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PREFACIO

Com alegria e prazer apresento esse livro, fruto da tese de dou-
toramento do autor, no Programa de Pds-graduacio, da Faculdade
Mineira de Direito, da Pontificia Universidade Catolica de Minas
Gerais. Apesar de ndo ter sido orientador do trabalho, missio desem-
penhada pela Professora Marinella Machado Aratjo, participei da sua
pré-banca e banca de defesa, onde tive a oportunidade de auferir a
qualidade cientifica da tese e a profunda pesquisa realizada, realcadas
com a sua fecunda experiéncia na administra¢io publica municipal,
seja na normatizagio das politicas ptblicas, seja em face dos escassos
recursos, sobretudo or¢camentarios, do poder local.

Através de uma escrita clara, o Prof. Eder Marques de Azevedo
expoe os percalcos do planejamento estatal, apesar de imposto em
diversos comandos da Constitui¢io brasileira de 1988, diante do
federalismo nacional perverso e concentrador de competéncias e de
recursos publicos na esfera da Unido. Contudo, por intermédio de
uma interpretacio juridica sistematica e moderna do Direito Posi-
tivo, sobretudo de nossa Lei Maior, o autor versa e abre caminhos
para o instituto do Planejamento Publico, bem além das limitagoes
orcamentarias, diversamente dos defensores do neoliberalismo de
regulacdo e, hoje, de austeridade.

Alias, tal guinada, digo, da defesa constitucional do planejamento
estatal, enquanto instrumento fixador de politicas publicas, inclusive
as socioecondmicas, fora das “fantasias milagrosas” da suposta auste-
ridade fiscal/orcamentaria e de um pseudo “Estado ineficiente”, bem
ao gosto dos tedricos da Analise Economica do Direito, ardorosos
defensores do neoliberalismo, s6 foi possivel ap6s inameros didlogos
entre o autor e o prefaciador. Segundo as proprias palavras do Prof.
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Eder Marques de Azevedo, foram varias “sessOes de exorcismos, pelos
corredores”, onde os ditames constitucionais plurais foram incorpo-
rados, com o expurgo da mitologia do “deus mercado e do Estado
diabo.” Mérito a ser creditado ao autor, sempre disposto ao didlogo
e a mudanca.

Assim sendo, em face de uma sociedade antagonica e de um
Texto Constitucional plural, a obra discorre sobre as dificuldades do
planejamento diante das fun¢des do Estado, da integragdo do pla-
nejamento, das politicas pablicas alternativas e os custos dos direitos,
da democracia participativa no planejamento estatal em tempos de
meios virtuais de comunicagdes, etc.

O livro é uma excelente oportunidade para o leitor aprender e
debater o instituto do planejamento, dentro dos contornos juridico
e, de forma profunda, no ambito da administra¢io pablica, encarando
o mesmo como um dos instrumentos essenciais ¢ estratégicos para
a concretiza¢do da Constitui¢io brasileira. E assim sendo, quando os
ditames constitucionais forem materializados entre nos (planejada-
mente), estaremos bem distantes da realidade atual, ou seja, de uma
sociedade autoritaria, injusta e desencantada com a sua legislacio
planejadora.

Sabari, 21 de abril de 2017.

Giovani Clark
Prof. do Programa de Pés-graduacio em Direito da PUC Mi-
nas e da Gradua¢io da Faculdade de Direito da UFMG
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INTRODUCAO

O direito existe motivado pelo dever de ceifar os conflitos,
nascidos, em regra, quando os direitos fundamentais sio interrompi-
dos de algum modo da vida dos cidadios. As necessidades puablicas,
prejudicadas pelo desacerto do onus da efetividade juridica em face
da opuléncia de sistemas autonomos como o politico e 0 economico,
sao defrontacdes que precisam ser amenizadas. Nesse intuito, o direito
deve fornecer elementos para a conciliagio de tais fatores, de modo
a assegurar, de um lado, a efetividade e consequente multiplicidade
de agdes estatais comprometidas com o interesse publico, de outro,
a técnica que leva a racionalizacio e eficiéncia das acdes e gastos
governamentais. Todas estas expectativas podem ser celebradas no
planejamento que comega com a analise da situagio existente e leva
a sério a escassez orcamentaria.

Entender a implicacio de seus limites numa abordagem critico-
-reflexiva no ambito da gestio publica é o objeto crucial deste livro,
cujo foco central parte da investigacio se a desvincula¢io entre o pla-
nejamento administrativo e o orcamento publico decorrente da falta
de articulacdo entre fun¢io governamental e fun¢io administrativa
comprometem a efetividade de direitos fundamentais.

E com larga frequéncia, nas gestdes ptiblicas municipais, a ocor-
réncia de solicitacdes do Chefe do Executivo ordenando a elaborac¢io
de projetos de lei para a abertura de créditos suplementares.Tal como
ja vivenciamos em nossa pratica advocaticia junto ao setor publico,
a motivagio é sempre a mesma. Busca-se amparo no argumento
da necessidade de refor¢o de dotagcdo or¢amentiria que se tornara
insuficiente durante a execu¢ido do orcamento. E o que, de fato, é
executado nio parece se espelhar naquilo que fora planejado, mesmo
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sendo referendado pela cadéncia de leis orcamentarias apreciadas e
votadas pela Camara Municipal. Esta desconexao entre o planejamento
e a realizacio de gastos publicos decorrente de desarrazoadas reedi-
¢oes orcamentarias, driblando o compromisso legal com os planos,
favorece o fenomeno do que identificamos como ‘legalidade viciosa’.

Por razdes diversas, nio ¢é raro observar prejuizos ou interrup-
¢des na continuidade da execucio de obras ou de programas sociais
recém-implantados caso a adi¢do de verbas publicas nio seja agregada
a dotagido disponivel as pastas responsaveis pelo desenvolvimento das
funcdes administrativas adstritas a estas acoes. Com base no mantra
sacrossanto da discricionariedade e da supremacia do interesse publico
— interpretados monocraticamente pela autoridade administrativa —
erros orcamentarios sio habitualmente ‘sanados’ por um ciclo quase
vicioso de emendas a LOA,3a LDO e ao PPA, nio merecendo apreco
o planejamento outrora iniciado.

A linha entre o desplanejamento e o replanejamento parece se
confundir. Esta situacio causa desconforto em termos de eficiéncia
e boa governanga, pois instiga o questionamento de qual o espaco
da autoridade das leis orcamentarias dentro desse universo. Ademais,
a natureza autorizativa do orcamento, conjugada a desconexao entre
acOes politicas e reacdes administrativas no entorno da gestio, de-
monstram o vasto campo discricional da autoridade administrativa no
tratamento das pe¢as orcamentarias que, de algum modo, aparentam
ser dribladas, mesmo em face de restricdes constitucionais e da Lei
n°® 4.320/64. A nosso ver, essas desarticulagdes estremecem a forca
normativa do planejamento, mantida de forma aleatéria a execugdo
do or¢amento publico, como se entre ambos também nio exista
conexao o bastante.

Durante a tramitagio das leis orcamentarias, embora nos pareca
impecavel a fidelidade ao rito do processo legislativo, despertam-se
indicios de que essa mesma rigidez procedimental se perca como fim
em si mesmo. Mas nos deixa alertados de que tenha seu contetido
desdenhado pela falta de eficicia diante da apura¢io dos compromis-
sos juridicos assumidos entre objetivos e metas do PPA 3 LOA. De
fato, o contetido de leis orcamentarias nos aparenta forjado quando o
cunho teleolégico de atingir a efetividade dos direitos fundamentais
jamais se satisfaz.

Assim ficamos estarrecidos com a impressao deixada de que a
seguranga juridica or¢amentaria, ressalvados os embaracos por impre-
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visdes ou atropelos supervenientes, possa parecer uma utopia criada
pelo Estado de Direito. E isto ocorre toda vez que os objetivos (vistos
como a¢des programadas previstas nos planos) sao descompromissados
com a eficiéncia e as metas legais esvaziadas de normatividade pela
maneira relapsa com que sio seguidas.

Ao mesmo tempo, algumas questdes parecem nao se encaixar,
dificultando a tarefa do Chefe do Executivo em cumprir com a boa
governanga. A cada ano vem se repetindo um desnivelamento entre
o apurado e o estimado em termos de receita, sendo muitos dos
recursos obtidos a base de execu¢io fiscal ao serem lancados como
divida publica. O problema ¢ que nio ha previsio do tempo certo
em que esses recursos, na via judicial, possam ser recolhidos aos cofres
publicos para somarem ao mesmo exercicio fiscal. A certeza subsiste
apenas no ciclo de ocorréncia dos gastos publicos, cujas rubricas
orcamentarias, declarando a fonte de despesas, sio apontadas desde o
instrumento editalicio para a realiza¢do de certames licitatérios. Fato
¢ que as despesas sio fixadas, precisam ser liquidadas, nio sendo tio
certas, dada a sua inexatiddo, visto que podem ser aumentadas pela
agregaciao de novas demandas apresentadas (acréscimos qualitativos e
quantitativos em obras, compras e servicos). Ha, em conclusio, situa-
¢oes de meia culpa dos contribuintes no percal¢o do financiamento
das politicas pablicas.

Mas avangando um pouco mais os desencaixes, a boa administra-
¢do exige o drible de déficits de recursos e de vinculagcdes orcamen-
tarias bastante impactantes. Por exemplo, embora seja discricionaria a
disposicdo da maior parcela or¢amentaria, ha previsio constitucional
de vinculacdo de recursos minimos aplicados nas a¢des e servigos
de satde e educacdo, cuja soma pode comprometer mais de 40% da
receita arrecadada. Dependendo de qual seja a Administracio Pa-
blica, a soma da reversio destes investimentos com as despesas fixas
com folha de pagamento de servidores é possivel atingir percentuais
significativos que podem ultrapassar 2/3 da arrecadagio, tornando-se
residual o restante orcamentario disponivel. A agenda de prioridades
publicas definida pela estrutura orcamentaria pde em cena a forga
de resiliéncia do ente publico em estabelecer suas escolhas tragicas.

A reflexdo sobre dispositivos legais, como os arts. 13 a 15 da
LRE também nos traz conclusdes bastante extasiantes. A Lei Com-
plementar 101/00, criada para acirrar a fiscalidade nas contas ptblicas,
pode indicar uma inversio de capacidades institucionais. Nao advém
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"O livro é uma excelente oportunidade para o leitor
aprender e debater o instituto do planejamento, den-
tro dos contornos juridicos e de forma profunda, no
ambito da administracdo publica, encarando o mes-
mo como um dos instrumentos essenciais e estraté-
gicos para a concretizacdo da Constitui¢do brasileira.
E assim sendo, quando os ditames constitucionais
forem materializados entre nds (planejadamente),

estaremos bem distantes da realidade atual, ou seja,

de uma sociedade autoritéria, injusta e desencantada

com a sua legislacdo planejadora. A obra discorre so-
bre as dificuldades do planejamento diante das fun-
¢cdes do Estado, da integracao das politicas publicas
e os custos dos direitos, da democracia participativa
no planejamento estatal em tempos de meios virtuais

de comunicacdes, etc.”

GIOVANI CLARK

Prof. do Programa de Pés-graduacédo em Direito da PUC
Minas e da Graduacdo da Faculdade de Direito da UFMG
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