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Capitulo 9
EFICIENCIA E LEGITIMIDADE

SumArio: 9.1 Eficiéncia — 9.2 Legitimidade — 9.3 Conclusao.

9.1 Eficiéncia

Pensamos que a efici€ncia estd no bojo do planejamento,
até porque este deve ser efetuado para atingir-se aquela e produ-
zir seus reflexos no orcamento, razio pela qual teceremos aqui
algumas consideracgdes sobre este principio.

O principio da eficiéncia foi inserido no texto da Constitui-
¢do da Republica por intermédio da Emenda Constitucional n.
19/98, com o que o art. 37, caput passou a ter a seguinte redagao:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: [...].

Ap0s esta inclusdo, a doutrina passou dedicar-se ao estudo
do principio em tela mais acentuadamente. Entretanto, a primei-
ra indagacdo que se deve fazer € a de se este principio teria de vir
expresso ou se ele ja existia, mesmo antes de passar a constar do
texto da Constituigao.

Para aqueles que preferem sempre encontrar um dispositivo
expresso na legislacdo para s6 entdo aceitar a sua existéncia no
mundo juridico — ndo admitindo com muita facilidade o que ndo
estd escrito —, ja o Decreto-Lei n. 200/67 referia-se a eficiéncia
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administrativa (art. 26, 1I1)** e previa a punig¢do de servidor
ineficiente (art. 100)°3, por exemplo. Se isso foi ou estd sendo
observado na prética do dia-a-dia, € outro tipo de cogitagdo.

Como a lei ndo define o que € efici€ncia para os fins do art.
37 da Lei das Leis, a doutrina deve esforgar-se para conceitud-
-la, ainda que seja buscando elementos fora do Direito. No
nosso entendimento, uma palavra ou expressao utilizada no
texto constitucional — em certos casos isso se aplica a legislagao
infraconstitucional também — deve, para ser interpretada, buscar
elementos na prépria Constituicio; se isso for invidvel, desce-se
a legislacdo infraconstitucional e, na impossibilidade de se en-
contrar af também auxilio para a respectiva interpretacao, ir-se-a
buscar o significado daquele conceito fora do Direito, seja em
outra ciéncia ou mesmo na linguagem vulgar.

Este modo de ver parece ser compartilhado também por
Cintra do Amaral, como emerge do trecho seguinte:

Nao vejo empecilho a que o cientista do Direito busque em
outras ciéncias no¢des que lhe permitam aclarar determinados
conceitos juridicos. E preconceituosaaideiade que o positivis-
ta juridico, que v€ o objeto da ciéncia do Direito como sendo
as normas (postas) que compdem o ordenamento juridico
vigente em um determinado pafs, oponha-se necessariamen-
te ao estudo interdisciplinar. Tal oposi¢@o seria de profunda
indigéncia mental.®**

662 “Art. 26. No que se refere 3 Administracao Indireta, a supervisdao minis-
terial visard a assegurar, essencialmente:
[...] IIT — A eficiéncia administrativa”.

3 “Art. 100. Instaurar-se-d processo administrativo para a demissao ou dis-
pensa de servidor efetivo ou estavel, comprovadamente ineficiente no de-
sempenho dos encargos que lhe competem ou desidioso no cumprimento
de seus deveres”.

%4 Antdnio Carlos Cintra do Amaral, O principio da cficiéncia no dircito
administrativo, p. 3.
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Superado este aspecto, outra questao que surge ao tratar da
eficiéncia refere-se a diferenciacio entre eficiéncia e eficdcia,
expressdes que, para o leigo, podem ser equivalentes, mas para
os estudiosos sdo coisas distintas.

No Dicionério Aulete, v.g., numa das suas acepcoes eficién-
cia € sindnimo de eficdcia. Em outra, € equivalente a produtivi-
dade, como segue:

Eficiéncia:

1. Acdo, forca ou capacidade de produzir bem o efeito de-
sejado ou realizar bem tarefas; EFICACIA [ ant6n.: Anton.:
ineficiéncia. |

2. Qualidade ou capacidade (de alguém, um dispositivo, um
método etc.) de terumbom rendimento em tarefas ou trabalhos

com um minimo de dispéndio (de tempo, recursos, energia
etc.); PRODUTIVIDADE.

O mesmo Diciondrio define eficdcia como “capacidade de
realizacdo de tarefas com eficiéncia, com bons resultados”, o
que termina por confirmar a identificacao das duas palavras.

Ja no Diciondrio Houaiss, além de também ser equiparada
a produtividade (produtividade econdmica; rendimento), efici-
éncia acaba sendo identificada com eficdcia, porquanto um dos
significados atribuidos a eficiéncia € o de “poder, capacidade de
uma causa produzir um efeito real”, a0 mesmo tempo em que
contempla como um dos sentidos da palavra eficdcia a “real
producgdo de efeitos”.

Voltando ao Direito positivo, o texto original da Consti-
tuicdo de 1988, antes, portanto, da modifica¢do do art. 37, ja se
referia a eficiéncia e a eficdcia, por exemplo, no art. 74, II, que
reza:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de:

[...]
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II — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficdcia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracao federal,
bem como da aplicacdo de recursos putblicos por entidades
de direito privado.

Assim, a Administracdo Pudblica (lato sensu) ser pautada
pela eficiéncia ndo constitui nenhuma novidade.

Alids, se € o povo o criador do Estado, se “consente” em
desviar parte do seu patrimOnio a este para que se cumpram 0s
fins que ele (povo) escolheu, e se deposita na mio de gestores
circunstanciais a administragcdo do que € publico, € l6gico e ra-
cional, sob qualquer ponto de vista, que esse gestor deve orientar
a sua gestdo aproveitando da melhor forma possivel os recursos
fornecidos pelo seu mandante (o povo).

Nessa linha de raciocinio, tendemos a compreender o vo-
cébulo eficiéncia em outro sentido apontado pelo Dicionério
Houaiss, como significando a “virtude ou caracteristica de (uma
pessoa, um maquinismo, uma técnica, um empreendimento etc.)
conseguir o melhor rendimento com o minimo de erros e/ou de
dispéndio de energia, tempo, dinheiro ou meios”.

Algumas tentativas de aproximacio sobre o que se deve
considerar quando se fala de “eficiéncia” foram e estdo sendo
feitas pela doutrina, em geral, mais abundantemente pelos admi-
nistrativistas. Nao € o caso, aqui, de passarmos em revista toda a
doutrina a respeito, pois a ideia € ligar o principio em anélise ao
or¢camento, tao so.

Assim, apresentamos, em primeiro lugar uma andlise feita
por Antdnio Carlos Cintra do Amaral quem, adotando conceitos
a Ciéncia da Administragdo, entende que a eficiéncia estd rela-
cionada aos meios, enquanto que a eficdcia se reporta aos resul-
tados.*® Trazendo um exemplo muito representativo, referido

%5 Anténio Carlos Cintra do Amaral, O principio da cficiéncia no dircito
administrativo, p. 4.
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por Chiavenato, diz que ser eficiente € “jogar futebol com arte”
e ser eficaz € “ganhar a partida”.®

Paulo Modesto, por sua vez, traz do direito comparado al-
gumas expressoes com as quais se costuma aludir a eficiéncia,
tais como “exigéncia de boa administra¢do (ou bom andamento
da administragdo)”, “principio da eficdcia”, “principio da racio-
naliza¢do administrativa”, “principio da ndo burocratizagao”,
“economicidade” etc.%®

Este autor, corroborando o que dissemos um pouco atras,
entende que, mesmo antes da alteracdo efetuada com relagcdo ao
art. 37 da C.F., a Constitui¢do nunca permitiu a ineficiéncia (isto
€, o principio da eficiéncia ja estava nas entrelinhas da Lei das
Leis). Ou, nas suas palavras:

Nunca houve autorizac@o constitucional para uma adminis-
tracdo publica ineficiente. A boa gestdo da coisa publica é
obrigacdo inerente a qualquer exercicio da fungdo adminis-
trativa e deve ser buscada nos limites estabelecidos pela lei.
A fung@o administrativa ¢ sempre atividade finalista [...] O
exercicio regular da fun¢ao administrativa, numa democracia
representativa, repele ndo apenas o capricho e o arbitrio, mas
também a negligéncia e a ineficiéncia, pois ambos violam os
interesses tutelados na lei.*®

Este mesmo autor chega a entender a eficiéncia como “um
requisito da validade juridica da atuacdo administrativa”.*®
Valendo-se das licdoes de Hely Lopes Meirelles, diz que o prin-

%6 Anténio Carlos Cintra do Amaral, O principio da eficiéncia no direito
administrativo, p. 4.

%7 Paulo Modesto, Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia, p. 3.

%8 Idem, ibidem, p. 7, grifou-se.

9 Tdem, p. 9-10. S&o as suas palavras:”[...] a necessidade de otimizagéo ou
obtencdo da exceléncia no desempenho da atividade continua a ser um
valor fundamental e um requisito da validade juridica da atuacdo admi-
nistrativa”.
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cipio da eficiéncia pode ser equiparado ao principio tradicional
da boa administragdo.

Na administracao prestadora, constitutiva, ndo basta ao ad-
ministrador atuar de forma legal e neutra, € fundamental que
atue com eficiéncia, com rendimento, maximizando recursos
e produzindo resultados satisfatorios.®”"

Numa sintese bastante objetiva, Modesto aponta as caracte-
risticas cravadas na obrigacdo de atuacdo eficiente, que seriam:
acdo idonea (eficaz); acdo econdmica (otimizada) e agao satisfa-
téria (dotada de qualidade).®™

E evidente que se a Administracio Piiblica deve atuar nor-
teada pela eficiéncia, isto também se aplica ao or¢amento. A ela-
boragdo deste, bem como a sua execugdo devem (ndo somente
podem) seguir o canone da eficiéncia.

Ricardo Lobo Torres observa: “[...] mas o principio da efici-
éncia desborda o campo da Administragdo Publica para penetrar
também no orcamento”.5’

Alude ao artigo 31.2. da Constitui¢do da Espanha, que pre-
vé que “El gasto publico realizard una asignacion equitativa de
los recursos publicos, y su programacion y ejecucion responde-
rén a los criterios de eficiencia y economia”.

O citado autor pondera que o principio da eficiéncia pro-
jeta-se diretamente “para a temdtica da gestdo orcamentdria,
que também se deixa influenciar por novas técnicas gerenciais”,
acrescentando que, em certo sentido, este principio “se apro-
xima do da economicidade e, como esta, permite a abertura do
controle or¢amentario ao Judiciario e ao Tribunal de Contas”.®”

670 Paulo Modesto, Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia, p. 9.

1 Idem, ibidem, p. 10.

572 Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, v. 5: O orca-

mento na Constituicdo, p. 307.
673 Idem, ibidem.
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Mais do que saber com seguranga a distingdo entre efi-
ciéncia e eficdcia, o que se percebe incrustado nos comandos
constitucionais que a elas se referem € a preocupacao com a ofi-
mizagdo do atuar ptblico em tudo o que diz respeito aos recursos
que vém do povo.

Aqui, sim, se pode estabelecer um paralelo entre as finan-
cas publicas e as finangas privadas. Todo cidaddo tem o natural
desejo de fazer valer o mdximo possivel os seus recursos finan-
ceiros, procurando sempre a melhor aplicagdo possivel destes
e o melhor gerenciamento que estiver ao seu alcance. No setor
publico, com muito mais razdo, este deve ser o pensamento,
pois, ja de inicio, o administrador publico age em nome do dono
dos recursos e deve fazé-lo a favor deste, ndo desperdi¢ando re-
cursos, aplicando-os da forma que leve a producdo dos melhores
frutos. A diferenca estd em que, no dmbito privado, o particular
tem a liberdade de agir como bem lhe aprouver, ainda que, ao
final, em seu desfavor, hip6tese que nio cabe no setor publico,
porquanto este tem a obrigagdo, por imposi¢do constitucional,
de atuar eficientemente.

Celso Antonio Bandeira de Mello imbrica o principio da
eficiéncia com o da legalidade, ou, nas suas palavras, esse prin-
cipio ndo pode ser concebido “sendo na intimidade do principio
da legalidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia jus-
tificaria postergagdo daquele que € o dever administrativo por
exceléncia” .o’

Na opinido do festejado mestre, como, de resto, também
na nossa, o principio da eficiéncia nada mais é do que o velho
principio da “boa administrag@o”. Cita as licdes de Guido Falzo-
ne, autor italiano de monografia sobre o tema, datada de 1953,
para quem “boa administragdo” significa desenvolver a ativida-
de administrativa “do modo mais congruente, mais oportuno e
mais adequado aos fins a serem alcangados, gracas a escolha dos
meios e da ocasiao de utiliza-los, concebiveis como os mais id6-

87 Curso de direito administrativo, p. 125.
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neos para tanto”.%”> Segundo Bandeira de Mello, ainda, trata-se
de um dever ndo somente ético ou mera ‘“aspira¢do deontologi-

ca”, mas de um dever “atual e estritamente juridico”.®’®

Efetivamente, parece que a melhor forma de encarar a
eficiéncia € no sentido apontado — como “boa governanga” — e,
ao mesmo tempo, ela € implicita na atividade administrativa.
Exercer funcdo ptblica per se implica fazé-lo com denodo e da
melhor maneira possivel.

O desempenho da funcido administrativa € uma delegacao,
uma procuragao que o povo outorga, seja mediante elei¢des para
o Legislativo ou para o Executivo, seja por meio de concurso
publico, ou, ainda, por alguma outra forma de “terceirizacdo”
autorizada por lei, mas sempre e em qualquer caso, consiste num
assentimento para que a pessoa delegataria exerca essa fungao
em nome do povo, que € o dono da coisa publica. Este simples
fato ja4 mostra, a nosso ver claramente, que aquele que exerce a
funcao publica, sob qualquer das suas possiveis roupagens, tem
de proceder como se a atividade que desenvolve fosse sua, ou
seja, usando a mesma diligéncia que, presumivelmente, empre-
garia se gerisse a sua propria atividade, negdcio ou quejandos.

No intuito de perseguir a eficiéncia foi criado, no ambito
federal, o “Sistema de Informagdes de Custos do Governo Fede-
ral — SIC”, que € “um banco de dados que se utiliza da extracao
de dados dos sistemas estruturantes da administracao publica
federal, tal como SIAPE, SIAFI e SIGPlan, para a geracdo de
informagdes”. Tem ele por objetivo subsidiar decisdes gover-
namentais € organizacionais que conduzam a alocagdo mais
eficiente do gasto publico.%”’

875 Curso de direito administrativo, p. 125.

76 Tdem, ibidem, p. 125.

577 Conforme registrado no site do Tesouro Nacional: https://www.tesouro.
fazenda.gov.br/pt/aprenda-com-o-tesouro/sistema-de-informacoes-de-
-custos.
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Nota-se, pois, que a eficiéncia constitui, também, a exem-
plo de outras categorias principiolégicas, um work in progress,
ainda longe de atingir os objetivos pretendidos, por certo, mas
com um importante caminho ja percorrido.

9.2 Legitimidade

Tema conexo também, a nosso ver, com o da performance
or¢amentdria, num certo sentido, € o referente a legitimidade.
Delimitemos o alcance da nossa preocupagao.

A Constitui¢do da Republica, no caput o art. 70, inclui a
legitimidade como parte do controle externo a ser exercido sobre
as contas publicas. E o seu teor:

Art. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentdria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da admi-
nistracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e rentinciade recei-
tas, seraexercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Sempre pensamos que, uma vez que o Poder Legislativo,
com o auxilio do Tribunal de Contas (at. 71, caput), pode fis-
calizar os entes publicos quanto a legitimidade, poderd julgar
irregulares as contas pelo fato de elas serem ilegitimas.

Ocorre que a aparente simplicidade dessa conclusdo im-
plica passar por complexos questionamentos, comecando pelo
préprio significado da palavra “legitimidade” nesse contexto.

E praxe, nos estudos introdutérios de Direito, fazer-se o
comparativo entre o “legal” e o “legitimo”.

Elias Diaz declara que “legitimar es justificar, tratar de
justificar [...].%"8 A principio, nem tudo o que € legal € legitimo
e vice-versa. O Diciondrio Houaiss traz como um dos sentidos
da palavra legitimo: “que € conforme ao direito positivo, que

78 Elfas Diaz, De la maldad estatal y la soberania popular, p. 21.
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estd fundado e amparado em lei; legal”. Ou seja, na linguagem
corrente podem-se confundir os dois conceitos (legalidade e le-
gitimidade); no Direito, porém, sabemos que ndo € exatamente
assim, ou que, pelo menos, ndo € sempre assim.

No seu Diciondrio Juridico, dentre as defini¢Oes de “legiti-
midade”, Maria Helena Diniz aponta as seguintes:

na Ciéncia politica: [...] d) homologacio do poder governa-
mental pelo consentimento popular; e) adequagado do poder a
ideia de direito predominante na coletividade; na Teoria geral
do direito: a) legalidade; [...] c¢) carater do que estd conforme
aleie ajustica etc.’”

Selecionamos aqui somente as acepgdes de que nos valere-
mos para encaminhar nosso raciocinio.

Comumente fala-se da legitimidade com relagdo ao poder
do Estado, que pretende ser legitimo, estar justificado. A este
respeito, transcrevemos as palavras de Elfas Dias:

[...] el Derecho en cuanto legalidad, expresion de un poder
politico [...] que institucionaliza la posibilidad de utilizar la
coaccion, incluso fisica, siempre pretende presentarse a si
mismo, y a esa coaccion, incluso fisica, como legitimo, es
decir—en mayor o menor grado—como algo necesarioy justo.
Necesita, pues, justificar aquélla y justificarse él mismo.%*°

Para Kelsen, a legitimidade acaba sendo identificada com a
legalidade. Partindo da dedug@o do seu raciocinio sobre a “nor-
ma hipotética fundamental”, Kelsen assevera que

o principio de que anorma de uma ordem juridica € valida até
asua validade terminar porum modo determinado através essa
mesma ordem juridica, ou até ser substituida pela validade
de uma outra norma desta ordem juridica, € o principio da
legitimidade.®®!

7 Maria Helena Diniz, Diciondrio juridico, verbete “legitimidade”.

%80 Elias Diaz, De la maldad estatal y la soberania popular, p. 22, grifou-se.

81 Hans Kelsen, Teoria pura do direito, p. 290.
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Habermas, apds tragar um quadro sobre a evolugdo do
Direito, a formacao da ideia de direito positivo, a evolucdo do
Estado Democratico de Direito e outros assuntos afins, averba:

[...] alo que apunto con todas estas consideraciones es a la
idea de un Estado de Derecho con divisiones de poderes, que
extrae su legitimidad de unaracionalidad que garantice laim-
parcialidad de los procedimientos legislativos y judiciales.®?

Para ele, a ideia de um contrato social € usada para justificar
moralmente o poder exercido sob a forma de direito positivo,
para justificar moralmente a “dominagdo legal-racional”, no
sentido Weberiano.®®? Assim, um contrato que cada individuo
celebra com todos os demais individuos (autonomamente) s
pode ter por contetido algo que redunde no bem de cada um, fa-
zendo, assim, com que somente sejam aceitdveis aquelas regras
que possam contar com 0 assentimento nao forgcado de todos.
Isso levaria a concluir que

arazao dodireito natural moderno € essencialmente razio pra-
tica, razao deumamoral autdnoma. Esta exige que distingamos
entre normas y principios y procedimientos justificatorios,
procedimientos conforme a los cuales podamos examinar si
las normas, a la luz de los principios vdlidos, pueden contar
con el asentimiento de todos.®**

Percebe-se que, a excec¢do de Kelsen, cujo sistema tedrico
leva a possibilidade de identificar a legitimidade com a legalida-
de, a ideia prevalecente € a de que a legitimidade, de um modo
ou de outro, pressupde consenso, aceitagcdo. A aceitagido do po-
der do Estado, num Estado Democratico de Direito € exatamente
o que o legitima.

62 Jiirgen Habermas, ; Cémo es posible la legitimidad por via de legalidad?,
p- 37.

3 Tdem, ibidem, p. 29.
%84 Tdem.
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Mesmo Kelsen, de uma certa forma traz a baila a ideia da
aceitagdo, pois, a legitimidade de um sistema juridico, ainda que
confundida com a sua validade, também decorre da aceitacio da
“norma fundamental”, a partir da qual s3o deduzidas todas as de-
mais, que lhe sdo inferiores e que a t¢m como o seu fundamento
de validade (ou, da sua legitimidade).

Feita esta introducao, passemos a tratar da legitimidade tal
qual posta no art. 70, caput, da Constituicao Federal.

Se a ideia de que o Tribunal de Contas (e o Congresso
Nacional) pode apreciar as contas publicas sobre o aspecto da
legitimidade e se as entender ilegitimas, declara-las irregulares é
verdadeira, resta saber qual € a “legitimidade” a ser contrastada.

Diante do que se expds retro, parece que o gasto publico
somente pode ser considerado legitimo quando for dirigido as
prioridades escolhidas pela sociedade.

Niao sendo de fécil delimitag@o o conceito de “legitimida-
de”, o que salta aos olhos ja na primeira leitura da Constitui¢do
de 1988 a esse respeito € que ela inovou, acrescentando, ao lado
do controle quanto a legalidade, o controle quanto a legitimi-
dade. E dizer: ainda que nio se esteja seguro do que significa
a legitimidade neste sentido, sabe-se, com certeza, que a mera
legalidade ja ndo basta. O simples fato de olhar a aplicacdo do
dinheiro publico para verificar se o que foi gasto se ajusta a auto-
rizacdo legislativa para a efetivacio desse gasto ja ndo € suficien-
te. A simples operagdo de subsunc¢do ja ndo € considerada satis-
fatoria; ela €, ainda, imprescindivel, mas ndo mais suficiente.

Para Regis de Oliveira, os termos legitimidade e economi-
cidade devem ser interpretados a luz das competéncias explici-
tadas na Constitui¢do.®®> Nas suas palavras, “a legitimidade tem
a ver com a eficiéncia na aplicagio dos recursos”.®* Conforme
o ilustre professor, a legitimidade ¢ muito mais que a simples

085 Régis Fernandes de Oliveira, Gastos Piiblicos, p. 170.
%86 Idem, ibidem, p. 170.
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legalidade, referindo-se a circunstancia de o gasto estar sendo
dirigido para onde necessario. A conduta “legitima” do admi-
nistrador publico vélida seria apenas aquela considerada como
a melhor, aquela conduta com a qual ele ird atingir os interesses
publicos. “Nao € qualquer conduta, mas apenas aquela exigida
pela norma”.

A titulo ilustrativo trazemos o ocorrido na Espanha, por
época da reforma da sua Constitui¢do, para atender aos recla-
mos de obediéncia a estabilidade financeira exigida pela Unido
Europeia.

Parte da esquerda daquele pafs entendeu que a modificagao
que acabava de ocorrer, no capitulo relativo a “Divida Publica”,
supunha um “ataque frontal” aos fundamentos do Estado demo-
cratico e social de Direito, na medida em que as

restri¢des draconianas ao gasto publico que decorrem das limi-
tagdes constitucionais ao déficitestrutural e ao endividamento
publico das Administra¢des Publicas [Estado central, Comu-
nidades Auténomase Corporagdes Locais] tornam impossivel
manter os Compromissos normativos que sdo consubstanciais
ao Estado de Bem Estar que a Constitui¢cdo reconhece.®®

Tendo como base a clausula constitucional [da Constitui¢do
espanhola] relativa ao “Estado social e democratico de Direito”,
que faz com que esse tipo de Estado se assente numa” crescente
socializacdo das necessidades humanas e do modo de satisfazé-
-las”, afirma Rodriguez Bereijo, a0 mesmo tempo gera um
aumento das demandas e expectativas sociais “(nem sempre
compativeis entre si e possiveis de serem financiadas) que, na
consciéncia dos cidadaos se consolidaram como uma espécie de
direito adquirido da coletividade frente ao Estado e pressionam

87 Régis Fernandes de Oliveira, Gastos Piiblicos, p. 170.

68  Conforme relata Alvaro Rodriguez Bereijo, em La reforma constitucio-
nal del articulo 135 CE y la crisis financeira del Estado, p. 12.
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(quando ndo impdem) aos poderes publicos [...] como compro-

missos sociais normativos de certo modo irreversiveis”.%%?

O ilustre professor tocou no ponto crucial da realidade vi-
vida nos dias atuais por diversos paises europeus €, por que nao
dizer, de certa forma, também o Brasil. Uma vez que a sociedade
se habitua a gozar efetivamente de certos direitos, dificilmente
se acostumard a deixar de possui-los sendo que, ao contrario, por
tendéncia humana natural, desejard amplia-los.

Ocorre que, para que possa 0 Estado conceder tais direitos,
necessitard, como € elementar de recursos suficientes — que qua-
se nunca existem — e, para amplid-los, de maior nimero ainda de
recursos financeiros.

Nao se pode negar que o Brasil, embora a Constitui¢cdo da
Reptiblica ndo traga expressamente a expressao “Estado social
e democratico de Direito”,% ¢ inafastavel que a andlise do seu
conjunto leva a extrair o acentuado cunho social que o Estado
brasileiro deve buscar. Tenha-se em mente, por exemplo, a re-
feréncia aos fundamentos do Estado, explicitados no artigo 3.°,
verbis:

Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Repiblica
Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

II - garantir o desenvolvimento nacional;

III—erradicar a pobreza e a marginalizagio e reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimi-
nagao.

68 Alvaro Rodriguez Bereijo, La reforma constitucional del articulo 135 CE
y la crisis financeira del Estado, p. 15.

60 A Constituigdo Brasileira dispde no seu art. 1.°: “A Republica Federativa
do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados ¢ Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito [...]”.
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No mesmo diapasdo, no art. 5.°, ao prever a “funcio so-
cial da propriedade”(inciso XXIII — a propriedade atendera a
sua funcio social), logo depois de garantir esse direito (inciso
XXII); os direitos sociais a que se refere o art. 6.° (“art. 6.%: sdo
direitos sociais a educagdo, a satde, a alimentagdo, o trabalho,
a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢dao
a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constitui¢do”), além de todos aqueles enumerados
no art. 7.°.

9.3 Conclusao

Assim, a legitimidade no gasto publico tem estreita relacdo
com aquilo que foi incorporado pelo Estado brasileiro como
prioridades a serem atendidas. Dada a invaridvel escassez de
recursos, estes somente podem ser destinados a fins legitimos,
no sentido aqui apontado.

A aparente contradi¢do entre eficiéncia, desempenho e le-
gitimidade fica, no nosso sentir, somente na aparéncia. Vejamos.

A legitimidade funciona como um filtro na hora da elabora-
¢do do orcamento. Com base nela devera ser decidido o destino
do dinheiro publico e, exatamente por ter de ser levada em conta
a eficiéncia, a fim de propiciar que o maior nimero de priorida-
des seja atendido, deve-se cobrar os resultados durante e apds a
execug¢ao do orcamento.

Percebe-se, pois, que sdo elementos interdependentes e
complementares.
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Capitulo 10

O ORCAMENTO E O STF -
O CONTROLE JURISDICIONAL
DAS LEIS ORCAMENTARIAS

SumARrio: 10.1 Introdugdo; 10.2 O controle da constitucionalidade
no ordenamento juridico brasileiro; 10.3 Espécies de inconstitucio-
nalidades; 10.3.1 Inconstitucionalidade por a¢@o; 10.3.2 Inconsti-
tucionalidade por omissao; 10.4 Formas de controle de constitu-
cionalidade; 10.4.1 Controle de constitucionalidade preventivo;
10.4.2 Controle de constitucionalidade repressivo; 10.5 O sistema
de freios e contrapesos de Montesquieu; 10.6 A judicializacdo da
politica; 10.6.1 A naturcza juridica das leis or¢amentdrias ¢ o scu
controle jurisdicional; 10.7 As lei or¢amentdrias e o Supremo Tri-
bunal Federal; 10.7.1 Mudanga de orientacdo; 10.7.2 Confirmacéo
do atual posicionamento; 10.8 Conclusio.

10.1 Introducao

O presente topico versa sobre a possibilidade de as leis
orcamentdrias terem o seu controle constitucional submetido ao
crivo do Poder Judicidrio.

O tema em questdo, embora aparentemente simples, € mo-
tivo de uma discussdo que perdura no Brasil hd décadas, e ainda
nos dias atuais € objeto de estudo e questionamentos os mais
diversos, por abranger vdrios institutos do Direito Constitucio-
nal que colidem, obrigando os operadores do direito a buscar
mecanismos juridicos e interpretacdes conforme o Texto Cons-
titucional, valendo-se especialmente dos caminhos trilhados por
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Robert Alexy,*' que propugna pelo sopesamento dos designios
constitucionais.

Impende salientar que essa “nova realidade” ndo significa
que ndo existiam os adeptos da teoria contemporanea em mo-
mento anterior, propugnando que as leis orcamentarias, dada a
sua natureza juridica de lei material, poderiam e deveriam ter
a sua constitucionalidade questionada e analisada pelo Poder
Judicidrio. O fato € que o Supremo Tribunal Federal sempre deu
as normas or¢amentarias interpretacao na qual as colocava como
lei meramente formal, o que impedia a andlise de sua constitu-
cionalidade, pois se trataria, sob esse angulo, de ato administra-
tivo do Poder Executivo, de cunho eminente politico.

N3do obstante, apds muitos estudos e pesquisas no Direito
comparado, a doutrina contemporanea trouxe elementos efica-
zes e de cunho absolutamente constitucional, que reforcam a
tese acerca da natureza juridica material das leis orcamentarias,
e que, portanto, admitiriam o seu controle jurisdicional.

A lume da “nova” forma de vislumbrar as leis orcamenta-
rias e com a inovagdo do quadro de Ministros do Supremo Tribu-
nal Federal nos dltimos anos, houve uma significativa mudanga
de posicionamento do Pretério Excelso sobre o tema, pelo qual
se passou a aceitar o controle constitucional das leis orcamenta-
rias com o fito de garantir os designios constitucionais.

N3do hd como falar, porém, de controle jurisdicional das
leis orcamentarias, sem proceder-se a andlise, ainda que breve,
de alguns pontos relacionados ao tema. E o que se fard a seguir.

10.2 O controle da constitucionalidade no ordenamento
juridico brasileiro

Em nosso pais, como se sabe, dois sdo os sistemas de con-
trole de constitucionalidade da norma juridica.

1 Robert Alexy, Teoria dos direitos fundamentais.
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O primeiro deles, o controle “concentrado”, também de-
nominado pela doutrina e pelo Supremo Tribunal Federal de
controle “abstrato”, ou principal, ou direto, ou objetivo, ou por
via de acdo, ou, ainda, fechado. Trata-se de um controle efetuado
em tese, € ndo sobre um caso concreto, cujo objetivo € retirar
do ordenamento juridico a lei ou o ato normativo contrarios a
ordem constitucional. E um controle exercido exclusivamente
pelo Supremo Tribunal Federal, e que somente pode ser provo-
cado em acdes especificas, em que os legitimados sdo pessoas e
6rgaos enumerados de forma taxativa na Constituicdo Federal.
Os efeitos da decisdo proferida nessa sede sdo erga omnes e
vinculantes (art. 28 da Lei 9.868/1999), podendo ser ex nunc ou
ex tunc conforme entendimento do 6rgio, nos termos da lei.®”

2 Art. 27 da Lei 9.868/1999. A respeito averba Gilmar Mendes: “Coe-
rente com a evolugdo constada no Direito Constitucional comparado, a
presente proposta permite que o préprio Supremo Tribunal Federal, por
uma maioria diferenciada, decida sobre os efeitos da declaracdo de in-
constitucionalidade, fazendo um juizo rigoroso de ponderacdo entre o
principio da nulidade da lei inconstitucional, de um lado, e os postulados
da seguranga juridica e do interesse social, de outro (art. 27). Assim, o
principio da nulidade somente sera afastado in concreto se, a juizo do
préprio Tribunal, se puder afirmar que a declaracdo de nulidade acabaria
por distanciar-se ainda mais da vontade constitucional. Entendeu, por-
tanto, a Comissao que, ao lado da ortodoxa declaracao de nulidade, ha de
se reconhecer a possibilidade de o Supremo Tribunal, em casos excep-
cionais, mediante decisio da maioria qualificada (dois ter¢os dos votos),
estabelecer limites aos efeitos da declara¢do de inconstitucionalidade,
proferindo a inconstitucionalidade com eficcia ex nunc ou pro futuro,
especialmente naqueles casos em que a declaragdo de nulidade se mostre
inadequada (v.g.: les@o positiva ao principio da isonomia) ou nas hipéte-
ses em que a lacuna resultante da declaragio de nulidade possa dar ensejo
ao surgimento de uma situagio ainda mais afastada da vontade constitu-
cional” (Gilmar Ferreira Mendes, Processo e julgamento da acdo direta
de inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade
perante o Supremo Tribunal Federal: uma proposta de projeto de lei.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br./CCIVIL/revista?Rev_6/
processo_julgamento.htm>).
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O segundo € chamado de controle “difuso”, também co-
nhecido como controle “concreto”, ou incidental, ou indireto,
ou subjetivo, ou por via de excecdo, ou, ainda, aberto (diluido).
Trata-se de um controle realizado no caso concreto, cabendo a
qualquer juiz ou tribunal investido da fun¢do jurisdicional. A
decisdo, em geral, € inter partes® e seus efeitos sdo ex tunc.%*

10.3 Espécies de inconstitucionalidades

No sistema de controle de constitucionalidade, ha duas es-
pécies de inconstitucionalidades: por ac@o e por omissao.

10.3.1 Inconstitucionalidade por acdo

E aquela encontrada nos atos legislativos ou administrati-
vos contrérios ao Texto Constitucional.

O fundamento dessa inconstitucionalidade situa-se no
principio da supremacia da Constituicdo, do qual resulta o da
compatibilidade vertical das normas da ordenagdo juridica de
um pais, no sentido de que as normas de grau inferior somente
valerdo se forem compativeis com as normas de grau superior —
em ultimo grau, a Constitui¢ao.

As que ndo forem com ela compativeis sdo invalidas, pois a
incompatibilidade vertical resolve-se em favor das normas

93 Todavia, essa regra ¢ excepcionada pela previsdo do art. 52, inciso X,
da Constitui¢ao Federal que permite ao Senado da Republica suspender
a execugdo, no todo ou em parte, de lei declarada inconstitucional por
decisdo normativa do Supremo Tribunal Federal. Nesse caso, o caso con-
creto levado a apreciagdo do STF podera ter efeito erga omnes, apds a
suspensio do Senado Federal acerca do cumprimento da norma.

%4 Cumpre observar que o STF j4 entendeu que, mesmo no controle difuso,

poder-se-a dar efeito ex nunc a uma decisdo. O caso concreto foi o jul-
gamento do RE 197.917, em que o STF reduziu o nimero de vereadores
do Municipio de Mira Estrela de 11 para 9 e determinou que a aludida
decisdo s6 atingisse a proxima legislatura (cf. integra do voto em inf. STF
341, Rel. Min. Mauricio Corréa).
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de grau mais elevado, que funcionam como fundamento de
validade das inferiores.®

A inconstitucionalidade por agdo pode ser formal ou mate-
rial (de conteddo, substancial ou doutrindrio). O aspecto formal
da norma estd atrelado ao processo legislativo, a competéncia da
autoridade que a instituiu e a obediéncia as formalidades e pro-
cedimentos estabelecidos no Texto Constitucional. J4 o aspecto
material diz respeito ao conteddo da lei ou do ato normativo,
podendo ser total ou parcial conforme a extensao do vicio.

10.3.2 Inconstitucionalidade por omissdo

A inconstitucionalidade por omissdo decorre da falta de
norma regulamentadora das normas constitucionais de eficacia
limitada. Referida inconstitucionalidade pode ser total, também
denominada pura, quando da auséncia da regulamentacdo, e
parcial quando existe a norma, porém ndo € suficiente para aten-
der o interesse constitucional.

10.4 Formas de controle de constitucionalidade

Quanto as formas de controle de constitucionalidade, en-
contramos dois tipos: a preventiva e a repressiva.

10.4.1 Controle de constitucionalidade preventivo

O controle de constitucionalidade preventivo € aquele exer-
cido durante o processo legislativo. Em um primeiro momento,
esse controle € feito pelo Poder Legislativo, que analisa os pro-
jetos levados a exame na Comissdo de Constitui¢do, Justica e
Cidadania (CCJC), nas duas casas.®®® Posteriormente, cabe ao

03 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 47, na

esteira de Enrique A. Aftalién, Fernando Garcia Olano e José Vilanova.

8 Conforme art. 32, IV, do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
o controle serd realizado pela Comissdo de Constitui¢ao e Justica e de
Cidadania (Res. da CD 20, de 204 — DCD, Suplemento, 18.03.2004, p.
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Poder Executivo, por intermédio do Presidente da Reptblica,
vetar projetos que considere violarem a Constituicdo Federal
ou nio atender interesse publico.®” Cumpre observar que nessa
fase pode também o Judiciario fazer o controle preventivo. Isto
ocorrerd se, durante a apreciacao das proposicdes, for praticado
ato que viole diretamente norma constitucional sobre processo
legislativo, hipétese em que qualquer parlamentar federal, dota-
do de direito publico subjetivo ao devido processo legislativo,

3), enquanto no Senado Federal o controle sera exercido pela Comissao
de Constituigdo, Justica e Cidadania (CCJ), de acordo com o art. 101 de
seu Regimento Interno. Ressalve-se que o plendrio das duas casas podera
verificar a inconstitucionalidade do projeto de lei, o mesmo podendo ser
feito durante as votacdes.

%7 O Chefe do Executivo poderd vetar o projeto de lei por duas razdes: a
primeira quando julgd-lo inconstitucional e a segunda quando for con-
trario ao interesse publico. Sendo aquele denominado veto juridico e
este, veto politico. Tal conduta encontra-se prevista no art. 66, § 1.°,
da Constitui¢do Federal, que assim dispde: A Casa na qual tenha sido
concluida a votag@o enviard o projeto de lei ao Presidente da Republi-
ca, que, aquiescendo, o sancionara. § 1.° Se o Presidente da Republica
considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario
ao interesse publico, veta-lo-4 total ou parcialmente, no prazo de quin-
ze dias uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro
de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos
do veto. A Constituicdo do Estado de Sao Paulo adota a mesma siste-
matica constitucional no que toca ao controle da Constitucionalidade.
Conforme artigo 28, § 1.°, da Constitui¢ao do Estado de Séo Paulo, o
Governador (Chefe do Executivo) podera vetar projeto de lei aprovado
pelo legislativo em razdo de inconstitucionalidade. Ja no que concer-
ne ao controle judicial concentrado, a Constitui¢do Estadual inclui na
Competéncia do Tribunal de Justica do Estado (nos termos do disposto
no art. 74, VI), processar e julgar representagdo de inconstitucionalida-
de de lei ou ato normativo estadual ou municipal. Declarada a inconsti-
tucionalidade, caberd a Assembleia Legislativa, ou Camara Municipal,
suspender a execug¢do da lei ou ato normativo, como prevé o inciso XIII
do art. 20 e do § 3.° do art. 90 da Constituicdo Estadual. O controle
judicial difuso encontra-se previsto no § 6.°, art. 90, da Constitui¢ao do
Estado de Sao Paulo.
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poderd propor a¢do judicial perante o Supremo Tribunal Federal
para questionar o caso concreto.%%

10.4.2 Controle de constitucionalidade repressivo

O controle de constitucionalidade repressivo € aquele exer-
cido apds a publicacdo da lei — findado o processo legislativo —,
ainda que a norma esteja no periodo de vacatio legis.

No Brasil, embora eminentemente judicial,*” o controle re-
pressivo pode ser exercido pelo Poder Legislativo em duas situ-
acoes: a) art. 49, 'V, da CF/1988, quando prevé que o Congresso,
mediante decreto legislativo, poderd sustar os atos do Executivo
que extrapolem os limites do seu poder regulamentar;’® e b) art.
62 da CF/1988, que permite ao Congresso rejeitar medida provi-
soria em razdo de inconstitucionalidade.

8 O dircito publico subjetivo de participar de um processo legislativo
higido € exclusivo aos membros do Poder Legislativo. Esse ¢ o enten-
dimento em que se consolidou a jurisprudéncia do STF, no sentido de
negar a legitimidade ad causam a terceiros, que ndo parlamentar, ainda
que invoquem a sua potencial condicdo de destinatario da norma, sob
pena de indevida transformagdo em controle preventivo de constitu-
cionalidade em abstrato, inexistente em nosso sistema constitucional
(RTJ 136/25-26, Rel. Min. Celso de Mello, RTJ 139/783, Rel. Min.
Octévio Gallotti, e MS 21.642/DF — MS 21.747/DF — MS 23.087/SP —
MS 23.328/DF) (Pedro Lenza, Direito constitucional esquematizado,
p. 164).

O controle de constitucionalidade no Brasil, determinado pelo pré-
prio Texto Constitucional, € o jurisdicional, baseado no modelo norte-
-americano, e, segundo as li¢cdes de José Afonso da Silva, tal controle
¢ “a faculdade que as Constitui¢des outorgam ao Poder Judicidrio de
declarar a inconstitucionalidade de lei e de outros atos do Poder Publi-
co que contrariem, formal ou materialmente, preceitos ou principios
constitucionais” (José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional
positivo, p. 49).

699

0 o caso de lei delegada que viole os limites fixados pelo Congresso, no

momento que autorizou o Presidente legislar.
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Parte da doutrina entende que o Poder Executivo também

exerce o controle repressivo ao anular ato da administragdo por
motivo de inconstitucionalidade.

Em defesa dessa teoria, Lucia Valle Figueiredo averba:

Se a tnica defesa do contribuinte for a de nio ter pago de-
terminado tributo por entendé-lo inconstitucional, quer seja
por bitributacdo, por existéncia de iseng@o nao respeitada,
ou, porque haveria imunidade que, inconstitucionalmente,
ndo estd sendo respeitada — nesse caso, se dissermos que,
por exemplo, os Conselhos podem nao apreciar este tipo de
defesa, estaremos assumindo que eles ndo estarao cumprindo
o inciso LV do artigo 5.° do Texto Constitucional. [...] estes
tribunais administrativos seriam sem utilidade, ou quase sem
utilidade, se determinada lei, que primasse pela inconstitu-
cionalidade — e, infelizmente para nés, o pafs vem primando
pelainconstitucionalidade —nao pudesse ser tida para aquele
caso concretocomo inaplicavel. E, isso, d4, evidentemente, ao
Judicidrio uma sobrecarga de trabalho desumana.”™!

Também j& nos manifestamos a proposito:

[...] seoordenamento juridico faculta o julgamento de questdes
administrativas em geral (nestas incluidas as de ordem tribu-
taria) se a lei disciplina a matéria, atribuindo competéncia ao
julgadorindividual ou ao 6rgao colegiado correspondente para
decidir o caso submetido a andlise, tais pessoas sdo colocadas
como se no Judicidrio estivessem. Devem, entao, apreciar os
fatos, as provas e o Direito aplicavel ao caso concreto como
sejuizesfossem. [...] Emoutras palavras, ndo hd como aplicar
o Direito desconsiderando a Constitui¢do, que € norma que
funda o préprio Estado.”

701

702

Lucia Valle Figueiredo, Processo administrativo e controle de constitu-
cionalidade pelos Tribunais administrativos. Mesa de debates G: (apre-
sentado no XII Congresso Brasileiro de Direito Tributario, p. 151-161
(grifos no original).

Estevao Horvath e Pedro Satiro, Apreciacao de inconstitucionalidade por
6rgao julgador administrativo fiscal, p. 99.
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Como se v&, embora os trés Poderes Estatais (Legislativo,
Executivo e Judiciério) sejam independentes e harmonicos entre
si, existem plenas possibilidades de um interferir nas atribuicoes
do outro, desde que seja com a finalidade tnica de garantir os
designios constitucionais, que revelam a vontade do constituinte
origindrio, 0 povo.

Ao contrdrio do que poderia se cogitar, essa interferéncia
ndo afronta a cldusula pétrea prevista no art. 60, § 4.°, 111, que
garante prote¢do a separacdo dos poderes, inspirada nos ensina-
mentos seculares de Aristételes e Montesquieu.

Vemos na antiga e a0 mesmo tempo atual ideia pregada
por Montesquieu o principal fundamento a autorizar o controle
jurisdicional das leis orcamentérias no Brasil.

10.5 O sistema de freios e contrapesos de Montesquieu””

Um dos objetivos principais que regiam o pensamento de
vérios fil6sofos, tedricos e pensadores desde a Antiguidade sem-
pre foi o de encontrar uma forma, um modelo de Estado onde
o poder ndo se centralizasse somente nas maos de uma pessoa
ou de um pequeno grupo e/ou institui¢ao.

Preocupados em encontrar uma forma de governo que nao
favorecesse tiranias nem absolutismos, de maneira a obter uma
igualdade de direitos entre todos e um Estado justo e democra-
tico, esses pensadores, a partir de Platdo e Aristételes, e chegan-
do ao século XVI, no dpice do iluminismo, com John Locke,
apontavam como forma de obter uma sociedade mais justa uma
divisdo entre os tipos de poderes.

A concepcao de Trés Poderes que temos hoje € gerada
a partir do século XVII, ap6s um arduo trabalho de andlise social
de pensadores ainda anteriores a este século e que com o ilumi-

3O trecho que segue, tratando de expor o essencial da doutrina da separa-
¢ao de poderes, foi elaborado com base na obra cldssica de Montesquieu,
De I’Esprit des lois.
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nista Montesquieu, em 1748, vem a ser elaborada de maneira
mais clara e definitiva.

Todo Estado tido como democrético ou ndo absolutista tem
em sua estruturacio a identificacdo dos Poderes Executivo, Le-
gislativo e Judicidrio, mesmo com defasagens possiveis ou mes-
mo nomenclaturas diferentes.

Montesquieu (Charles-Louis de Secondat, Baron de La
Breéde et de Montesquieu) nasceu no periodo do absolutismo
francés, governado pelo rei Luis XIV, em que o monarca tinha
poderes absolutos. Na época, a Franca vivia seus melhores
momentos, pois era uma poténcia ultramarina e 0 maior centro
cultural do mundo. E isso gracas ao envolvimento em diversas
guerras, que demandaram muitos gastos, €, no final do século
XVII, esse pais comegou a ter problemas de ordem econdmica.

Com a morte de Luis XIV, assumiu o trono o rei Luis XV,
com apenas cinco anos de idade. Em seu governo, Luis XV trou-
xe mais gastos a Francga, mostrando-se um péssimo governante,
e com isso promovendo o descontentamento da populacdo fran-
cesa, 0 que mais tarde provocou a Revolucao Francesa.

Foi nessa situagdo, aliado ao surgimento da monarquia
constitucional inglesa, que Montesquieu comegou a escrever
sobre politica.

A fase do iluminismo colocava em pauta o incentivo ao
pensamento livre, a critica ao sistema vigente, o questionamento
dos costumes. Dessa perspectiva, ndo havia espago para uma
monarquia absolutista, comandada por um rei controlador de
todas as coisas que envolviam a vida francesa.

A Revolucio Francesa pds um fim a esse tipo de governo,
promovendo, por intermédio da Assembleia Constituinte, a
Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, com base no
lema dos revoluciondrios: “Liberdade, Igualdade e Fraternida-
de”.

Montesquieu, inspirado nas obras de Aristoteles (Politica)
e de John Locke (Segundo Tratado do Governo Civil), escreveu
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O espirito das leis, que trata da Teoria dos Trés Poderes. Buscou
a esséncia, a natureza de cada tipo de poder estabelecido nas
sociedades e comparou as relagdes que as leis da €poca tinham
com a natureza em si.

Ele desenvolve uma ideia que d4d o parametro do cons-
titucionalismo, ou seja, do conjunto de leis contidas em uma
Constituicio. E o tipo de regéncia mais comum em quase todos
os tipos de governos de hoje e que busca de maneira democratica
designar as autoridades competentes em cada ambito da socie-
dade, a fim de evitar o autoritarismo, a arbitrariedade e a violén-
cia, comuns na maioria das monarquias absolutistas da época.

A partir dessa concepgdo de constitucionalismo, Mon-
tesquieu comega a tracar um pensamento de modo a dividir
os poderes dentro de um governo. Inspirado pela Constituicao
inglesa da época — em que pese o fato de que esta ndo possuia
essa divisdo clara em sua estruturacdo —, Montesquieu separou
de maneira cuidadosa e detalhada, para os moldes de sua época,
os trés poderes em Executivo, Legislativo e Judicidrio. Em rigor,
trata-se de Poder (um), subdividido em trés.

A ideia central da teoria dos trés poderes € a de que um
Poder, em suas atribuigdes tipicas, equilibraria a autonomia e in-
terviria quando necessdrio no outro, propondo uma harmonia e
uma maior organizagado na esfera governamental de um Estado.

Trata-se de um regime em que o poder € limitado e equili-
brado pelo poder, ou seja, na célebre frase cunhada pelo proprio
Montesquieu, “s6 o poder freia o poder”, o que ele chama de
“sistema de freios e contrapesos”. Nenhum dos trés poderes tem
autonomia absoluta sobre a sociedade, nem sobre 0s outros tipos
de poderes, mas sim um, com o outro, deveria reger o Estado de
maneira a exercer uma igualdade social e governamental.

Um dos objetivos de Montesquieu era evitar que governos
absolutistas voltassem ao poder. Para isso, em sua obra, escreve
sobre a necessidade de se estabelecerem a autonomia e os limi-
tes de cada poder.
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Na sua visdo, cada Poder teria uma funcgio especifica como
prioridade, ainda que pudesse exercer também fungdes dos
outros Poderes dentro de sua prépria administracdo. O sistema
de “freios e contrapesos” consiste no controle do poder pelo
préprio poder, e cada Poder teria autonomia para exercer sua
funcdo, porém seria controlado pelos outros poderes. Isso servi-
ria para evitar que houvesse exagero no exercicio de poder por
qualquer um dos Poderes (Executivo, Legislativo e Judicidrio).

A titulo de exemplo, o Poder Judiciério, ao declarar incons-
titucionalidade de uma lei, exerce um freio ao ato legislativo que
poderia conter uma arbitrariedade, a ponto de o contrapeso ser
o fato de todos os poderes possuirem fungdes distintas, fazendo
assim com que nao haja uma hierarquia entre eles, tornando-os
poderes harmonicos e independentes.

E exatamente esse sistema de checks and balances que
justifica o controle jurisdicional das leis or¢amentdrias (ndo
sO, mas também) brasileiras, no sentido de que, embora as leis
orcamentdrias sejam aprovadas pelo Poder Legislativo, devem
respeitar os cadnones constitucionais, devendo ser contrastadas
judicialmente caso isso ndo ocorra dessa forma.

Ainda que o processo legislativo orcamentario —em sentido
amplo — seja imbuido de um cunho politico mais acentuado que
o processo das demais leis em geral e que as leis orcamentarias
comportem um grau de discricionariedade de grau elevado, es-
pecialmente no que concerne a aplicacao das receitas do Estado,
é certo que essas escolhas se submetem ao controle constitucio-
nal por 6rgao jurisdicional, quando estiverem em desacordo com
os propositos da Constituicdo. E isto porque nenhum dos trés
poderes € absoluto e prevalece sobre os outros em face da ordem
constitucional.

E irrefutével a influéncia do Poder Judicidrio para a garantia
do Estado Democrético de Direito no Brasil, pois, ndo obstante
tal instituicdo ndo possuir um carater eminentemente politico,
€ de profunda importancia para o funcionamento do sistema.
Responsdvel por tratar da interpretagdo das leis e de seu cumpri-
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mento, € também o interlocutor entre a origem (Legislativo) e o
fim (Executivo).

O Poder Judiciério, ndo somente por meio de acdes diretas
de inconstitucionalidade, mas pela formagdo da jurisprudéncia,
influencia claramente no processo de producao legislativa. Além
disso, agdes de descumprimento de preceito fundamental, man-
dados de segurancga e semelhantes relativos a atos e atividades
do Poder Executivo s@o parte do dia a dia do Poder Judicidrio.

10.6 A judicializacao da politica

H4 muito vem se discutindo o papel do Judicidrio no palco
politico. Por certo, a ideia de “judicializagdo da politica” ou
ainda da “politizag¢do da justica” tem se afirmado entre diver-
sos doutrinadores. A possibilidade de o Judicidrio ndo apenas
influir, mas muitas vezes dirigir certos momentos do processo
politico-democratico, merece ser discutida mais a fundo.

No nosso sentir, a atividade judicial, nesse ambito, ndo se
revela como uma usurpagdo de fungdes, mas como um controle
exercido entre os poderes, pautados na teoria dos “freios e con-
trapesos”, com o fito de assegurar os designios constitucionais.
Assim, seria na realidade uma formulacdo favorecida pelo pro-
cesso democriatico e, além disso, uma resposta a impossibilidade
de mobilizagdo social herdada do regime autoritério.”*

O fortalecimento do Judicidrio com a Constituicao de 1988
veio acompanhado, segundo alguns, do enfraquecimento do Le-
gislativo diante do Executivo e da ultrapassagem do Legislativo
pelo Executivo no tocante a producdo normativa. Tal fato seria
fruto do descasamento entre a atividade politica e o plano social.
Com efeito:

O proprio Legislativo parece estar consciente dessa contingén-
cia, uma vez que é dele, desde a Constituinte, que tém partido

9% Eduardo Montciro Lopes Jr., A judicializacdo da politica no Brasil e o

TCU, p. 39.
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asiniciativas de reforgar as fungdes de checks and balances do
Poder Judicidrio e de instituir [...] uma modalidade de esfera
publica que medre em torno da representagao funcional.””

Cada vez mais percebe-se a viabilidade juridica do controle
dos atos dos trés Poderes, fundada na teoria do sistema de freios
e contrapesos, sempre pautada pelo atendimento dos ditames
constitucionais.

Resta-nos agora analisar se, diante da natureza juridica das
leis orcamentdrias, € possivel o seu controle jurisdicional no
atual regime juridico brasileiro.

10.6.1 A natureza juridica das leis orcamentdrias e o seu
controle jurisdicional

Em capitulo préprio deste trabalho cuidamos especifica-
mente do tema relativo a natureza juridica das leis or¢amenta-
rias. Nesse momento, trata-se de comprovar que o entendimento
pela lei orcamentdria como lei material ou formal teve repercus-
sdo quanto a se admitir o questionamento sobre a sua constitu-
cionalidade. Enxergando essa lei como meramente formal, o seu
contraste pelo Poder Judicidrio no que tange a sua constitucio-
nalidade ndo seria cabivel, sucedendo o contrario no caso de ela
enquadrar-se como lei material.

A nosso ver, sob esse aspecto, qual seja o da possibilidade
da impugnagdo da lei orcamentéria quanto a sua constituciona-
lidade, € irrelevante se se cuida de lei em sentido material ou se
€ lei em sentido formal somente. Temos para nés que € muito
clara a dic¢do constitucional que outorga competéncia ao Supre-
mo Tribunal Federal para guardar a Constituicdo e julgar agdes
diretas de inconstitucionalidade, no art. 102:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipua-
mente, a guarda da Constituicao, cabendo-lhe:

795 Luiz Werneck Vianna, A democracia e os Trés Poderes no Brasil, p. 15.
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I - processar e julgar, originariamente:

a)aacaodiretadeinconstitucionalidade de lei ou ato normativo
federal ou estadual e aagdo declaratdria de constitucionalidade
de lei ou ato normativo federal [...].

A eventual inconstitucionalidade de uma lei or¢amentaria
afetara todo o Estado e toda a sociedade. Partilhamos do enten-
dimento de José Afonso da Silva, quando rechaca a possibilida-
de de considerar a lei orcamentaria como mero ato administrati-
VO, ou como simples autorizacgao:

Em verdade, o orcamento somente adquire valor juridico
depois de sua aprovacio pelo Poder Legislativo. Constitui
inegavelmente um sistema de limites de atuagdo do Poder
Executivo. Ora, se fosse materialmente ato administrativo, cer-
tamente que o Executivo poderia modifica-lo, sem autorizagio
legislativa, desde que mantivesse o montante dos dispéndios
originariamente fixado. E certo que os funciondrios adminis-
trativos devem cumprir as metas previstas na programagao
orcamentaria, e nao o podem fazer livremente, mas nos termos
e limites fixados na lei de orcamento. Nao podem deixar de
cumprir as atividades e projetos constantes na lei de orcamento,
semrazao justificativa paratanto,oucomasimples justificativa
de que ndo eram obrigados a executa-los, porquanto a lei ndo
lhes d4 mais do que uma autorizacdo para isso, ficando sua
efetivacao dependendo da vontade exclusivamente.

Por isso mesmo se exige que o Executivo preste contas da
execucgdo das leis or¢amentdrias ao Legislativo. Se se tratasse

de ato administrativo ou ato-condi¢do, essa exigéncia seria
descabida.”

Canotilho aponta critérios constitucionais para a caracteri-
zacdo de lei e seu significado:

Desde a Constitui¢do francesa de 1791 que o conceito de lei
se identifica com um conceito constitucional de lei que, por

76 José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 272.
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sua vez, se reconduz a normas nas quais o povo participa. [...]
Desta forma, ndo se poderia falar de leis meramente formais,
porque toda a deliberacdo emanada sob a forma legislativado
Parlamento constitui uma norma superior de direito. Numa pa-
lavra: os actos legislativos das assembleias representativas tém
forca e valor de lei. Dai que hoje a doutrina tenda a considerar
superado o duplo conceito de lei e opte porumadelimitagao do
acto legislativo, ancorada em dados sobretudo formais, como
intuira Haenel que, ao opor-se ao conceito labandiano de lei,
considerava ja que todo o acto revestido da forma de lei leva
em si mesmo um contetdo juridico.””’

O dinamismo do direito e a realidade contemporanea juri-

dica fizeram com que doutrinadores percebessem a necessidade
de trazer modificacdes na teoria de cldssica de Laband. Na con-
cepe¢ao de Cabral Moncada, por exemplo:

Findo o periodo weimariano, comegou adoutrina a pdremevi-
déncia as incapacidades da dogmatica classica para traduzir a
riqueza de manifestagdes damodernaatividade administrativa,
sobretudo daquela que se traduz na atribuig@o de prestagdes
econdmicas e sociais aos cidaddos em geral através de uma
vastarede de servigos publicos, desenvolvendo uma fungao de
curadoria da existéncia individual e social com tanta impor-
tancia para a situacao do cidaddo como as formas tradicionais
da atividade administrativa. [...] O conceito tradicional de
Rechtsatz ndo se mostrava apropriado para fazer abarcar pelo
ambito da norma juridica de origem parlamentar tao vastas e
complexas atividades cujo conteido nada tinha que ver com
aquele que tradicionalmente se imputavaalei. Desde cedo que
a doutrina foi colocada perante a seguinte encruzilhada; ou
alargar o conceito de lei, nela incluindo as noveis direccdes e
modalidades da atividade dos poderes puiblicos ou remeté-las
purae simplesmente paraaesferado Executivo constituindo-o
a breve trecho no mais poderoso poder estadual. A estrutura
constitucional alema ndo comporta a segunda solug¢ao. Dai
que aorientagdo dominante tenha sido no sentido da primeira;

7 José Joaquim Gomes Canotilho, A Lei do Orcamento, p. 553.
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alargar o conceitode lei (parlamentar) de modo a fazé-la abar-
caroessencial das novas modalidades da agdo administrativa,
fazendo jus ao modelo politico de predominancia parlamentar
que a nova constitui¢ao alema consagra.”®

O fato € que, atualmente, a cldssica teoria dualista de La-

band estd fragilizada. Como destaca Canotilho, “as objecdes a
fiscalizacdo da constitucionalidade da lei do or¢camento radicam
[...] na sobrevivéncia encapuzada ou nao, dos dogmas conceitu-
alistas da teoria do duplo conceito de lei”.””

Nas palavras do eminente constitucionalista:

Um primeiro argumento contra a admissibilidade de fisca-
lizacdo constitucional da lei do orcamento € este: a lei do
or¢amento € uma lei simplesmente formal e como o controle
da constitucionalidade € um controle sobre normas, ficaria
arredado, in limine, que leis ndo normativas pudessem ser
objeto de um controle da constitucionalidade. A restri¢do da
fiscalizacgdo constitucional as leis materiais, pressupde, como
facilmente se intui, a reliquia doutrinal da teoria da norma
juridica e da doutrina do duplo conceito de lei.”'"

E prossegue:

Os textos constitucionais positivos ndo estabelecem qualquer
graduacao dos actos legislativos que assegure uma base mi-
nimamente objectiva para a distin¢do entre leis normativas,
sujeitas a controlo de inconstitucionalidade, e leis formais,
isentas desse controlo.”"!

Como se vé, os diversos autores referidos demonstram em

seus argumentos a fragilidade da teoria cldssica — a qual vislum-
bra a lei orcamentdria como lei meramente formal —, em razdo
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Luis S. Cabral de Moncada, A reserva de lei no actual direito piiblico
alemdo, p. 105.

José Joaquim Gomes Canotilho, A Lei do Or¢amento, p. 577.
Idem, ibidem, p. 578.
Idem, p. 578.
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de rechagar uma caracteristica importante do or¢amento, qual
seja a existéncia de preceito juridico em seu contetdo.

E do contetido juridico da lei orcamentdria a vinculagio
aos fins a que se destina; dessarte, as finalidades incorporadas a
Lei de Orgcamento se caracterizam por revelarem determinagdes
dirigidas aos administradores publicos. Nesse sentido, os obje-
tivos estratégicos, fiscais e programdticos incorporados a Lei
Orcamentaria se mostram obrigatdrios.

Considerando que o ordenamento juridico brasileiro atual-
mente abarca um inconteste viés de Orcamento por Resultados,
a ordem e a proibi¢do contidas na lei orcamentédria ndo podem
ser aferidas a vista de critérios meramente formais. Por tudo
isso, a teoria cldssica acerca da natureza juridica orgamentéria
J4 ndo mais faz sentido no ordenamento juridico brasileiro neste
século XXI e a propria Suprema Corte brasileira mudou o seu
posicionamento sobre o tema em seus recentes julgados, os
quais passamos a analisar.

10.7 As lei orcamentarias e o Supremo Tribunal Federal

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal considerava
até ha pouco tempo inadmissivel a propositura de acio direta
de inconstitucionalidade contra atos de efeito concreto, sob o
argumento de que esta € o meio pelo qual se procede, por inter-
médio do Poder Judiciario, ao controle da constitucionalidade
das normas juridicas in abstracto. Nao se presta ela, portanto, ao
controle da constitucionalidade de atos administrativos que tém
objeto determinado e destinatdrios certos, ainda que esses atos
sejam editados sob a forma de lei — as leis meramente formais,
porque tém forma de lei, mas seu contetido ndo encerra normas
que disciplinem rela¢des juridicas em abstrato.”!?

712 ADIn 647-9/DF, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 27.03.1992, p. 252. Veja-
-se também: ADIn 2.100; ADIn 2484.
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O Supremo Tribunal Federal, na década de 1990, posi-
cionou-se pela impossibilidade de conhecer de agdo direta de
constitucionalidade quando o ato normativo tiver apenas efeitos
concretos, ainda que editados sob a forma de lei, conforme com-
provam os acérdaos adiante mencionados:

Acdodiretadeinconstitucionalidade. Lein. 9.264/96, que dis-
poe sobre areorganizacio da carreira policial civil do Distrito
Federal e fixa a remuneracao de seus cargos. Alegada ofensa
ao principio da irredutibilidade dos vencimentos, a garantia
da intangibilidade das situagdes juridicas consolidadas e ao
postulado da isonomia. Juizo de constitucionalidade depen-
dente da prévia andlise de atos estatais infraconstitucionais.
Impossibilidade de realizacdo desse cotejo em sede de con-
trole normativo abstrato. A¢ao direta ndo conhecida. Nao se
legitima a instauracdo do processo de fiscalizagdo normativa
abstrata sempre que o juizo de constitucionalidade depender,
para efeito de sua formulacio, de prévio confronto entre o ato
estatal questionado e o contetido de outras normas juridicas
infraconstitucionais editadas pelo Poder Publico. A acdo
direta n@o pode ser degradada em sua condig@o juridica de
instrumento bdasico de defesa objetiva da ordem normativa
inscrita na Constitui¢d@o. A valida e adequada utilizacdo desse
meio processual exige que o exame in abstracto do ato estatal
impugnado seja realizado, exclusivamente, a luz do Texto
Constitucional. A inconstitucionalidade deve transparecer,
diretamente, do préprio texto do ato estatal impugnado. A
prolacdodesse juizo de desvalor ndo pode nem deve depender,
para efeito de controle normativo abstrato, da prévia analise
do diploma estatal objeto da agao direta, examinado em face
de outras espécies juridicas revestidas de carater meramen-
te infraconstitucional. Precedentes (STF, Tribunal Pleno,
ADI 1419/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 24.04.1996, DJ
07.12.20006, p. 34; Ement. 02259-01, p. 87; RT, v. 96, n. 859,
p. 155-162,2007).

Vé-se nesse acorddo e em diversos outros (por exemplo, na-
queles proferidos no julgamento das ADIns 283, Rel. Min. Celso
de Mello, DJ 12.03.1999; ADIn 647, Rel. Min. Moreira Alves,
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DJ 27.03.1992) que o Pretdrio Excelso professa o entendimen-
to, consubstanciado nas suas proprias palavras, de que os atos
estatais de efeitos concretos, porque despojados de qualquer
coeficiente de normatividade ou de generalidade abstrata, ndo
sao passiveis de fiscalizacdo, em tese, quanto a sua legitimidade
constitucional.

Em um julgamento envolvendo uma lei estadual do Amap4,
que autorizava a doacdo de imdveis, o relator, Ministro Gilmar
Mendes, averbou:

No caso, conforme ressaltado pelo Procurador-Geral da Repu-
blica, trata-se de ato materialmente administrativo, de efeitos
concretos, editado, por imperativo constitucional, sobaforma
de lei estadual. Possui, assim, objeto determinado (doagao de
doisiméveis localizados na sede do Municipio de Porto Grande
— Estado do Amap4, sendo o primeiro situado a Avenida Joa-
quim Frazao de Aratjo, n. 513, confluéncia com a Rua Padre
Davi, e o segundo situado na confluénciadas Ruas 8 de Agosto
com a 13 de Setembro) e destinatdrio certo (Instituto Brasi-
leiro do Meio Ambiente —-IBAMA —AP). A jurisprudénciado
Supremo Tribunal Federal temreafirmado aimpropriedade da
utilizagdo do controle abstrato de constitucionalidade para a
averiguagao da validade de tais atos, destituidos de um coefi-
ciente minimo de generalidade, abstracdo e impessoalidade,
conforme entendimento firmado nos seguintes julgados: ADI
n. 1.716/DF, Pleno, unanime, Rel. Min. Septlveda Pertence,
DJ 27.03.1998; ADI-QO n. 1.640-UF, Pleno, unanime, Rel.
Min. Sydney Sanches, DJ 03.04.1998; ADI-MCn. 2.057/AP,
Pleno, unanime, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 31.03.2000;
ADI n. 1.496/DF, Pleno, unanime, Rel. Min. Moreira Alves,
DJ 18.05.2001; ADI-MC n. 2.484/DF, Pleno, maioria, Rel.
Min. Carlos Velloso, DJ 14.11.2003; ADI n. 3.487/DF, Rel.
Min. Ellen Gracie, DJ 17.05.2005; ADIn. 3.709/DF, Rel. Min.
Cezar Peluso, DJ 15.05.2006 (grifamos).

Negou-se seguimento a essa acdo pelas razdes expostas
(ADI n. 3181/AP, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 25.09.2006, DJ
09.10.2006, p. 28).
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A ADIn 2.980 assentou’"® que lei ou norma de cardter ou
efeito concreto ja exaurido ndo pode ser objeto de controle
abstrato de constitucionalidade, em acdo direta de inconstitu-
cionalidade. O or¢amento é concebido como lei formal, ou lei
de efeitos concretos, e tal caracterizagao, por si s, € suficiente
para que se impeca o reconhecimento desse tipo de agdo pela
Suprema Corte pétria.

Esses sao alguns dos diversos julgados da Suprema Corte
que demonstram um posicionamento no qual restava obstado o
controle jurisdicional da constitucionalidade por acdo direta, em
razao de a lei orcamentdria ter efeitos concretos, ou seja, seria lei
apenas formal, ndo passivel, portanto, de controle concentrado
de constitucionalidade. Por se tratar de lei formal, isto €, lei de
efeitos meramente concretos, faltariam as leis orcamentarias os
requisitos de generalidade e abstracdo eleitos como condigdes
fundamentais para a viabilidade do controle de constituciona-
lidade abstrato, especialmente por acio direta de inconstitucio-
nalidade.

10.7.1 Mudanga de orientacdo

Entretanto, recentes decisdes do Pretério Excelso apon-
tam para uma alteragdo desse entendimento. O acérddo que
provocou tal mudanga foi prolatado na ADIn 2.925-8/DF,"'* de
relatoria origindria da Ministra Ellen Gracie, depois cedida ao
Ministro Marco Aurélio. Pelo voto da maioria dos Ministros, a
disposi¢do orgamentdria passou a ser objeto de controle de cons-
titucionalidade pela via da acdo direta.

O debate comegou com a observacdo do Ministro. Marco
Aurélio de que o texto da lei or¢amentdria ndo poderia ficar sem

"3 Plendrio, j. 05.02.2009, Rel. Min. Cezar Peluso, DJE 07.08.2009. No
mesmo sentido: ADIn 2.333/MC, Plenario, j. 11.11.2004, Rel. Min. Mar-
co Aurélio, DJ 06.05.2005.

714 ADIn 2.925-8/DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 04.03.2005, p. 112.
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controle. Os demais ministros alteraram os seus pontos de vista
e corroboraram esse entendimento.

No mencionado acérddo, como se disse, 0 posicionamento
do STF comecou a mudar ao reconhecer o cardter normativo das
leis orgamentérias, como no caso da Lei Or¢amentdria Anual da
Unido (Lei n. 10.640/2003), em 2003:

Processo objetivo—Acao diretade inconstitucionalidade — Lei
or¢amentaria. Mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentaria revela contor-
nos abstratos e autdbnomos, emabandono ao campo daeficicia
concreta. Lei orcamentdria — Contribuicdo de intervengdo
no dominio econdmico — Importagdo e comercializagdo de
petréleo e derivados, gds natural e derivados e dlcool combus-
tivel - CIDE — Destinacido — Artigo 177, § 4.°, da Constitui¢ao
Federal. E inconstitucional interpretacio da Lei Orcamentdria
n. 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura
de crédito suplementar em rubrica estranha a destinagio do
que arrecadado a partir do disposto no § 4.° do artigo 177 da
Constitui¢ao Federal, ante a natureza exaustiva das alineas a,
b e c doinciso II do citado pardgrafo.

Na oportunidade, a Corte conheceu e julgou procedente
a agdo direta de inconstitucionalidade para dar interpretacdo
conforme a CF/1988, no sentido de que os recursos referentes a
abertura de crédito suplementar prevista na LOA da Unido fos-
sem destinados as finalidades enumeradas no art. 177, § 4.°, 11,
da CF/1988,”" quais sejam:

75O mérito da questdo posta, secundério para os nossos efeitos, embora
de fundamental importancia no que respeita a destinacio do produto da
arrecadaciio das contribui¢des, pode ser assim resumido: o art. 4.° da
aludida lei or¢amentaria federal autorizava o Poder Executivo a abrir os
créditos suplementares para complementar outras dotagdes, distintas da-
quelas despesas vinculadas pelo Texto Constitucional quando da institui-
¢ao da CIDE-combustiveis.

Alegou a Autora, Confederagdo Nacional do Transporte — CNT, que a
aplicag@o literal do art. 4.°, I, “a”, “b”, “c” e “d” da Lei 10.460/2003
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a) ao pagamento de subsidios a precos ou transporte de
alcool combustivel, gés natural e seus derivados e deri-
vados de petréleo;

afronta o quanto determina o art. 177, §4.°, II da Constituicdo Federal,
o qual dispde sobre as finalidades a serem atingidas com os recursos da
Cide-Combustiveis.

Segundo os argumento da autora, o art. 4.°, I, alineas “b” e “c”, da LOA
daquele ano, ao determinar que a abertura de créditos suplementares para
refor¢o de dotagdo se dé até um teto de 10% dos recursos disponivelis,
impediria a destinagao de toda a arrecadagao da Cide as finalidades cons-
titucionais.

Ademais, argumenta que o art. 4.°, I, alineas “b” e “d”, impd&e limitagdo
de 10% a suplementag@o do valor de cada subtitulo ou elemento de des-
pesa, determinando que esta suplementagdo seja proveniente de anulagao
parcial de dotacgdes, da reserva de contingéncia ou do excesso de arreca-
dag@o, o que retiraria do art. 177, § 4.°, II, da Constituicdo Federal sua
maxima eficacia, uma vez que impediria o cumprimento da destinagéo de
receita estabelecida nesse dispositivo constitucional. A autora argumen-
ta, ainda, que o teto de suplementacio impede que todos os recursos da
Cide contingenciados (e aqui aponta que para o exercicio de 2003 mais
de 40% dos recursos da Cide foram atribuidos a “Reserva de Contingén-
cia”) sejam efetivamente destinados as suas finalidades constitucionais,
o que leva a inconstitucionalidade da norma.

Alega que as alineas “a”, “b”, “c” e “d” do mesmo dispositivo, ao possi-
bilitarem que créditos suplementares possam ser abertos com a anulagao
de dotagdes, com o remanejamento de reserva de contingéncia ou com o
aproveitamento de excesso de arrecadagio, poderiam desvirtuar recursos
da Cide-Combustiveis das suas finalidades constitucionais, para suprir
despesas estranhas as destinac¢des deste tributo.

Nesse sentido, a autora requer que o art. 4.°, I, alineas “a”, “b”, “c” e “d”,
scja declarado inconstitucional, sem redugdo de texto, no que refere aos
recursos da Cide-Combustiveis, de modo a: (i) em relacdo ao art. 4.°, 1,
“b” e “c”, daLei 10.460/2003, impedir que subsista qualquer limitacio a
abertura de créditos suplementares quando se tratar de recursos e finali-
dades da Cide-Combustiveis; (ii) e, em relagdo as alineas “a”, “b”, “c” e
“d” do mesmo dispositivo, impedir que sejam anuladas dotacdes, rema-
nejados recursos da reserva de contingéncia ou aproveitados recursos do
excesso de arrecadagdo em finalidades outras que nao as constitucional-
mente referidas pelo art. 177, § 4.°, 11
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b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados
com a industria do petréleo e do gés;

¢) ao financiamento de programas de infraestrutura de
transportes.

Ao julgar a acdo, a Ministra Ellen Gracie ndo a conheceu,
sob o entendimento de que a norma impugnada teria efeitos
concretos, diante do que ndo seria possivel arguir sua constitu-
cionalidade pela via concentrada.

A Ministra confere a todas as normas orcamentarias as
mesmas caracteristicas, ou seja, “auséncia de abstracio, ge-
neralidade e impessoalidade”, atos formalmente legais, de
efeitos concretos, portadores de normas individuais de autori-
zacdo. Faz alusdo aos acérdaos prolatados nas ADI 1.640/1998,
ADI 2.057/2000, ADI 2.100/2001, ADI 2.484/2003 ¢ ADI
1.716/1998, para confirmar a tese contrdria a inten¢ao da parte,
de que a norma arguida ndo teria abstracdo e generalidade neces-
sérias ao controle concentrado.

Assim, entende a relatora que, mesmo assumindo o argu-
mento de tratar-se de norma programatica, ou de estrutura, ela
necessariamente incidird sobre as situagdes abrangidas pela lei,
tendo, portanto, destinagdo especifica, o que inviabilizaria o
controle concentrado.

Ademais, entende que ndo caberia ao STF conferir inter-
pretacdo conforme, atendendo a pretensdo da parte, pois assim
“modificaria o sentido e o alcance da autorizagdo concedida pelo
Legislativo por meio da presente lei formal”, ou violaria o “prin-
cipio basilar da separacdo de Poderes”, entendendo que o STF
estaria atuando como “legislador positivo”, em vez de manter-se
no seu papel de “legislador negativo™.

Esse voto foi vencido, o que a levou a examinar mais uma
vez o caso, dessa vez devendo adentrar no mérito da pretensao
da autora.

Depois disso, todos os demais Ministros presentes co-
nhecem da acdo direta de inconstitucionalidade, e o fazem por
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entender que ela discute dispositivo de cardter geral e abstrato,
sujeito ao controle concentrado de constitucionalidade. Para o
Ministro Marco Aurélio, a generalizacdo que afasta por com-
pleto a possibilidade de controle concentrado de toda e qual-
quer norma orgamentdria, se aceita, coloca-a acima da prépria
Constitui¢do. Ou seja, a premissa de que a lei orcamentdria teria
ficado no ambito da opg¢do politica e, portanto, ndo estaria sujeita
ao controle concentrado deve ser examinada caso a caso.

Para o Ministro Gilmar Mendes, a norma atacada nio
guardaria qualquer relacdo com as normas tipicas de carater
orcamentdrio, estando dotada de generalidade e abstracdo gra-
vada pela temporalidade. O Ministro Sepulveda Pertence, por
sua vez, fala ainda que € necessario fazer “algum distinguo”,
sendo estar-se-ia dando “carta de indenidade a toda a legislagao
orcamentaria”.

Aponta este Ministro que os precedentes quanto ao trata-
mento dado pela Corte a arguicao concentrada de constitucio-
nalidade da lei orgamentaria o teriam “inquietado” nos ultimos
tempos, até causado remorso quanto ao tratamento conferido
a acgao direta de inconstitucionalidade na qual se discutiu a au-
torizacao para destinar parte da arrecadacdo da CPMF a cobrir
débitos do Ministério da Satde, que ndo foi conhecida segundo
os precedentes.

O Ministro Carlos Ayres Britto expressa o seu pensamento
no sentido de que seria a lei orgamentéria, logo abaixo da Cons-
tituicdo, a norma mais importante, que nao poderia ser blinda-
da do controle abstrato de constitucionalidade. O dispositivo
discutido, aponta o Ministro, ndo determina receita e despesa,
mas uma renovagao duradoura entre a hip6tese de incidéncia da
norma e a sua consequéncia.

Para o Ministro Cezar Peluso, por seu turno, a norma seria
tipica norma de competéncia, guardando todas as caracteristicas
de generalidade e abstracdo que a sujeitam ao controle concen-
trado.
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O Ministro Mauricio Corréa também acompanha o entendi-
mento da maioria, considerando a carga de abstracdo da norma
que afastaria a jurisprudéncia vigente da Corte. Segundo ele,
“estamos vivendo novos tempos”.

A Corte, portanto, conhece da agdo, vencida a Ministra
Ellen Gracie em rela¢do ao posicionamento dos Ministros Mau-
ricio Correa, Sepulveda Pertence, Gilmar Mendes, Carlos Ayres
Britto, Joaquim Barbosa, Cezar Peluso, Marco Aurélio, Carlos
Velloso e Celso de Mello. Ausente o Ministro Nelson Jobim.

O cambio de orientacdo no entendimento do STF se confir-
mou em outros acérdaos, dos quais ressaltamos os proferidos:
ADIn 4048, MC, Tribunal Pleno, j. 14.05.2008, Rel. Min. Gil-
mar Mendes, DJe 21.08.2008; ADIn 4049, MC, Tribunal Pleno,
J- 05.11.2008, Rel. Min. Carlos Britto, DJe 07.05.2009; e ADIn
3949, MC, Tribunal Pleno, j. 14.08.2008, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJe 07.08.2009.

Neste ultimo julgado em referéncia, o Ministro Gilmar
Mendes asseverou:

[...] houve por bem o constituinte nao distinguir entre lei dota-
das de generalidade e aqueloutras, conformadas sem o atributo
da generalidade e abstrac@o. Essas leis formais decorremouda
vontade dolegislador ou do desiderato do préprio constituinte,
queexige que determinados atos, ainda que de efeito concreto,
sejam editados sob a forma de lei (v.g., lei de or¢camento, lei
que instituiu empresa publica, sociedade de economia mista,
autarquia e fundac@o publica).”'®

Nessa toada ficou assentada a possibilidade de aferi¢ao da
constitucionalidade das leis orcamentarias:

O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua fungao preci-
pua de fiscalizacao da constitucionalidade das leis e dos atos
normativos quando houver um tema ou uma controvérsia

716 Medida Cautelar em ADIn 3.949-1-MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJe 148, 07.08.2009, p. 259-260.
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constitucional suscitadaem abstrato, independente do carater
geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possi-
bilidade de submissao das normas de diretrizes orcamentarias
ao controle abstrato de constitucionalidade.”"’

Nota-se, assim, que a sobrevivéncia dos dogmas conceitu-
alistas da teoria do duplo conceito de lei, como destacado por
Canotilho, parece cada vez mais perder for¢a. A possibilidade de
fiscalizacdo da constitucionalidade das leis orcamentérias e o re-
conhecimento do seu carater normativo de disposi¢des contidas
em seu corpo corroboram com esse fato.

Como se V&, a jurisprudéncia anterior parece ter sido breve-
mente revista, € seu alcance, limitado. A tese consolidada da lei
orcamentdria como “lei formal” parece, de fato, ter sido flexibi-
lizada, diante do que restou, nesse caso, como a ratio decidendi
na andlise do conhecimento da acdo: a lei orcamentdria também
pode ser abstrata e geral, portanto, nesses casos, objeto de con-
trole concentrado de constitucionalidade.

Esse € o novo entendimento do STF sempre que hé davida
concernente a interpretacdo da lei orcamentdria atacada em face
de dispositivo peremptdrio da Carta, sem que implique interfe-
réncia do Judicidrio na escolha das politicas publicas.

10.7.2 Confirmagdo do atual posicionamento

Recentemente, no julgamento da medida cautelar na ADIn
4048, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, o STF voltou a
admitir o controle de constitucionalidade das leis orgamentarias.
A questdo discutida € a da abertura de crédito extraordinério por
medida proviséria. O teor da sua Ementa € suficientemente claro
e amplo. O que interessa aqui salientar € 0 aspecto concernente a
admissibilidade de apreciacdo a lei orcamentdria, mas ndo pode-
mos deixar de fazer referéncia a questao de mérito da acdo que

17 Medida Cautelar em ADIn 3.949-1-MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes,
DJe 148, 07.08.2009, p. 259-260.
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tem a ver com a edi¢do de medida provisdria para a abertura de
crédito extraordindrio.

A Constituicao da Republica € de clareza meridiana quando
prevé que

A abertura de crédito extraordinario somente serd admitida
para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as de-
correntes de guerra, comocao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62 [uso de Medida Provisdria]
(art. 167, § 3.9).

O que tem acontecido com frequéncia, como foi a hip6tese
de que trata o ac6érdao analisado, € a utilizagdo de medida pro-
visdria para a abertura de crédito extraordindrio sem obediéncia
aos requisitos constitucionais retromencionados. Felizmente a
Corte Suprema disse o que tinha de dizer, ou seja, que isso ndo é
possivel. Vamos, porém, a Ementa:

Medida cautelar em acéo direta de inconstitucionalidade.
Medida Provisorian. 405, de 18.12.2007. Abertura de crédito
extraordindrio. Limites constitucionais a atividade legislativa
excepcional do Poder Executivo na edi¢ao de medidas pro-
visorias.

I. Medida proviséria e sua conversdo em lei. Conversao da
medida provisdrianaLein. 11.658/2008, sem alteragdo subs-
tancial. Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de obs-
taculo processual ao prosseguimento do julgamento. A lei
de conversao nao convalida os vicios existentes na medida
proviséria. Precedentes.

II. Controle abstrato de constitucionalidade de normas orca-
mentérias. Revisao de jurisprudéncia. O Supremo Tribunal
Federal deve exercer sua fungdo precipua de fiscalizacdo da
constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscita-
da em abstrato, independente do cardter geral ou especifico,
concreto ouabstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdo
das normas or¢camentdrias ao controle abstrato de constitu-
cionalidade.
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III. Limites constitucionais a atividade legislativa excepcional
do Poder Executivo na edi¢ao de medidas provisérias para
abertura de crédito extraordindrio. Interpretacao do art. 167,
§ 3.°c/coart. 62, § 1.° inciso I, alinea “d”, da Constitui¢ao.
Alémdosrequisitos de relevancia e urgéncia (art. 62),a Cons-
titui¢do exige que a abertura do crédito extraordinario seja
feita apenas para atender a despesas imprevisiveis e urgentes.
Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de re-
levancia e urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla
margem de discricionariedade por parte do Presidente da
Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art.
167, § 3.°) recebem densificacdo normativa da Constituicao.
Os contetidos semanticos das expressdes “guerra”, “comogao
interna” e “calamidade publica” constituem vetores para a
interpretagdo/aplicacdo do art. 167, § 3.°, c/c o art. 62, § 1.°,
inciso I, alinea “d”, da Constitui¢do. “Guerra”, “comogao
interna” e “‘calamidade publica” sdo conceitos que represen-
tam realidades ou situacdes faticas de extrema gravidade e
de consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz
social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a
adocdode medidas singulares e extraordinarias. A leitura aten-
tae aandlise interpretativa do texto e da exposi¢ao de motivos
da MP n. 405/2007 demonstram que os créditos abertos sao
destinados a prover despesas correntes, que nao estao quali-
ficadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicao da
MP n. 405/2007 configurou um patente desvirtuamento dos
parametros constitucionais que permitemaedicdo de medidas
provisdrias para a abertura de créditos extraordinarios.

IV.Medida cautelar deferida. Suspensdo da vigénciadaLein.

11.658/2008, desde a sua publicagao, ocorridaem 22 de abril
de 2008 (grifou-se).

Como dissemos, as razdes a justificar a decisdo no mérito
sdo extremamente importantes, consoante revela a leitura do
item III acima. Ndo obstante, nesse momento trouxemos esse
acorddo a titulo ilustrativo para reforgar o aspecto da relevancia
da admissibilidade de acdo de inconstitucionalidade de uma lei
orcamentdria, superando entendimento anterior que nao o fazia.
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Nesse caso, apds direcionar solidamente o entendimento da
Corte pela possibilidade de controle abstrato de constitucionali-
dade das leis or¢gamentdrias, revisando a jurisprudéncia anterior,
o julgamento da medida cautelar terminou por suspender a Lei
n. 11.658/2008 (conversao da MP n. 405/2007).

A fundamenta¢do da medida cautelar contempla a anélise
de vicios inconstitucionais relacionados a edi¢do da medida
proviséria, de modo que, a despeito de ela ter sido convertida
na lei que foi suspensa, o STF entende que a sua transformagao
posterior ndo convalida os vicios existentes no momento em que
foi editada aquela espécie normativa.

No caso examinado pela Colenda Suprema Corte, foi edita-
da medida proviséria para autorizar o Executivo a abrir crédito
extraordinario destinando R$ 5.455.677.660,00 (cinco bilhdes,
quatrocentos € cinquenta e cinco milhdes, seiscentos e setenta
e sete mil, seiscentos e sessenta reais) a diversificados setores e
atividades estatais, sem observar a necessidade de imprevisibili-
dade e urgéncia para adotar a medida, como nos casos de guerra,
comogdo interna ou calamidade pitblica, tal qual previsto no art.
167, § 3.°, da Constitui¢do da Reptblica. Esse dispositivo me-
rece ser transcrito: “art. 167. [...] § 3.° A abertura de crédito ex-
traordinario somente serd admitida para atender a despesas im-
previsiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62”.

Como se v&, a propria Carta da pardmetros para que o intér-
prete delimite o alcance da norma. E dizer: somente nos casos
de eventos extremamente graves (guerra, calamidade publica),
capazes de afetar a ordem social e a paz, que serd possivel a
abertura de crédito extraordindrio e, para tal fim, poder-se-4
utilizar o veiculo da medida proviséria, o que foi flagrante-
mente desrespeitado pelo Chefe do Executivo. Nessa hipétese,
o constituinte foi de clareza solar ao exigir a presenga de uma
situacdo realmente extraordindria para permitir a abertura de
crédito que leva esse mesmo nome. Esta “extraordinariedade”
jé esté suficientemente caracterizada pelo texto da Constitui¢do
(“para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as de-
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correntes de guerra, comog¢do interna ou calamidade publica”).
Da mesma sorte, nesse mesmo cendrio, a Constituicao ja disse o
que entende por “relevancia e urgéncia” (art. 62, caput) quando
se trata da abertura de crédito extraordindrio.

10.8 Conclusao

Seja como for, € inegdvel uma clara alteracdo no posicio-
namento da Corte Excelsa sobre o tema. Cada vez mais, o STF
vem emprestando a Carta cardter determinante em relacio a
realidade do gerenciamento do orcamento publico no Brasil, a
fim de conformar esses atos até entdo incontroldveis, ao quanto
dispde o Texto Magno.

Portanto, diante da nova concepg¢do [pelo STF] das leis
or¢amentdrias, o seu controle jurisdicional € algo juridicamente
possivel e recomenddvel, pois, em que pese haver alguns 6bices
relativos a discricionariedade do administrador e a potencial
violagdo ao principio da separacio dos poderes, o fato € que, ao
julgar um caso concreto, deve o Supremo relativizar preceitos e
sopesar principios para interpretar a melhor forma de aplicar a
Constituicao Federal as leis do or¢amento.

Por dltimo, quer-se frisar que, em rigor, a questao de fundo
€ a mesma que ocorre em indmeros outros setores que nao do
Direito Financeiro. Com receio de “invadir” a competéncia de
outro Poder, o Judiciario relutou por muito tempo em permitir
examinar o denominado “mérito” do ato administrativo; ocorre
que muitas vezes a inconstitucionalidade estd exatamente no
mérito daquele ato. Foi somente com o passar do tempo que 0s
juizes — alguns, pelo menos — admitiram, em certas circunstan-
cias a0 menos, aferir se o ato ndo viola a Constituicdo.

O mesmo se passa com a lei orcamentdria. Pelo fato de que
por meio dela se repartem os recursos arrecadados entre as dota-
¢oes escolhidas pela manifestacido conjunta — pelo menos em tese
— dos Poderes Executivo e Legislativo, o Judicidrio teme apreciar
essa lei imaginando-se acusado de invadir a esfera de outro Poder.
Sucede, entdo, 0 mesmo que ocorreu com o ato administrativo: se
uma eventual inconstitucionalidade estd no bojo da lei orcament4-
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ria, como € que se poderd declarar inconstitucional esse ponto da
lei se ndo for possivel sequer admiti-la & andlise?

Em dois dos acorddos acima referidos, como se faria valer
a determinagdo constitucional de que todo o produto da arreca-
dacdo da denominada Cide-Combustiveis vd para as finalidades
previstas no art. 177, § 4.°, 11, da Constituicio Federal, atras
transcritas, se a lei orcamentdria ndo pudesse ser contrastada
quanto a sua constitucionalidade pela via de acao direta? Se esse
tributo somente pode ter a sua arrecadagdo dirigida as finalida-
des que autorizaram a sua instituicao, € 6bvio que estd proibida a
sua destinagdo a outra coisa que ndo sejam as hipéteses previstas
no dispositivo acima aludido, por exemplo, a abertura de crédito
suplementar em rubrica estranha aquela destinagdo.”'8

Da mesma forma, como se faria cumprir a determinagdo
constitucional de que a abertura de crédito extraordindrio so-
mente pode acontecer “para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comog¢ao interna ou
calamidade publica [...]” (art. 167, § 3.°), se ndo se permitir apre-
ciar a questdo em sede de acdo direta de inconstitucionalidade?

N3o se trata de “interferir’” em outro Poder, nem de “inva-
dir” a competéncia constitucional desse outro Poder; trata-se
pura e simplesmente de fazer cumprir a Constitui¢do, que ndo
deveria ser descumprida por esse “outro” Poder.

718 Nao aprofundaremos o estudo da destinagdo da arrecadagio dessa con-
tribui¢@o de interveng@o no dominio econémico para ndo nos desviarmos
do tema central deste trabalho. Adiantamos somente que, a nosso ver, ¢
também inconstitucional a alinea ¢ do § 4.° do art. 177 da Constituicao
Federal, acrescentado por Emenda Constitucional (EC 33/2001), quando
destina recursos da Cide-Combustiveis “ao financiamento de programas
de infraestrutura de transportes”, por exemplo, ja que isso nada tem a ver
com a finalidade para a qual foi instituida (intervir no setor de combusti-
veis, e ndo reparar estradas). Tratamos do assunto em nosso Contribui-
coes de Interveng¢do no Dominio Econdmico, Sao Paulo: Dialética, 2009,
para o qual remetemos o leitor eventualmente interessado.



