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RESUMO: O presente artigo apresenta breves consideragbbe o0s obstaculos a
implementacdo de politicas publicas destinadas eliva¢do dos direitos sociais. Sao
apresentados alguns dos principais obstaculosicoslit tributarios, orgcamentarios e de
planejamento estratégico voltado a efetivacdo didsgas sociais, propondo uma reflexao de
forma integrada sobre as principais barreiras @xiess ao processo de implementacdo de
politicas publicas voltadas a efetivacdo dos disegociais €, analisando sob o foco da
efetividade, a propria gestéo estatal no atendion@ntdemandas sociais emergentes. O que se
vislumbra € que, apesar aparentemente bem fundadasnte consolidadas, as politicas
publicas sociais se deparam com obstaculos sigtiifas ja a partir de sua fase de definicéo e
guando sao levadas a termo, os resultados esperaoladio alcancados em sua plenitude pois
a ineficacia se demonstra patente do modelo imktala
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BARRIERS TO THE IMPLEMENTATION OF PUBLIC POLICY FOR THE
EFFECTIVE SOCIAL RIGHTS

ABSTRACT: This article presents some brief remarks abowd tbstacles to the
implementation of public policies aimed at the iflifent of social rights. Are some of the
major political obstacles, tax, budgeting and styat planning aimed at effective social
policies, proposing an integrated reflection on thmin barriers to the process of
implementation of public policies aimed at the iflitfent of social rights is, in analyzing the
focus of effectiveness, the very state managenmergsponding to emerging social demands.
What one sees is that, although apparently welhded and consolidated the social public
policies face significant obstacles as from itsimieébn phase and when they are carried to
term, the expected results are not achieved falitsess as the ineffectiveness patent model is
shown installed.
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1 INTRODUCAO

Refletir sobre os obstaculos a implementacdo detiqgad publicas voltadas a
efetivacdo dos direitos sociais €, sem duvidadjsanasob o foco da efetividade, a gestao
estatal no atendimento as demandas sociais emesgent

E fato que historicamente, os governos sempre kEaram como soberanos em
relacdo a definicdo e gestdo do interesse pulidayia, com a redemocratizacao do Pais e o
advento da Constituicdo de 1988, a cidadania bmasipode ser novamente exercitada,
contestando a legitimidade dessa face da sobezstatal, caminhando em dire¢cdo ao Estado
e demandando sua participacdo na construcdo caoréedas definicbes daquilo que é
interesse publico real, como observamos no inia@rdanifestacdes populares que tomaram
0 pais recentemente.

Observando “o quadro caético de exa¢fes em quarsgfdrmou o sistema tributario
brasileiro” (DOMINGUES, 2008, p.299), dificultandou até mesmo impossibilitando o
financiamento de politicas publicas voltadas apstds sociais através do orcamento anual, é
fato também que, ndo se pode olvidar o conjuntgrdees falhas governamentais presentes
na implementacdo destas politicas publicas. Nespecto, dentre as mais prejudiciais
destacamos a concentracdo de receitas no podealcerd consequente jogo politico que
comanda a distribuicdo capilar de recursos orcairiesf fato que acaba desvirtuando de
forma aviltante a opcéo politico-constitucionalrdedelo federalista adotada pelo Brasil. O
quadro politico hodierno vislumbra tornar imposit& aplicacdo das emendas parlamentares
no orgamento sem, todavia, trazer o0 mesmo tratana@nproprio orcamento materializado na
Lei Orcamentéria Anual.

Nesse rastro, impende apontarmos igualmente optedgas ja institucionalizadas
pelo poder executivo que, afrontando a peca orc@manemergindo contra a concretizacao
das politicas publicas voltadas aos direitos sscidajuais sejam; as medidas de
contingenciamento e a Desvinculagdo de Receitasid- D.R.U.

Por outra via, apesar de distintos do universafiscgamentario, mas presentes no
campo das pesquisas no campo das politicas p@blimaisos fatores adicionais guardam
estreita afinidade com a baixa qualidade no proceks efetivacdo de politicas publicas
sociais, por serem reconhecidamente precursorem&aestdo e do desvio de recursos

publicos, seja por acdes de captura do Estado om@io da corrupcao direta de seus agentes

2 Para maiores informagées sugerimos: Queiroz (2@@poso (2011) e Escorel (1998).



politicos e administrativos.

Na esfera legislativa, flagrante é o fisiologismee gcontamina profundamente o
processo decisorio das politicas publicas comoagio. t

Para além da chaga do fisiologismo e da corrupgdotambém o desatavio dos
representantes do povo no Congresso Nacional, §aelaboram pela construcdo de um
consenso legal orgcamentario que opere em favonmdenadelo de sustentabilidade em prol
das politicas publicas sociais. Nao existe, pdmadgzer, um direcionamento estratégico para
essa grave questao, que por vezes desborda paagé@ae planos, estatutos e politicas que
se sucedem e se sobrepde, sem a necessaria ariitiaede resultados, que deveria preceder
a implementacgéo de cada nova proposta de polifiickcp social.

E nesse cenario de baixa eficacia e de descoor®ngge desponta como Ultima
trincheira do cidaddo para a consecucdo de sea#odirsociais, o0 controle judicial das
politicas publicas, através desse ‘“legislador @ifpique opera a Justica na distribuicdo de
recursos e direitos sociais constitucionalmenterghbdos.

E nesse diapas&o que apresentaremos nessas pasfieamgelo estudo.

2 TRIBUTACAO, ORCAMENTO PUBLICO E POLITICAS PUBLICA S SOCIAIS

Tributacdo, orcamento publico e politicas publisasiais sdo indissociaveis e dessa
forma, a problema da baixa qualidade na efetivagas politicas publicas sociais €é
multifacetado. Os obstaculos impostos a impleméotage politicas sociais voltadas a
efetivacdo de direitos sociais ja tem inicio nasfusas e por vezes, obscuras, politicas
tributaria e orcamentaria brasileiras.

Grande parte dos manuais juridicos conceitua tribamo sendo a:

[...] obrigacdo pecuniaria criada por lei, que s&cconstitui sancédo de ato ilicito e
cujo sujeito ativo €, em principio, pessoa juridiea direito piblico e o passivo,
pessoa fisica ou juridica de direito privado, postssa situagdo pela vontade da lei
(QUEIROZ, 2009, p.240).

Luciano Amaro (2011, p.47) leciona que o tributo déprestacdo pecuniaria nao
sancionatoria de ato ilicito, instituida em leisvida ao Estado ou a entidades n&o estatais de
fins de interesse publico”. O ministro Gilmar Mead®r seu turno pontifica que: “ndo ha
Estado Social sem que haja também Estado FiscdEN(MES e BRANCO, 2011, p.1451),



uma vez que, para a efetivacdo dos direitos socmikcam-se, no mais das vezes, pesados
custos.
Por fim, tributo € na magnifica concepcao éticadjea lecionada pelo Professor José

Marcos Domingues (1998, p.5):

[...] o instituto criado pelo Homem que permite,muwlima de liberdade,
racionalizar juridicamente o esforco de cooperadgddividual em prol da
comunidade: ao mesmo tempo em que representa umrbao@do, constitui uma
obrigacdo, permitindo ao seu destinatario exigidgueles que, por uma razao ou
por outra, deixem de presta-lo ou o facam em désooidade com a norma
vigente.

Esse “esfor¢co de cooperacéo individual” encontmlasos fundamentos e objetivos
da Republica brasileira, na forma dos artigos B° de nossa Carta Magna. Nesse sentido,
impende recordarmos ensinamento de Fernando F&caff/ (2007, p.4), quando leciona que

se:

[...] os fundamentos da Republica Federativa dsiBrséo [...] o ponto de partida
de todas as a¢Bes governamentais [...] os Objgtnesentes no artigo 3° indicam o
ponto de chegada, [...] de toda acdo governamerdak pessoas fisicas e juridicas
constituidas sob as leis deste pais.

Como via de mao dupla, “a problematica da tribudesgtranspde, na sua perspectiva
de concretizacdo e efetividade e se transmuta eitodi e deveres encartados no ndcleo do
Estado Democrético de Direito” (NOGUEIRA, 1997,§8)

Contudo, essa dupla obrigacdo materializada norgmader de tributar para formar
receita vinculadaprima facie aos fundamentos e objetivos da Republica e dadamte que
financia o Estado, encontra-se cada vez mais lilitselo minimo destinado a mantenca de
condicBes basicas de existéncia, dentro do magsqdaiceneoliberal. E preciso muito mais
gue o minimo existencial para tdo somente, atiaggnas o limiar da universalidade das
poténcias humanas.

Fundamentando essa tendéncia neoliberal, partedalasinadores do Direito vem
categoricamente condicionando a consecucdo dogodireumanos a sua exequibilidade
econbmica, por meio de um conceito que se conveogiodenominar por “minimo

existencial” e “reserva do possivelEm esséncia sdo escolhas que derivardo outr8&@opc

% Para maiores informacdes ver SIMOES, AlexandreidlaEstudos para uma abordagem desconstrutivista d
minimo existencial e da reserva do possivel. Issgrd®ublico — IP, Belo Horizonte, ano 15, n. 77149164,
jan./fev. 2013.



politicas efetuadas pelo Estado em sua produc#erkgte orcamentaria que em regra, tende
a reduzir a disponibilidade de recursos ao miniossjvel.

Aprofundando a questdo do orcamento publico, velrdar a licdo de Regis
Fernandes de Oliveira (2011, p.361) quando lectueano passado, 0 orcamento era “peca
que continha a previsédo de receitas e a autorizze@iespesas, sem preocupagao com planos
governamentais e com interesses efetivos da pdmul&ga mera peca contabil, de conteudo
financeiro”.

Nesse sentido, o orcamento publico seria precipotmema lei que, entre outros
aspectos, deve exprimir em termos financeiros @aglo das receitas publicas.

Hodiernamente, porém, resta ultrapassada essapg@incga que, pelo menos em tese,
0 or¢camento publico deve ser um instrumento deejdamento a espelhar decisdes politicas,
priorizando recursos em estreita aderéncia as diamamla sociedade. Na mesma lavra, o
autor pontua que, atualmente, o orcamento pubtiexxa de ser mero documento financeiro
ou contabil para passar a ser o instrumento de dgdBstado, [...] documento dindmico
solene de atuacdo do Estado perante a sociedddeintegvindo e dirigindo seus rumos”
(OLIVEIRA, 2011, p.362).

Mais recentemente, o orcamento publico vem sendopaendido como lei de

iniciativa

[...] do Poder Executivo, aprovado pelo Poder Llagii®, que estima receitas e
despesas para o periodo de um ano para todos 08#0S, discriminando o
programa de trabalho autorizado a ser realizadbpehdo segundo os principios da
unidade, universalidade e anualidade. Do pontoista yolitico, corresponde ao
contrato formulado anualmente entre governo, adinagdo e sociedade sobre as
acdes a serem implementadas pelo Poder Publico TBGMBERTAS, 2013).

E visivel que se impde pela via de democracia gipativa, como observamos no
recente clamor popular que foi as ruas, um alargimea interacdo entre os atores
envolvidos; - Cidaddo, Sociedade e Estado, por nuEo associacdes, organizacdes
governamentais e ndo governamentais que, exercEudomecanismos de pressao, poderao
gradativamente deslocar o outrora protagonismotadsp@ra o eixo do desenvolvimento
conjunto da cidadania, a partir da construcdo deespaco democratico, onde o éxito das
politicas publicas sociais estara calcado na [j@atéo da sociedade civil organizada, bem
como no monitoramento de sua implementacdo e mdx@o dos resultados esperados da
aplicacdo orcamentéria no financiamento de potitmblicas sociais.

O orcamento publico, na consecucéo das politicdsstido voltadas a efetivacdo dos



direitos sociais exerce, em sua aplicacdo, fungdpscificas, quais sejam:

= Alocativa: Utilizacdo dos recursos totais da ecomaonmcluindo a oferta de bens
publicos, podendo criar incentivos para desenvaivas certos setores em relacdo a
outros;

= Distributiva: Combate os desequilibrios regionais seciais, promovendo o
desenvolvimento das regides e classes menos fadasex por fim;

» Estabilizadora: Escolhas orcamentarias na buscalelto emprego dos recursos
econdmicos; da estabilidade de precos; do equildaibalanca de pagamentos e das

taxas de cambio, tudo isso visando o crescimemiodeico em bases sustentaveis.

Dessa forma, pelo modelo atual de planejamentonmgtario, “o legislador, ao
estruturar a peca orcamentaria, ndo tem mais adéile que possuia. Ja esta, parcialmente,
vinculado” (OLIVEIRA, 2011, p.372), por forca da peratividade das normas
constitucionais e convencionais.

Na estruturacdo de uma peca orcamentaria, em pegiem ser utilizadas de forma
isolada ou combinada as seguintes técnicas dergo@igtorcamentaria:

» Técnica do Orcamento-Programa — foi introduzidasfara federal pelo Decreto-Lei
n° 200 de 23/02/1967 e preconiza que o0 orcamen® amsiderar os objetivos que
o Governo pretende alcancar, durante um period@rrdgtado de tempo
(planejamento temporal), sendo assim um instrumeatonplementacdo das acoes
do governo, em consonancia com os planos e destf@muladas no planejamento.
Esse modelo foi difundido pela Organizacéo das Bs¢dnidas-ONU a partir do
final da década de 50, inspirado na experiénci@rgamento de desempenho nos
Estados Unidos da América;

» Técnica do Orgcamento Participativo - visa incorp@gresenca ativa da populacéo
no processo decisorio da elaboracdo orcamentadierghcas da sociedade civil,
audiéncias publicas ou outras formas de consultdada sociedade), viabilizando o
exercicio da cidadania fiscal-orcamentaria. Nessgptido, o0 Executivo e o
Legislativo sdo corresponsaveis na elaboracao ¢ior@nto publico. Tem sido uma
experiéncia, ainda experimental, a nivel municipal;

» Técnica do Orgcamento Base-Zero - implica necessidiadjustificativa de todos os
programas cada vez que se inicia um novo ciclonoegdario, impondo também uma
analise, revisdo e avaliacdo de todas as despespssfas e ndo apenas as das

solicitagcdes que ultrapassam o nivel de gastoighete.



Nosso modelo de planejamento orcamentario origéene advento da Constituicdo
de 1988 que estabelece em seu artigo 165 os irsttamlegais a sua efetivacdo, quais sejam
o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Oreatarias (LDO) e por ultimo, a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e fica patente a utilizagia técnica de orgcamento-programa,
uma vez que 0s ensaios de orgamento participadivdastante insipientes e realizados ainda
de forma experimental no ambito do orcamento mpatfti

Por sua vez, a técnica de orcamento base-zero damexisténcia de prévio
planejamento estratégico orgcamentario e de estalmgleto de procedimentos para andlise
critica hoje exercitados em nosso pais, apenas ped@os de controle externo, Tribunal de
Contas e Controladoria Geral da Unido, atuand® éstgios na fiscalizacdo do orcamento da
Unido, ou em programas estaduais e municipaisdiados pelo poder central.

Por outro lado, cumpre frisar que, a op¢do braailpela utilizacdo precipua da
técnica do orcamento-programa de forma alguma bilida sua execucdo de forma mais
aderente a uma realidade problematizada, permitumda atuacdo governamental menos
incongruente no atendimento as demandas sociaisficdedas.

Assim sendo, a falta de um planejamento estratéggco voltado a elaboracdo do
orcamento publico acaba por deixar portas abedss @ clientelismo politico, bem como
para a falta de transparéncia que deveria impexaaludida aplicacdo da lei orcamentéria
anual. Notadamente ndo se identifica a existénaigpmkvaléncia de uma gestdo fiscal
responsavel ja desde o processo anual de pland@mmeamentario, em que pese a Lei de
Responsabilidade Fiscal ter imprimido maior vigitsaitle e amplitude a esse principio. Nesse
sentido, urge desenvolver nos 6rgdos da adminggtragblica, uma visdo de que a gestdo

orcamentaria responsavel deve ser compreendida

[...] ndo apenas na perspectiva do equilibrio engtreita e despesa publica, mas na
incorporagdo do principio da transparéncia comoondei controle da gestao por
parte da sociedade (VIGNOLI e FUNCIA, 2012, p.96).

bY

E fato, porém, que ndo sdo apenas estes 0s olstéexibtentes a efetivacdo de
politicas publicas sociais, oriundos de falhas lamgjamento orgcamentario. Outros derivam
pelo enfraquecimento de sua prépria for¢ca impasitivatéria que é ainda objeto de discussao

doutrinaria.

* Para visualizacdo de um exemplo significativo, eviexperiéncia em Porto Alegre/RS disponivel em
http://revistas.fee.tche.br/index.php/ensaiosiartiownload/1931/2306.



A controvérsia acerca da forca impositiva da lecaarentaria assenta-se na
divergéncia ainda atual, acerca da natureza dadamentaria, ou seja, se esta possui carater
formal ou material.

Este dissenso doutrinario funda-se em algumasntegaue resumidas a seguir, em
quatro teses distintas, a partir do estudo de Vignbuncia (2012, p.104).

A 12 das teses foi desenvolvida pelo jurista alek@ennel, e defende que orgamento
é lei, posto originar-se de um processo legislativiesse sentido, aquilo que se apresenta sob
a forma de lei consubstancia-se em preceito jurjgiois a forma de lei traz em si mesma seu
préprio conteudo juridico.

Por outra via, uma 22 tese construida por Paulridimque é corrente hodiernamente
adotada por parte dos doutrinadores, se contraji8dese. A tese de Laband afirma que o
aspecto formal per si, ndo poderia dotar o orcamneéatcarater legal, ou seja, lei em sentido
material. Por essa via, destarte, a simples aag#io da forma legal ndo altera o contetudo, a
esséncia do orcamento, e dessa forma ndo supreéacé de preceito juridico. Assim, o
orcamento apesar de possuir forma de uma lei, @pegsse-ia com contetddo de natureza de
ato administrativo, ou seja, apenas lei formalxaugda de carater material de regra de

direito. A teoria de Laband, tinha

[...] como proposito fundamental impossibilitar a&produgdo do conflito
constitucional entre o Rei e o Parlamento [...] dahflito deveria sempre ser
resolvido em favor do monarca, pois a vontade ré&gda prevalecente por
disposicédo expressa do texto constitucional prassida época, motivo pelo qual o
or¢camento deveria ser considerado uma simplesizagéo do Parlamento para a
pratica de atos financeiros de natureza adminigr§/IGNOLI e FUNCIA, 2012,
p.104).

Tal teoria prepondera ainda nos dias atuais, pemplo, na doutrina germanica.

Em Franca, por seu turno, surge uma 32 tese querinece a natureza material das
regras orcamentarias de previsdo de receitas, wnagwe os tributos ndao poderiam ser
exigidos sem tal previsdo” (VIGNOLI e FUNCIA, 2012,107). Essa vertente doutrinaria €
concebida por Léon Duguit, segundo o qual a orcgonéem natureza dupla, ou seja,
concentra a fusao de lei em sentido formal e natekissim, em face ao bindmio receita-
despesa seria 0 orcamento um ato administratiyaoe,outro lado, em relacdo a receita
tributaria, seria o orcamento uma lei material tpapie a arrecadacao tributaria dependeria
de autorizacdo orgcamentéria.

Por fim, a 42 tese doutrinéria desenvolvida port@edeze, a quem se atribui a criagdo

dos conceitos do ato-condicdo, o orcamento nda kerem sentido material em nenhuma de



suas partes, apesar de seu aspecto formal quetiieres aparéncia de lei. Nesse sentido,
afirma o doutrinador que em relacdo as receitagspatas, 0 orcamento seria tdo somente
uma lei formal, mas com conteudo de ato-condicésepa, a lei orcamentaria seria condicao
sine qua nompara a cobranca e para o gasto.

No mesmo diapasdo de Gaston Jéze, Ricardo Lob@sT¢2011, p.59) afirma-nos

que:

[...] o Estado Orcamentario, que pelo orcamenta éixeceita fiscal e a patrimonial,
autoriza a entrega de prestacbes de educacdo,, sseglgidade e transporte e
orienta a promoc¢ao do desenvolvimento econdmiaqulibrio da economia e da
redistribuicdo de renda; € um Estado de Planejament

Todavia, o “planejamento, qualquer que seja elatrata a Administracdo ao limite
maximo de gastos, mas nao a obriga a realizarpesa@®utorizada” (TORRES, 2011, p.82).

Pela via inversa, e a qual nos filiamos, apressata-teoria do jurista espanl8dinz
de Bujandague afirma ter o orcamento natureza material, s@sdim capaz de criar direitos
e inovar a ordem juridica. Isto posto, 0 orcamesetda uma lei em sentido pleno, com forca
normativa e de eficacia material constitutiva evadora.

Pontifica o festejado doutrinador que “em nuesttias esa finalidade estrictamente
financiera palida casi se esfuma, si se La comrtreasin 1os objetivos de politica econémica y
social a que El presupuesto se subordina” (BUJANapAd OLIVEIRA, 2011, p.364),
exprimindo assim, a maxime importancia do orcamentdico nos dias atuais. Por essa via,
compreendemos que perde o orcamento publico careeamente burocratico, passando a
ser, por forca de seu carater politico, verdadeirasilar via para implementacao de politicas
publicas, apontando para uma natureza de programgoderno e assim, como pontifica
Aliomar Baleeiro, nasce “a concepcdo do orcamentodemo, gracas ao qual os
representantes dos contribuintes condicionam stevagio ao emprego dos fundos aos fins
gue mais interessam ao povo representado” (BALEER@I OLIVEIRA, 2011, p.365).

Impende fazermos reemergir o carater impositivo algamento, sob pena de
relegarmos ao mero simbolismo toda a naturezaetditéggde nossa Carta Magna, vez que dia
apos dia, observamos o menoscabo estatal a lementaria, transformar em esqualida
promessa, as expectativas legitimas de direitmdadade, que em grande parte, falecem no
mesmo papel em que nasceram.

E nesse sentido que Regis de Oliveira (2011, p.8@p o tom quando assevera-nos

que :



Ja ndo se pode admitir um orgcamento sem comprosnisEENas para cumprir
determinagdo legal. J& ndo se aceita o governamigponsavel. Ja longe vai o
tempo em que se cuidava de mera peca financeisgomhpromissada com os
interesses publicos. J4 é passado 0 momento paditicque as previsdes frustravam
a esperanca da sociedade. A introducdo do orcanpanticipativo foi o primeiro
passo. Para que serve? Estd o governante obrigadolteer as propostas que lhe
forem apresentadas? Para que ouvir a sociedad&®sErae mero jogo ludico? E
mera diversdo, tal como 0s jogos com o0s cristioAmtiga Roma, que eram
devorados pelos leGes para gaudio de uma plat&ttudda de sentido ético?
Serviria de mera burilagdo de ocupante desocupadgderno? Mera elucubracéo
mental para brincadeira com os interesses publiéos?idéncia das respostas as
questdes formuladas leva-nos a conclusdo de queamento ndo pode ser mera
peca financeira, nem apenas simples plano de govemas representa o
compromisso politico de cumprimento de promessagssséevadas ao povad
previsdo desperta esperanca, expectativa de satish® dos compromissos,
certeza de que os desejos serdo atendidgsifo nosso).

E grave e danoso o movimento politico de banalzagélei orcamentaria anual, retrata
progressiva tredestinacdo e, submetidas que forgro@essos decisorios ndo transparentes,
consolidam um cenario de “aceitacdo de continger@ito e a permissdo de manipulacdo de
verbas pela Administracdo, maxime em regime presidista, que ndo responde a imediata
confianca parlamentar”. Falta, por assim dizer, tsegiedade orcamentaria, de cuja indigéncia
se aproveitam 0s maus gestores publicos em detdrdarsatisfacdo dos projetos constituintes e
dos direitos fundamentais da populagcédo” (DOMINGUERS, p.345).

Diante desse cenario, ousamos afirmar que o Esladontra-se, dia apos dia, cada
vez mais capturado pelo interesse privado, e e decsdes entre valores fundamentais e
direitos humanos e a logica do capital acabardocpotemplar, no mais das vezes, uma
ideologia meramente capitalista, engendrada nodeeioma ética dominante de mercado que
diverge em muito do ideal ético-constitucional géista dos direitos sociais presente em
nossa Carta Magna

E nesse sentido que, a face social-tributaria dadésDemocratico de Direito, deve
estar, como primeiro lecionou Paulo Bonavides eseim inspiracdo, o Professor Alberto
Nogueira (1997, p.45) “no controle das leis e dos administrativos através dos principios

explicita e implicitamente postos na Constituicgmis se assim ndo fosse, de que valeriam

® Importa trazer o alerta de Plauto Faraco de Aze\smbre a questdo da ética predominante nos poscess
decisorios estatais, quando nos afirma que “oggolgido mercado interpretam a nova racionalidadedmuica
que sempre tem razdo, prevalecendo-a diante dgupahrgumento social ou humanitario. E, no enfamo
maioria das vezes, os mercados financeiros fungicdcegas integrando paradmetros vizinhos a fe#ica a
psicologia de bazar, tais como a economia dos resnaranalise dos comportamentos de imitacao,rug,a0s
contagios miméticos. Os novos produtos que ofereeerderivados, futuros — séo complexos e volateis”
(AZEVEDO, 1999, p. 123). Tal afirmacéo leva-nosnaauoutra questdo ndo abordada no presente estado, m
gue podera ser objeto de pesquisa futura: o imgi@ndas de instabilidade econémica no contingeecto
orcamentario e nas politicas publicas sociais.



as leis e mesmo a Constituicdo, se os principiodadores do Estado e da propria sociedade
se corrompessem dia a dia?

Todavia, ainda que os fundamentos do Estado e dedsole ndo estejam se
deteriorando em larga escala, € visivel que o peacde degradacao ética vem, por certo, se
aprofundando com base nas hodiernas opc¢fes nedite cunho doutrindrio, voltadas a
implantacdo de um estado minimo, em declarada ggmsioWelfare Stateque frise-se, a
sociedade brasileira nunca conheceu. De nossa fikaimo-nos a posicao de que as opcoes
de Estado devem, ao contrario, ter como foco e tigbje os direitos sociais
constitucionalmente garantidos, efetivando-os dmdoreal e concreta, sem subverter o fim
altimo do Estado que € o de administrar as riqguéagsis em prol do bem estar social.

Ainda no cerne do campo do processo de producad tegamentaria, como bem
pontua o Professor José Marcos Domingues, conetatadato de que as “maiorias
circunstanciais forjadas no interesse do Podersi@marquitetadas de forma que o processo
legislativo especial de emenda a Carta Magnadependa da chamada base aliada e dos
respectivos arreglos” (DOMINGUES, 2011, p.197),evba-se claramente uma replicacéo do
mesmo modelo negocial no processo orcamentario &ndessa forma, suas opcdes de
priorizacdo passardo, no mais das vezes, ao lagmualquer estudo sério e ético, voltado a
solucdo dos problemas de base na esfera sociorammntributéria indo assim, contribuindo
com a geracdo de mais obstaculos as politicascpsblioltadas a efetivacdo de direitos
sociais.

Agiganta-se ano ap0s ano, governo apos governsldega apos legislatura, a pratica
de leildo politico visando garantir a liberacdoveebas para as emendas parlamentares e por
outro lado, deslocando o que deveria ser um mondmsalvaguarda de interesses e direitos
sociais para a pratica pura e simples do fisiotogis

Diante desse cenario, verifica-se que a estratgiieada visa o desmonte sistematico
e progressivo da logica orcamentéria constitucigwialculacdo de receitas as despesas, de
forma impositiva e livre de tredestinacdo), o quee®rcado por via da concentragdo de
recursos na Unido, o que implica lentiddo e auséteirepasse técnico customizado para os
entes sub-nacionais, tripudiando na raiz o préguitceito de federalismo fiscal e porque néao
dizer, o préprio pacto federativo.

Dessa forma, a institucionalizacdo do modelo déimgenciamento - que em regra se
multiplica nos demais entes federativos - e a deslacdo de receitas, ameacam grave e
verdadeiramente quaisquer das expectativas gepatta®©rcamento Publico na sociedade.

Nesse sentido, é salutar lembrarmo-nos do alattafelo Ministro Celso de Mello do



Supremo Tribunal Federal, na relatoria da ADI 2:0K0/DF, quando o douto Ministro eleva
0 tom critico ao pronunciar-se em relacdo as chiagolitico-orcamentarias impostas pelo
Estado e que afrontam a propria supremacia cocistital. Em seu voto, pontifica o egrégio

magistrado que:

[...] as razdes do Estado ndo podem ser invocadas lpgitimar o desrespeito a
Supremacia da Constituicdo da Republica [...] Aesefda Constituicdo ndo se
exple, nem deve submeter-se juizo de oportunidaddeoconveniéncia, muito
menos a avaliagdes discricionarias fundadas em esaz@e pragmatismo
governamental.

Refletindo sobre as escamosas (todavia legaignatias providas pela D.R.U -
Desvinculacéo das Receitas da Unido e por outatisoatque sequestram recursos fundamentais
a implementacao de politicas publicas sociais,laomos que, em verdade, nosso “pais [...] com
graves problemas sociais a serem enfrentados,sitacds muitos recursos para reverter essa
situacéo, e ndo de instrumentos que operacionalzetesvio desses recursos para outras
finalidades” (SCAFF, 2007, p.35).

Nesse sentido finalizamos esse ponto sem, contesigotar a polémica questao
relativa ao carater impositivo do orcamento comeota de José Marcos Domingues (2008,
p.302):

[...] ao contingenciar despesas constitucionalmemeuladas, indo a respectiva
dotacdo ao Tesouro para compor superdvit de camey outra finalidade,
desatende-se ao mandato constitucional de inastiprograma permanente que a
Carta Magna assinala especialmente ao Poder Puatidéstado, que ela constitui e
rege. Nao despender verba vinculada ja é treddate&@escumprir a Constituigao.

3 CORRUPCAO E FALHAS GOVERNAMENTAIS: GRAVISSIMOS O BSTACULOS
ADICIONAIS A EFETIVACAO DAS POLITICAS PUBLICAS SOCI AIS.

Para além dos desvios de finalidade vinculadoseasitas do orcamento e da
aplicacdo desmedida e crescente de principiositirestr a implementacao de politicas
publicas sociais, quais sejam pela via da consagrda reserva do possivel e do minimo
existencial, o financiamento das politicas publisasiais sofre com outros obstaculos de
gravidade superior: o desvio de verbas, roubopéla que arrecada em causa propria e que é

“uma infeliz tradicAo que maltrata eticamente eobkapeconomicamente a sociedade



brasileira” (DOMINGUES, 2008, p.299) e também pdialhas governamentais devido a
inexisténcia de uma gestdo orcamentaria eficaz.

O entdo diretor do Departamento de Patriménio ®diBade da Advocacia Geral da
Unido (AGU), André Luiz de Almeida Mendonca, emremista ao jornal O GLOBO,
publicada em 18/07/2010, informa néo ter “dUvidadérer que cerca 60 a 70% (dos desvios)
se referem a Educacédo e Salateas de grande orcamento e muitos repasses de peqa
valor”, (grifo nosso) (CARDOSO, 2011). Pesquisa aindalaglelo sucessivo descortinar de
escabrosas noticias de desvios de verbas, tdonfgesem nosso noticiario jornalistico
cotidiano.

O mais assustador é que de fato, ndo se sabe tacocguanto se desviou. O valor
recuperado no periodo de 2004 até 2010 aproximana®R$ 1,4 bilhdo, sem, no entanto
saber-se 0 que representa esse montante em rata¢dial de recursos desviados. Quanto ao
prazo para recuperacdo e devolucdo do nos valessados ao erario, a mesma pesquisa
reporta que o prazo pode ser de 17 anos.

O modelo de federalismo fiscal, que traz em sea boja politica de centralizacéo de
receitas na Unido com repasses capilares tem efevstador quando o assunto € o controle
da corrupgédo associado aos desvios de verbas dmento. Nesse sentido, interessante
estudo de conformidade do ambiente brasileiro co@oavencdo Interamericana contra a
Corrupcdo da OEA produzido pela ONG TransparénciasiB dad conta de que “a
configuracdo descentralizada do Estado brasileifo.jea consequente dispersdo trazem
dificuldades para a implementacdo de qualqueri@mliém nivel nacional” (BARACUI,
2006), por facilitar sensivelmente o quadro ateatarrupcao.

Ainda nesse mesmo estudo, outro viés da corrupstaovenculado a arrecadagédo dos
impostos, face a desvios fiscalizatorios.

Segundo pesquisa aplicada no Estado de Sao Paulaioa incidéncia de desvio na
arrecadacdo, levada a termo por fiscais corrugtos,do ICMS, seguido pelos impostos
federais e em terceiro, 0 ISS, como apresentadmadro de vulnerabilidades a seguir:



Figura 1 — Tributos mais vulneraveis

Municipal: IPTU

Federal: imposto de renda, PIS, PASEP etc.

Federal: taxas e impostos especificos do ramo de
atividade

Municipal: 1SS

Federal: depositos, taxas e impostos trabalhistas

Estadual: ICMS

W Nio ESim

Fonte: Baracui, 2006.

4 ALGUMAS CONSIDERACOES ACERCA DO PROCESSO DECISORO E DE
COSNTRUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS SOCIAIS.

Identificados (ainda que superficialmente) os ahdts advindos do atual modelo
federativo de tributacdo, da desvinculacdo dadtesce da ndo impositividade orcamentaria
bem como, das questbes ligadas a corrupcao, cymoptearmos outros obstaculos criados
pelo efeito das falhas governamentais na gestémangto-politica publica e também por
falhas no processo decisorio das politicas pubBoasais, que também operam em desfavor
da concretizacdo dos direitos sociais.

Importante barreira a efetivacdo das politicas ipabl sociais sdo as denominadas
falhas de governo. Segundo Roosevelt Queiroz (3038), “as falhas de governo se inserem
no ambito da teoria da escolha publica, desenwalp@ James Buchanan a partir da década
de 60”. A citada teoria define que os atores paltidecidem visando seus interesses pessoais
ou colegiados, ao invés de priorizar os interedaesoletividade. Outra vertente de falhas de
governo advém da teoria econdmica, desenvolvidartir mlos anos 70 e aponta para as

seguintes falhas, segundo estudo do mesmo autdfIRY. 2009, p.37):

» Decisdes temporais - nascem de conflitos entrenteseisses de curtissimo prazo
(votacdes nas casas legislativas) e curto prazolégislativo) e os de médio e longo

prazo advindos da sociedade. Sdo os famosos pragrde governo que ndo se



transformam em programas de Estado e, portant@cpad de descontinuidade ao
final de cada governo;

Desintegracdo entre as esferas de poder do gowveros problemas sociais
manifestam-se por todos os entes da federacawjapada diagndsticos e prioridades
de enfrentamento, n&o raro, sdo dispares. E affatimnte de um planejamento
estratégico orgcamentario integrado;

Subsidio cruzado entre sustentabilidade econdnuitaaf e 0 presente imediato -
essa falha refere-se as decisbes de carater optatum de interesse imediato,
produzindo em regra, beneficios aparentes e naerségeis no médio e longo
prazo;

Superposicdo de acbes do governo - uma das maameisibuintes para o
desperdicio de recursos publicos. Em face da @égsagao dos entes federados, ndo
raro podera ocorrer superposi¢cao de programaspoLcpntraposicao;

Falta de foco das programacbes — evidencia-se capagidade dos gestores na
definicdo de prioridades, frente as demandas apeedas. Paralisa, ou pior, permite
o inicio de acdes de baixa prioridade consumindarses significativos de acoes
realmente prioritarias;

Conflito de representatividade - 0s responsaveilspgastas ministeriais e
secretarias raramente sdo técnicos. Na verdade,regitesentantes dos entes
federados que tendem a privilegiar seu territotetaral, perdendo a necessaria
visdo integrada do “todo” das demandas sociais;

Politizacdo das escolhas — acaba por derivar ddlitoone representatividade,
afetando Legislativo e Executivo dos entes fedeya&dgerando distor¢goes severas no
processo decisoério de priorizacao de politicasipablsociais;

llegitimidade de interesses - Influéncias indevidas afetam o processo decisorio
de priorizacdo de politicas publicas sociais, adarbeneficiar interesses externos a
administracéo publica (empresariado e particulassemelhados). Trata-se de uma
modalidade de captura do Estado;

Rent seeking € um tipo de comportamento predatorio por pdetgarticulares ou
empresarios que buscam extrair em seu benefiaimnagxcedente de recurso social.
Com frequéncia encontram-se associados a procedso€orrupgao, pois o
expediente utilizado inclui, por exemplo, fraudicaiacdes, sonegacao de impostos,
etc. Nessa modalidade de captura do Estado, niaisiesda e escudada em lei, todavia

igualmente desprovida de ética, atuam em regralgsactonglomerados empresariais de



origem nacional ou multinacional, e se d&a por nagitobby e também por forca de
pressdo politica, alcangada como moeda de trocafipeihciamento de campanhas
politicas, através de verdadeiras redes privaddsureeracia do Estado, facilitando a

multiplicacéo de cartéis e praticas como a de fatpeamento de obras.

Analisando a natureza das politicas publicas socsmbre o prisma ético e
constitucional, € possivel identificar que seu e primordial €, em tese, reforcar no
Estado a viabilizagcdo econdmica e estrutural détiged “concretizadoras das promessas
constitucionais, bem como rearticular suas relag®s a sociedade de forma a recriar o
festejado proposito da soberania popular” (LEALD20p.1226). Nesse mesmo sentido,
Roosevelt Queiroz (2009, p. 86) afirma que as ipalt publicas sdo “meios que a
administracdo publica dispfe para a defesa e diraga@o dos direitos de liberdade e dos
direitos sociais dos cidadaos, direitos estes elgaldos numa Constituicdo Nacional”, sendo
dessa forma a base para a existéncia de um Estmodpatico de Direito que, pressupde,
garantia aos direitos fundamentais do cidadao.

Politicas publicas sociais devem ser abrangentasaiido assim, toda a sociedade,
para além dos abastados e remediados, e precipigaraen favor dos excluidos, dos
invisiveis sociais, dos que residem a margem dersi todos enfim. O recorte deve ser
vertical, perpassando todo o espectro social, dontpriorizando o atendimento a face
contemporanea da pobreza, qual seja: a da hipogsdiia relativa a todos os direitos sociais
constitucionalmente garantidos.

Para compreendermos quéo abrangentes devem savliisap publicas sociais,
importa referenciar o excelente trabalho da peadoia Sarah Escorel (1998, p.15) que
destaca que as politicas publicas sociais “ndorpase reduzidas as condi¢cdes de pobreza ou
mesmo de miséria. A pobreza integrada ndo compserntaesmos riscos hem provoca grandes
reacoes”.

O citado “processo de integracdo da pobreza” é swazéamento progressivo e
abrangente dos direitos sociais do individuo oucdlatividade, ou seja, um verdadeiro
processo de desagregacao social, representando @ss questdo diretamente vinculada a
efetividade das politicas publicas sociais, jaA@peocesso de integracdo da pobreza “envolve
instabilidades e riscos de ruptura dos vinculogascA sua existéncia revela dissociacao e
ameaca a coesao social” (ESCOREL, 1998, p.15)mAssiimprescindivel compreender os
direitos sociais em bloco, como um todo indivisargpque possamos vislumbrar em melhor

plano, a pobreza integrada e que devera ser coasda®o processo decisorio de politicas



publicas voltadas a efetivacédo dos direitos saciais

As politicas publicas sociais visam eliminar ou onéar a exclusao social, que é um
processo de reducdo progressiva da dignidade depgdsimana, ou seja, promove uma
“desumanizacao” acelerada, expansiva e radicak BeZcesso ocorre nugontinuum de
aprofundamento da precarizacdo e fragilizacdo dastat sociais, implicando ao grupo
excluido, a “ruptura dos vinculos em cinco dimessiee existéncia humana em sociedade; os
mundos socio-familiar, do trabalho, das represéetmculturais, da cidadania e da vida”
(ESCOREL, 1998, p.15). Esse prisma de integracgmbeeza deve ser peca basilar disposta
no processo decisorio das politicas publicas vattadefetivacdo dos direitos sociais.

Assim, sob a égide do diploma ético-constitucio@lum Estado Democratico de
Direito, sdo inaceitaveis as teorias neoliberais pugnam pela garantia apenas do minimo
existencial, reduzindo o dever garantidor do Estaddltima das dimensfes existenciais
humanas qual seja, a vida, ndo em sua acepcao, pkasasim, na condicdo de mantenca
organica do ser humano.

No que concerne ao processo dinamico de deciséiutueacdo das politicas publicas
sociais, had que se considerar que 0s governos fseggpcolocaram como soberanos em
relacdo a definicdo e gestdo do interesse pub{t’VA, 2004, p.15), afastando para longe
a visado integrada das necessidades sociais etdestaye que a sociedade civil brasileira
caminhe em direcdo ao Estado, por meio das vias paeicipacdo democratica
constitucionalmente definidas ou por “novas” formds manifestacdo popular, como
observamos nas recentes marchas populares, a faondé&uir um espaco de cidadania que
permita sua participacdo na estruturacdo do proaksssorio de politicas publicas. Por outro
lado, ha que se fomentar que a cidadania seja &shleacional em todos os niveis, da
educacao basica a Universidade, para que de fatssstentavel. Por hora, vislumbrando o
amortecimento e a desvirtuacdo do impeto popularlexou milhares de pessoas as ruas a
partir de junho de 2013 para impor ao Estado aemugsio de seus direitos, ndo ha como
negar que de fato, grande parte, sendo a maiopdmaacdo brasileira ainda dorme o sono
dos alienados, e essa alienacéo do cidadao fenld ao esgarcamento da nocéo de interesse
publico sujeita-o a condicdo de mero espectadaiyzgsdesinteressado politicamente, sem
esperanca, contemplador acritico da apropriac&agaido qual € um dos titulares” (PIRES,
2013, p.126)

Dos diversos modelos decisorios relativos ao pémepto orcamentario e de
priorizacao de politicas publicas sociais é possilemtificar dois modelos teoricos utilizados

em suas construgées. Um de denso protagonismo @wmlcE® 0 outro, de construcao



compartilhada.

O modelo de construgdo com denso protagonismo @al&apresentara, 6bvio, clara
centralizacdo do poder e, consequentemente, de axlfases do processo decisorio. Se o
Estado tem este dever-ser constitucionalmente idefira ele, e somente a ele, cabera a
definicdo das politicas publicas sociais e, consemmente, a definicdo de qual recurso
estard disponivel a sua efetivacdo. Esse modelsideya como de menor importancia, a
relacdo do Estado com a sociedade no processadedie formulacdo e implantacdo das
politicas publicas sociais.

No outro polo, se encontra uma concepg¢do de caadstrcompartilhada de politicas
publicas sociais. Compreendemos ser possivel &épgia de um modelo caraterizado por
uma intensa interacéo entre os atores - Cidad@edale e Estado - através de associacoes,
organizacdes governamentais e ndo governamentgi€naias publicas e etc., facilitando a
desejada congruéncia or¢camentaria em relagcdo aegosli sociais constitucionalmente
definidos em nossa Carta Magna. Dessa forma, @gwoismo estatal se desloca para um
eixo de maior desenvolvimento da cidadania, bemocpara a construcdo de um espaco de
discussdo democratica, onde o éxito das politicalsligas sociais estara calcado na
participacédo da sociedade civil organizada e “pefesolidacédo de uma estrutura institucional
de monitoramento” (QUEIROZ, 2009, p.94) da impletagéo e dos resultados das politicas

publicas sociais.

5 O NECESSARIO CONTROLE JUDICIAL DA EFETIVACAO DAS POLITICAS
PUBLICAS SOCIAIS

O controle judicial das politicas publicas sociaisBrasil €, sem duvida, campo de
tensdo crescente em nosso Pais. E irrepreensiisbao de efetuar a distribuicdo da justica e
de garantir, ainda que de forma por vezes obliggidjreitos constitucionalmente albergados.
Estamos diante de um evidente, e necessario,mt\jigdicial.

Nesse sentido, é possivel compreender o denomataasmo judicial como sendo a:

[...] intervencdo direta no espaco tradicionalmeeervado aos demais Poderes,
qguando entdo, passa a exercer o controle dascpslifiiblicas [...] assumindo a

fungdo politica de controle dos atos do Poder lagie e Executivo em face da

Constituicdo Federal de 1988 (APPIO, 2006, p.65-66)



Oportuno trazemos ao presente artigo, o excerispjuidencial da lavra da Ministra
Carmem Lucia, no Agravo de Instrumento STF AgIn .588/SC que ataca a postura
omissiva do judiciario de 2° grau, advertindo sanente a Camara que proferiu a decisao

agravada uma vez que:

[...] ao argumento de imiscuir-se na autonomiarnte publico ndo pode renunciar o
magistrado ao seu dever constitucional de assegwéatividade da lei, garantindo
a protecdo que a infancia e a juventude requermampana de omitir-se sobre direito
ao qual a Constituicdo da Republica garaalisoluta prioridade (grifo nosso).

Entendemos ser esta a corrente jurisprudencial roarcorde e aderente aos
fundamentos e objetivos da Constituicdo da Repailblederativa do Brasil. Nesse sentido, o

pesquisador colombiano Rodolfo Arango (2004, ppgitifica que:

La justicia constitucional cumple asila importanfencion de controla la
razonabilidad de disefios institucionales y la ef@én de politicas publicas en el
campo social, de forma que no baste ao Estado xyeeteque la ley o la
administracion son los encarregados de asseguras fterechos sociales,
econdmicos y culturales.

Destarte, € firme nossa convicgéo de que, em verdando o Judiciario atua no que
se convencionou denominar por ativismo judicialfam em nome da defesa da propria
sociedade, “mediante o manejo instrumental do pseme dirigido a exigéncia do
cumprimento, pelos demais 6rgados do Estado, do®tomentos que lhe sdo especificos”
(APPIO, 2006, p.66).

6 A GUISA DE CONCLUSAO

O Estado € chamado a cumprir sua missdo constiic® prover opacta sunt
servandado Contrato Social, ainda que o crime de lesagy&jue tem na corrupcdo sua
principal faceta, prossiga em pratica diuturnassetninada.

A questao da impoténcia estatal ante a imperiosgagido de garantir efetividade plena
dos direitos sociais constitucionalmente deterngsador meio de politicas publicas, nao reside
apenas e tdo somente, na questdo meramente orgaanent ainda, no posicionamento (anti)
ética-econémico. O contexto de (in) efetividadengla e multifacetado, e perpassa todo o
establishmentalém das reconhecidas e historicas mazelas de pass, como o fisiologismo, a

corrupcdo, e a opgado por estruturar um modelo @wgiEmo concentrado e de pouca



transparéncia em termos de gestéo fiscal.

O que se vislumbra é que, apesar aparentementduipel@amentadas e consolidadas,
as politicas publicas sociais se deparam com allegasignificativos ja a partir de sua fase de
definicdo. O que se tem € que , quando sdo levatEsno, os resultados esperados nao sao
alcancados em sua plenitude e a ineficacia se dgragratente do modelo instalado.

Destarte, para suprir a baixa eficacia das padditmzblicas sociais e de alguma forma,
minorar os efeitos de sua descontinuidade, prograso&iais se sucedem, muitos com
interesse meramente politico, ano apds ano, satasar na raiz os problemas configurados
no presente artigo, impedindo no todo ou em pareeas politicas publicas sociais deem a
necesséria fluidez a programas sociais sériogdadta perenidade de suas solucgdes.

Ha que se preservar a todo custo, a supremaciétaoimal, ndo cedendo a pressdes
de momento, como por exemplo, as que emergem ftago emendas parlamentares do
orcamento, pois, como de forma excelente pontificRrofessor José Marcos Domingues
(2008, p.344), “[...] a lei orcamentéria traduz edmeros, sob 0s nortes constitucionais, as
promessas eleitorais legitimas a luz da Constibiica

A democracia deve perpassar também, o processefuohicdo de politicas publicas
sociais, tornando-o0 mais permeavel a participagdadé a fim de trazer a gestdo publica,
luzes da complexa realidade social em toda suigada rede de interdependéncia, uma vez
que, as circunstancias sociais em que tais pdité® continuamente implementadas, de
certo ndo podem ser controladas e muito menosjspasy por forca da natural evolucdo
temporal de nossa sociedade e a esta o Estadadeweidar-se, subserviente a ela e ndo o
oposto.

E preciso exercitar a constru¢do de cenarios nrasppctivos visando a formulagéo
adequada de um quadro futuro que se deseja alcaogaml implementacdo das politicas
publicas sociais e a partir disso, elaborar um ganento estratégico que conjugue num
mesmo contexto tributacdo, orcamento publico etipadi publicas voltadas aos direitos
sociais, afastando a pratica hodierna que faz danifuase em separado, essas trés faces do
mesmo problema.

Por fim, concluimos que somente sera possivel umlhama real no campo das
politicas publicas voltadas a efetivagdo de diseociais, a partir de um consenso de
expectativas de todos os envolvidos nos procesdtedos a garantia dos direitos sociais no
Brasil. Sem esse consenso primordial, ndo serdavebsvoluir no campo da efetivacdo das

politicas publicas sociais.
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