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RESUMO: Decisdes orcamentarias devem guardar harmonia com a Constituicao? Tendo como pano
de fundo esse questionamento, o presente artigo busca investigar se as escolhas orgamentarias
publicas necessitam harmonizar com uma hermenéutica constitucional brasileira construida a par-
tir das disposicOes constitucionais e o enraizamento historicista que carregam. Nesse sentido, 0
problema de pesquisa levantado questiona se se esta diante de uma hermenéutica constitucional
financeira invertida quando decisoes politico-orgamentérias afrontam ideais fundamentais previstos
na Constituicao Federal? Para tanto, esse estudo estd arquitetado em duas partes que compdem o
desenvalvimento, sendo uma primeira destinada a pesquisa do sentido que expressa a Constituigao
Federal de 1988 e, em segundo momento, sobre desdobramentos pragmaticos da politica orgamen-
taria brasileira. A hipdtese a ser verificada consiste na confirmagao de que existe uma hermenéutica
constitucional financeira invertida quando decisdes de ordem econdmica e escolhas orgamentarias
destoam de ideais constitucionais consolidados no ordenamento pétrio, guardando estranheza com o
sentido de Constituigao construido. Defende-se, por fim, que a Constituicao deve fornecer seguranca
juridica e de expectativa de direitos em tempos de instabilidades politico-econdmica no Pafs.
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ABSTRACT: Should budget decisions be consistent with the Constitution? Against this background,
this article seeks to investigate whether public budgetary choices need to be harmonized with a
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Brazilian Constitutional Hermeneutics constructed from the constitutional provisions and the historicist
rootedness they carry. In this sense, the research question raised asks if we are facing a reversed
Financial Constitutional Hermeneutics when political-budget decisions face fundamental ideals
foreseen in the Federal Constitution? In order to do so, this study is divided into two parts that make
up the development. The first one is devoted to research on the meaning expressed in the Federal
Constitution of 1988 and, secondly, on pragmatic developments in Brazilian budgetary policy. The
hypothesis to be verified consists in the confirmation that there is an Inverted Financial Constitutional
Hermeneutics when economic decisions and budget choices disagree with constitutional ideals
consolidated in the country’s order, keeping strangeness with the sense of constructed Constitution.
Finally, it is argued that the Constitution should provide legal certainty and expectation of rights in
times of political-economic instabilities in the country.
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SUMARIO: Introducdo; 1 Pressuposto tedrico a compreensao da Constituicdo da Republica Federa-
tiva do Brasil de 1988; 2 A inconsisténcia hermenéutica entre as decisdes politicas e as diretrizes
constitucionais; Consideragdes finais; Referéncias.

INTRODUGAO

Este artigo coloca-se no ambito de discussao no Direito que envolve a
relacdo entre Constituicao (Direito) e politica, tencionado a ressaltar a toma-
da de decisoes politicas diante das disposi¢cdes constitucionais, principal-
mente em relacdo aquelas fundamentais. Em outras palavras, questiona-se,
constante e veementemente, se a politica deve, na tomada de suas decisoes,
encontrar como fundamento primario a Constituigao.

Um grande problema que constitui plano de fundo desse estudo diz
respeito a questdes orcamentarias no Brasil, especificamente sobre as op-
coes sobre alocacdo e corte de recursos em diferentes areas do Pais. Dian-
te de um quadro politico-econdémico instavel que impacta ferozmente nas
classes mais vulneraveis socialmente, essa discussao sobre orcamento pu-
blico ganha relevo.

Acredita-se que as decisdes tomadas no bojo do Estado devem respei-
tar uma hermenéutica constitucional, baseada na construcdo de sentido do
texto constitucional, dotado de uma carga historicista que lhe da corpo. Em
outras palavras, a questao reside em observar o que diz a Constituicao e to-
mar decisdes convergentes com suas disposicoes, seja na esfera legislativa,
executiva ou judiciaria.

Quando se associar o tema do orcamento puiblico a harmonia com
a Constituicao, encontrando-se nela o fundamento para questdes orcamen-
tarias alocativas ou redutivas, esta se falando, nesse artigo, de uma herme-
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néutica constitucional financeira. Essa nomenclatura parte da premissa de
que o orcamento € guiado pelo texto constitucional e com ele deve guardar
afinidade, respeito e buscando promover suas disposi¢cdes. Um exemplo
dessa relacdo simbidtica reside na necessidade de uma alocacio de recur-
sos eficiente para a efetividade de direitos sociais, um dos pilares do Estado
Democratico de Direito brasileiro.

Nesse sentido, este artigo tem como objetivo analisar se recentes de-
cisdes orcamentarias sdo harmonicas com a hermenéutica constitucional
a partir do texto brasileiro, enxergando a partir de uma lente doutrinaria
e normativa. Isso requer que a organizacao do desenvolvimento do artigo
esteja assentada em dois momentos: um primeiro, no qual sera observada
a Constituicao Federal de 1988 a partir da doutrina constitucionalista e de
teorias constitucionais pontuais; e, no segundo, a apresentacdo e analise de
decisdes orcamentarias brasileiras.

A partir do método hipotético-dedutivo, apoiado na revisao técnica
bibliografica qualitativa, bem como na pesquisa em dados da base governa-
mental, o problema de pesquisa levantado é: esta-se diante de uma herme-
néutica constitucional financeira invertida quando decisdes politicas afron-
tam ideais fundamentais previstos na Constituicao Federal?

A hipétese erigida reside na confirmagdo de que existe uma herme-
néutica constitucional financeira invertida quando decisdes de ordem eco-
nomica e escolhas orcamentarias destoam de ideais constitucionais con-
solidados no ordenamento patrio, guardando estranheza com o sentido de
Constituicao construido.

A justificativa para o desenvolvimento do artigo esta na constante
necessidade de reafirmar a Constituicao, sobretudo em épocas de instabi-
lidade politico-econdmica, de ressignificacdo do seu para o Estado. Nao
bastasse, é imprescindivel que o texto constitucional ainda guie as decisoes
estatais quando se esta diante de uma sociedade acometida por drésticas
desigualdades sociais que clama pela efetividade de direitos fundamentais.

Discorrer sobre o que se chamou de hermenéutica constitucional fi-
nanceira invertida no Brasil requer, preliminarmente, a abordagem narrativa
sobre teorias constitucionais que moldaram a face assumida pela Constitui-
cdo Federal de 1988 (CFRB). A partir dessa compreensao, é possivel afirmar
qual o carater do texto constitucional e qual a baliza material para a tomada
de decisoes pelo Estado.
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Essa perspectiva sera contemplada em um primeiro momento do de-
senvolvimento deste artigo. As teorias destacadas dao conta de demonstrar
os principais aspectos desenvolvidos nos estudos sobre o papel da Consti-
tuicao no Estado, muito embora as abordagens aqui realizadas privilegiem
um modelo estatal em que centraliza a producao do Direito e que coloca o
texto constitucional no topo da piramide do ordenamento juridico.

Em um segundo momento, busca-se trazer uma visao pragmatica do
fendbmeno politico-orcamentario patrio que auxilie na elucidagao do pro-
blema de pesquisa deste artigo. Serao analisadas a principais movimen-
tagoes estatais, em matéria orcamentaria, sejam elas producao normativa
— um exemplo é a Emenda Constitucional n® 95/2016 — ou decisoes poli-
ticas de realocacao ou corte de recursos — aqui pode-se citar o aumento
salarial dos ministros do STF ou até mesmo o corte das verbas destinadas
para pesquisa.

1 PRESSUPOSTO TEORICO A COMPREENSAQ DA CONSTITUIGAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL DE 1988

De maneira breve, vale evidenciar que o berco do didlogo sobre
teorias da constituicdao é a Alemanha, com expoentes como Carl Schmitt,
Ferdinand Lassale e A esséncia da Constituicao, Konrad Hesse e a Forga nor-
mativa da Constituicao, entre outros (Varella, 2010, p. 126). A importancia
do estudo constitucional pulverizou-se rapidamente e outras teorias foram
surgindo ao redor do globo, a citar Jeremy Waldron, John Hart Ely, Roberto
Gargarella, Canotilho e, no Brasil, Lenio Luiz Streck.

Preliminarmente, Hesse (1991, p. 24) forneceu um dos mais impor-
tantes pilares para o estudo constitucional, que foi a teorizagdo sobre a forca
normativa da Constituicdo, apontando para a necessaria conexao entre pla-
no normativo e da realidade. Segundo o autor, é o elemento normativo que
“[...] ordena e conforma a realidade politica e social”.

A conformacdo da realidade pela forca normativa, segundo Hesse
(1991, p. 24-25), envolveria a vontade de Constituicdo, composta pelo
reconhecimento da necessidade de uma ordem juridica sélida, pela com-
preensdo da sua legitimidade e pelo concurso da vontade humana na sua
persecucdo®. Significa, portanto, a vontade de uma comunidade juridica na
persecucao das disposicdes constitucionais por ele firmadas.

4 A vontade de Constituicao é composta por trés vertentes. Uma que “baseia-se na compreenséo da necessidade
e do valor de uma ordem normativa inquebrantével, que proteja o Estado contra o arbitrio desmedido e
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Em contrapartida, no contrapeso a vontade da Constituicdo estariam
as limitagoes e restricoes que a propria realidade impoe. Na necessaria re-
lagdo que Constituicdo juridica e real devem manter, fatores econémicos,
sociais e culturais podem ser considerados possiveis obstaculos ou balizas
para a sua eficacia.

Nessa dicotomia, Hesse (1991, p. 24-25) afirma que quanto maior
essa vontade, “[...] menos significativas hao de ser as restricdes e os limites
impostos a for¢ca normativa da Constituicao” e, por consequéncia, maior
tende a ser a possibilidade de eficacia do texto constitucional.

Correlacionando com a atualidade, a vontade de Constituicio brasi-
leira envolveria o empenho da comunidade juridica e Estado para superar
— ou dirimir — as restricdes e limitacdes impostas pela realidade do Brasil
para alcar efetividade as disposicdes constitucionais. Um exemplo é o de-
ficitario orcamento publico (limitacdo) diante da necessidade de realizar
direitos fundamentais.

A ideia de forca normativa é emblemada também no caso Marbury
vs. Madison, em que se fixou o entendimento de que a Constituicao detém
uma forca normativa e constitui uma baliza juridica para o poder politico,
mesmo que a ofensa ao texto constitucional adviesse do corpo democratico
estatal.

Conforme afirma Morais (2016, p. 26), a ideia de forca normativa do
texto constitucional implica considerar o documento capaz de regular as
relacdes entre o Estado e a sociedade, permitindo eventual reclamacao ao
Estado quando violadas os seus direitos e garantias fundamentais.

O Constitucionalismo enquanto conjunto de doutrinas dedicadas a
teorizar sobre a necessidade de limitagdo do poder estatal e garantia dos
direitos dos individuos comeca a surgir em meados do século XVII, mas é a
partir do século XX que se inicia uma fase que perfaz a face da Constituigao
Federal de 1988.

Com a promulgacao das Constituicdes Mexicana, em 1917, e de
Weimar, em 1919°, instaura-se uma fase social do Constitucionalismo. Isso

disforme”. Como segunda vertente, estd a “[...] compreenséo de que essa ordem constituida é mais do que
uma ordem legitimada pelos fatos”. E a terceira vertente “assenta-se também na consciéncia de que, ao
contrario do que se d& com uma lei do pensamento, essa ordem néo logra ser eficaz sem o concurso da
vontade humana” (Hesse, 1991, p. 19-20).

5 A Constituicao de Weimar, ademais, representa o comego das constituicoes democraticas do século XX.
Nesse momento histdrico, iniciam-se buscas por instrumentos institucionais aptos a garantir principios
fundamentais, como o principio da inviolabilidade dos direitos fundamentais e o principio da igualdade —
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porque esses textos sao considerados pioneiros na positivacao de direitos
sociais — a exemplo de direitos trabalhistas e politicos —, bem como servi-
ram de base para promulgacdo de outras constituicdes pelo mundo com o
mesmo desiderato.

Com as Constituicoes francesa (1946), italiana (1948) e com a Lei
Fundamental de 1949, inaugura-se uma fase mais madura das constituicdes
democraticas. Reafirma-se a ideia de legalidade constitucional — constitui-
¢do como parametro de validade da legislacdo ordinaria do sistema na-
cional —, de igualdade — formal e material — e a centralidade dos direitos
fundamentais (Fioravanti, 2001, p. 160-163).

A grande benesse dessa fase ulterior das constituicdes democraticas
foi o rompimento com a cisdo entre democracia e constitui¢ao. Fioravanti
(2001, p. 163-164) acentua que a férmula da democracia constitucional esta
na busca de um justo equilibrio entre principio democratico — figurado nas
instituicdes e procedimentos politicos, bem como no papel do legislador e
do governo —e o “[...] limites da politica [...] mediante a forca normativa da
constituicao e, em particular, através do controle de constitucionalidade”.

E o constitucionalismo contemporaneo que impulsionou uma nova
compreensao do Direito e do papel das Constituicdes no ambito do Esta-
do. Luis Roberto Barroso (2009, p. 261-263) elenca trés pontos elementares
para compreender esse fendbmeno, que sdo: (i) o reconhecimento da forca
normativa da Constituicdo, abandonando a concepgao de mero documento
politico; (ii) a expansdo da jurisdicdo constitucional, atribuindo ao Poder
Judiciario a condicao de guardido do texto constitucional e juiz no jogo
politico-juridico; (iii) a necessidade de uma nova interpretagao constitucio-
nal, apta a compreender as mudancas paradigmaticas operadas pelo consti-
tucionalismo contemporaneo.

Morais e Santos (2015, p. 117-118) avocam que Streck (2004,
p. 159) aborda o tema com base em trés rupturas: (i) Constituicio como
fonte primeira do Direito; (ii) alteracdo na teoria das normas, objetivando a
compreensao dos principios; (iii) reconhecimento da importancia de uma
teoria da interpretacao. Desse modo, pode-se afirmar que a nocdo de cons-
titucionalismo contemporaneo coloca a Constituicdo como principal fonte
do direito, onde a jurisdicao constitucional “assume a funcao de dar-lhe

que vai além da esfera formal, mas avanca em direcéo a realizagao de direitos sociais (Fioravanti, 2001,
p. 149-150). Ademais, é apds Weimar que inimeros textos constitucionais fixam as bases das ordens
econdmicas e sociais dos Estados, além da ordem politica (Ferreira Filho, 2009, p. 67).
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efetividade” (Morais; Santos, 2015, p. 118), principalmente em matéria de
direitos fundamentais.

Aborda-se essa perspectiva histérica de Constituicdo — e do consti-
tucionalismo — porque se acredita que a CFRB nao nasce isolada de uma
época e das caracteristicas que a imbuem. Defende-se o contrario, acredi-
tando, portanto, que as Constituicdes sao resposta e fruto de uma narrativa
histérica fatica, tragada de acontecimentos na sociedade e no Estado.

O fendmeno do constitucionalismo foi marcado, concomitantemente
a sua evolugao, com teorias da Constituicao que buscavam compreender o
sentido dos textos constitucionais naquele tempo. Partindo do pressuposto
de uma realidade complexa minada de novos acontecimentos a cada se-
gundo, deve-se saber que a Constituicdo ndo passa imune e inabalavel pelas
caracteristicas de novos tempos. E o caso, por exemplo, da globalizacio,
das fronteiras porosas, da relativizacao da soberania estatal e da tomada de
decisao®.

Portanto, inimeras sdo as teorias que buscam compreender a Cons-
tituicdo no tempo e espago que estao inseridas. Hoje, por exemplo, estao
presentes teorias que creem na perda de significancia da Constituicao fron-
teirica, estatal, para arranjos interconstitucionais, ou entdo na sua relativiza-
¢do para prevalecer, no ambito da soberania do Estado, como um centro de
valores substantivos intangiveis (Faria, 1999, p. 33-34).

Nao buscando responder a questao sobre o futuro da Constituicao,
importante posicionar-se neste artigo para considerar o texto constitucio-
nal dotado de forga normativa, centro emanador das obrigacoes e deveres
estatais, principalmente aqueles relativos a concretizacdo de direitos fun-
damentais. Isso porque em paises em desenvolvimento com alto indice de
vulnerabilidade social, como o Brasil, é temerario langar mao de uma com-
preensdo normativo-material, sob pena de aviltar as desigualdades sociais e
obstar o acesso a direitos basicos e essenciais para a sociedade (Machado,
2018, p. 42).

6 Eduardo Faria (1999, p. 23), em O direito na economia globalizada, afirma que construcao tedrica do conceito
de soberania — a sua definicéo tradicional enquanto poder supremo hierarquico, dotada de historicidade — nao
foi contestada diretamente pelo desenho econémico internacional que se vivencia. Em um plano formal, os
Estados-Nagéo séo, sim, soberanos em seus territérios. Contudo, quando a analise recai sobre a realidade
— sobre o plano material onde se observa a Soberania —, percebe-se que o arcabougo teérico é fragil, pois
hé& uma limitagao de sua autonomia deciséria — seja ela politica ou econdmica —, fazendo que os objetivos a
serem perseguidos pelo Estado-Nagéo ndo sejam mais fixados por ele mesmo.
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Isso ndo significa que se ignorem as influéncias da globalizacao para
a teorizagao da Constituicao e seu papel no Estado. Contudo, “isso ndo deve
significar que os Estados Nacionais como o Brasil [...] ndo possam ter auto-
nomia para construir politicas plblicas aptas a realizar a justica social e os
designios do pacto constituinte de 1986-1988" (Streck, 2013, p. 143-145).

Nessa perspectiva, é necessario apoiar-se em teorias da Constituigao
que convirjam com o sentido da CRFB, buscando sempre cotejar as celeu-
mas e especificidades de cada realidade como forma de entender as restri-
coes e limitagcdes para encontrar caminhos para a melhor efetividade.

Assim, este artigo afasta-se de abordar teorias constitucionais consi-
deradas procedimentalistas — muito embora ndo se simpatize com a dicoto-
mia entre correntes substancialista e procedimentalista’. Jeremy Waldron e
John Hart Ely sao dois grandes juristas que vao defender que deve se primar
pela efetividade dos instrumentos democraticos constitucionais e estes, por
meio de seus procedimentos, irdo realizar disposi¢des constitucionais con-
cretas, como direito a satde®.

De outro lado, teorias constitucionais que atribuem importancia ci-
meira para a acep¢ao material da Constituicdo ganham relevo quando se
fala em constitucionalismo no Brasil, destacando, primeiramente, a teoria
da Constituicao dirigente de Canotilho.

7 Bercovici (1999, p. 37-38) ira afirmar que “o grande debate constitucional trava-se entre aqueles que
consideram a Constituicdo um simples instrumento de governo, definidor de competéncias e regulador de
procedimentos, e os que acreditam que a Constituicdo deve aspirar a transformar-se num plano global que
determina tarefas, estabelece programas e define fins para o Estado e para a sociedade”. Os defensores da
Constituicdo-garantia a consideram “instrumento formal de garantia ndo possui qualquer contetido social ou
econdmico, sob a justificativa de perda de juridicidade do texto. [...] A Constituicao estabelece competéncias,
preocupando-se com o procedimento, nao com o contelido das decisdes, com o objetivo de criar uma ordem
estavel”. Como contraponto, aqueles que atrelam um caréter substancial ao texto constitucional acreditam
na sua “fundamentagdo material dada essencialmente pelos direitos fundamentais. A fundamentacéo pode
limitar-se a principios, denominados por Canotilho principios materiais estruturantes (Estado de Direito,
Democracia, Republica), ou estender-se a imposicao de tarefas e programas que os poderes publicos devem
concretizar. A constitucionalizacdo de tarefas torna mais importante a legitimagdo material, embora nao
substitua (e nem deveria) a luta politica”.

8 Na esteira de Machado (2018, p. 65), “[...] a Constituicdo [para Waldron] é compreendida como forma de
constituir a atividade politica da sociedade, garantindo procedimentos democraticos que possibilitem uma
deliberagao formal e igualitaria. Deve, portanto, salvaguardar o direito de participagdo popular, tornando
possivel um processo de criagao legislativa e tomadas de decisdes coletivos que, de ‘outro modo, seria uma
politica frouxa, perigosa e perturbadora das ruas’ (Waldron, 2016, p. 36). Nao se trata de atrelar ao texto
constitucional um carater de limitacado do poder estatal, mas de chamar a sociedade para que atue ativamente
na democracia, fazendo parte do processo legiferante e legitimando os atos praticados pelo governo”. De
outra banda, para Ely o texto constitucional tem um carater estrutural e procedimental que regulamenta
processos democraticos aptos a tomada de decisdes coletivas — transparentes e abertas a todos os cidadaos
- sobre questdes substanciais relativas a ela. O Judiciario teria a funcéo de garantir a higidez das regras
procedimentais.
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O mote do constitucionalismo dirigente é vincular a atuagao do Es-
tado — entendido em seu poderes, 6rgaos e sociedade civil —, por meio da
enunciagao de programas normativos aptos a coordenar agdoes em diversos
segmentos — econdémico, social, cultural, politico e juridico —, buscando a
garantia e a implementacgao de direitos fundamentais (Oliveira, 2010, p. 14).

Portugal, a época da teorizagao de Canotilho, tinha recentemente sa-
ido da Revolucdo dos Cravos e era considerado um pais pobre, motivo pelo
qual se algcou esperangca em um texto constitucional capaz de ditar os rumos
do Estado, voltado para a transformacao da sociedade. Nesse sentido, a
Constituicao dirigente foi erigida buscando concretizar aspectos materiais
do texto constitucional, como a justica social.

Essa primeira etapa do pensamento de Canotilho foi revista pelo pré-
prio jurista baseado na reconfiguragcao do papel do Estado no novo cenario
globalizado (Canotilho, 2012, p. 108-120), dando espaco para um novo
desdobramento tedrico denominado de constitucionalismo moralmente
reflexivo. Vociferava-se a noticia de que a Constituicao dirigente estava
morta!®

Lenio Streck, por sua vez, endossa o discurso do constitucionalismo
dirigente para defender “que a Constituicdo deve constituir a sociedade”
(Machado, 2018, p. 72). Isso significa que deve as disposicdes constitu-
cionais regulam a atuagdo estatal, consistindo “em instrumento de agao
concreta do Estado, tendo como método assecuratério de sua efetividade a
promocao de determinadas ag¢oes pretendidas pela ordem juridica” (Streck,
2014, p. 100-101).

Classico do pensamento de Streck € a sua teoria da Constituicao di-
rigente adequada a paises de modernidade tardia, em que resgata o consti-
tucionalismo dirigente de Canotilho, demonstrando sua aplicabilidade em
contextos nos quais ainda urge a necessidade de realizacdo de direitos so-
ciais, diminuicdo das desigualdades sociais, a busca de igualdade e Justica
Social.

9 As ideias-chave desse constitucionalismo reflexivo sao trés: (i) nicleo de exigéncias constitucionais minimas,
(ii) uma teoria da justica adequada, e (iii) substituicdo de um direito autoritariamente dirigente por outras
formulas (Canotilho, 2012, p. 124-127). Essa nova concepgao sobre o lugar da Constituicdo no cenario
globalizado implicaria no abandono da sua configuracéo enquanto “[...] documento sagrado ou um condensado
de politicas”. Desse modo, o texto constitucional perderia o carater majoritariamente dirigente para formar
um ndcleo de exigéncias constitucionais minimas que sustentassem “[...] direitos e liberdades definidoras
das cidadanias pessoal, politica e econémica, intocaveis pelas maiorias parlamentares” (Canotilho, 2012,
p. 126). Especula-se que integrariam esse ntcleo, olhando para o Brasil, os direitos sociais, em razao da sua
imprescindibilidade para exercicio da cidadania em sentido amplo.
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A teoria da Constituicao dirigente adequada a paises de modernidade
tardia de Lenio Streck propde “a construcao de condicdes de possibilida-
de para o resgate das promessas da modernidade incumpridas”, buscando
“implementar a Constituicdo em sua materialidade”. O que o autor destaca
da teoria de Canotilho é “a vinculacdo do legislador aos ditames da mate-
rialidade da Constituicao, pela exata razao de que, nesse contexto, o direito
continua a ser instrumento de implementacao de politicas publicas” (Streck,

2014, p. 141-144).

Por isso Streck defende o constitucionalismo dirigente-compromissa-
rio, ressaltando a relevancia de um texto constitucional que garanta os pro-
cedimentos democrdticos, entretanto, atribuindo maior peso para a acepgao
substantiva da Constituicao “porque contém direitos sociais, fundamentais,
coletivos lato sensu que o pacto constituinte estabeleceu como passiveis de
realizacao (Streck, 2013, p. 148-149).

O discurso de Lenio Streck ganha relevo justamente em um pais onde
existem grandes desigualdades sociais e a consequente necessidade de efe-
tividade de direitos sociais. A CRFB/88'°, nesse aspecto, nao deixa duivida
sobre a posig¢do busca assumir no Estado brasileiro, de documento dirigente,
compromissario e interventor.

O cotejo do texto constitucional brasileiro permite concluir que pos-
sui um ideal compromissério, voltado para a transformagao da realidade a
partir da diminuicao das desigualdades sociais e promocgao da justica social.

Nesse sentido, nas linhas do texto constitucional brasileiro, é possivel
reconhecer o dever estatal de protecao apontado por Dieter Grimm (Grimm,
2007, p. 149), com especial destaque para a proibicdo de uma protecao
deficiente. Essa Gltima consiste em verificar se as medidas propostas pelo
Estado para promover direitos positivos sdo eficientes para o atingimento de
determinado fim.

A instituicdo de um Estado Democratico de Direito que busque as-
segurar os direitos fundamentais de natureza individual, social e coletiva,
além de primar pela diminuicdo das desigualdades sociais e pela promogao

10 As Constituigoes rigidas, como a brasileira de 1988, sedimentam a ideia proposta pelo Constitucionalismo
Contemporaneo. Nesses textos, “a lei fica submetida — ndo somente formalmente, mas também materialmente
- a Constituicao. [...] o constitucionalismo contemporaneo, ao optar por modelos rigidos, esta colocando em
valores o contetido material da Constituic@o e realgando sua forca normativa, que se coloca agora como uma
das prioridades do novo constitucionalismo” (Julios-Campuzano, 2009, p. 38-39).
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de Justica Social, da indicios de que existe um dever estatal de protecdo
(Brasil, 1988).

A alusdo a outros artigos reforca essa consideracdo, a citar o funda-
mento da Republica na dignidade da pessoa humana, além do estabele-
cimento de objetivos como a constru¢cao de uma sociedade livre, justa e
solidaria, erradicacdo da pobreza, diminuicao das desigualdades sociais,
promocao do bem coletivo. Os arts. 196 e 205, por exemplo, irdo atribuir
ao Estado o dever de implementar o direito a satde e o direito a educacao,
respectivamente (Brasil, 1988).

Desse modo, pode-se concluir que a CRFB traz consigo a nogao de
dever de protegao, sendo que, em matéria de direitos sociais, ganha relevo
a proibicao de sua protecao deficiente. Assim, Estado possui o papel de
respeitar e proteger direitos fundamentais verificadas situagdes de eventuais
violagdes ou ameagas, adotando medidas eficientes para sua realizagao e
proibindo medidas ineficientes a sua protecao.

Diante de todo o caminho evolutivo do constitucionalismo atrelado
a carga histérica e teérica sob a qual nasce — e vive — a CRFB, é imprescin-
divel que se adote uma hermenéutica constitucional apta a transparecer
para a sociedade as mudancas trazidas com o texto brasileiro. Isso significa
olhar para a realidade e para o plano normativo constitucional e compreen-
der a necessidade de efetividade dos direitos fundamentais, assim como da
tomada de decisdes politicas que auxiliem na concretude das disposicoes
constitucionais.

Machado (2018, p. 92) ir4 afirmar que “a interpretacao constitucional
mantenha sua coeréncia e integridade a partir do seu enraizamento histori-
co, evitando de escrever um novo capitulo da CFRB/1988 estranho e des-
conexo aos escritos anteriormente”. Isso significa, a acep¢ao dworkiniana,
na reafirmacao da tradigao constitucional e o dever de responsabilidade da
comunidade juridica na aplicagdo da Constituicao segundo seus principios
e politicas.

Desse modo, a construcdo de sentido em torno do texto constitu-
cional brasileiro ndo pode deixar de cotejar a importancia que os direitos
fundamentais possuem para o ordenamento. Isso atrelado a uma realidade
marcadamente desigual, o que ressalta a necessidade de provocar a con-
cretizacao de direitos sociais mediante acdes comissivas do Estado, seja
por meio de politicas publicas ou, quando inexistentes ou ineficazes, com
respaldo da jurisdicao.
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2 A INCONSISTENCIA HERMENEUTICA ENTRE AS DECISOES POLITICAS E AS DIRETRIZES
CONSTITUCIONAIS

Nesta secdo, sera apresentado como se pode evidenciar a falta de
normatividade das diretrizes constitucionais, principalmente aquelas que
associam as tarefas do Estado a concretizacdo da dignidade humana por
meio do privilégio de acdes politicas que fortalecam estratégias de universa-
lizacdo de direitos basicos como a satde e a educacdo''. O que se percebe
pelas dados coletados é uma nitida contradicao entre os objetivos e as dis-
posicdes constitucionais com o planejamento orcamentério do Pais.

A Constituicao Econdmica brasileira corresponde ao conjunto de re-
gras e disposicoes que compde o desenho e a estrutura orcamentaria do
Pais. Esta sedimentada normativamente na CRFB/1988 e na legislacdo in-
fraconstitucional, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), da Lei
n° 4.320/1964, das leis orcamentarias, entre outros diplomas normativos'2.

O arranjo orcamentario brasileiro, ainda, almeja a coeréncia entre
as trés pecas que estruturam seu funcionamento — Plano Plurianual, Lei de
Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual —, objetivando cumprir
o texto constitucional que propde a redugao das desigualdades regionais e
sociais, a promogao da justica social, uma existéncia digna e, em um senti-
do geral, a concretizagao dos direitos fundamentais.

O planejamento orgamentério deve guardar harmonia com as dis-
posicdes do texto constitucional brasileiro. Nesse sentido, é pontual a co-
locacdo de Eros Grau (2010, p. 45), que defende um modelo econdmico
estatal orientado pela Constituicao e, portanto, os programas resultantes das
pecas orcamentarias que compdem o orcamento publico brasileiro devem
ser conforme com o texto constitucional, sob pena de inconstitucional nor-
mativa ou institucional.

H& a necessidade de que o orcamento, enquanto vetor de possibili-
dade para realizacdo das disposicdes constitucionais e dos direitos sociais,

11 Néo se ignora que a falta de recursos orcamentérios também acabam prejudicando outros bens juridicos
relevantes, como por exemplo o meio ambiente. Em especial sobre essa tematica, a falta de recursos
orcamentarios influenciam na incapacidade de fiscalizacdo sobre os planos de emergéncia contra danos
(Sampaio, 2016, p. 13) como se viu nos desastres de Mariana (2015) e Brumadinho (2019).

12 Denilson Marcondes Venancio (2016, p. 132-133) conceitua orcamento como “[...] plano de agéo
governamental expresso entre receitas e despesas que deve equilibrar-se, em determinado periodo, visando
dar direcéo, rumo e orientacdo a atuacao estatal e possibilitar seu controle. Trata-se do mais amplo e complexo
planejamento governamental, a medida que aumenta a intervencdo do Estado na vida em sociedade, em
multiplos aspectos: politico, juridico, contabil, econémico, financeiro, administrativo, social, humanitario”.
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direcione o seu planejamento fincado na CRFB, seus fundamentos, objeti-
vos e direitos fundamentais.

Pode surgir como questionamento contraposto ao que se coloca
a questdo relativa ao engessamento do orcamento brasileiro e pequena
margem de discricionariedade do agente publico para o direcionamento
de verbas. No contexto orcamentario brasileiro, nesse tema, assiste-se as
despesas obrigatorias, percentuais minimos exigiveis para financiamento
de determinadas pastas, a citar satde e educagao, além de tributos com
receita vinculada.

A defesa de “tirar o gesso” do orcamento brasileiro vem sustentada
pela otimizacao do gasto puiblico a partir de direcionamento mais cirtrgico
das verbas a cotejar as especificidades do Brasil, Estado e Municipios, em
sua regionalidade. Ainda, apoia-se tal discussao que as necessidades dos
governos e da populacao altera-se constantemente, o que implicaria, con-
sequencialmente, manobrar o dinheiro plblico a atender essas renovadas
necessidades.

De outro lado, analisando o contexto fatico brasileiro, principalmente
a partir da realidade da sociedade, verifica-se que impera a necessidade de
que se mantenham recursos significativos para pautas sociais. Isso porque
a reducao das desigualdades sociais e promocgao da Justica Social ainda é
uma pauta que merece atengdo do governo, somado a ideia de que a Cons-
tituicdo Federal de 1988 direciona a atuagdo estatal nesta direcao.

Importante, também, destacar que o engessamento do orgamento pi-
blico garante o direcionamento das verbas publicas independente, numa
primeira andlise, da bandeira levantada pela situacao de governo, preser-
vando o investimento em direitos fundamentais sociais imprescindiveis,
como salde e educacao.

Ademais, no que tange a discricionariedade para direcionamento de
verbas, ha de se falar das emendas impositivas que destacam fatia do orga-
mento publico para atendimento de areas e localidades especificas inscritas
nas leis orcamentérias.

Nesse sentido, ainda que se viva um engessamento orcamentaria,
nao se pode descuidar do contexto constitucional e fatico vivenciado pelo
Brasil, com a ainda emergente e urgente necessidade de redugao de desi-
gualdades sociais e efetividade de direitos fundamentais sociais.

Existe um problema atrelado a escassez e ma geréncia dos recursos
publicos. De outra ponta, existe um reclame pela efetividade dos direitos
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sociais e pelas pautas — interminaveis — que demandam da sociedade. Nes-
sa tensdo, Leal e Alves (2016, p. 591-592) ressaltam que ao administrador
cabera a “incumbéncia de fazer escolhas tragicas (trade-offs), [...] ndo sendo
viavel dispor do orcamento publico para qualquer tipo de gastos”.

Fernando Scaff (2018) afirma que se “[...] vive entre a reserva do pos-
sivel e as escolhas tragicas”. Ele aponta que hoje, no Brasil, o orcamento
vive a tensdo entre a reserva do financeiramente possivel — que se encarrega
de apontar os limites dos gastos do governo em virtude da escassez de re-
cursos — e as escolhas tragicas — gastar com prioridades do governo atrelado
aos fins constitucionais.

Na verdade, a partir da teoria dos custos dos direitos de Sustein e Hol-
mes (1999) — que aponta que todos os direitos fundamentais (constitucional
rights) exigem um esforco econdmico do Estado —, a questdo que se levanta
é saber o direcionamento adequado dos recursos publicos com base na
constituicdo da sociedade, que é a propria Constituicao e nos principios
envolvidos (Sustein; Holmes, 1999, p. 30-31).

E, diante de uma interacdo simbidtica entre orcamento publico e
Constituicdo — em que a efetividade das disposicdes fundamentais esta atre-
lada a um planejamento vinculado ao texto constitucional —, ha um terceiro
elemento que assume uma posicao importante. E a gestio publica que rea-
liza as diretrizes das leis orcamentérias, por isso que o resultado positivo da
equagao esta, em parte, condicionado a uma eficiente gestao dos recursos.
A eficiéncia pode significar um melhor direcionamento das verbas, melhora
administrativa com vistas ao combate da corrupgao e do desperdicio do
dinheiro publico — como nos casos em ma conservagao de medicamentos,
por exemplo —, maior sensibilidade quanto aos anseios sociais, como satide
e educacao.

Busca-se defender e evidenciar que no Brasil existe uma hermenéuti-
ca constitucional orcamentaria invertida que caminha em sentido contrario
a CRFB. Enquanto, teoricamente, romantiza-se um orcamento que olhe para
os pilares do texto constitucionais — como direitos fundamentais —, pratica-
mente a realidade tem se mostrado diversa'. Embora existam as vincula-
¢cOes orcamentarias aptas a outorgar investimentos a direitos sociais, elas
parecem permanecer marginalizadas diante de outros interesses “publicos”

13 Nesse sentido, mesmo que exista um reconhecimento jurisprudencial sobre normatividade da nocdo de
dignidade pelo Supremo Tribunal Federal (Staffen; Arshakyan, 2016, p. 110), tal standard ndo consegue
desempenhar um vetor estrutural para o planejamento e a deliberagao politica.
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do Legislativo, Executivo e Judiciario. Aumentos salariais de ministros, paga-
mento de auxilio-moradia, gastos exorbitantes do governo com publicidade,
propostas de reserva financeira para subsidiar as eleicoes parlamentares, en-
tre outros, sdo algumas das pautas que tramitam em velocidade espantosa.
Pouco — ou quase nada — se vé de aumento de financiamento da satde e
educacdo ou inovagdes nessas areas, até porque o Novo Regime Fiscal fora
promulgado e mostra o contrario.

Esta hermenéutica constitucional orcamentaria invertida, como se
buscara demonstrar, transcende a atuagdo de apenas um Poder, mas pode
ser verificada tanto no Executivo, pela atuacao dos agentes publicos, quanto
no Legislativo e no Judiciario. Verificar-se-4 a adogao de medidas legislati-
vas em detrimento das garantias fundamentais, assim como o Executivo e
Judiciario atuando no bojo dos seus 6rgaos alheios a pauta constitucional
e a realidade dicotomica brasileira de caréncia de recursos e necessidade
ampliada de efetividade de direitos fundamentais sociais.

Nesta linha, a hermenéutica invertida que ora se defende consiste em
praxis verificada no Brasil, a partir da analise de medidas adotadas, seja no
ambito externo do 6rgao ou interno, pelos Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario e seus respectivas agentes, que denunciam um agir muito mais
voltado para o atendimento de interesses de classe do que da populacao
brasileira e do ideario constitucional.

O objetivo, nesse momento, é comprovar esse imaginario financeiro
constitucionalmente invertido brasileiro por meio da realidade que se apre-
senta. Como primeiro aspecto que corrobora essa ideia, a Emenda Constitu-
cional n295/2016 — ou Novo Regime Fiscal — e os efeitos que ela traz para
a dindmica de investimentos da satde e educacao.

Prevista nos arts. 106 a 114 do Ato de Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT) da CFRB/1988 (Brasil, 1988), a emenda introduz no de-
senho do financiamento e planejamento orcamentario do pais a estagnagao
do valor limite orcado para determinado exercicio financeiro, possibilitan-
do sua atualizacio pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) para o ano seguinte.

As principais alteragdes que operam no interior do ordenamento ju-
ridico e que causam maior impacto para a sociedade esta no financiamen-
to da salde e educagdo. As aplicagdes minimas em satde, no exercicio
de 2017, serdao calculadas com base no art. 198, § 29, |, da CRFB/1988,
que estabelece que a Unido devera aplicar 15% da sua RCL para o setor e,
para os exercicios posteriores, “aos valores calculados para as aplicagoes
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minimas do exercicio imediatamente anterior” (Brasil, 1988) corrigidos
pelo IPCA™.

O financiamento da educagdo esta previsto no art. 212 da CRFB/1988
(Brasil, 1988), dispondo que a Unido devera destinar dezoito por cento
(18%) da arrecadagao de imposto para o desenvolvimento do sistema edu-
cacional do pais. Em 2017, primeiro ano da EC 95/2016, ainda se aplicara
essa porcentagem como esta prevista, e, para os anos seguintes, sera utiliza-
do o valor aplicado no exercicio anterior, atualizados pelo IPCA.

Assim, mesmo que haja um crescimento significativo da RCL da
Unido e no PIB no decorrer da vigéncia do Novo Regime Fiscal, o aumento
dos valores orcados para a salde, educacao e para as emendas, por exem-
plo, seguira a regra da atualizacao pelo indice, ndo acompanhando, propor-
cionalmente, o crescimento do pais'.

A desvinculacao entre o crescimento da receita e da despesa do orca-
mento federal ofende a pratica orcamentaria contemplada pela CRFB/1988.
Nao se percebera, com o passar do tempo na vigéncia dessa politica fis-
cal, a proporcionalidade entre o aumento da receita e da despesa, pois ha-
vera maior evolugdo da primeira e aparente congelamento da segunda'®
(Comparato et al., 2016).

Trazendo o debate para o campo pragmatico, analisaram-se os dados
governamentais alimentados no sistema Siga Brasil'”, almejando, justamen-
te, verificar quais impactos que iriam surgir para as dotacoes da satde e
educagdo no ambito do Novo Regime Fiscal. A extracao dos dados deu-se
por meio da selecdo, no sitio eletronico da plataforma SigaBrasil, do item

14 “Art. 110. Na vigéncia do Novo Regime Fiscal, as aplicagbes minimas em agdes e servicos publicos de
salide e em manutencao e desenvolvimento do ensino equivalerdo: | — no exercicio de 2017, as aplicacoes
minimas calculadas nos termos do inciso | do § 2° do art. 198 e do caput do art. 212, da Constituicao
Federal; e Il — nos exercicios posteriores, aos valores calculados para as aplicagbes minimas do exercicio
imediatamente anterior, corrigidos na forma estabelecida pelo inciso Il do § 1° do art. 107 deste Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitdrias.” (Brasil, 1988)

15 Nesse sentido, assevera Pinto (2016, p. 1100) que “a estagnagao, em termos nominais, da despesa primaria
global da Uniéo e, sobretudo, dos deveres de gasto minimo em salde e educacao contida nesse teto sera tdo
mais destacada quanto maior for a expansao da arrecadacao, em cenério de retomada da atividade econdmica
do pais, ao longo dos 20 anos para os quais a PEC foi projetada”.

16 Pinto (2016, p. 1097) infere que o Novo Regime Fiscal constitucionalizou o contingenciamento das despesas
primérias obrigatdrias, buscando dar primazia ao crescimento econdmico do pais — institucionalizando um
movimento constitucional preponderantemente econdmico —, preterindo o ideal de atuacéo da administracao
plblica rumo a efetividade das garantias fundamentais fundantes da Constituicdo Federal de 1988.
Afirma ainda Pinto (2016, p. 1100) que a EC 95/2016 fere gravemente o texto constitucional brasileiro —
condenando-o a morte — em virtude desse ajuste fiscal propor “intervengdes graves e desproporcionais sobre
a eficacia dos direitos fundamentais [...] formalmente justificadas”.

17 O sistema pode ser acessado no /ink: <https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil>.
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“Saudde (fungao)” e “Educacao (fungdo)”. Isso porque essa pesquisa permite
analisar as etapas do gasto — planejamento, empenho, liquidacao e paga-
mento — em cada area, de maneira global.

Tahela 1: Gasto do Governo Federal com Saiide nos
exercicios de 2013 a 2019

Gasto com satde

. 93,4 bi 100,6 bi 113,4 bi 112,5 bi 120,6 bi 122,2 bi 123,1 bi
planejado
+7,7 % +12,7 % -0,07 % +7,2% +1,2% +0,7%
Gasto com 117 bi
satide pago + 83,6 bi 94,0 bi 100,5 bi 108,8 bi 109,2 bi 120,6 bi .
(tendéncia)

restos a pagar

+ 12,4 % +6,9 % +0,3 % +9,45 % | -2,9 % em

- - +8,25 % em - - -
em relacdo | em relacao - em relacdo | em relacdo |  relacdo
relagcdo ao
ao ano ao ano . ao ano ao ano ao ano
. . ano anterior . . .
anterior anterior anterior anterior anterior
EC 29/2000 e LC 141/2012 EC 86/2015 Novo Regime Fiscal (EC 95/2016)
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Tabela criada pelo autor por meio da extragao de dados da plataforma Siga Brasil.
Disponivel em: <http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=sena
do%?2Fsigabrasilpainelcidadao.qvw&host=QVS5%40www9&anonymous=true&Sheet=s
hOrcamentoVisaoGeral>. Acesso em: 12 jul. 2019.

No primeiro ano de vigéncia do NRF baseado na regra de atualizacao
pelo IPCA (2018), percebeu-se um aumento de 1,2% do gasto planejado
com satide em 2017. Segundo regra do art. 107, § 1¢, da ADCT, a atualiza-
¢do do gasto no exercicio anterior deveria ser atualizado pelo acumulado
dos doze meses até junho do ano anterior a lei orcamentaria. Em 2017, o
indice acumulado foi de 2,99%, entdo o gasto planejado deveria ser de,
aproximadamente, R$ 124,2 bilhdes.

Até junho de 2018, o IPCA acumulado dos ultimos doze meses foi
de 4,39%. Desse modo, atualizando o gasto planejado pelo governo para
a satde em 2018 (R$ 122,1 bilhdes) chegar-se-ia em R$ 127,46 bilhoes.
Entretanto, tomando como base o valor que deveria ter sido planejado em
2018 (R$ 124,2 bilhdes), a atualizagao pelo IPCA para 2019 corresponderia
a previsao de receita para saide em R$ 129,6 bilhoes. A diferenca é de,
aproximadamente, R$ 2,2 bilhoes.
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Segundo o PLOA 2019 (Brasil, 2018, p. 18), estao previstos para fi-
nanciamento da satde R$ 128,1 bilhdes. Verifica-se que, a partir do calculo
mostrado acima, o gasto planejado no PLOA 2019 é R$ 1,5 bilhdao menor
com base na previsao realizada a partir da regra de atualizagdo do art. 107,
§ 1¢, da ADCT. Contudo, conforme apresenta o sistema, o investimento
em saude planejado para 2019 é de 123,1 bilhoes, dotacdo inferior aquela
prevista no PLOA.

Ademais, uma analise dos trés anos de vigéncia do NRF (2017-2019)
permite ver que os valores planejados para a pasta estao praticamente esta-
veis e estanques durante esse interregno'®, ndo crescendo conforme o IPCA,
tampouco sendo suficientes para suportar as demandas da sociedade, que
possui uma perspectiva de crescimento.

Tabela 2: Gasto do Governo Federal com
Educagao nos exercicios de 2013 a 2019

Gasto com edu- 89,8bi | 102,4bi | 1155bi | 109,9bi | 115,1bi | 113,8bi | 117,1 bi
cagao planejado
+123% | +11,3% -5% +4,5% -1,3% +2,8%
Gasto com educagdo 108,9 bi
¢ 76,8 bi 94,2 bi 98,0 bi 109,1 bi 111,3 bi 103,5 bi (tendén-
pago + restos a pagar cia)
+ 18,4 % +3,8% +10,1 % +1,9% -7,0% +5%
Financiamento de acordo com o art. 212 da CRFB/1988 Novo Regime Fiscal (EC 95/2016)
2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Tabela criada pelo autor por meio da extragao de dados da plataforma Siga Brasil.
Disponivel em: <http://www9.senado.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=sena
do%?2Fsigabrasilpainelcidadao.qvw&host=QVS%40www9 &anonymous=true&Sheet=s
hOrcamentoVisaoGeral>. Acesso em: 12 jul 2019.

O financiamento da educagdo baseava-se, até a promulgacdo do
NRF, no art. 212 da CRFB/1988, que estipulava que 18% da arrecadacao de
impostos seria destinada para a manutencgao e desenvolvimento do ensino.

18 Sarlet et al. (2017, p. 623) vai afirmar que a EC 95/2016 fere o dever de progressividade da realizagéo
dos direitos econdmicos, sociais e culturais firmados pelo Brasil no Pacto Internacional sobre os Direitos
Econbémicos, Sociais e Culturais.
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O parametro adotado aqui é diferente daquele utilizado pela satde antes
de 2017.

No primeiro ano de vigéncia do NRF (2017), as aplicagdes minimas
em educagdo quanto em salide manter-se-iam conforme regra anterior.
Nesse sentido, em 2017, o financiamento da educacdo estaria atrelado ao
percentual da arrecadagdo dos impostos e, no seguinte (2018), passaria
a incidir a regra de atualizacdo pela IPCA do art. 107, § 19, 1l, da ADCT
(Brasil, 1988).

Entretanto, em uma primeira anélise da tabela acima, verificou-se que
o planejamento do gasto em educagdo em 2018 é menor que no ano ante-
rior. Pode-se afirmar, em um primeiro momento, que a regra de atualizagado
do IPCA nao fora aplicada. Caso fosse, o gasto no exercicio anterior (2017)
seria atualizado pelo acumulado dos doze meses até junho do ano anterior
a lei orcamentaria. Como em 2017 esse acumulado foi de 2,99%, entao
o gasto planejado para educacdo em 2018 deveria ser, aproximadamente,
R$ 118,54 bilhdes — R$ 4,7 bilhdes a menos do que foi planejado pelo go-
verno, conforme a tabela.

No periodo analisado (2013-2019), consegue-se perceber que o gas-
to planejado nunca é o mesmo valor pago e inscritos em restos a pagar.
Na verdade, realizando a média aritmética do percentual de atingimento
do montante previsto na lei orcamentaria, o resultado permeia 92,3%. Isso
significa afirmar que, do valor da despesa previsto na lei orcamentaria, his-
toricamente 92,3% sdo efetivamente utilizados naquele exercicio.

Desse modo, baseado no orcamento previsto para educacao em 2019
(R$ 117,1 bilhoes), a tendéncia é que serao investidos para financiamento
do desenvolvimento e manutencao do ensino, aproximadamente, R$ 108,9
bilhdes. Contudo, vale apontar, que em 2018, o valor efetivamente gastos e
inscritos em restos a pagar foi 7% menor que do ano anterior.

Pedro Rossi e Esther Dweck (2016, p. 3-5) irao demonstrar, grafica-
mente, que a nova regra de financiamento proposta pelo NRF ira estagnar
os gastos com salde e educacdo. Desvinculando essas despesas do cres-
cimento da economia brasileira e do PIB, o que se assistira é a uma maior
arrecadagao de impostos e a um patamar estavel e insuficiente para o finan-
ciamento da manutengao e desenvolvimento da educagao no Pais — que
podera corresponder a pouco mais de 11% da receita de impostos em 2035
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—, bem como uma afetagao de, aproximadamente, 10% da RCL para a satde
em 2032".

Essa diminui¢ao de orcamento deve ser cotejada com a probabilidade
de aumento populacional para os préximos vinte anos no Pais, que crescera
aproximadamente dez pontos percentuais (Rossi; Dweck, 2016, p. 4). Em
outras palavras, ha uma previsao de investimento a menor em satde e edu-
cagdo ao passo que se vislumbra um aumento populacional significativo e,
com ele, maiores necessidades sociais.

E, nessa linha, Sarlet (2017, p. 623) vai afirmar que a EC 95/2016 fere
o dever de progressividade da realizagao dos direitos econdomicos, sociais e
culturais firmados pelo Brasil no Pacto Internacional sobre os Direitos Eco-
nomicos, Sociais e Culturais.

Para além da discussao do Novo Regime Fiscal, outras opgdes orca-
mentarias do Poder Piblico denunciam essa hermenéutica constitucional
financeira invertida. A Contas Abertas afirma que, até o inicio de 2018, fo-
ram pagos R$ 5,4 bilhdes a titulo de auxilio-moradia. Uma comparagao re-
alizada pela agéncia coloca a “ajuda” de R$ 4.377,00 ao lado do “[...] piso
salarial de um professor [que] é metade do beneficio pago aos magistrados:
R$ 2.297,00” (Auxilio-Moradia, 2018).

Enquanto para 2019 o governo projetou um aumento de 9% (de
R$ 954,00 para R$ 1.006,00) (Orcamento, 2018) no salario — que na rea-
lidade foi menor —, os ministros do STF aprovam projeto para reajuste dos
seus vencimentos em 16,38%. Isso, em nimeros, significa que passaria de
R$ 33.000,00 para, aproximadamente, R$ 39.000,00 (STF, 2018). Por certo,
no bojo de uma sociedade dispare, o incremento do salario-minimo deveria
ser proporcionalmente maior do que os vencimentos da elite brasileira.

19 Rossi e Dweck (2016, p. 4-5) analisam a relagdo do PIB com os gastos com salde e educacéo. Os autores
afirmam que, “[...] com o congelamento das despesas com salde e educacéo, estas passardo de 4% do
PIB em 2015 para 2,7% do PIB em 20 anos, quando a populagéo brasileira sera 10% maior. Enquanto
que os outros gastos federais (excluindo previdéncia e juros) que eram 7% do PIB em 2015 serdo de 0,6%
do PIB em 2036, o que ndo parece tecnicamente, tampouco politicamente, factivel. Considerando uma
improvavel estabilizacdo do gasto com a previdéncia em 8,5% do PIB, com um exercicio aritmético simples
e um crescimento econdmico médio de 2,5% mostra-se que é impossivel — matematicamente impossivel — o
Brasil chegar em 2036 com um maior nivel de gasto com salde e educacdo em proporcdo ao PIB, mesmo
na hipétese anarcocapitalista de se eliminar todos os outros gastos publicos, executivo, judiciario, legislativo,
exéreito, infraestrutura, investimentos etc. Isso porque, de acordo com a simulagao, em 2036 o gasto primario
do governo total serd de 12,3% do PIB; se os gastos como previdéncia somarem 8,5% do PIB, sobram apenas
3,8% do PIB, numero inferior aos atuais gastos com educagéo e salde, em torno de 4% do PIB em 2016".

RDP, Brasilia, Volume 17, n. 93, 159-184, maio/jun. 2020



RDP NP 93 — Maio-Jun/2020 — PARTE GERAL ... 179

A discussao sobre qual seria o desfecho do pedido de aumento dos
subsidios dos ministros do STF teve o resultado esperado, corroborando a
ideia de Constituicao orcamentaria invertida defendida. Aprovada no Con-
gresso Nacional, o presidente Michel Temer sancionou a Lei n® 13.752/2018
(Brasil, 2018a), em que, em seu art. 12, fixa em R$ 39.293,32 a remunera-
cdo mensal dos ministros. O incremento fica condicionado a extin¢do do
auxilio-moradia percebido pelos membros do Judicidrio que corresponde a
metade do acréscimo salarial promulgado.

A grande critica com que se |é esse aumento parte do efeito cascata
para outros cargos que utilizam como parametro de remuneragao o venci-
mento dos ministros, onerando os cofres publicos em cifras consideraveis. E,
em um segundo momento, ndo soou adequada a proposta do STF em decor-
réncia do momento vivenciado pelo Pais, que clama por responsabilidade
fiscal e eficiéncia de gasto.

Um pedido realizado junto a Lei de Acesso a Informagao no Ministé-
rio da Transparéncia e Controladoria Geral da Uniao solicitou informagoes
sobre o montante investido pelo Governo Federal, no ano de 2017, em pu-
blicidade para sensibilizacao dos cidadaos sobre a Reforma da Previdéncia.
A resposta a pergunta do cidadao foi realizada pela Secretaria de Comu-
nicacdo Social da Presidéncia da Republica, que informou que a despesa
com publicidade em prol da Reforma foi de R$ 100 milhdes de reais, es-
pecificamente “Televisdao — R$ 57.416.694,92; Radio — R$ 19.340.757,10;
Midia Exterior — R$ 10.719.573,25; Internet — R$ 4.962.299,46; Jornal —
R$ 4.571.661,76; Revista — R$ 3.058.192,40” (Brasil, 2017).

Ainda em relacao aos gastos governamentais com publicidade, em
2017 foram despendidos, aproximadamente, R$ 800 milhdes para subsidiar
a divulgacao de informagdes e promogao de campanhas. Desse bolo, a Pre-
sidéncia da Republica é responsavel por R$ 206 milhdes para fomento de
campanhas, como a Reforma da Previdéncia (Governo, 2018).

E, recentemente, o novo movimento do governo foi o contingencia-
mento do orcamento da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes) destinado para o financiamento de bolsas de estudo
para programas de pés-graduacdo. Essa reducdo orcamento ao 6rgao im-
pactou no congelamento de, aproximadamente, 4.800 bolsas de estudo que
poderiam ser utilizadas por novos pesquisadores (Capes, 2019).

Apresentaram-se algumas evidéncias da realidade brasileira que bus-
cam comprovar a presenca de uma hermenéutica constitucional financeira
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invertida, partindo da premissa de que as tomadas de decisao envolvendo
orgamento publico devem estar em conformidade com a CRFB. Nesse sen-
tido, os exemplos demonstram que os maiores impactos negativos de gestao
orcamentaria recaem sobre direitos fundamentais, ao passo que parte do di-
nheiro publico é utilizada de maneira temeraria e irresponsavel, divergente
com o atual cenario econdmico-politico do Pafs.

Nao se pode encerrar a relacdo entre Constituicao e efetividade ape-
nas a partir da interpretacao; ilusério acreditar que a hermenéutica resolve-
ra todos os problemas orgcamentarios brasileiros. Entretanto, o conjunto de
acoes controvertidas ao que diz o texto constitucional denuncia um modelo
interpretativo invertido pelos agentes publicos de Constituicao brasileira e
Estado Democratico de Direito que, consequentemente, banha sua atuagao
prética na direcao do Pais que colide com a pauta das desigualdades sociais
e direitos sociais.

CONSIDERACOES FINAIS

A titulo de consideracdes finais — sem que isso esgote as discussdes
sobre o tema —, a ideia de uma hermenéutica constitucional financeira
invertida para do pressuposto de que as decisdes tomadas pelo Estado
relativas ao orcamento publico destoam de um ideal constitucional em
1988 erigido.

Defende-se que a Constituicdo é a forca motriz estatal, que baliza
atuacdo da maquina publica a partir das suas disposicoes. O préprio tex-
to constitucional fora promulgado baseado nessa premissa quando fora in-
fluenciado pelo constitucionalismo contemporaneo e pela teoria da Consti-
tuicdo dirigente de Canotilho.

Ainda que se desenvolvam hoje teorias constitucionais que redimen-
sionem as Constituigoes para se adequarem a sociedade transnacional, para
paises com a realidade similar a brasileira — maculada por desigualdades so-
ciais —, ainda é necessaria a busca pela efetividade de direitos fundamentais
gue garantam o minimo para a sociedade. Isso é crivel quando se evidencia
uma alta taxa de desemprego, atendimento de salde deficiente (ou insufi-
ciente), pobreza e miserabilidade, dificuldade no acesso a educacao, entre
tantos outros problemas.

Nesse sentido que se constréi a critica no artigo a uma hermenéutica
constitucional invertida. E a presenca na realidade de emendas constitu-
cionais congelando investimentos em satide e educacao, na publicacdo de
decretos de contingenciamentos de bolsas de pesquisa, ou ainda no aumen-
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to salarial dos ministros da corte guardia da Constituicao, que se passa a
preocupar com a efetividade constitucional.

Assim, pode-se afirmar, rememorando a hipétese de pesquisa levan-
tada na introducao do artigo, que existe uma hermenéutica constitucional
financeira invertida a partir de decisdes econdmico-orcamentarias que des-
toam daqueles ideais constitucionais consolidados no ordenamento patrio,
podendo citar a progressividade de financiamento dos direitos sociais, com-
promisso com reducdo das desigualdades, promoc¢do da justica social, de-
ver estatal de protecdo ao direitos fundamentais e inimeras outras.

Nao pode o jurista compactuar que a hermenéutica constitucional
seja tdo instavel quanto o momento histérico vivido, sob pena de possibilitar
decisdes inconstitucionais e autoritarias. E preciso vontade de Constituicao;
é necessario, portanto, que a Constituicao seja o esteio do Estado em situa-
¢oes de dificuldades politico-econdmicas. Do contrario, conforme a direcao
dos ventos, novas decisdes poderao afrontar o sentido do texto constitucio-
nal historicamente construido.
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