
transferéncias a entes publicos e privados; disciplina o equilibrio entre as receitas e as despesas;
indica prioridades para os financiamentos pelos bancos publicos.

Vale mencionar que, no Brasil, o orgcamento vem sendo utilizado como um instrumento
de transparéncia e controle dos atos do gestor publico, uma vez que permite a fiscalizacdo da
correta alocacdo de recursos por qualquer cidaddo brasileiro. Assim, as leis orcamentarias se
apresentam como verdadeiros instrumentos de controle de legalidade, de modo a restringir o

gozo irrestrito da discricionariedade e também de fiscalizar os gastos publicos.

I11.ii — Financiamento de Politicas publicas

A relacdo entre Orcamento Puablico e Politicas Publicas se resume no conceito da
palavra “financiamento”. A gestdo das politicas publicas, a partir de Constituicdo de 1988,
institucionalizou os fundos publicos como espacos primordiais de financiamento das politicas
publicas no Brasil. O dinheiro arrecadado no fundo, por sua vez, possui natureza juridica de
orcamento publico, e é destinado a concretizagdo de direitos e garantias fundamentais.

O orcamento publico é visto, entdo, como espaco de disputa politica e de efetivacao
de direitos. No tocante a esses direitos, destaca-se 0 orcamento participativo como uma dessas
ferramentas de efetivacdo. Analisando a histéria, pode-se perceber que o orgamento
participativo (como mecanismo de financiamento de politicas publicas) surgiu na cidade de
Porto Alegre, capital do Estado do Rio Grande do Sul, na gestao de Olivio Dutra (PT), no ano
de 1989, como resultado da promulgac¢do da chamada “Constituicio Cidada” de 1988 e a
pressdo de movimentos populares por participar das decisdes governamentais.

Esse modelo de gestdo, a partir do qual a populacdo participa efetivamente das
destinagdes da verba publica, exemplifica como o orcamento publico atua no financiamento —
e consequente concretizacdo — de politicas publicas no Brasil. A relacdo entre Orgcamento
Publico e Politicas Publicas €, entdo, uma relagdo de causa e consequéncia, ao passo que sem
orcamento publico ndo se pode programar e custear politicas publicas.

No bojo do Estado Social (“Welfare State”), a preocupagdo com direitos e garantias
dos cidaddos é tamanha que foi preciso bolar mecanismos capazes de garantir sua
concretizacdo. As Politicas Publicas sdo o instrumento de concretizagdo desses direitos e

garantias e, de mesmo modo, 0 orcamento publico é o seu mecanismo de concretizacdo. Nesse
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sentido, Politicas Publicas sdo confeccionadas com o fim de assegurar a cada um as condicGes
materiais de vida que Ihes permitam exercer seus direitos.

Com a Constituicdo de 1988 no Brasil, percebe-se claramente a vinculagdo entre
recursos as politicas sociais e 0 papel do orcamento publico. O que ndo pode ser esquecido é
que, muito embora haja previsdo constitucional® para as financas publicas e sua destinacio, na
pratica, verifica-se certa falha na arrecadacdo dos impostos. Consequentemente, essa
arrecadacao insuficiente acarreta prejuizos para a efetivacdo das politicas publicas, financiadas
com o montante advindo dessa origem. Demonstra-se, na pratica, a relagdo entre os conceitos

de financiamento e politicas publicas.

I11.iii — Transferéncia voluntaria

A transferéncia voluntéria tem origem em 2001, quando, por meio de uma iniciativa
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), foi instituido o Cadastro Unico de Convénios
(CAUC), através da Instrucdo Normativa n° 01, de 04 de maio de 2001. Apds, houve alteracdes
de seu contetido com a criagdo da Instrucdo Normativa n° 01, de 17 de outubro de 2005. E um
sistema desenvolvido em uma plataforma digital (site) para a verificacdo das exigéncias
estabelecidas pela Constituicdo Federal, pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e pela Lei
de Diretrizes Orcamentérias (LDO) aos entes federativos beneficiarios de transferéncia
voluntaria de recursos da Uni&o.

Diferentemente da competéncia obrigatdria (cujo responsavel é o Tesouro Nacional,
em cumprimento aos dispositivos constitucionais), a transferéncia voluntaria compreende a
entrega de recursos ou capital entre os entes da Federacdo, a titulo de cooperacdo, auxilio ou
assisténcia financeira. Importante lembrar que essa entrega, para ser considerada voluntaria,
ndo deve advir de determinacdo constitucional ou legal ou se destine ao Sistema Unico de
Saude. A transferéncia voluntaria ocorre mediante convénio.

E o que dispde o art. 25 da LRF:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagdo, a titulo de
cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacéo
constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Satde (Lei Complementar
n® 101, de 04 de maio de 2000.).

8 CRFB: Titulo VI - Da Tributag&o e do Orcamento. CAPITULO | - DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL.
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Constata-se, portanto, que essas transferéncias voluntérias sdo recursos financeiros que
a Unido repassa aos outros entes da federagdo para que estes realizem obras e executem
programas governamentais. Todavia, como sdo repasses sem previsao legal entre o Municipio
e o governo federal, utilizam-se dos convénios para estabelecer prazos de duracdo (que é
limitada) e para prever contrapartidas.

As transferéncias constitucionais, por sua vez, ndo exigem nenhum condicionante, iSso
significa que o municipio ndo precisa de nenhuma contrapartida para receber este recurso
financeiro. Um exemplo é o caso do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), maneira
através da qual a Unido repassa verbas para os municipios, de acordo com seu nimero de
habitantes, anualmente atualizado pelo IBGE. Na transferéncia voluntaria, quando o municipio
envia uma proposta ao governo federal para realizar uma obra por meio de convénio, ele tem a
contrapartida de se comprometer a de alguma forma, ja que o repasse vindo da Unido ndo cobre
todos 0s custos das obras. E ele quem sempre arca, a titulo de exemplo, com as despesas de
pagamento de pessoal, manutengéo e administracdo do projeto.

Ademais, conforme ja mencionado, o municipio beneficiado deve estar de acordo com
os moldes estabelecidos no Servico Auxiliar de Informacdes para Transferéncias Voluntarias
(chamado de CAUC) atendendo aos requisitos da legislacdo pertinente. Em ilustracdo, destaca-
se a intencdo de um municipio em promover uma obra para fundar uma nova escola. O
municipio deve apresentar com 0 projeto de construcdo da escola, uma quantidade de
documentos, comprovando sua situacdo fiscal junto a Fazenda e a Previdéncia (Certidao
Negativa de Débitos - CND). Se o Municipio ndo estiver regularizado perante algum desses
Orgdos, estara impedido de construir sua escola com essa verba complementar do governo
federal.

Por fim, assume-se que transferéncias voluntarias constituem mecanismos de
cooperacdao entre Unido e um ou mais municipio que, mediante convénio, estipulam deveres e
direitos reciprocos em prol da execucdo de obras e politicas publicas. O problema que se
enfrente, e que ndo sera analisado no seu mérito neste artigo, € em que ponto essas
transferéncias ndo se apresentam como formas de dependéncia financeira dos Municipios em
relacdo aos demais entes federativos. Quanto aos convénios, levanta-se o quanto ndo estéo
dependentes da Unido Federal, enquanto que no tocante a transferéncia obrigatdria de repasse
de impostos, sugere-se uma dependéncia dos Municipios para com o governo de seus

respectivos Estados.
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IV — Notas Conclusivas

A experiéncia democréatica advinda com a instauracdo de um Estado de Bem-Estar,
paternalista e garantidor dos direitos e prerrogativas de cada cidaddo, se revela extremamente
relevante para a atual discussdo acerca do tema de Politicas Publicas. Viu-se que, em razdo da
interdisciplinaridade entre as areas da economia, do direito e da politica, assentar um
entendimento sobre o tema ndo é tarefa facil e pressupde o conhecimento geral dessas areas de
conhecimento e a capacidade de conjuga-las.

Assim, e somente através dessa interacdo, o gestor publico poderd dar efetivo
cumprimento as garantias fundamentais trazidas no escopo do texto constitucional. E ndo sé
ele: viu-se que, com a modalidade de or¢camento participativo, € atribuida também aos cidadaos
a responsabilidade de garantir fiel execugédo desses direitos fundamentais, com a fiscalizagao
do gasto publico e da alocacgdo das despesas cada vez mais em politicas publicas.

No cerne da problematizacdo sobre o cumprimento dessas medidas assecuratorias de
direitos fundamentais, ndo ha davidas de que o or¢camento publico possui latente relevancia.
Como demonstrado no presente ensaio, é por meio de arrecadacdo de impostos que o poder
publico é capaz de se programar financeiramente e elaborar as leis orcamentérias, estabelecendo
suas diretrizes e estipulando futuros gastos.

Nesse contexto, a discussdo acerca da natureza juridica da lei orcamentaria se mostra
atual e sujeita a novas interpretacGes, pois é do orcamento que os paises se valem para realizar
seus objetivos, 0s quais estdo sujeitos a mudancas ideoldgicas. No tocante a experiéncia
brasileira, com a aprovagdo da chamada “PEC do or¢amento impositivo”, torna-se cada vez
mais evidente a roupagem cogente e vinculante da lei orcamentaria, de modo a estabelecer um
padrdo de condutas a serem seguidas pelo gestor publico, na finalidade de dar cumprimento ao
cronograma orgamentario.

Deste modo, serd capaz de se afirmar posicionamento ja levantado por alguns
doutrinadores e, recentemente, pelo préprio STF (que reconheceu um nivel minimo de
vinculagdo do orgamento em rela¢éo ao gestor publico), no sentido de defender que o orcamento
publico ndo se trata apenas de ato administrativo. Afastando-se, entdo, da tradicional visao
alema de que o orcamento seria mera lei formal com conteudo de ato e carente de vinculagéo,
0 Brasil se aproxima cada vez mais de um orcamento como lei material, impositivo, e cujos
gastos e diretrizes sejam encarados como obrigagdes do poder publico para com a sociedade.

Os impactos de um orcamento impositivo, nos moldes do que foi exposto,

significariam aumento de gastos com politicas publicas, pela obrigatoriedade de seguir o texto
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orcamentario a risca, e diminuicdo do poder de decisdo dos gestores publicos e consequente
ampliacdo dos direitos constitucionalmente defendidos pelo Estado Democratico de Direito em

que se insere o Brasil, desde os indicios de uma nacional constituinte em 1988.
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