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1 Introducao

Para atingir os seus fins, notadamente a garantia da ordem e do
bem-estar social, o Estado precisa de recursos financeiros para implemen-
tar politicas publicas essenciais ao povo, os quais demandam correta e
adequada aplicacdo, sob pena de se verem frustrados os proprios objeti-
vos estatais. Para tanto, a atividade financeira do Estado desenvolve-se
com base no instrumento fundamental do orcamento publico, que nada
mais ¢ do que um pacto de confianga por meio do qual o povo defere aos
seus governantes parcela de seus recursos para que estes sejam utiliza-
dos em prol do bem-estar das necessidades prementes sociais. Todavia,
ndo raro, o or¢gamento publico ¢ objeto de constantes disputas de poder e
pouca eficiéncia pratica, muito ainda precisando evoluir para atingir seus
reais objetivos.

Nesse enfoque, buscar-se-a verificar de que modo o instrumento
constitucional do orcamento publico deve servir como peca fundamental
para fins de concretizagdo dos direitos fundamentais. Inicialmente, serdo
examinadas as premissas teoricas em que se fundamenta o instituto juri-
dico do or¢amento publico dentro do contemporaneo contexto do Estado
Constitucional Democratico, situando o debate, em seguida, na tensao entre
os poderes e na crise de gestdo no ambito das financas publicas no Brasil,
para, ao final, proceder a analise da recente alteragao no ordenamento pa-
trio advinda a partir da emenda constitucional n. 86/2015, que trouxe a iné-
dita previsao das emendas parlamentares individuais vinculantes.

Considerando a emergente problematica que se apresenta e a pre-
mente necessidade de ampliagdo do seu debate, leva-se a questdo em
discussdo, sobretudo porque se observa pouca difusdo na comunidade
juridica de um tema da mais alta relevancia. Como elemento estrutural
democratico, a pe¢a or¢amentaria deve refletir, em ltima instancia, o in-
tento de concretizagao dos direitos e garantias fundamentais, por meio da
efetivagcdo das politicas publicas no uso eficiente dos recursos publicos.
Nesse sentido, torna-se imperiosa a avaliacdo responsavel no que tange
a gestdo orgamentaria no contexto de seu real objetivo: um instrumento
democratico fundamental para a garantia dos direitos fundamentais.
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Para fins de realizagdo da pesquisa cientifica, a originalidade do
presente tema investigativo alinha-se, no que tange aos aspectos meto-
dolégicos, ao desenvolvimento da técnica de pesquisa bibliografica, com
destaque para consagradas obras doutrindrias, além de legislagdes perti-
nentes e jurisprudéncia especializada aplicavel a espécie, utilizando-se o
método de abordagem critico indutivo e avaliacdo de dados realizada de
maneira qualitativa. Para além da discussdo académica, a problematica
reveste-se de importancia singular, sobretudo, pelos sensiveis impactos
que repercutem diretamente na sociedade.

2 O Org¢amento Publico no Estado Constitucional Democritico

O or¢camento publico encontra suas origens na necessidade de auto-
rizar e controlar a aplicagao do dinheiro publico, estando relacionado ao
desenvolvimento da democracia, como forma de oposi¢do ao antigo Esta-
do arbitrario, em que o soberano considerava-se o detentor do patrimonio
originario da coletividade'. No seu amago, portanto, trata-se o or¢amen-
to de espécie de delegacdo para que os representantes do povo possam,
em seu nome, realizar o dispéndio dos recursos publicos. Para regular o
funcionamento da sociedade e garantir o bem-estar comum, ¢ dever do
Estado suprir as necessidades publicas?, que se referem ao conjunto das
obrigagdes a que se vinculou junto a sociedade, dai surge a necessidade

1“0 principio de aprovagdo orcamentaria das despesas publicas por decisdo legislativa
encontra-se largamente reconhecido no constitucionalismo universal. Desconhece-se
alguma Constitui¢ao que ndo o contemple. Sua origem confunde-se com o surgimento
dos Estados modernos, com a separa¢do dos poderes, com o papel do Legislativo no
controle sobre os atos dos governantes, mediante consentimento para a aprovagao, por
lei, das receitas e despesas, para a consecugdo dos fins do Estado (defesa, bem comum,
etc.). Reminiscéncias da autorizagdo legislativa para atividade financeira dos governos
floresceram na Inglaterra no século XIII. Basta lembrar o compromisso da Magna Charta
Libertatum, de 1215, que foi uma das primeiras fintes a evidenciar a submissdo de um
soberano aos direitos dos que viviam sob seu dominio [...]” (TORRES, 2014, p. 342).

2 Regis Fernandes de Oliveira define necessidades publicas como “tudo aquilo que
incumbe ao Estado prover em decorréncia de uma decisdo politica inserida em norma
juridica (OLIVEIRA, 2015, p. 179). Por sua vez, Luigi Einaudi vé na satisfagdo destas a
missdo da economia politica. Para leitura, cf. EINAUDI, 1948.
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do exercicio de uma atividade financeira estatal’, o que se faz por meio do
orcamento publico®.

Em termos politicos, a evolugao historica do orgamento publico €
dignitaria de todos os éxitos da luta da sociedade pela democracia
e controle dos poderes do Estado em matéria financeira. No Esta-
do Constitucional, que surge a partir do final do século XIX, o or-
camento ganha notavel importancia, ndo s6 porque sua formagao
coincide com a expansdo das necessidades financeiras do Estado,
mas porque serviria para assegurar o controle legislativo sobre
a Administracdo. E isso porque, para o orcamento, convergem as
mais importantes institui¢des do Estado e da Constitui¢do, na sua
permanente relagdo com a sociedade, quanto ao financiamento do
Estado e a atuacdo na economia. Com o orgamento publico, os po-
vos conquistaram o direito de dominar as finangas do Estado e, ao
mesmo tempo, o de controlar as escolhas democraticas, ante as pre-
feréncias reveladas no processo eleitoral, no que concerne a reali-
zagao continua dos fins do Estado, da efetividade dos direitos e da
apuracdo do cumprimento dos programas dos governantes eleitos
pelo voto popular. (TORRES, 2014, p. 342)

Todavia, durante muito tempo a ideia do or¢amento publico ficou
limitada a uma visdo meramente contabil e formalista de receitas versus
despesas orcamentarias, progredindo apenas posteriormente para o para-

* A atividade financeira estatal é regulada no capitulo constitucional sobre finangas
publicas na atual CF/88 (artigos 163 a 169), assim como em normas gerais de direito
financeiro, com autonomia resguardada consoante artigo 24, I, da CF/88. Para a origem
constitucional da previsdo legislativa sobre a matéria ¢ os dominios do direito financeiro,
cf. Sousa (1954). Ainda, no mesmo sentido, cf. Carvalho Pinto (1949).

4 Sobre o papel atual do orgcamento, expde Ricardo Lobo Torres: “Neumak indica 4
fungdes para o orgamento: politico-financeira (racionalidade na gestdo orgamentaria),
politica (equilibrio entre grupos politicos), de controle financeiro (do Executivo) e
econdmica (racionalidade da politica econdmica). Musgrave aponta 3 objetivos da
politica orgamentaria: “(1) assegurar ajustamentos na alocagio de recursos; (2) conseguir
ajustamentos na distribui¢do de renda e (3) garantir a estabilizacdo econdmica.”
(TORRES, 2008, p. 65).
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digma de pega fundamental programatica de governo’. Porém, mais um
passo precisa ser dado, agora, para inserir o or¢gamento publico dentro de
uma visdo constitucional democratica, a luz da concretizagdo dos direi-
tos fundamentais. De fato, o orgamento publico relaciona-se intimamente
com a garantia dos direitos fundamentais, encontrando-se as finangas pu-
blicas, em todas as suas dimensdes — tributdria, patrimonial, orcamentaria,
promocional, etc. — em permanente contato com os direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais t€ém uma relagcdo profunda e essencial
com as financas publicas. Dependem, para a sua integridade e de-
fesa, da saude e do equilibrio da atividade financeira do Estado, ao
mesmo tempo em que lhe fornecem o fundamento da legalidade e
da legitimidade. Os direitos fundamentais se relacionam com os di-
versos aspectos das finangas publicas. Assim é que o tributo, cate-
goria basica da receita do Estado de Direito, é o preco da liberdade,
preco que o cidaddo paga para ver garantidos os seus direitos e para
se distanciar do Leviata [...]. (TORRES, 2008, p. 499)

Ora, se os cidaddos, com seus recursos vertidos para o sistema, fi-
nanciam a atividade estatal, ¢ mais do que obrigacdo do Estado, portanto,
que a contrapartida seja ofertada com a concretizagdo de politicas publi-
cas essenciais ao povo, fazendo-se o uso responsavel dos recursos publi-
cos por meio da adequada gestdo or¢camentaria. Dessa forma, o dinheiro
que sai do povo ¢ aplicado pelos seus representantes e deve voltar por
meio dos servigos publicos e investimentos sociais, com fins, em ultima
instancia, a tutela dos direitos fundamentais, os quais, vale recordar, go-
zam de atual hierarquia constitucional e situam-se em status elevado na
ordem juridica, a ponto de vincular o poder publico as diretrizes neles
contidas.

Registre-se, nesse aspecto, que os direitos fundamentais exibem,
além de uma dimensao subjetiva voltada aos seus titulares, também uma

3 “De fato, é 0 or¢amento a personificagido do plano ou programa de atuagéo governamental,
expondo a forma de interven¢do do poder politico no substrato socioecondmico.”
(ASSONI FILHO, 2009, p. 80).
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dimensao objetiva direcionada ao poder publico®, contendo “uma ordem
dirigida ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigacdo perma-
nente de concretizacdo e realizagao dos direitos fundamentais™. Tem-se,
dessa forma, uma necessaria vinculagdo do poder publico aos direitos
fundamentais e, mais que isso, a precisa no¢ao da missdo fundamental
do or¢amento publico nessa prote¢ao, do que resulta uma atividade finan-
ceira estatal voltada para a consecucdo desse pleno objetivo. “Em outras
palavras: saindo da zona de conforto e de omissdo institucional, importa
extrair os efeitos da premissa de que o poder existe para os direitos funda-
mentais, ndo o contrario” 8.

Urge, portanto, que o orgamento publico passe a ser visto, ndo ape-
nas no plano formal, mas principalmente material, dentro de uma visao
constitucional de instrumento fundamental do Estado (e ndo de governo).
A propésito, segundo pronunciamento da Suprema Corte’®, trata-se da lei
materialmente mais importante do ordenamento juridico logo abaixo da
Constitui¢ao, nao podendo ser manuseada a pretexto de interesses ou-
tros que ndo sejam a concretizagdo dos direitos fundamentais'®. De fato,
o or¢gamento publico, abaixo da Constitui¢ao, ¢ o conteudo normativo de

¢ “[...] como anota José Carlos Vieira de Andrade, “os direitos fundamentais ndo podem
ser pensados apenas do ponto de vista dos individuos, enquanto faculdades ou poderes de
que estes sao titulares”, merecendo ser mirados do ponto de vista da comunidade, “como
valores ou fins que esta se propde a prosseguir”’. A dimensdo objetiva representa, assim,
uma mais-valia em relagdo as posi¢des subjetivas, pois dela decorre o reconhecimento
dos direitos fundamentais como bases estruturais da ordem juridica, que espraiam sua
influéncia por todo o direito positivo. Assim, superando a perspectiva exclusivamente
individualista, os direitos fundamentais passamaser vistos como principios concretizadores
de valores a serem protegidos e fomentados pelo Estado.” (BINENBOJIM, 2014, p. 75).
7 Cf. Sarlet (2015, p. 152).

§ Freitas (2014, p. 77).

° ADIn. 4048, STF, voto do Min. Carlos Britto, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ. 14/05/2008.
10 Invocando Founrouge, destaca Regis Fernandes de Oliveira quanto a importancia do
orcamento: “Esclarece Giuliani Founrouge que “a evolugéo das ideias acerca da fungéo do
Estado na atividade economica, singularmente acelerada no correr do século, determinou
modificagdes substanciais no conceito de orgamento. Assim como aquele mudou sua
qualidade de espectador transformando-se em autor do processo vital da nacdo, assim
também o orcamento deixou de ser um mero documento de carater administrativo ¢
contabil, para assumir significagdo de elemento ativo com gravitacdo primordial sobre
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maior importancia para a continuidade do Estado''. E nesse contexto de
necessaria vincula¢do dos poderes publicos a concretizagdo dos direitos
fundamentais que se insere, entdo, o orcamento publico no atual Estado
Constitucional de Democratico, como um elemento propulsor da consoli-
dagdo da democracia'?.

Lembre-se que, se a constitucionalizagdo do direito!® é fenémeno
que atinge todos os seus ramos, diferentemente também nao seria no am-
bito das finangas publicas e da atividade financeira do Estado. Da mesma
forma que qualquer outra lei deve estar em consonancia com os manda-
mentos constitucionais, assim também ocorre necessariamente com as
leis orcamentarias'®, razao pela qual se faz necessaria uma abertura para a
nog¢ao do orcamento publico como ferramenta constitucional fundamental
do Estado na concretizacao dos direitos fundamentais e na garantia do
principio democratico, visdo esta que, ndo raro, permanece pouco difun-
dida na comunidade juridica e ainda ndo posta plenamente em pratica.

[...] o que se pretende demonstrar € a urgente necessidade de consti-
tucionalizacao do sistema orcamentario brasileiro. Embora as linhas
gerais do processo or¢amentario sejam disciplinadas na propria
Constitui¢do, sustenta-se aqui que os dispositivos constitucionais
em questdao tém sido interpretados de forma isolada, sem que seja
levada em conta — ao menos na extensao adequada — a influéncia de
normas constitucionais fundamentais, como os principios da sepa-

as atividades gerais da comunidade” (OLIVEIRA, 2015, p. 601). Para recuperagdo da
leitura, cf. Founrouge (2001, p. 125).

1T Corroborando o entendimento da Suprema Corte, cf. Torres (2014, p. 340).

12 Valiosa a doutrina de Luigi Ferrajoli ao abordar a garantia a democracia material,
inserindo a chamada ‘esfera do ndo decidivel’: "[...] aquilo que nenhuma maioria pode
validamente decidir, isto ¢, a viola¢@o ou a restri¢ao dos direitos de liberdade, e aquilo que
nenhuma maioria pode legitimamente deixar de decidir, isto ¢, a satisfagdo dos direitos
sociais constitucionalmente estabelecidos.” (FERRAJOLI, 2015, p. 11).

13 Para um estudo abrangente do tema, cf. Barroso (2006).

4 A Constitui¢do Federal de 1988, adota a triparti¢do do planejamento orgamentario, nos
termos do seu artigo 165, com o orcamento englobando trés espécies de leis orcamentarias,
qual sejam, o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes or¢amentarias (LDO) e a lei
orcamentaria anual (LOA), acaba por reforgar a constatagdo de que o planejamento é
exigéncia a0 moderno conceito de orgamento, decorrente do principio da programagao.
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ragdo dos poderes e democratico. E necessario, portanto, inserir a
Constituigdo orcamentaria no contexto mais amplo da Constituigao
em seu conjunto. (MENDONCA, 2010, p. 126-127)

Isso significa que as escolhas em matéria de gastos publicos nao
constituem um tema integralmente reservado a deliberagdo politica, mas
recebem importante incidéncia de normas juridicas constitucionais'.
Amolda-se, assim, o orgamento publico como base fundamental ao Es-
tado Constitucional Democratico. Dessa forma, direitos fundamentais e
democracia sdo pilares fundamentais sobre os quais se deve pautar toda a
atividade financeira do Estado'®, encontrando-se este em necessaria sub-
suncdo e estrita vinculagdo a tais mandamentos, os quais, amparados sob
0 manto constitucional, exercem influéncia decisiva na defini¢ao dos con-
tornos da atividade estatal e, portanto, na gestao financeira do Estado'’.

15 “Se a Constitui¢do contém normas nas quais estabeleceu fins publicos prioritarios,
e se tais disposi¢des sdo normas juridicas, dotadas de superioridade hierarquica ¢ de
centralidade no sistema, ndo haveria sentido em concluir que a atividade de defini¢do das
politicas publicas — que ira, ou ndo, realizar esses fins - deve estar totalmente infensa ao
controle juridico. Em suma: ndo se trata da absor¢do do politico pelo juridico, mas apenas
da limitagdo do primeiro pelo segundo.” (BARCELLOS, 2005, p. 92).

16 Nesse ponto, importa destacar a licida observagdo de Daniel Sarmento: “Embora na
visdo contemporanea de Estado Democratico de Direito, democracia e constitucionalismo
sejam vistos como valores complementares, interdependentes e até sinérgicos, a correta
dosagem dos ingredientes desta formula é essencial para o seu sucesso. Por um lado, o
constitucionalismo e limitagdes ao poder em demasia podem sufocar a vontade popular e
frustrar a autonomia politica do cidaddo, como co-autor do seu destino coletivo. Por outro
lado, uma ‘democracia’ sem limites tenderia a pds em sério risco os direitos fundamentais
das minorias, bem como outros valores essenciais, que sdo condi¢des para a manutengdo
ao longo do tempo da propria empreitada democratica.” (SARMENTO, 2006, p. 97).
17¢1...] o sistema de direitos fundamentais e o principio democratico, tal como delineados
na Constituicdo, exercem também influéncia decisiva na defini¢do dos contornos da
atividade administrativa. A centralidade desses pilares constitutivos e legitimadores
da ordem constitucional deve corresponder uma igual centralidade na organizagdo e
funcionamento da Administragdo Publica.” (BINENBOJIM, 2014, p. 71).
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3 Debates Quanto a Natureza Juridica do Or¢amento

Uma vez inserido o orgamento publico na compreensdo de funda-
mental instrumento do Estado Constitucional Democratico, cumpre anali-
sar sua natureza juridica, da qual decorrem importantes reflexos. Em prin-
cipio, sempre originou controvérsia no debate juridico académico o tema
referente ao exame da natureza juridica do orcamento e suas implicagdes
praticas. Correntes doutrinarias protagonizam o acalorado debate com te-
ses que buscam identificar a esséncia juridica do instituto, como se vera
adiante. A proposito, o ordenamento juridico brasileiro trata de prever o
orcamento publico como Leli, a teor do artigo 165 da CF/88: “Leis de ini-
ciativa do Poder Executivo estabelecerdo: I - o plano plurianual; II - as di-
retrizes or¢amentarias; III — os orcamentos anuais”. A discussdo pauta-se
em determinar se ¢ o orgamento uma lei do ponto de vista material ou se
tem carater meramente formal.

Problema que ha mais de um século preocupa a ciéncia juridica é o
da natureza do orcamento. Cumpre determinar se ¢ uma lei mate-
rial, com conteudo de regra de direito e eficacia inovadora, ou se €
mero ato administrativo, que s6 do ponto de vista formal reveste as
caracteristicas da lei. Antes, porém, torna-se necessario averiguar se
a questdo da natureza do orcamento tem importancia pratica. Alguns
autores entendem-na como um problema aparente ou falso. [...] Pare-
ce-nos que, apesar dos desencontros, o problema da natureza do or-
camento continua relevante, eis que dele dependem outras questdes:
a da obrigatoriedade de o Executivo realizar as despesas previstas; a
da criag¢@o de direitos subjetivos para terceiros; a da revogagdo das
leis financeiras materiais. (TORRES, 2008, p. 94-95)

Por tras de uma feicdo aparentemente formal, o tema reveste-se de
importancia extrema. Ao estudar a esséncia da norma or¢amentaria poder-
-se-4 verificar se 0 orgcamento ¢ instrumento que vincula a Administragdo,
criando expectativas de efetiva realizacao e estabelecendo limites de flexi-
bilizacdo orgamentdria, ou se apenas ¢ instrumento que autoriza a aplica-
¢do dos recursos publicos. Sendo o orcamento lei ndo somente do ponto de
vista formal, mas revestindo-se dessa natureza também no plano material,
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tornar-se-ia instrumento impositivo a vincular o Executivo a sua fiel obser-
vancia. Ao contrario, possuindo natureza somente de lei formal, mas com
contetido substancialmente administrativo, o orgamento teria apenas carater
autorizativo, sem que haja o dever legal de sua efetiva implementagao.

No que concerne a controvérsia juridica acerca da natureza do or-
camento, ¢ possivel identificar, basicamente, trés teses distintas'®: (a) Te-
oria da Lei Material: o or¢amento ¢ lei ndo apenas formal, mas também
material, na medida em que se origina de um 6rgdo legiferante, nao ha-
vendo porque indagar sobre a sua substancia; (b) Teoria da Lei Formal:
o or¢amento, embora com aparéncia de lei, ndo € lei em sentido material,
mas tdo somente lei formal; (c) Teoria da Lei “Sui Generis”: engloba as
demais concepgoes a partir das quais o orgamento nao ¢ visto como lei
material nem formal, tratando-se de uma lei especial.

A primeira corrente, referente a Teoria da Lei Material, defendeu-
-a inicialmente, dentre outros, Myrbach-Rheinfeld e Honnel, adotando-a
também parte da doutrina italiana, entre os quais, Ingrosso e Micheli. Mas
¢ na Espanha contemporanea que se fortaleceu essa corrente doutrinaria,
sobretudo a partir de Sainz de Bujanda ¢ Rodrigues Bereijo'’. Nessa acep-
¢do, o orcamento publico, considerado lei formal e material, em nada se
difere dos demais atos emanados pelo legislativo no que tange ao seu co-
mando normativo. No Brasil, a tese nao foi absorvida por muitos seguido-
res de prestigio.

18 Acerca das teorias que buscam explicar a natureza juridica do or¢amento, cf. Torres
(2008, p. 93-94).

19 Quanto aos dois principais expoentes da teoria da lei material na Espanha, discorre a
respeito Ricardo Lobo Torres: “Sainz de Bujanda considera o orgamento como “uma lei em
sentido pleno, de contetido normativo”, com “eficacia material constitutiva ou inovadora”
e com todas as caracteristicas de valor e for¢a da lei, como sejam “a impossibilidade de que
suas normas sejam derrogadas ou modificadas por simples regulamentos ¢ a possibilidade
de modificar e até derrogar normas precedentes de hierarquia igual ou inferior”’; Rodrigues
Bereijo afirma que o Direito Or¢amentario deveria se chamar Direito do Gasto Publico,
pois o orcamento, lei material e formal, converte-se em verdadeira regulacéo juridica do
gasto publico e em mera ordenag@o contabil dos tributos.” (TORRES, 2008, p. 98). Para
maior aprofundamento no tema, cf. Bujanda (1955).

192 Seqiiéncia (Florianépolis), n. 76, p. 183-212, ago. 2017



Claudio Ladeira de Oliveira — Francisco Gilney Bezerra de Carvalho Ferreira

Por sua vez, a segunda corrente, referente a Teoria da Lei Formal,
foi desenvolvida inicialmente a partir de Paul Laband, como resisténcia a
concepcao anterior, entendendo que o aspecto formal ndo poderia, por si
s0, fazer do orcamento uma lei, entendida esta em seu sentido material.
Destarte, afirma que a utilizagdo da forma legal em nada altera o conteu-
do do orcamento, entendendo que o or¢amento apresenta extrinsecamente
a forma de uma lei, mas seu contedo ndo contém regra juridica, tratando-
-se de um plano de gestdo. Aderiram a tese da lei formal, entre outros, ju-
ristas italianos como Graziani, Santi Romano, Berliri ¢ Balladore-Pallieri,
influenciando também autores franceses, sobressaindo-se Gaston Jéze?.

Por ultimo, a Teoria da Lei “Sui Generis”, na qual podem ser inclu-
idos aqueles que nao consideram ser o orcamento lei material ou formal,
tratando-se de uma espécie de instituto singular, concepgao liderada por
Léon Duguit, o qual identifica o or¢amento, em relacao as despesas, com
natureza administrativa ou de ato-condi¢ao, sendo em relagdo a receita
tributaria lei em sentido material, notadamente quando autoriza a cobran-
¢a de tributos. Obviamente, Duguit analisou ordenamentos juridicos em
que a autorizagdo para a cobranca de tributos obedece ao principio da
anualidade tributaria, exigindo-se prévia inclusao de autorizagao no orga-
mento como condi¢do a cobranga de tributo.

Embora ndo haja unanimidade, a doutrina majoritaria nacional
aponta para identificar o orgamento como lei formal®'. Na mesma linha,

20 ““As ideias iniciais de Laband influenciaram os autores franceses, sendo de notar que
entre eles sobressaiu a figura de Gaston Jéze, que defendia o ponto de vista de que o
orgamento jamais ¢ uma lei: quanto a receita publica, €, nos paises que adotam a regra
da anualidade tributaria, um ato-condicdo, pois “preenche a condiga@o exigida pelo direito
positivo para o exercicio da competéncia dos agentes administrativos”, e, nos paises que
abandonaram a regra na anualidade dos impostos, ndo tem significagdo juridica; quanto
a despesa publica, ou é um ato-condi¢do — que preenche a condigdo necessaria para o
agente administrativo realizar o gasto — ou ndo tem significagdo juridica, como acontece
com as despesas relativas a servigos publicos ndo criados por lei.” (TORRES, 2008, p.
95).

21 E possivel citar, nesse sentido, a ligdo de Ricardo Lobo Torres: “A teoria de que o
orcamento ¢ lei formal, que apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem
criar direito subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras, é, a nosso ver, a
que melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro. Tem sido defendida, entre nds,
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jé& consagrou entendimento a Corte Suprema pacificando o tema ao defi-
nir tratar-se o orgamento de lei formal de efeitos concretos?. Todavia, em
que pese a linha perfilhada no sentido de que o orgamento possui natureza
de lei formal, apenas prevendo as receitas e autorizando os gastos, sem
criar, em principio, direitos subjetivos, importa verificar que a propria
Suprema Corte, alterando entendimento anterior®, ja passou a admitir a
plena possibilidade de submissdo das normas or¢amentarias ao controle
de constitucionalidade®*. Nesse ponto, considerando a relevancia do tema,
vale transcrever trecho do voto do Min. Ayres Britto proferido na ADI
4.049-MC:

[...] Em se tratando de lei or¢amentaria, avulta um traco peculiar:
abaixo da Constituigdo ndo ha lei mais importante para a Admi-

principalmente sob a influéncia da obra de Jéze, por inumeros autores de prestigio, ao
longo de muitos anos e sob vdrias escrituras constitucionais”. (TORRES, 2008, p. 96).

22 Entendendo tratar-se de lei formal, é possivel citar o julgado STF: “EMENTA: -
DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA
SOBRE MOVIMENTACAO FINANCEIRA - CPMF. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE "DA UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.PM.E."
COMO PREVISTA NA LEI N° 9.438/97. LEIl ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-
ADMINISTRATIVO - E NAO NORMATIVO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA
DO PEDIDO: ART. 102, I, "A", DA C.F. 1. Nao ha, na presente Agdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnagdo de um ato normativo. Nao se pretende a suspensio
cautelar nem a declaragdo final de inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma
destinacdo de recursos, prevista em lei formal, mas de natureza ¢ efeitos politico-
administrativos concretos [...]”. (ADI 1640/DF, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES,
Julgamento: 12/02/1998).

23 ¢[,..] sob o fundamento de que as leis orcamentarias revelam-se como atos normativos
de efeitos meramente concretos, sendo apenas lei apenas em sentido formal, entendia-
se serem incabiveis as agdes de controle concentrado que impugnavam este tipo de
lei. Entendia-se, nesse primeiro momento, que a impugnacdo de lei or¢amentaria ndo
representaria, a rigor, o ataque a um ato normativo, mas a um ato politico-administrativo
concreto de destinagdo de recursos, que apenas formalmente se reveste como lei. Seria
descabido o controle de constitucionalidade, portanto, por ndo se tratar de ato normativo.
Foi o que restou assentado, verbia gratia, no julgamento da ADI 1.640, Rel. Min. Sydney
Sanches, DJ de 03.04.1998.” (FUX, 2016, p. 27-28).

24 Nesse sentido, € possivel citar, dentre outros precedentes, os paradigmaticos julgados
da Suprema Corte: ADI 4.048-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 21.08.2008 ¢ ADI
4.049-MC, Rel. Min. Ayres Britto, DJe 08.05.2009.
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nistracdo Publica, porque o orcamento anual é o diploma legal que
mais influencia no destino de toda a coletividade administrada, na
medida em que fixa todas as despesas e prevé todas as receitas pi-
blicas para um determinado exercicio financeiro. Donde se chamar
a lei orcamentaria de lei de meios. Deixa-la de fora do controle de
constitucionalidade em processos objetivos parece um dar as costas
ao reconhecimento de uma relevancia que € tio intrinseca quanto
superlativa. Lei orcamentaria que, formalmente, ¢ de natureza ordi-
naria, ndo se nega. Materialmente, porém, ¢ a lei que mais se apro-
xima da Constituicdo na decisiva influéncia que projeta sobre toda
a maquina estatal administrativa e, por isso mesmo, na qualidade
de vida de toda a sociedade civil. (ADI 4.049-MC, Rel. Min. Ayres
Brito, DJe 08.05.2009)

Ademais, a jurisprudéncia da Corte Maior ja é pacifica quanto a
possibilidade de judicializacdo de politicas publicas, ainda que ndo pre-
vistas no or¢camento, reconhecendo a dimensdo politica da jurisdicao
constitucional e a inoponibilidade do arbitrio estatal frente aos direitos
fundamentais®. O Estado ndo pode demitir-se do encargo de tornar efeti-
vos os direitos fundamentais, sob pena de comprometer a integridade da
ordem constitucional. Nem mesmo podera invocar arbitrariamente a clau-
sula da reserva do possivel para fins de se eximir, injustificadamente, da
missdo que lhe compete na tutela dos direitos fundamentais?.

% “Ementa: arguigdo de descumprimento de preceito fundamental. A questdo da
legitimidade constitucional do controle e da interven¢do do poder judiciario em tema
de implementagdo de politicas publicas, quando configurada hipdtese de abusividade
governamental. Dimensdo politica da jurisdi¢do constitucional atribuida ao supremo
tribunal federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivagdo dos direitos sociais,
econdmicos ¢ culturais. Carater relativo da liberdade de conformagdo do legislador.
Consideragdes em torno da clausula da 'reserva do possivel'. Necessidade de preservagao,
em favor dos individuos, da integridade ¢ da intangibilidade do nicleo consubstanciador
do 'minimo existencial'. Viabilidade instrumental da argui¢do de descumprimento no
processo de concretizacgdo das liberdades positivas.” (ADPF 45/DF, DJ 04/05/2004).

26 “A limitacao de recursos existe ¢ ¢ uma contingéncia que ndo se pode ignorar.
O intérprete devera leva-la em conta ao afirmar que algum bem pode ser exigido
judicialmente, assim como o magistrado, ao determinar seu fornecimento pelo Estado.
Por outro lado, ndo se pode esquecer que a finalidade do Estado ao obter recursos, para,
em seguida, gasta-los sob a forma de obras, prestagdo de servigos, ou qualquer outra
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Diante do presente cenario, embora seja majoritario o entendimento
do or¢amento enquanto lei formal — sem, portanto, em tese, gerar direi-
tos subjetivos a sua realizacdo — caminha-se, atualmente, para uma atual
possibilidade de judicializacdo de relagdes politicas e sociais, bem como
a impugnacdo da lei or¢amentaria via controle de constitucionalidade, o
que significa que ndo se concebe mais a sua utilizacdo para fins outros
que ndo sejam o dever de cumprimento do Estado frente as necessidades
publicas. Todavia, na pratica, o orcamento ainda continua a ser utiliza-
do como instrumento de governo, dai porque surge o anseio social em
conferir-lhe maior impositividade, discussdo que vem ganhando espago
atualmente.

4 A Crise no Ambito da Gestiio das Financas Piiblicas no Brasil

Considerando a necessidade de insercdo do orgcamento publico
como instrumento de Estado para a concretizagao dos direitos fundamen-
tais e consolidacao da democracia, tem-se revelado tendéncia crescente,
hodiernamente, o debate acerca da vinculagdao do poder publico a pega
orcamentdria. Sendo a génese do orcamento uma autorizacdo do povo
para a utilizagao dos recursos publicos, ndo ¢ errado concluir que, ao nao
se efetivar sua aplicacdo conforme consentida, estar-se-4 agindo a reve-
lia daquilo que foi autorizado e, portanto, em arrepio ao proprio regime
democréatico, que exige a subsuncao dos governantes aos objetivos e fun-
damentos constitucionais. De fato, o carater autorizativo do or¢camento
nao pode ser invocado para originar uma benesse de forma a ser possivel
descumpri-lo?’.

politica publica, ¢ exatamente realizar os objetivos fundamentais da Constitui¢cdo. A meta
central das Constituigdes modernas, e da Carta de 1988 em particular, pode ser resumida,
como ja exposto, na promogdo do bem-estar do homem, cujo ponto de partida esta em
assegurar as condi¢des de sua propria dignidade, que inclui, além da protecdo dos direitos
individuais, condi¢des materiais minimas de existéncia.” (BARCELLOS, 2002, p. 245).
27 “Ja ndo se pode admitir um orgamento sem compromissos, apenas para cumprir
determinag@o legal. Ja ndo se aceita o governante irresponsavel. Ja longe vai o tempo em
que se cuidava de mera pega financeira, descompromissada com os interesses publicos. Ja
¢ passado o momento politico em que as previsdes frustravam a esperanga da sociedade.
A introdug¢do do orcamento participativo foi o primeiro passo. Para que serve? Esta
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Todavia, apesar da dissidéncia doutrinaria®®, o entendimento predo-
minante ainda ¢ o de que permanece a esséncia que deu origem a peca
or¢amentdria, continuando o orcamento a ser visto com natureza autori-
zativa, o que significa que o fato de determinada verba estar nele prevista
ndo obriga o governante a realiza-la, apenas o autoriza, ndo gerando direi-
tos subjetivos a terceiros eventual previsdo de despesa em lei or¢amenta-
ria. Este, alias, sempre foi o entendimento do Supremo Tribunal Federal®,
mesmo em época anterior a Constituicdo de 1988, ndo alterado até os dias
atuais, posicionando-se no sentido de conferir ao orgamento carater auto-
rizativo, muito embora se reconheca, hoje, a possibilidade de judicializa-
¢do de politicas publicas e o exercicio do controle de constitucionalidade
da pecga orcamentdria.

o governantes obrigado a acolher as propostas que lhe forem apresentadas? Para que
ouvir a sociedade? Trata-se de mero jogo lidico? E mera diversdo, tal como os jogos
com os cristdos da Antiga Roma, que eram devorados pelos ledes para gaudio de uma
platéia destituida de sentido ético? Serviria de mera burilagdo de ocupante desocupado
do governo? Mera elucubragdo mental para brincadeira com os interesses publicos?
A evidéncia das respostas as questdes formuladas leva-nos a conclusdao de que o
orcamento ndo pode ser mera peca financeira, nem apenas simples plano de governo, mas
representa o compromisso politico de cumprimento de promessas sérias levadas ao povo.
A previsdo desperta esperanga, expectativa de satisfacdo dos compromissos, certeza de
que os desejos serdo atendidos.” (OLIVEIRA, 2011).

28 Levantando a tese da impositividade do or¢amento, é possivel citar, o entendimento de
Eduardo Mendonga: “Néo se nega a evidéncia de que o or¢amento no Brasil, em termos
praticos, tem funcionado como mera autoriza¢do para que os gastos sejam realizados.
Destaca-se apenas a peculiaridade de tal situagdo ndo decorrer de forma expressa de
nenhum dispositivo normativo vigente, embora seja no minimo inusitado presumir que
uma lei ndo vincula a Administragdo ou o faz apenas parcialmente, na forma de limite.
A legislag@o que trata especificamente da matéria é dubia, comegando pela Constituicdo,
podendo indicar tanto um modelo autorizativo, como um modelo impositivo. Apesar
disso, sustenta-se no presente trabalho que a melhor leitura do texto constitucional
aponta no sentido de que a execugdo orgamentaria deve ser, em principio, vinculada.”
(MENDONCA, 2010, p. 100-101).

¥ “EMENTA: ORCAMENTO. VERBAS DESTINADAS A INSTITUICAO
ASSISTENCIAL. - A PREVISAO DE DESPESA, EM LEI ORCAMENTARIA, NAO
GERA DIREITO SUBJETIVO A SER ASSEGURADO POR VIA JUDICIAL. - ACAO
RESCISORIA IMPROCEDENTE. (STF, AR 929 / PR, Relator(a): Min. RODRIGUES
ALCKMIN, Julgamento: 25/02/1976).
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Contudo, ndo bastasse toda a polémica quanto ao carater autorizati-
vo ou impositivo do or¢amento, vale observar o desvirtuamento historico
da peca orcamentéria. A margem de cumprir rigorosamente o or¢amento,
¢ comum ao Executivo promover inimeras alteracdes na sua execugao,
as quais se efetuam, por exemplo, mediante remanejamento de dotagdes
e cancelamentos de despesas ou, de modo menos evidente, pela mera ine-
xecucdo das dotacdes. Varias manobras acabam por frustrar a expectativa
inicial estabelecida na lei or¢amentaria, instaurando-se uma efetiva crise
no ambito das finangas publicas no Brasil, percebendo-se uma constante
tensdo entre os poderes na esfera da gestdo orcamentaria.

Nesse contexto, fica demonstrado que além das competéncias ine-
rentes ao exercicio de suas atribui¢des intrinsecas, o sistema juridi-
co confere uma série de instrumentos de flexibilidade que permi-
tem ao Executivo, durante a fase de execucdo orgamentaria, deixar
de dar cumprimento efetivo ao or¢amento publico da forma como
aprovado pelo Poder Legislativo, aumentando o poder do Chefe do
Executivo na condugdo das finangas publicas do Estado. Entre os
mecanismos, destacam-se a abertura de créditos adicionais, a pre-
visdo de reserva de contingéncia para o atendimento de despesas
ndo previstas no orgamento e o contingenciamento de despesas, que
permite ao Executivo afastar-se das disposigdes or¢amentarias em
razdo da ndo-realizagdo das receitas previstas. A par dos instrumen-
tos de flexibilidade, existem outros mecanismos de que se vale o
Chefe do Poder Executivo para alcangar um maior dominio no qua-
dro da gestdo financeira, mecanismos estes que, embora abarcados
pelo sistema juridico, sdo, no mais das vezes, utilizados de forma
desvirtuada em relag@o as suas reais finalidades, os quais foram
aqui denominados mecanismos auxiliares de governabilidade. Nes-
se quadrante, toma relevo o uso das medidas provisérias e o exer-
cicio da prerrogativa de estimar receitas por ocasido da elaboragio
da peca orgamentaria, além dos demais mecanismos inerentes ao
presidencialismo de coaliz@o, por meio do qual o Poder Executivo
busca o apoio parlamentar as suas iniciativas em troca da liberacao
de recursos or¢amentarios e da nomeagao para o preenchimento de
cargos em comiss@o na estrutura governamental. (DALLAVERDE,
2013, p. 10-11)
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Na pratica, depara-se rotineiramente com mecanismos de flexibili-
zacao® adotados pelo Executivo que desvirtuam o real objetivo do orga-
mento. As expectativas criadas ndo demoram muito para serem frustradas,
convertendo-se 0 orcamento em mera pega retorica. A decisdo de gastar ¢
eminentemente politica, porém, também juridica na medida em que deve
necessario respeito aos ditames constitucionais. O processo de elaboracao
das leis orcamentarias acaba por esvaziar seu sentido quando a discricio-
nariedade ¢ utilizada como manobra para justificar a inexecug¢ao daquilo
que foi exaustivamente discutido e planejado®’.

Por outro lado, ndo bastasse a crise ja existente entre Executivo e
Legislativo, também o Judicidrio ¢ chamado a intervir no ambito das fi-
nancas publicas®, ndo se podendo deixar de mencionar a crescente inter-
feréncia da instancia judiciaria na distribuicao de recursos or¢amentarios

30 “Na pratica, os mecanismos de flexibilidade orgamentaria acabam conferindo ampla
margem de discricionariedade ao Poder Executivo, na medida em que permitem que
as dotagdes orcamentarias aprovadas pelo Legislativo sejam alteradas. Assim, muito
embora a previsdo de tais mecanismos se faga necessaria, até mesmo para o atendimento
de situagdes imprevisiveis e urgentes, acabam, por vezes, transformando-se em um
instrumento de concentracdo de poder [...].” (DALLAVERDE, 2013, p. 119).

31O sistema atual permite que as decisdes politicas produzidas no processo deliberativo
sejam inteiramente esvaziadas e substituidas por decisdes unilaterais ¢ imotivadas do Poder
Executivo. Nesse contexto, politicas publicas relevantes — decididas pelo procedimento
majoritario em sua esséncia — tém sido desconsideradas de forma pouco consistente, para
dizer o minimo. E certo que o controle desse quadro passa também, e talvez sobretudo,
pela cidadania fiscal, mas ndo se deve tomar como fato da vida um sistema orgamentario
que institucionaliza o referido esvaziamento.” (MENDONCA, 2010, p. 90-91)

320 Supremo Tribunal Federal vem reconhecendo a possibilidade de interferéncia do
Poder Judiciario na alocacdo de recursos em matéria or¢amentaria. I[lustra-se julgado da
Corte Maior nesse sentido, a par da vasta jurisprudéncia acerca da matéria: “Embora resida,
primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar
politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda
que em bases excepcionais, especialmente nas hipoteses de politicas publicas definidas
pela prépria Constituigdo, sejam estas implementadas pelos 6rgdos estatais inadimplentes,
cuja omissdo — por importar em descumprimento dos encargos politico-juridicos que
sobre eles incidam em carater mandatorio — mostra-se apta a comprometer a eficacia ¢ a
integridade de direitos sociais e culturais impregnados de estatura constitucional” (RE-
AgR 410715/SP, Rel. Min. Celso de Mello, DJ de 03.02.2006).
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por meio do exercicio da atividade jurisdicional®’. De fato, como poder
contra majoritario e pressuposto da democracia material entra em cena
o ativismo judicial, inclusive em matéria orcamentaria. Estd-se, enfim,
diante de uma verdadeira tensdo entre os trés poderes, sendo atualmente
reconhecida a legitimidade constitucional do controle e da intervengdo do
Poder Judiciario em tema de implementacdo de politicas publicas.

Nesse contexto, além da participacdo dos Poderes Legislativo e
Executivo em matéria orcamentdria, ndo se poderia mencionar a
crescente interferéncia do Poder Judiciario na distribui¢ao de recur-
sos or¢amentarios, por meio do desenvolvimento da atividade ju-
risdicional. Dentro desse contexto, ressalta a controvérsia relativa
as decisodes judiciais cujo teor acaba por interferir na alocacdo de
recursos or¢amentarios, havendo de se compatibilizar os direitos e
garantias constitucionais com a competéncia constitucional para a
formulacdo e a execugdo de politicas publicas, atribuidas aos Pode-
res Executivo e Legislativo. (DALLAVERDE, 2013, p. 108)

Nessa esteira, surge o anseio social pela mudanga de paradigma
com a passagem para o orgamento impositivo**. Atualmente, a regra é de

33 “Nesse passo, reconhece-se a dificuldade em delimitar o campo de atuagdo do Poder
Judiciario, na medida em que ¢ bastante subjetiva a realizagdo da compatibilizagdo de
valores albergados pela Constituicdo com a opgdo pelo gasto publico, tarefa esta que
compete primordialmente ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo, por meio de sua
participa¢do na elabora¢do e aprovacdo das propostas orcamentarias. A Constituicdo
aponta vetores para a realizagdo de gastos publicos, como ocorre no tocante a educagio, as
acdes e servigos de saude, ¢ ao atendimento aos fundos, que podem servir como parametro
de afericdo do cabimento ou ndo da interferéncia do Poder Judiciario.” (DALLAVERDE,
2013, p. 110-111).

3 Defendendo a mudanca na percepgdo do orcamento meramente autorizativo, destaca-se
a ligdo de Eduardo Mendonga: “Como visto, a lei orcamentaria anual responde pela
importante fungdo de equacionar receitas e despesas publicas, tendo em vista a satisfagdo
das necessidades coletivas. Em um contexto de recursos limitados, a realiza¢do de uma
opcdo de investimento significa que outros serdo preteridos. Nesse sentido, modificar
ou ignorar uma dotagdo orcamentaria significa deixar de realizar concretamente um
investimento que fora considerado ndo apenas relevante, mas também mais relevante do
que muitos outros. Isso ndo deve ser tratado como um acontecimento banal. Ao contrario,
deve ser encarado com cautela, ainda que, ao final, o corte venha a ser considerado
necessario para viabilizar outras atividades. O or¢camento ¢ aprovado pelo Poder
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que o orgamento € autorizativo, salvo quando ha vinculagdo expressa®.
Talvez seja a hora de se inverter a ldgica, estabelecendo que as verbas
autorizadas na lei orcamentaria, na sua maioria, deveriam vincular o ad-
ministrador, salvo se houver a demonstragdo justificada da inviabilidade
quanto a sua execug¢do. Na verdade, o desejo de um or¢camento cada vez
mais vinculado, dotado de impositividade ao gestor, reflete, no seu inti-
mo, o anseio da populagdo pela efetivagdo das politicas publicas, transfe-
rindo-se para a lei a confianga que ndo se tem nos governantes, revelando
crescente tendéncia de descrenga das institui¢des e, especialmente, do Po-
der Executivo.

Nessa linha, vale registrar relevante precedente no ambito da Su-
prema Corte no sentido de conferir maior imperatividade ao orgamento
publico, consoante decisdo monocratica liminar proferida pelo Min. Luiz
Fux na ADI 4.663, em que se reconheceu que “as normas or¢amentarias
ostentam, segundo a licdo da moderna doutrina financista, a denominada
for¢a vinculante minima®*, a ensejar a imposi¢do de um dever prima fa-

Legislativo, por mei formal, ndo havendo motivo para presumir que as opgoes de gasto
assim definidas sejam uma mera recomendag@o ao Poder Executivo. Alias, vale lembrar
que as leis sdo presumidamente imperativas, assim como os demais atos praticados pelos
agentes do Poder Publico nas respectivas esferas de competéncia.” (MENDONCA, 2010,
p. 100).

3 Por haver vinculagdo em parte do or¢amento, notadamente quanto as despesas
constitucionais obrigatdrias, ha quem defenda ter o orcamento ndo um carater
autorizativo, mas hibrido, como expde a doutrina de Marcus Abraham: “Atualmente,
podemos afirmar que o or¢amento publico no Brasil possui um perfil daplice: em parte
¢ impositivo, e em parte é autorizativo. E impositivo na parte cuja execugdo faz-se
obrigatoria (despesas constitucionais e legais), e autorizativo na parcela remanescente,
passivel de contingenciamento e de ndo execug@o. Assim, a nosso ver, restam superados os
entendimentos que generalizavam e afirmavam ser meramente autorizativo o orgamento
publico no Brasil.” (ABRAHAM, 2016, p. 307).

3 Nesse ponto, embora se reconhega no precedente da ADI 4.663 no ambito da Suprema
Corte efetivo avango no sentido da gradativa evolugdo para o paradigma da imperatividade
do or¢amento publico, deixe-se claro que a chamada for¢a vinculante minima nao se
confunde com orgamento impositivo, como bem explica Eduardo Mendonga: “[...]
Vinculagdo minima: cuida-se aqui do minimo do minimo, apenas o dever de motivar o
descumprimento da previsdo inicial. A rigor, sequer se trata de verdadeira vinculagdo,
salvo por exigir que o administrador leve em conta a decisdo or¢amentdria e fornega
motivos para a sua superagdo. Com isso, evita-se, a0 menos, que o contingenciamento
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cie de acatamento, ressalvada a motivacdo administrativa que justifique
o descumprimento com amparo no postulado da razoabilidade™’. Decor-
réncia dessa evolucdo jurisprudencial, ha quem ja fale, inclusive, no or-
camento como lei em sentido material®®. Todavia, pensa-se ser cedo para
tanto, melhor seria entender como lei formal de efeitos concretos, possui-
dora de uma vinculagdo minima em seu contetido, nos termos do entendi-
mento da Suprema Corte.

De toda sorte, o que importa € que, fruto das manobras desvirtuadas
do Executivo na gestdo das finangas publicas, da qual resulta nitida ten-
sdo entre os poderes em matéria orgamentaria e insatisfacao pela inefici-
éncia estatal no atendimento das necessidades sociais, evolui-se a passos
largos no sentido de conferir maior impositividade a peca orcamentaria.
Nessa perspectiva, a propdsito, importa consignar recente alteracao vinda
por meio da emenda constitucional n. 86/2015, intitulada ‘PEC do orca-
mento impositivo’, reformando a Carta Magna para tornar obrigatéria a
execugao da programacao or¢amentaria na parcela vinculada as emendas
individuais parlamentares, como se passara a detalhar adiante.

passe despercebido, obrigando o administrador a assumir formalmente uma posicao e
sustenta-la no espago publico. Como se sabe, a exigéncia de motivagdo encontra amparo
em diversos dispositivos constitucionais e legais.” (MENDONCA, 2010 p. 395-396)

37 “Novas vozes, inspiradas nos principios da separagdo dos poderes (CF, art. 2°), da
legalidade orcamentaria (CF, art. 165, caput ¢ incs. I a III) e da democracia (CF, art. 1°,
caput), tém apontado para a necessidade de se conferir forga vinculante ao or¢amento
publico, como forma de reduzir o incontrastavel arbitrio do Poder Executivo em prol
da imposi¢ao de um dever relativo — e ndo verdadeiramente absoluto, saliente-se — de
observancia das normas do orgamento anual. No limite das possibilidades das praticas
constitucionais ainda vigentes no cenario nacional, impde-se reconhecer ao menos a
denominada vinculagdo minima das normas orgamentarias, capaz de impor um dever
prima facie de acatamento, ressalvada a motivagdo administrativa que justifique o
descumprimento com amparo na razoabilidade.” (FUX, 2016, p. 45)

3% Nesse sentido é o pensamento de Marcus Abraham, ao defender a ideia de que, para
doutrina e jurisprudéncia atual majoritarias, o orgamento ja seria considerado “lei em
sentido material, de conteudo concreto, ja que contempla um plano de governo a ser
cumprido, principalmente quanto aos gastos e aplicagdes de recursos, destacando-se,
inclusive, que os atos que dela sdo controlados por normas de responsabilidade em
caso de descumprimento”, ndo se tratando de algo simplesmente formal. A respeito, cf.
Abraham (2016, p. 315).
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5 Orcamento Impositivo e Emendas Parlamentares Vinculantes

A chamada PEC do or¢amento impositivo, convertida na emenda
constitucional n. 86/2015, de 17 de marco de 2015, foi originalmente in-
cluida em pauta no Legislativo por meio da PEC 22A/2000, transforma-
da em PEC 356/2006 e, posteriormente, em PEC 358/2013. Nasceu com
redacdo original prevendo a vincula¢do de toda a programacdo contida
na Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Apos quinze anos de tramitagdo, foi
aprovada tornando impositiva apenas as emendas individuais parlamen-
tares. Deixou, portanto, de ser a PEC do or¢amento impositivo para se
tornar a PEC das emendas parlamentares impositivas.

Entretanto, se o processo or¢amentario ird ser alterado, a conjuntu-
ra politica no qual ele esta inserido também sofrerd necessarias repercus-
soes. Porém, o debate sobre as reformas orcamentarias feitas no Brasil
tem negligenciado aspectos inerentes a propria dindmica de decisdo das
reformas, como as configuracdes de poder. De fato, a proposta de ado-
¢do do orgamento impositivo no Brasil*’, da forma como foi efetivada,
por meio tao somente das emendas parlamentares individuais vinculantes,
nao estd acompanhada de uma discussao democratica mais ampla sobre o
aperfeicoamento do modelo. A questdo atinge, inclusive, o equilibrio ¢ a
harmonia do sistema constitucional de separacao de poderes.

A rigor, muito ja se discutia no ambito do Congresso* sobre formas
de refrear os efeitos da flexibilizagdo or¢gamentaria e, sobretudo, restrin-
gir a incidéncia dos tradicionais instrumentos aplicados no presidencialis-
mo de coalizdo, demonstrando-se intensa insatisfagdo parlamentar com o

3 Embora se costume falar em orgamento impositivo no Brasil apos o advento da EC
n. 86/2015, a reforma constitucional inovou apenas tornando vinculativa a execug@o
or¢amentaria quanto as emendas parlamentares individuais, e em pequeno percentual,
limitadas a 1,2% da receita liquida corrente do exercicio anterior, nos termos do artigo 166,
§ 11, da CF/88. Todavia, além dessa imposigdo, ha outras despesas constitucionalmente
obrigatérias, o que leva alguns autores a afirmarem que, a rigor, ja se teria orgamento
impositivo no Brasil.

“ E possivel citar, a titulo ilustrativo, algumas propostas incluidas em discussido no
Congresso, todas referentes ao tema em questdo: PEC 385/2005, PEC 96/2007, PEC
46/2007, PEC 574/2006, PEC 550/2006, PEC 20/2011, dentre outras. Ganhou evidéncia,
contudo, a PEC 356/2006, posteriormente convertida na EC 86/2015.

Seqiiéncia (Florianépolis), n. 76, p. 183-212, ago. 2017 203



O Orgamento Publico no Estado Constitucional Democratico e a Deficiéncia Cronica na Gestéo das Finangas Publicas no Brasil

predominio do Executivo na gestdo das finangas publicas, a provocar um
desequilibrio na relacdo entre os poderes. Uma das possibilidades aven-
tadas, inclusive, era o fim das ditas emendas parlamentares individuais*'.
Mas, ao contrario, visando conferir maior impositividade ao or¢camento,
optou-se pelo caminho inverso, alterando o texto constitucional para esta-
belecer a vinculagdo expressa do Executivo as emendas individuais parla-
mentares.

Art. 166, §9°, CF/88: As emendas individuais ao projeto de lei or-
camentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois
décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto
encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste per-
centual sera destinada a a¢des e servigos publicos de satde.

Art. 166, §11°, CF/88: E obrigatoria a execugdo orcamentaria e finan-
ceira das programacdes a que se refere o §9° deste artigo, em mon-
tante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os
critérios para a execugdo equitativa da programacao definidos na lei
complementar prevista no §9° do art. 165. (BRASIL, 1988).

A partir do novo regime de obrigatoriedade de execugdo das emen-
das parlamentares individuais, significativo impacto decorrerd da alte-
racdo na pratica de contingenciamento de emendas para aprovacgdo de
matérias de interesse do Executivo junto ao Parlamento. O orgamento
autorizativo fornece vantagem distributiva para membros da coalizdo,
permitindo que parlamentares pertencentes a base governista tenham
emendas or¢amentarias individuais executadas. A ado¢ao do or¢camento
impositivo, na forma como disposta, beneficia os parlamentares da oposi-

41 “Nesse contexto, muito se discute sobre o fim das emendas parlamentares de iniciativa
individual e a aptiddo da medida como forma de limitar o poder do Chefe do Executivo
na liberagdo dos recursos. Com efeito, a supressdo se mostraria habil a evitar a barganha
politica em troca de votos, na medida em que o interesse na liberagdo dos recursos
voltados as emendas orcamentarias estaria difundido entre os diversos parlamentares.
Verifica-se que as propostas ndo param por ai. Com efeito, além das diversos iniciativas
visando a supressdo das emendas individuais, vislumbram-se outras, como a de tornar
compulsoéria a execug@o das emendas, sem falar na proposta de se conferir impositividade
ao proprio or¢amento.” (DALLAVERDE, 2013, p. 172-173)
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¢do e prejudica os da situagdo. Sob esse ponto de vista, percebendo a mo-
eda de troca que havia virado o orcamento publico no contexto do jogo
politico, ndo ha dividas de que parece ser frutifera a alteragdo constitu-
cional. Todavia, apenas transferir ao Legislativo parcela do poder deci-
sorio na escolha de prioridades para fins de implementacdo de politicas
publicas ndo necessariamente garante a aplicacdo dos recursos publicos
para o efetivo atendimento das necessidades publicas e concretizagdo dos
direitos fundamentais.

Por tras de um discurso que se invoca a pretexto da ineficiéncia do
Executivo, no fundo h4 uma tensao e forte disputa politica entre os pode-
res para qual deles ficard com maior parcela de competéncia na destina-
¢do dos recursos publicos. A discussao passa longe de se situar onde efe-
tivamente deveria: na visao do or¢amento como clemento concretizador
dos direitos fundamentais e vinculado aos fins constitucionais. Por que a
destinagcdo dada por um parlamentar via emenda individual seria mais be-
néfica ao povo do que aquela contida na lei orcamentaria fruto de intensa
discussao e participagdao popular na sua formulacao? Nao seria mais vali-
do dotar o or¢gamento como um todo de maior for¢a vinculante, como era
a proposta inicial, independente da origem da destinagdo ser proveniente
do Executivo ou Legislativo, sob pena de ferimento a separacao dos po-
deres? Sobre esse ponto, a proposito, registre-se o apontamento do Min.
Luiz Fux em decisdo liminar na ADI 4.663 na Suprema Corte:

[...] as normas or¢amentarias ostentariam a denominada forca vin-
culante minima, a ensejar a imposicao de um dever prima facie de
acatamento, ressalvada motivacao administrativa que justificasse o
descumprimento com amparo na razoabilidade, fossem essas nor-
mas emanadas da proposta do Executivo, fossem fruto de emenda
apresentada pelo Legislativo. Assim, a atribui¢ao de regime formal
privilegiado exclusivamente as normas oriundas de emendas parla-
mentares violaria a harmonia entre os poderes politicos. (ADI 4663
Referendo-MC/RO, Rel. Min. Luiz Fux, Dj 07.03.2012)

A nova dindmica de relacdo entre os poderes insurge-se na medida

em que, agora, o Executivo estard, em certa medida, vinculado ao que de-
termina o Legislativo, nascendo premissas que precisam ser bem avalia-

Seqiiéncia (Florianépolis), n. 76, p. 183-212, ago. 2017 205



O Orgamento Publico no Estado Constitucional Democratico e a Deficiéncia Cronica na Gestéo das Finangas Publicas no Brasil

das na tensdo entre os poderes no ambito da gestdo das finangas publicas.
Por outro lado, nem se abordara, embora se reconheca tal risco, a eventu-
al improbidade legislativa em caso de emenda parlamentar manejada para
fins eleitorais em detrimento do interesse publico. Ou ainda, os impactos
na relagdo entre os poderes que o novo modelo orcamentario vem trazer
ao abrir margem para possibilidade de responsabilizagdo ao governante
em face de eventual descumprimento das emendas impositivas. O regime
constitucional trazido pela EC n. 86/2015 passa a margem de todas estas
discussdes, ndo conferindo seguranca juridica a eficiéncia do novo mode-
lo que se apresenta.

Por outro lado, a reforma constitucional, ao invés de fortalecer a lei
orcamentdria, a enfraquece, pois, na medida em que, de forma expressa
pelo constituinte, afirma-se que somente a previsdo das emendas indivi-
duais parlamentares vinculam a sua execucao, acaba-se por se concluir, a
contrario sensu, que o orcamento continua ndo sendo obrigatorio no seu
todo*?. Nao fosse isso, ndo faria sentido a EC n. 86/2015 dispor sobre for-
ca vinculante apenas das emendas parlamentares individuais, caso ja se
considerasse que o orcamento teria passado a gozar de uma impositivida-
de minima em todo o seu conteudo. Alids, ainda em sede de aprecia¢ao da
ADI 4.663, chegou o Min. Marco Aurélio a esta mesma constatacdo:

O Min. Marco Aurélio, por sua vez, referendou a decisdo, mas deu
interpretagdo conforme aos preceitos impugnados e assentou que
todo o orgamento teria for¢a vinculativa, ao menos minima. Adu-

#2No mesmo sentido: “Entretanto, a forma como foi promovida a alteracdo da Constituicao,
declarando-se explicitamente a obrigatoriedade de execugdo apenas das programacdes
derivadas de emendas, autoriza a conclusdo, quanto as demais programacgdes, que essas
teriam carater apenas autorizativo. Valida essa interpretag@o, a emenda constitucional do
orcamento impositivo, em vez de valorizar o papel da lei or¢amentaria na defini¢do de
todo o conjunto de iniciativas e investimentos publicos, pode estar consagrando o poder
discricionario de execu¢do da parcela mais relevante das programagdes or¢amentarias
que, juntamente com as emendas, sdo igualmente aprovadas no Legislativo.”
(CONGRESSO NACIONAL. Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da
Camara dos Deputados; Consultoria de Or¢amento, Fiscalizagdo e Controle do Senado
Federal. Estudo Técnico Conjunto n° 1, de 2015: o Regime do Or¢camento Impositivo das
Emendas Individuais — Disposi¢des da Emenda Constitucional n® 86/2015, e da LDO
2015.
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ziu que, quanto as emendas parlamentares, sob o receio da gene-
ralizacdo do carater autorizativo do orgamento, previra-se vincula-
¢do. Ocorre que houvera a presungdo de desnecessidade de alerta
ao Executivo quanto a vinculagao, pois ele a observaria. Assim, se
o Executivo deixasse de aplicar — em determinada politica ptblica
especifica prevista no orcamento — certo valor, ele teria de motiva-
-lo. Sublinhou recear que o STF, ao emprestar vinculacdo no que se
refere as emendas legislativas, mas ndo quanto ao que encaminhado
pelo Executivo, endossaria a natureza simplesmente autorizativa do
orgamento. (ADI 4663 Referendo-MC/RO, Rel. Min. Luiz Fux, Dj
07.03.2012, nos termos do Informativo STF n. 657, 2012)

A solugao parece estar em uma reforma estrutural que busque do-
tar de maior impositividade ndo somente as verbas oriundas das emen-
das parlamentares individuais vinculantes®. Alias, ndo se justifica este
privilégio individual somente aos parlamentares. Ao contrario, abre-se
margem para redutos eleitorais e manipulacdo de verbas publicas como
ja aconteceu tempos atras em rotineiras hipodteses de corrupgio envol-
vendo as rubricas orgamentdrias provenientes de emendas parlamentares.
Maior garantia haverd, certamente, se todo o planejamento orgamentario,
aprovado em decisdo colegiada apds regular tramitacdo, passar a gozar de
maior efetividade pela imposi¢do do cumprimento de suas disposicdes.
Se a escusa administrativa de cumprimento das emendas vinculantes ¢ fa-
cultada em casos excepcionais de impedimentos de ordem técnica, o mes-
mo raciocinio poderia ser aplicado para o orgamento como um todo, nao
havendo motivos para manter o sistema diferenciado exclusivamente na
parcela or¢amentaria referente as emendas parlamentares individuais.

# Destaque-se, nesse ponto, reflexdo de Marcus Abraham quanto ao or¢amento impositivo
no modelo brasileiro: “O tema do orgamento impositivo merece algumas reflexdes.
Primeiro, se, por um lado, essa ideia retiraria a flexibilidade de que o administrador
publico necessita para conduzir sua atividade, mormente pela impossibilidade fatica de
identificar e prever com antecedéncia todas as despesas publicas, por outro, resgataria
a credibilidade e importancia do orgamento como documento formal de planejamento
do governo, que muitas vezes sofre diante dos recorrentes descumprimentos das suas
previsdes, chegando a ser considerado de forma pejorativa uma simples “carta de
intengdes”. (ABRAHAM, 2017, p. 328-329)
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6 Conclusao

Embora se reconheca que o instituto do orcamento publico teve
grande evolu¢do em tempos recentes, passando de mera peca contabil que
regula receitas e despesas para adquirir contornos de instrumento de pla-
nejamento programatico de governo, com suas regras atualmente dispos-
tas na propria Constituicdo Federal, percebe-se, todavia, que ainda precisa
ser dado mais um passo, no sentido de compreender efetivamente o or-
camento publico como uma pega fundamental no contemporaneo Estado
Constitucional Democratico. Seu objetivo primordial, para além do jogo
politico e da disputa de poder, insere-se na concretizacao dos direitos fun-
damentais e na garantia do principio democratico. De fato, muito ficou
fragilizada a nogdo do orgamento publico a partir do seu histdrico desvir-
tuamento com as manobras de flexibilizagdo governamental e a constante
tensdo entre os poderes no ambito de sua gestdo.

Dessa feita, apesar de o entendimento majoritario ainda ndo ter sido
expressamente modificado no sentido de ainda se considerar o orgamento
publico como lei formal de efeitos concretos, inabil a gerar direitos sub-
jetivos e vincular o Estado a sua observancia, mudangas nesse paradigma
ja podem ser notadas, seja pelo atual reconhecimento da possibilidade de
controle de constitucionalidade das normas or¢amentarias, seja pela atua-
¢do judicial em defesa dos direitos fundamentais no ambito da implemen-
tagdo de politicas publicas, ou ainda, seja pela linha que se observa no
Supremo Tribunal Federal a partir da tese levantada na ADI 4.663 no sen-
tido de conferir ao orgcamento uma chamada vinculagdo minima, acom-
panhando toda discussdo que ja ha muito tempo se travava na doutrina
financista mais contemporanea.

De toda forma, a mudanca no texto constitucional decorrente da
EC n. 86/2015 ao trazer a previsdo das emendas parlamentares vinculan-
tes, inaugurando uma nova sistematica nas relagdes de poder, parece nao
ter sido a melhor resposta aos anseios sociais de maior impositivdade da
peca orcamentaria. Permanece a observagao de que o orcamento continua
a ser manejado como instrumento de governo e ndo como fundamental
elemento democratico para a concretizagdo das garantias fundamentais
e consecug¢ado dos fins do Estado. A mudanca constitucional, muito mais
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politica do que juridica, passa ao largo de atingir a real problematica que
circunda a gestdo das finangas no Brasil. E mais, com a alteracdao produ-
zida pela EC 86/2015, ¢ de se verificar que, na contramdo dos recentes
pronunciamentos no ambito da Suprema Corte, acabou sendo refor¢ado o
carater autorizativo do or¢camento no seu todo, vinculando-se tdo somente
a execucdo provenientes das emendas parlamentares individuais.

Apesar do orcamento ser peca chave para a nagdo, na pratica as
suas disposi¢des convertem-se em mera promessa, expectativas que mui-
tas vezes nao saem do papel. Tal panorama nao serd alterado pelo simples
ingresso das emendas parlamentares vinculantes. Ao contrario, por vias
transversas buscou-se realizar uma reforma que traz mais inseguranga e
menos transparéncia do que dotar todo o orgamento publico de maior im-
positividade. O carater autorizativo abre margem ao mau gestor para a
realizagdo de praticas no campo da discricionariedade administrativa que
vao de encontro aos reais objetivos orcamentarios. Com isso, as expecta-
tivas criadas a partir da proposta orcamentaria nao demoram muito para
serem frutadas logo em seguida, convertendo-se o orgamento em mera
peca retorica. Por isso € que se torna inevitavel revigorar a discussao com
a coragem necessaria para levantar o debate acerca do modelo impositivo
or¢amentario com a devida responsabilidade, ndo o fazendo apenas como
rearranjo politico, da forma que tem sido historicamente tratado no Brasil.
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