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RESUMO

O presente trabalho visa a compor um paralelo entre a sistematica de elaborag@o das
pegas orcamentarias, na visdo dos Poderes Executivo e Legislativo, bem como sua
assimilag@o pela coletividade. Apresenta a sistematica do necesséario e do possivel
na busca pelos resultados da acdo publica em ofertar a efetivacdo dos direitos fun-
damentais, insculpidos em nossa Constitui¢do; sob a hipotese das leis orcamentarias
criarem um fosso entre a populag@o e as Administragdes, em suas varias esferas, por
ndo participarem delas e pelo descrédito destas leis. Nesse desiderato, enfoca-se, sin-
teticamente, o carater apenas material da lei orcamentaria, posi¢cao doutrinaria e juris-
prudencial, tida como anacronica por nove vozes apostolicas a semear modernidade;
comparando-se, ainda, a sistematica, vigente em nosso pais, a metodologia de out-
ros paises; em especial, a relativa ao contingenciamento orgamentario. Desse modo,
espera-se contribuir com a legitimagdo material das leis orcamentarias, imputando-se
as Administra¢cdes uma nova relag@o juridica com os administrados; alicercada na
participacdo, no planejamento, e nos resultados, os quais conduzirdo a vinculagéo ou
a impositividade da lei orgamentaria.

Palavras-Chave: Orcamento; Planejamento; Contingenciamento; Participacdo; Vin-
culagao; Impositividade.

1 CONSIDERACOES PRELIMINARES

Ha muito tempo, viceja no Direito Or¢amentdrio patrio, tanto na
doutrina, quanto na jurisprudéncia, a tese do carater autorizativo das leis
orcamentarias, na medida em que ela ¢ lei, apenas em sentido formal, mas
ndo em sentido material.
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Nao sendo cogentes, aliadas ao principio da obrigatoriedade
orgamentaria, ou seja, somente se realizam despesas constantes da lei
or¢amentaria e nela consignadas, por meio de suas respectivas dotacdes, tem-
se o ingrediente legal a provocar os abalos nas contas publicas, e o descrédito
popular; inflar, artificialmente, o or¢camento de projetos e atividades,
perpassando, miraculosamente, 8 Administragdo o sonho da possibilidade de
atendimento das demandas da sociedade.

Nem mesmo a Constituigdo Federal que nos impds, sabiamente, um
sistema de planejamento — consubstanciado no Plano Plurianual, na Lei de
Diretrizes Orcamentarias e na Lei Orcamentaria — ¢ o controle social foi
capaz de provocar mudangas - ¢ a continuidade da interpretacdo de tais
normas parece conferir ao Poder Executivo supremacia, em relagdo aos
demais Poderes; quando ndo, constituem-se apanagio a possibilitar as trocas
entre os Poderes (BRASIL, 1988).

Isso significa dizer que as leis orcamentarias ndo sao respeitadas; o
Poder Executivo as manipula ao seu bel prazer. Os efeitos tém sido deletérios,
principalmente, para a populagdo, cada vez mais exigente em relagdo a
eficiéncia e a eficacia da agdo publica, a qual, para ela constitui-se uma fic¢ao;
e, a desconfianga com a classe politica vem sendo sedimentada, ano a ano; e,
mais recentemente, explodiu em manifestagdes nas mais variadas cidades do
pais (SANCHEZ, 1998).

Com o advento da Lei Complementar 101 — a Lei de Responsabilidade
Fiscal — fomos levados a imaginar que veio a lume um instrumento capaz de
fazer frente ao status quo, pois, em que pese o seu viés neoliberal, no sentido de
produzir superadvit primario (mesmo que se produza recessdo e desemprego)
no objetivo de pagar a divida publica, a referida lei trouxe inovagdes positivas
no que diz respeito a efetivacdo de controles orcamentarios e financeiros;
criando mecanismos que dificultam o endividamento dos entes estatais. E o
que é melhor, traz, em seu bojo, dispositivos que, analisados por mentes mais
arejadas, consolidardo o planejamento no processo or¢amentario nacional,
eliminando o fosso que separa a intengdo da acdo, ou seja, a previsdao de
execug¢do, contida na lei orgamentaria ¢ sua realizagdo (MORAES, 2002).

Ao decidir, monocraticamente, sobre a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade, impetrada pelo Governador do Estado de Rondonia,
que recebeu o numero 4.663, referente a Lei de Diretrizes Orgamentarias
daquele Estado, exercicio 2.012 (Lei Estadual 2.507/11), o douto Ministro do

16 Revista Juridica UNTARAXA, Araxa, v. 19, n. 18, p. 15-36, ago. 2015.



Supremo Tribunal Federal, Luis Fux, trouxe nova luz ao tema, especialmente,
ao abordar, tracando as linhas mestras, paras uma aceitac¢do jurisprudencial, o
paradigma de resultado e o principio da for¢a vinculante minima.

Para uma melhor compreensao, pingamos da decisdo do Ministro:

I. em relagd@o ao paradigma de resultado:

2. O sistema or¢amentario inaugurado pela Constitui¢ao
de 1988 estabelece o convivio harmonioso do plano
plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias ¢ da lei
orcamentaria anual, norteados pela busca do planejamento
e da programagdo da atividade financeira do Estado
na Administracdo Publica guiada pelo paradigma do
resultado (BRASIL, 2011, p.2).

II. sobre a vinculagdo minima:

6. As normas orcamentarias ostentam, segundo a li¢ao
da moderna doutrina financista, a denominada forc¢a
vinculante minima, a ensejar a imposi¢do de um dever
prima facie de acatamento, ressalvada a motivacao
administrativa que justifique o descumprimento com
amparo no postulado da razoabilidade, sejam elas
emanadas da proposta do Poder Executivo ou fruto de
emenda apresentada pelo Poder Legislativo, de modo que
a atribuicdo de regime formal privilegiado exclusivamente
as normas oriundas de emendas parlamentares viola a
harmonia entre os poderes politicos (BRASIL, 2011, p.3,
apud CF, art. 2°).

Esse moderno pensar traz novas luzes no caminho de uma agao estatal,
capaz de enfrentar os enormes desequilibrios sociais que a a¢@o positivista do
Estado ndo foi capaz de mitigar. E, assim, essa nova visao vai-se espraiando,
mesmo que lentamente, na doutrina e até mesmo, em cortes refratarias a
mudancas como os Tribunais de Contas, conforme se constata na pérola
cunhada pelo eminente Conselheiro Sebastido Helvécio, da Egrégia Corte de
Contas de Minas Gerais, na consulta n.° 833.284:

Outrossim, ndo se pode olvidar que, hoje, a tendéncia ¢
a de que os orgamentos ndo mais se apresentem como
mera fic¢do, sendo de se esperar dos Tribunais de contas

Revista Juridica UNIARAXA, Araxa, v. 19, n. 18, p. 15-36, ago. 2015. 17



a defesa e a promogao de orcamentos reais, efetivamente
democraticos, essenciais a atuagdo dos estados modernos.
devem ser eles vinculativos e verdadeiros programas
de governo aprovados por lei, razdo pela qual qualquer
alteracdo sensivel na destinagdo dos seus recursos deve
contar com a aprovagdo do legislativo (MINAS GERAIS,
2010, p. 201).

Nesse caminhar, a doutrina também se movimenta, como, no
magistério de Kiyoshi Harada (2009, p.68):

No estado moderno, ndo mais existe lugar para orcamento
publico que nio leve em conta os INTERESSES DA
SOCIEDADE. Dai por que o orcamento sempre reflete
um plano de agdo governamental. dai, também, seu carater
de instrumento representativo da VONTADE POPULAR,
o que justifica a crescente atuagdo legislativa no campo

orgamentario.

Na mesma esteira, os ensinamentos de Régis Fernandes de Oliveira
(2008):

Em suma, deixa de ser mero instrumento estitico de
previsdo receita e autorizagdo de despesas para se
constituir no documento dinamico, solene de atuagdo do
estado perante a sociedade, nela intervindo e dirigindo
seus rumos. Assim como tudo na vida, é ciclico, vendo
nascer e extinguirem-se relagdes juridicas.

2 O PLANEJAMENTO

Com o advento da Constituigdo Federal, o planejamento, até entao,
introjetado na populagdo como marketing dos governos militares a fim de se
conhecerem os rumos e, também apresentar, o que era considerado o melhor
para o pais, passa a exibir a conotagdo de planejamento de Estado; uma
sistematica processual a que se atribui a defini¢do de que a Administragdo
cumpriria o dever de assegurar os direitos fundamentais, inscritos em nosso
ordenamento juridico. Em outras palavras, o planejamento passa do papel a
realidade, por meio das leis orcamentarias (TREVISAN, 1985).
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Assim, vieram a lume os Planos Regionais de Desenvolvimento, os
Planos Setoriais, por exemplo, o Plano Nacional da Educagdo; os Planos
Plurianuais, as Leis de Diretrizes Or¢amentarias, as Leis Or¢camentarias
Anuais; esta, por seu turno, com um novo enfoque: traduzir em numeros
orcamentarios e financeiros, bem como em metas e indicadores, capazes de
auferir a atuag@o governamental; preconizado pelo planejamento.

No centro de tudo, estava a diminui¢do das desigualdades sociais e
regionais e o cidaddo, finalidade precipua da Administragdo. Ao mesmo tempo
em que elevava o planejamento a fun¢do de Estado, a Constitui¢do remetia
a legislac¢@o infraconstitucional a complementagdo do arcabougo juridico, a
consignar a populagdo o direito-dever da participag@o, na formulagido e no
acompanhamento das politicas publicas, e, ao proprio Estado, o dever da
transparéncia de suas agdes (SILVA; MARTINELLI, 2015).

Sendo assim, materializaram-se, entre outras, a Lei Complementar
101 (conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal), a qual, apesar de seu
viés neoliberal, de obrigar o Estado a producdo de superavit financeiro, a fim
de que se possa pagar dividas (leia-se banqueiros), em detrimento as a¢des
de resgate da dignidade humana, oportunizou o equilibrio entre receitas e
despesas; evitando os enormes déficits, presentes na vida orcamentéria
do pais; conduzindo-o a enormes crises econdmicas (BRASIL, 2000a;
MORAES, 2002).

A Lei de Crimes Fiscais (Lei n® 10.028, de 19 de outubro de 2000),
que complementa a Lei de Responsabilidade Fiscal e estabelece punic¢des
pessoais para 0s governantes que transgredirem as regras, previstas pela Lei
Complementar n 101; e, a nivel de municipio, o Estatuto da Cidade (Lei n°
10.257, de 10 de julho, de 2.001), a qual retine normas relativas a agdo do
Poder Publico, na regulamentagdo do uso da propriedade urbana, em prol do
interesse publico, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do
equilibrio ambiental. Além disso, tal Lei fixa importantes principios basicos
que irdo nortear essas agoes (BRASIL, 2000b; BRASIL, 2001).

Entre a maioria dessa legisla¢do, um ponto comum, trata-se da
participagdo popular; assim, conceitos de cidadania, justi¢asocial deixam de ser
monopdlio estatal para adentrar a tessitura politico-institucional da populagao.

O planejamento consentdneo aos ditames constitucionais tende
a passar a repercutir de modo direto na vida dos cidaddos; tornando-se
imprescindivel a participagdo da comunidade. Portanto, o planejamento
democratico participativo, a partir da Constituicdo de 1988, ndo se afigura
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como mera vontade dos governantes; mas sim, um requisito obrigatorio a ser
observado, em todas as fases do processo legislativo.

Ao tecer consideragdes sobre a importdncia da soberania popular,
Maricelma Rita Meleiro (1999, p.96) assevera:

A afirmag@o de que o principio democratico ndo pode
atuar sem a presenca da soberania popular se faz
atualmente mais consistente com a concepgdo basica de
que a formagao da vontade estatal ndo se faz apenas com
a atuag@o dos representantes do povo democraticamente
eleitos. Mais, a participacdo direta dos cidaddos ¢ colocada
na Constitui¢do atual como uma das formas de realizagdo
da soberania popular. A democracia passa da atuacdo
mediata do povo, para a promo¢do de comportamento
imediato, evoluindo para o que se convencionou
denominar de “democracia participativa”.

Logo, planejamento e participacdo popular sdo irmaos siameses que
ndo se podem apartar. Nesse sentido, preciosa ¢ ligdo do eminente Ministro
do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2007):

A transparéncia na elaboragdo e execuc¢do do orcamento
sdo instrumentos fundamentais para que uma democracia
possa funcionar adequadamente, e esse forum tem sido
negligenciado pela sociedade brasileira. A conquista
desse espago passa por uma reflexdo cuidadosa sobre o
controle juridico, politico e social das finangas publicas,
equacionada na lei orgamentaria. H4 muitas questdes
juridicas a repensar, dentre as quais, se destaca a do
contingenciamento arbitrario e politicamente motivado
feito pelo Poder Executivo. Mas, a principal mudanga
¢ de atitude e consiste na superagdo da indiferenca em
relagdo ao orcamento. Disso depende o controle efetivo
do Poder Publico. Disso depende a existéncia real de
direitos e liberdades. Isso significa dar visibilidade a
sua elaboragdo — com o debate publico adequado na
alocacdo de recursos — e a sua execugdo que devera ser
acompanhada por controles juridicos e sociais adequados.
Este sera um rito de passagem que nos levara do reino das
promessas irreais para o mundo das realizagdes possiveis
e necessarias.
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O planejamento tem como foco, norte, rumo e eixo o atendimento
das demandas populares. E a forma mais direta de, por meio de planos e
programas, alicercar-se em prioridades a garantir o usufruto dos direitos
individuais e coletivos, estampados na Carta Magna, a saber: educagao, satde,
habitacdo, lazer, seguranca e meio ambiente, ecologicamente equilibrado,
mesmo que na perspectiva do minimo existencial.

Transferindo concretude a tal ideario e consubstanciando o
planejamento, afinal, constitui-se um dos seus pilares, as leis orgamentarias (e,
aqui, usamos o plural, para juntar-se a Lei Or¢amentaria, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias e o Plano Plurianual) serfo, em tltima andlise, os responsaveis
pela consecugdo dos ditames constitucionais, trazendo-nos a compreensao de
que uma Administrag@o se torna mais eficiente e mais eficaz, quanto mais se
aproxima da consecugdo do conceito do minimo existencial.

Assim sendo, planejamento/orcamento possuem uma missdo, ndo
entendida pelos governantes, a garantir, na plenitude, os nossos direitos
constitucionais, pois ndo se realizam despesas, se ndo estiverem consignadas
nos orgamentos anuais.

3 PARADIGMA DE RESULTADOS

Apos a Segunda Guerra Mundial, a humanidade, cansada das
atrocidades e da barbdrie estribada no idedrio da igualdade, passou a exigir
do Poder Publico que se instrumentalizasse e implementasse agdes, em
beneficio do cidaddo. Essa necessidade de prestagdo positiva do Estado
representa direitos, ndo mais considerados individualmente, mas sim de
carater econdomico e social, com o objetivo de garantir a todos melhores
condi¢des de vida (BARROSO, 2005).

Alie-se a necessidade da agdo protetiva do Estado, a velocidade
do desenvolvimento das comunica¢des, em especial da Tecnologia da
Informatica, que provocou profundas transformacdes no tecido social da
humanidade, as quais se estendem, desde a formagdo de blocos regionais de
paises, visando a um intercambio comercial, por uma liberdade de circulagio
de bens e servicos, passando pela livre circulagdo de pessoas, postos de
trabalho e produgdo cultural; as novas formas de produgao, até a consolidagao
de um mercado mundial de capitais integrado, cujas normas de controle de
entrada ¢ saida de fluxo financeiro-especulativo, praticamente inexistia.
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Transformagdes, complexas e contraditdrias, que podem ser traduzidas pelas
multiplicagdes de demandas, acopladas a um consumismo sem precedentes,
pela proliferacao de codigos e multiplicidades culturais, e, um aumento da
miséria e da exclusao.

Ao se tratar da Tecnologia da Informagdo e as transformagdes, dela
decorrentes, no aparato estatal, o insigne mestre argentino, Carlos Maria
Cércova (1998), alerta:

circulag@o de poder e de controle;riscos e possibilidade,
de outras dimensdes e complexidades em que estamos
imersos, que supdem desafios diversos, dentre outros, a
modificacdo das estruturas convencionais conhecidas e
das formas tradicionais de regulagdo das relagdes sociais;
desafios, consequentemente para o Direito. Desafios, por
ultimo, para a compreensdo de tdo sofisticados processos
e das formas de legalidade que a ele correspondem,
modificagdes que se processam timidamente. (livre
tradugdo nossa).

Nesse paradoxo, que parecia transmutar aos ideais neoliberais,
hegemonia de pensamento, na realidade, aprofundou-se o antagonismo entre
a liberalidade do mercado e o Estado; entre o econdmico e o social; entre o
capital e o trabalho; entre a razao ¢ a fé.

Era necessario e urgente transmutar-se o Direito. Surge, entdo, o
chamado neoconstitucionalismo, cuja caracteristica, entre outros pontos
essenciais, incorpora valores e orientagdes politicas, especialmente, no que
tange a promog¢do da dignidade humana e dos direitos fundamentais. Ou
seja, no Estado Democratico de Direito, a legitimagao apenas sera possivel,
quando este se desvincular tanto da concepg¢@o meramente positivista, a qual
defende a legitimidade pela legalidade; quanto da concepcao ideoldgica, que
obsta a comunicac¢do, a integracdo e o dialogo (SARLET, 2010).

Na democracia, o direito deve ser visto como meio de integragdo social,
de modo que a sociedade exerca, diretamente, um controle sob a vontade da
lei, afastando-se a vontade de autoridades ou de pequenos grupos dominantes.

Ao apontar o neoconstitucionalismo, o insigne Ministro do
Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto Barroso, (2005, p.10) no ensaio
Neoconstitucionalismo e Constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio
do Direito Constitucional no Brasil), assentou:
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0 neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional,
na acepcao aqui desenvolvida, identifica um conjunto
amplo de transformagdes ocorridas no Estado e no direito
constitucional, em meio as quais podem ser assinalados,
(i) como marco historico, a formag¢do do Estado
constitucional de direito, cuja consolidagdo se deu ao
longo das décadas finais do século XX; (ii) como marco
filosofico, o pos-positivismo, com a centralidade dos
direitos fundamentais e a reaproximacao entre Direito e
ética; e (iii) como marco tedrico, o conjunto de mudangas
que incluem a for¢a normativa da Constitui¢ao, a expansio
da jurisdi¢@o constitucional e o desenvolvimento de uma
nova dogmatica da interpretacdo constitucional. Desse
conjunto de fenémenos resultou um processo extenso e
profundo de constitucionalizagdo do Direito.

No mesmo ensaio, 0 Ministro, em sede de doutrina, pontifica que,
inclusive, o Direito infraconstitucional constitucionalizou-se, e, a Constituicao
fincou profundas raizes no Direito Civil, no Direito Administrativo e no
Direito Penal. Dessa forma, novas teorias surgem, no sentido de oferecer as
respostas que a coletividade requer.

O paradigma de resultado, doutrina cujo procer em nossas
plagas, o célebre Diogo de Figueiredo Moreira Neto, brindou-nos com
a portentosa obra Quatro Paradigmas do Direito Administrativo Pos-
moderno: legitimidade, finalidade, eficiéncia e resultados, embebe-se nos
ensinamentos de renomados autores europeus da Escola de Thomas Kuhn,
Eduardo Garcia de Enterria, Giancarlo Sorrentino, Jacques Chevalier,
Jean Rivero e, outros, para assegurar o direito dos cidaddos a uma boa
administragdo (MOREIRA-NETO, 2008a).

Para se ter uma pequena ideia do pensamento do autor (MOREIRA-
NETO, 2008b), que influenciou a decisdo de um Ministro do Supremo
Tribunal Federal, transcrevemos:

Na realidade, a promissora doutrina do resultado se
vem consolidando sob a nova concepgdo das relagdes
entre os cidaddos e o Estado, uma vez que se encontra
especificamente voltada a afirmag@o do dever funcional
estatal de proporcionar uma boa administragao.
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O mesmo autor (MOREIRA-NETO, 2008b), com precisdo cirurgica,

ministra:

Somente sera possivel recobrar a seguranca se o futuro
for objeto de criterioso planejamento democratico, pois
assim se permite uma formulagdo aberta de politicas
publicas e, por isso, a possibilidade de submeter os
respectivos processos a especificos institutos juridicos
que privilegiem a prospecg¢do e o controle social.

Caminhando no mesmo sentido, o festejado Juarez de Freitas (2008)

nos brinda com o direito fundamental a boa administragdo, acrescentando

linhas vigorosas aos conceitos de omissao, em magnifica sintese:

o conceito-sintese de direito fundamental a boa
administragdo publica, que pode ser compreendido
como “o direito a administragdo publica eficiente e
eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motiva¢do, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participacéo social eaplenaresponsabilidade
por suas condutas omissivas ¢ comissivas.

Para mais em seguida, pontificar:

os males administrativos a combater, aqui, sao (...). € o
vicio da arbitrariedade por omissdo (hipdtese em que
o agente deixa de exercer o dever da boa escolha
administrativa ou o faz com inoperancia parcial, inclusive
por falta de sopesamento adequado dos principios
vinculantes da prevencdo e da precaugdo (FREITAS,
2008).

A novel doutrina busca e aponta caminhos para uma acdo estatal,

capaz de enfrentar os enormes desequilibrios sociais que a a¢do positivista do

Estado ndo foi capaz de mitigar.

4 VINCULACAO MINIMA

Por sua vez, a teoria da vincula¢do minima defende a tese do Poder

Executivo ndo possuir o poder discricionario de contingenciar o orgamento

a seu bel prazer; devendo, no minimo, explicitar porque ndo faz caminhar

“pari passu”, os recursos or¢amentarios ¢ financeiros. Essa tese foi motivo
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de animador debate entre o Ministro Luis Fux (relator) e o Ministro Marco
Aurélio, quando do julgamento da ADI 4.663; na oportunidade do voto do
Relator, cujo trecho mais importante transcrevemos (14):

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO -
Presidente, percebi que o ministro Luiz Fux adota a teoria
da vinculacao.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) -
Minima.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO -
Minima, pelo menos, devendo o Executivo justificar
por que nao destina os valores a finalidade versada no
orcamento. Este ndo seria simplesmente autorizativo.
Creio que concordamos nessa oOptica. (...) Nao chego a
ministrar ao doente o que entendo ser um veneno. Valho-
me das ligdes doutrinarias mencionadas na decisdo do
Ministro Luiz Fux, principalmente a tese de mestrado
apresentada na Universidade do Estado do Rio de Janeiro
pelo Doutor Eduardo Bastos Furtado de Mendonga, sob
a orientacdo do Professor Luis Roberto Barroso, para
proclamar — e é bom que se proclame e que o Supremo
venha a adotar posi¢do definitiva a respeito — que o
orgamento nao ¢ algo simplesmente formal, lirico, ficando
a discri¢do do Poder Executivo observar, ou ndo, as
politicas publicas nele previstas em termos de aplicacdo
de recursos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) -
Eu estou de acordo com Vossa Exceléncia.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Dou
interpretagdo — pegando o gancho do préprio Relator,
que também assim entende, por isso ¢ que esta dizendo
que o tratamento deveria ser linear, inclusive quanto a
proposta do Executivo, ndo apanhando apenas as emendas
parlamentares —, para assentar que, no todo, ha vinculacéo
— pelo menos minima —, ao que previsto no orgamento
(BRASIL, 2014).

Fazemos meng¢do ao animador debate, porque envolve a posigdo de
dois Ministros do Supremo Tribunal Federal; e, levando-se em consideracao
a univoca li¢do de Eduardo Bastos Furtado de Mendonga em sua dissertagdo
de Mestrado, orientado pelo hoje, também Ministro do Supremo Tribunal
Federal, a qual trata da vincula¢do or¢amentaria, teriamos trés Ministros a
comungar damesmatese; parecendo anunciarumanova postura deste Tribunal.
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Quando se fala de vinculagdo é porque, nos moldes atuais, a Lei
Or¢amentaria desvincula-se do planejamento, no viés de lei, em sentido
formal; transmitindo ao Poder Executivo, os seguintes poderes:

I - retardar a liberagdo dos recursos or¢camentarios; o que, na pratica,
torna-se moeda de troca de interesses politicos; que originou a Emenda
Constitucional 86, de 17 de margo de 2.015;

II - o contingenciamento or¢amentario, com a finalidade de produzir
superavit primario.

Existe forte liame a unir o paradigma de resultados e a teoria da
vinculagdo minima, o planejamento objeto dos planos gerais e setoriais,
citados na Constituicdo Federal, dos quais sdo exemplos, respectivamente,
o Plano Plurianual (art. 84, XXIII, CF) e o Plano de Governo (84, XI, CF),
e os Planos Setoriais Complementares (arts. 21, IX; 39; 165, §4° e 182,
§1°. Todos eles tendo como timoneiro; ¢, o planejamento seria aceitavel, no
minimo, no dizer do ministro Luis Fux, que a Administragdo ao pretender
realizar contingenciamentos or¢camentarios, explique, fundamentadamente,
aos parlamentos os seus motivos.

A esse minimo acrescentamos que tais motivos seriam expostos
a consulta popular, na mesma sistematica do processo de elaboragdo e
aprovacdo; uma vez que a coletividade participou do processo.

No entanto, tanto o paradigma de resultados quanto a vinculagdo
minima se curvam perante o constitucionalismo tradicional; que, por sua vez,
projeta o poder discricionario da época dos governos militares, como se ndo
houvesse uma nova Constitui¢do; nova, mas vigente desde 1.988.

5 OUTRAS EXPERIENCIAS

A titulo ilustrativo, transcrevemos dos ensinamentos do Professor
Rubens Penha Cysne, Professor da Escola de Pos-graduagdo em Economia
da Fundagdo Getulio Vargas, a forma como se processa o contingenciamento
or¢amentario, nos modelos norte americano e alemdo, na tentativa de
possibilitar uma comparagdo com o modelo brasileiro.

Explica o Professor Rubens (CYSNE, 2008a, p.20):

Uma passagem importante da instituicdo orgamentaria
norte-americana, no que diz respeito ao caso brasileiro, ¢
dada pelo ou Ato de Controle de Contingenciamentos, de
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1974. Tal ato veio em consequéncia da ndo execugdo, pelo
governo Nixon, de despesas orgamentarias previstas no
or¢amento. Além de impedir futuros contingenciamentos
de despesas aprovadas, o Ato de 1974 criou os comités
orcamentarios do Senado e da Camara e o Congressional
Budget Office (COB). Para ndo executar despesas
previstas de forma definitiva (fato ao qual se da o nome
de rescission, e que ocorre, por exemplo, através do
corte de algum programa), o governo passou a precisar
de autorizacdo de ambas as casas do Congresso em
45 dias. Fundos atrasados pelo Executivo (deferrals)
passaram a poder ser liberados por determinagao seja da
Céamara ou do Senado através de uma resolucdo sobre
contingenciamento (impoundmentresolution).

Com relagdao ao modelo alemio, esclarece o renomado
Professor (CYSNE, 2008b, p.2):

Ha algumas aparentes similaridades entre o processo
orcamentario alemdo e o processo orcamentario
brasileiro. Primeiro, o prazo entre a submissdo da lei
orcamentaria no Congresso (composto pelo Bundestag e
pelo Bundesrat, o primeiro eleito diretamente e o segundo
representando os 16 estados federais) e sua posterior
aprovagdo ¢ de apenas quatro meses (agosto a dezembro),
ao invés de oito meses, como no caso americano (inicio de
fevereiro a inicio de outubro). Segundo, fato interessante,
ha a possibilidade da ndo execucdo de verbas aprovadas
no orgamento sem necessidade de pré-aprovacgdo pelo
Congresso, os seja, contingenciamentos sdo possiveis.
Isto pode ocorrer em dois casos: a) de acordo com a Lei de
Estimulo a Estabilidade e ao Crescimento da Economia),
por uma decisdo do Gabinete. Tal decisdo pode ocorrer
em decorréncia da constatagdo de fatores de ordem
macroecondmica, como por exemplo um exagerado
aquecimento de demanda; b) de acordo com a Regulacao
do Or¢amento Federal, se as receitas ou despesas variarem
muito em relagdo ao que fora inicialmente previsto, apos
consulta ao ministro responsavel pela referida verba. Tais
bloqueios costumam ter por objetivo reduzir os gastos
publicos no exercicio corrente ou em exercicios futuros,
levando invariavelmente ao corte permanente da referida
despesa. Apesar da aparente semelhanca, dois pontos

Revista Juridica UNIARAXA, Araxa, v. 19, n. 18, p. 15-36, ago. 2015. 27



tornam o contingenciamento do tipo alemio totalmente
diferente do brasileiro. Primeiro, diferem a forma e a
regularidade como o mesmo ¢ aplicado. Enquanto no
Brasil ¢ usual a utilizagdo do contingenciamento como
elemento de controle do Legislativo pelo Executivo
[Alston et al. (2006), na Alemanha fatos de ordem
macroecondmica preponderam como subjacentes a sua
execucdo. Some-se a isto o fato de contingenciamentos
or¢amentarios serem muito mais corriqueiros no Brasil
do que na Alemanha. Um segundo ponto diz respeito a
ambiéncia politica na qual se d4 o contingenciamento.
Uma coisa ¢ a auséncia de necessidade de aprovacdo pelo
Congresso (da ndo execugdo de despesas aprovadas) em
um sistema parlamentarista, como na Alemanha; outra,
uma pratica deste tipo em um sistema presidencialista,
como nos Estados Unidos ou (ao menos em tese) no
Brasil. No sistema parlamentarista, o Primeiro Ministro
governa com uma coalizdo de partidos que lhe d4 maioria
automatica no Congresso. Isto posto, uma decisdo
restrita ao Executivo ¢ também uma decisdo da maioria
legislativa. Tal pratica evidentemente ndo ocorre no
sistema presidencialista, o que torna a ndao execugdo
or¢amentaria (contingenciamento) no caso alemao e no
caso brasileiro fato politica e economicamente distinto.

Comparando os modelos, pode-se afirmar que, no Brasil, existe uma

liberalidade excessiva e o controle do Congresso, pelo Executivo, na temética

emendas parlamentares.

Esse controle foi, recentemente, mitigado pela Emenda Constitucional

86/2.015, de duvidosa constitucionalidade, a qual fez aprovar o or¢gamento

impositivo, apenas para as emendas parlamentares; o que viola o principio da

harmonia entre os Poderes, ou na brilhante constatagdo do Ministro Luis Fux

(BRASIL, 2011), em decisdo monocratica, antes citada:

28

Ofende a Constituigdo Federal, que encampa a necessaria
harmonia entre os poderes politicos (CF, art. 2°) ¢ impde o
dever de planejamento na atividade financeira do Estado
(CF, art. 166, §§ 1° e 2°), a norma constante da LDO
estadual que confere o status de “metas e prioridades
da Administragdo Publica” a toda e qualquer emenda
parlamentar apresentada a lei orcamentaria anual, a
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fim de garantir a aplicagdo dos respectivos recursos —
art. 3°, XVII, da Lei n° 2.507/11. Frustragdo, in casu,
da teleologia subjacente ao plano plurianual e a lei de
diretrizes orgamentarias, com a chancela de uma espécie
de renuncia de planejamento em prol de regime de
preferéncia absoluta das decisdes do Legislativo.

A Emenda Constitucional 86/2.015 constitui um ingrediente a
mais, na tentativa de perpetuar os mandatos dos atuais parlamentares, na
medida em que utilizardo desses recursos para beneficio de suas “bases”, na
continuidade do paternalismo/assistencialismo que caracterizou, ao longo do
tempo, a formagao do povo brasileiro.

Ressalte-se que a Emenda Constitucional aprovada privilegiou
os parlamentares em detrimento ao objetivo maior do Projeto de Emenda
Constitucional que a originou, de tornar todo o orgamento impositivo,
consoante a reda¢do do Art. 165-A inicial, abaixo transcrito:

A programacao constante da lei orcamentaria anual ¢ de
execugdo obrigatoria, salvo se aprovada, pelo Congresso
Nacional, solicitagdo, de iniciativaexclusiva, do Presidente
da Republica, para cancelamento ou contingenciamento,
total ou parcial, de dotagao (BRASIL, 2000c, p.1).

6 A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO)

Partindo do pressuposto de que as Leis Orcamentarias contém as
metas e as prioridades que levardo a construgao de uma sociedade livre, justa
e solidaria (I, art. 3°, CF) e, tendo como certeza que esses objetivos somente
serdo alcangados se, efetivamente, garantidos todos os direitos fundamentais,
ndo nos parece possivel que as Leis Orgamentarias ostentem a caracteristica
da vinculagao, irmanando or¢amentario e financeiro.

Sobre a Lei de Diretrizes Orgamentdrias, pingamos a seguinte
observagdo de Osvaldo Maldonado Sanchez (SANCHEZ, 1998):

A LDO corresponde, sem duvida, a maior conquista na
area da or¢amentagdo governamental que foi propiciada
ao Legislativo pela nova Carta. Tal instrumento possui
grande alcance na defesa da sociedade contra Governos
autoritarios ¢ do proprio Governo contra a tecnocracia da
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maquina estatal, ainda que seu potencial ndo tenha sido
inteiramente compreendido e que tal lei sofra algumas
violagdes nos primeiros anos de sua utilizagéo.

Nesse desiderato, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias assoma papel
de relevancia impar, se nos impondo uma analise mais acurada da Lei
Complementar 101, naquilo que diz respeito ao planejamento e aos controles
LDO, com profundas implica¢des na vinculagdo orcamentaria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, atendendo aos ditames
constitucionais, alberga o planejamento e o torna obrigatdrio, entrelagcando as
Leis Orgamentarias, ao expressamente:

afirmar que a Lei Or¢amentaria sera compativel ao Plano
Plurianual e a Lei de Diretrizes Orgamentarias (art. 5°,
caput);

sera compativel ao Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes
Orgamentarias, a despesa que se conforme com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas, previstas nesses
instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposigdes
(art. 16, § 1o, II).

Assim sendo, o planejamento se torna imperativo,
ndo se admitindo, na Lei Orgamentaria, despesa que
ndo haja sido objeto da processualidade, inerente ao
planejamento. Dessa forma, o orgamento nao mais pode,
em sua elaboracdo, estruturar-se em termos de item de
despesa, nem programagdes genéricas (no linguajar dos
orgamentistas, programagdes guarda-chuva), para se
estruturar em termos de desempenho, oportunizando a
mensura¢do do produto e a satisfacdo da populagao.
Complemente-se com a destinagdo de reserva de
contingéncia (atendimento de passivos contingentes e
outros riscos ¢ eventos imprevistos (art. 5°, III,b, LC 101),
cuja forma de utilizagdo e montante definido com base
na receita corrente liquida, sera estabelecido na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (art. 5°, III, LC 101). Portanto,
essa Lei pode dispor sobre reserva de contingéncia,
da forma que aprouver aos parlamentos; desde que se
defina passivos contingentes e outros riscos e eventos
imprevistos; como, por exemplo, uma despesa de
significativa importancia, no entanto, subdimensionada.
Eleve-se o grau de vinculagéo a correta interpretagéo e a
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consequente aplicagdo dos efeitos do caput do art. 9° da
LC 101, abaixo transcrito:

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizagdo da receita podera ndo comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas
no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de
empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias (BRASIL,
2000a).

Em outras palavras, a tnica forma de se limitar empenho e
movimentagao financeira € a constatacdo de que areceita previstando se efetive;
comprometendo as metas de resultado primdrio ou nominal, estabelecidas
nas Metas Fiscais, e, mesmo assim, segundo os critérios fixados pela LDO.

Caso, a receita se efetive, é defeso limitar empenho e movimentagao
financeira, ou seja, ¢ defeso o contingenciamento, ndo podendo o Poder
Executivo ficar inerte em relagdo a execucdo orgamentaria, principalmente,
pelas disposigdes do art. 8°, conforme ver-se-4 um pouco mais adiante.

Voltando ao contingenciamento, a Lei de Responsabilidade Fiscal
proibe a limitagdo de despesas que constituam obrigagdes constitucionais e
legais do ente; inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida
e as ressalvadas pela Lei de Diretrizes Orgamentarias (§2°, art. 9°, LC 101
— BRASIL, 2000a). Logo, pode-se estabelecer prioridades das prioridades,
como, por exemplo, despesas de seguranga publica, e, proibir a limita¢do de
despesas a elas inerentes; elevando-se, a vinculacdo de tais despesas.

Por sua vez, o art. 8°, da LC 101 (BRASIL, 2000a), dispde:

Art. 8o Até trinta dias apds a publicagdo dos orgamentos,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias
e observado o disposto na alinea ¢ do inciso I do art. 40, o
Poder Executivo estabelecera a programacao financeira e
o cronograma de execucdo mensal de desembolso.

Novamente, a Lei Complementar 101 remete a Lei de Diretrizes
Orgamentarias o poder de definir sobre a execug¢do orcamentiria € o
simples mandamento, contido na LDO, de que a programagdo financeira
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e o cronograma de desembolso, depois de publicados, integram a Lei
Or¢amentaria; elevando-os a categoria de norma, a quem se deve obediéncia.

Ficam, assim, estabelecidas as condigdes para a vinculagdo
orgamentaria, quando ndo a impositividade.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Novos atores, no cendrio doutrinrio tém apontado a necessidade de se
conferir forga, vinculante ao or¢amento publico, como forma tanto de reduzir
o inquestionavel arbitrio do Poder Executivo, em matéria or¢amentaria,
inclusive, no Supremo Tribunal Federal. Caso existisse vincula¢do, por
minima que fosse, viriamos transformado o processo or¢amentario em um
processo deliberativo (MENDONCA, 2.010).

Mesmo assim, diante de tantos anos de discricionariedade, a
vinculag@o, no sentido exclusivo, de obrigar o Executivo a justificar, perante
o Legislativo, eventuais contingenciamentos orgamentarios, ¢ pouco, diante
dos desafios a vencer.

Se queremos algar novos voos que nos conduzam ao resgate da
dignidade do povo brasileiro, a imposi¢ao das Leis Or¢amentarias consolidara
o planejamento e transmutara a nossa Lei Orcamentaria em uma Carta de
Principios; verdadeiro libelo flamejante, a distribuir esperangas.

O que ndo se deve é permanecer com a sistematica vigente, ainda
mais, que agravada pelos efeitos da Emenda Constitucional 86/2.015; pois,
assim sendo, continuaremos a aprofundar o enorme fosso que nos separa da
modernidade; modernidade no sentido de assegurar os direitos constitucionais.

A participacdo parlamentar ¢ importantissima, desde que haja o
debate com a sociedade civil, um debate orientativo, no sentido de pautar a
participag@o das Casas de Lei e as emendas parlamentares atendam as metas
e as prioridades, estabelecidas no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes
Orgamentarias.

No brilhante artigo: “Controle Jurisdicional de Constitucionalidade
em Abstrato de Lei orgamentaria: Analise da ADI 4.048-1/DF”, Clara
Cardoso Machado, com rara felicidade, observa:

No contexto de um Estado Democratico protetor de
direitos fundamentais, nido se pode mais admitir a
redugdo do Orgamento ao aspecto politico-instrumental
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de elemento de cunho financeiro, que contém previsdo de
receitas ¢ autorizacdo de despesas para um determinado
periodo, sem atender aos interesses efetivos da populagao.
Orgamento ¢ o instrumento juridico, por exceléncia, de
exercicio da democracia, de prote¢do a cidadania e de
concretizagdo dos direitos fundamentais. Através dele sao
deliberados os destinos da sociedade (MACHADO, 2010).

No suporte desses ensinamentos ¢ no desiderato da concretude dos
objetivos constitucionais, mister se considera que a Lei Orgamentaria se
torne um instrumento juridico cogente, que desague na efetivagdo dos direitos
fundamentais. Aparato existe, desde a obrigatoriedade da participacao
popular, passando pela obrigatoriedade do planejamento até as minudéncias
da Lei de Responsabilidade Fiscal. Bastam a compreensdo e a vontade politica
de conceder a Lei de Diretrizes Or¢amentarias o conddo de normatizar a
execug¢do orgamentaria; vinculando-a aos objetivos constitucionais.

Este sera o nosso grande aprendizado sdcio-politico-institucional.

PREPARATION AND BUDGET EXECUTION: PARTICIPATION,
PLANNING AND MANAGEMENT

ABSTRACT

This paper aims to analyze the system of budgeting by the Executive and Legislative
as well as their assimilation by society. It presents what is necessary and possible for
public action in offering the effective and fundamental rights, described in our Con-
stitution, under the assumption of budgetary laws create a gap between the population
and the authorities, in their various spheres. In this goal, it focuses on up, briefly, the
character only material budget law, doctrine and jurisprudence, considered anachro-
nistic nine apostolic voices to sow modernity; comparing also the systematic, prevail-
ing in our country, the methodology of other countries, particularly on contingency
budget. Thus, it is expected to contribute to legitimacy of budgetary laws attributing
to the government a new legal relationship to the administered, founded on participa-
tion, planning and results which lead to attachment or imposing of the budget law.

Keywords: budget; planning; contingencies; participation; attchment; imposing.
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