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RESUMO

O presente artigo tem o proposito de analisar os fundamentos justificadores do entendimento do
Supremo Tribunal Federal - STF acerca do controle de constitucionalidade das leis or¢amentérias, a
alteragcdo de sua jurisprudéncia que se operou no tempo. Esta Corte Suprema que ¢ a institui¢ao
maxima do Poder Judiciario tem o dever de viabilizar a efetiva¢do da Constitui¢ao Federal, bem como
garantir a sua segurancga juridica. O controle de constitucionalidade ocorre como instrumento
essencial para assegurar a compatibilidade de todos os atos normativos e leis infraconstitucionais com
a Carta Maior. Antes, até 2003, o STF sinalizava pela impossibilidade de controle em abstrato das
leis orgamentarias, pois entendia que tais normas possuiam carater formal ou mero ato administrativo
concreto, portanto nao seria passivel de controle de constitucionalidade. Mas a partir de 2008 até os
dias atuais, com o julgamento da ADI 4.048, fica consolidado o novo entendimento pelo qual o STF
devera fiscalizar a compatibilidade constitucional das leis orcamentarias com a Constitui¢ao de 1988,
sem que necessariamente possa desrespeitar a harmonia entre os poderes.

PALAVRAS-CHAVES: Orgamento Publico e Leis Orgamentarias; Controle de
Constitucionalidade; Supremo Tribunal Federal; Principio da Separacao de Poderes.



ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the fundamentals that justify the understanding of the Supreme
Federal Court - STF about the control of the constitutionality of budgetary laws, the alteration of its
jurisprudence that operated in time. This Supreme Court, which is the highest institution of the
Judiciary, has the duty to make the Federal Constitution effective, as well as guarantee its legal
security. The control of constitutionality occurs as an essential instrument to ensure the compatibility
of all normative acts and infraconstitutional laws with the Major Charter. Before, until 2003, the STF
signaled the impossibility of abstract control of budgetary laws, as it understood that such rules had
a formal character or a mere concrete administrative act, therefore it would not be subject to
constitutionality control. But from 2008 to the present day, with the judgment of ADI 4.048, the new
understanding by which the Supreme Court must inspect the constitutional compatibility of budgetary
laws with the 1988 Constitution is consolidated, without necessarily disregarding the harmony
between the powers.

KEYWORDS: Public Budget and Budget Laws; Constitutionality Control; Federal Court of
Justice; Principle of Separation of Powers.



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADI, ADIn — Agao Direta de Inconstitucionalidade

CF — Constitui¢do Federal Brasileira

CIDE — Contribuicdo de Interven¢do no Dominio Econdémico
DJ — Diario de Justica
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LDO - Lei de Diretrizes Or¢amentarias

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000.
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1 INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal Brasileira de 1988 (CF) elenca uma série de direitos que
devem ser promovidos pelo governo. Tais direitos devem ser implementados com base no
or¢amento publico que sdo programados por determinados periodos através das Leis
Orgamentarias.

As Leis Orcamentarias sdo editadas pelo Poder Executivo que visa estabelecer a
previsdo das receitas e despesas. Contudo ao prescrever as normas que regulardo a forma de
gerenciamento de aplicagdo dos recursos destinados a agdes e politicas publicas que chegarao
em forma de beneficios aos cidaddos brasileiros, bem como, o proprio gasto com a
administracdo da maquina publica, o legislador pode entrar em choque com os preceitos e
principios constitucionais.

Diante de tal fato, através do Supremo Tribunal Federal (STF) cabe ao Poder
Judicidrio a guarda da Constituicdo Federal, proteger quaisquer regras que conflite com
aquilo que esta Carta Magna determina, enquanto cumpre o seu papel fundamental dentro do
ordenamento juridico brasileiro. O entendimento que prevalecia nesta Corte Suprema até
2003, que as leis orgamentarias nao eram submetidas ao controle de constitucionalidade por
ser uma lei de efeitos concretos. Nem ao controle de constitucionalidade em abstrato por
considerar a natureza juridica formal de tais leis.

Entretanto, cabe a este tribunal ainda, estabelecer os pardmetros dessa tutela, assim
como, definir se ¢ competente para julgar atos de outro Poder igualmente constituido, sem
que incorra em violag¢do do Principio da Separagao dos Poderes, pois cabe a Corte Suprema
o exercicio do controle de constitucionalidade que também € previsto na Constitui¢ao Federal
e que sera passivel de ser analisado.

Todavia, em 2003, diante de uma ADI, o STF despertou para o debate quanto a
perspectiva que as leis or¢amentarias eram essenciais para os direitos e garantias
fundamentais, portanto lei sem sentido material, por isso deve ser objeto de controle de
constitucionalidade, como garantia da ordem juridica.

O problema da pesquisa em questdo ¢ acerca dos argumentos sobre a possibilidade
de haver o controle de constitucionalidade realizado pelo Supremo Tribunal Federal das leis
orcamentarias. Com este fim, o primeiro capitulo terd como objetivo discorrer a respeito das
leis orcamentarias, apontando seu conceito, bem como a importancia para executar direitos

e garantias fundamentais. Apresentando os principios que regem essas leis e suas espécies.
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Ademais sera exposto o estudo sobre a natureza juridica da lei orcamentarias, através das
correntes doutrinarias.

No capitulo seguinte serd explanado sobre o controle de constitucionalidade, baseado
na compatibilidade completa de todos os atos normativos e leis infraconstitucionais com a
Constituicao Federal. No proximo tdpico as espécies de controle de constitucionalidade sera
objeto de estudo, ademais o modelo adotado no Brasil. Ainda no capitulo dois sera discutido
a respeito da importancia do controle de constitucionalidade realizado pelo Poder Judiciario
e a ndo violagdo ao principio da separagdo poderes. Por fim, serdo apresentados e analisados
os fundamentos justificadores mais importantes nas decisdes que permitiram uma revolucao
no novo entendimento e a sua consolidacdo pela Corte Suprema.

A metodologia aplicada ao presente trabalho é a de pesquisa explicativa ¢ o método
dedutivo, a qual buscara realizar a comparagdo entre os tipos penais indicados, a partir do
estudo da legislacdo, assim como artigos cientificos, doutrinas e jurisprudéncias pertinentes
ao assunto.

A corrente pesquisa ¢ importante tanto para a classe académica, como também para a
sociedade, haja vista a exposicdo da tematica que afeta diretamente a vida de todos os
brasileiros e brasileiras. Um tema que reflete nos direitos e garantias fundamentais, portanto

trazé-lo em cena ¢ notavel.
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2 ORCAMENTO PUBLICO

A constitucionalidade das leis orcamentdrias na legislagdo patria, sempre foi tema de
constantes debates, assim, se faz necessario discorrer acerca dos conceitos inerentes ao tema.
Sabe-se que o Estado deve prover o essencial, surgindo deste modo, o desprendimento de
recursos financeiros, através da atividade financeira exercida. Com o intuito de possibilitar
essa execucao, € necessario que seja exercido por meio de or¢gamento publico, que nada mais
¢ do que um meio estatal de obter, gerenciar e aplicar seus recursos.

O or¢amento publico brasileiro ¢ uma previsdo (programacio) de receitas e de
despesas, de iniciativa do Poder Executivo, autorizado pelo Poder Legislativo, por um
determinado tempo, com planos governamentais que visam a sua manutencdo € a
implementac¢do de politicas publicas com interesses efetivos da populacdo. Nao pode se
limitar a ser uma pega contabil apenas de contetido financeiro (FARIAS, 2015, p. 14).

O orgamento publico ¢ o planejamento e controle da atividade financeira estatal,
através de normas or¢camentarias que sdo juridicas, as quais regulam a atividade financeira
do Estado, desde o momento da arrecadacao, transferéncia, gestdo e dispéndio dos recursos
publicos (CHRISTOPOULOS, 2014, p. 90).

Orgamento publico, segundo Baleeiro (2001, p. 398), ¢ o “Ato pelo qual o Poder
Legislativo autoriza ao Poder Executivo as despesas de funcionamento dos servigos publicos
adotados pela politica econdmica, assim como a arrecadacdo das receitas ja criadas em lei”.
Tal conceito mostra a limitagdo do Poder Executivo quando remete o or¢amento para ser
autorizado pelo Poder Legislativo. E o controle da atividade financeira do Estado pelo
parlamento, como legitimo representante do povo na democracia indireta, exigir a aprovacao
prévia de um orgamento como forma de submeter o chefe de Estado a vontade do povo.
Observa-se ainda, a ideia de periodicidade inerente as leis orgamentarias ¢ a relacdo entre
receita e despesa destinadas ao funcionamento dos servigos publicos. (CHRISTOPOULOS,
2014, p. 91).

Leis orcamentdrias sdo instrumentos normativos que tém por objetivo dispor o
orgamento publico, através de normas que definem e regulam a atividade orcamentaria do
Estado com o cuidado de controlar e planejar a aplicacdo dos recursos e satisfagdo das
necessidades publicas (CHRISTOPOULOS, 2014, p. 91).

E importante mencionar que o or¢amento publico possui principios relevantes
voltados para a sua elaboragdo, quais sejam os principios: da legalidade (inciso II, artigo 5°,

CF), da exclusividade (§8°, artigo 165°, CF), da universalidade (§5°, artigo 165°, CF), da
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unidade (artigo 2°, Lei 4.320/64), da anualidade, (artigo 2° e 34, Lei 4.320/64) da
programacao (§§ 4° e 7°, artigo 165°, CF) e do equilibrio or¢amentario (§1°, artigo 1° e alinea
“a”, inciso I, artigo 4°; LRF) (PISCITELLI, 2018, p. 29 ¢ 32).

A Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 165, ao dispor acerca das leis
or¢amentarias, fixou que trés sdo as espécies que devem ser produzidas em todos os niveis
da federacdo: Unido, estados e municipios. As leis orcamentarias sdo: o Plano Plurianual —
PPA (§1°, artigo 165°, CF), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO (§2°, artigo 165°, CF)
e a Lei Orcamentaria Anual — LOA (§5°, artigo 165°, CF).

As referidas leis passaram a obrigar a administracdo publica a fazer o planejamento
com certa antecedéncia, o que alterou o panorama financeiro do Brasil antes da Constituicao
de 1988, pois anteriormente com frequéncia se verificava o abandono de obras ou programas,
principalmente na troca de governos (SQUIZZATO, 2013, p. 72). Cada uma das leis tem
atribuicdes diversas e atinge objetivos especificos da administracdo publica quanto a
previsdo, programacao e controle das contas estatais (CHRISTOPOULOS, 2014, p. 95).

As normas or¢camentarias possuem regimentos especificos para a Unido, os estados,
€ 0s municipios as quais se relacionam diretamente com o poder financeiro de cada ente,
refletindo deste modo, nas dire¢des politicas, sociais e econdmicas, sendo pertinente a
compreensdo quanto a producdo destas normas e a sua constitucionalidade
(CHRISTOPOULOS, 2014, p. 95).

A Lei que institui o Plano Plurianual (PPA) tem funcao de direcionar a administragao
publica federal para as despesas de capitais entre outras, bem como para as relativas aos
programas de duracdo continuada. O investimento ndo pode ultrapassar um exercicio
financeiro ¢ nem podera ser iniciado sem prévia inclusdo na Lei, sob pena de crime de
responsabilidade (§1°, artigo 167, CF). Sua vigéncia € de quatro anos e serve para orientar a
elaboracdo das demais leis or¢gamentérias (SQUIZZATO, p. 73).

O plano plurianual pode ser entendido como uma norma or¢amentaria que pelo lapso
temporal de quatro anos trata-se de grandes e relevantes objetivos da administragdo publica,
ja a lei orcamentaria anual possui a finalidade de demonstrar de maneira detalhada as
despesas e receitas dos anos (PISCITELLI, 2018, p. 39).

Ja a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) tem por finalidade dispor sobre o
planejamento do Estado a curto prazo com metas e prioridades da Administragdo Publica
Federal, nos termos previamente estabelecidos pela Lei do Plano Plurianual, assim como

orientar a elaboracdo da Lei Org¢amentdria Anual. Dispde, ainda, sobre alteragcdes da
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legislacdo tributdria, o que implicam em aumento ou diminui¢do da arrecadagcdo o que
repercute na previsdo de receitas a serem consideradas na Lei Orcamentaria Anual
(SQUIZZATO, p. 74).

A seu turno a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) compreende trés subor¢amentos: fiscal,
de investimentos e da seguridade social, que envolvem respectivamente as receitas e despesas
para aquele exercicio financeiro da Administracdo Publica, as receitas e despesas
relacionadas as empresas em que a Unido detenha a maioria do capital social com direito a
voto, as receitas e despesas com saude, previdéncia e assisténcia social (SQUIZZATO, p. 75
e 76).

A organizacdo ¢ a manutencdo do Estado s6 sdo razodveis com elaboracdo do
orgamento publico. Vale ressaltar que o Governo (em todos os niveis da federagdo) deve
controlar os gastos e concretizar as necessidades publicas, mas € possivel afirmar que de nada
servird se nao houver planejamento, visto que a gestdo publica necessita que isto aconteca
para que a atividade financeira do Estado seja melhor gerida e que os direitos sociais
fundamentais possam ser garantidos.

As leis que expressam o or¢amento publico sdo de iniciativa do Poder Executivo,
sendo discutidas e aprovadas pelo Poder Legislativo, perfazem os meios pelos quais o Estado
dispde sobre as receitas e as despesas com vistas a implementacdo das politicas publicas.
Cada vez mais vem se transformando em um importante instrumento legal que contém
programas e agdes vinculadas ao planejamento publico e que aproxima da captacdo de
recursos publicos, por meio dos tributos para a concretizagdo das politicas publicas
(FARIAS, 2015, p. 15).

A Lei federal 4.320 de 1964 ¢ a norma geral para elaboragdo e controle dos
or¢amentos publicos, € recepcionada como lei complementar pela Constituigao vigente e
amplamente aplicavel nos dias atuais, por ser um documento de alta relevancia pois orienta
a elaboracdo e execucdo dos orgamentos publicos (CONTE e PINTO, 2014). Segundo o
Ministro Carlos Ayres Britto ¢ “a lei materialmente mais importante do ordenamento juridico
logo abaixo da Constituicao”. Observa ainda que ha “uma falta de controle de efetividade
sobre a gestao dos recursos publicos” (BRASIL, ADI - MC 4.048, p. 92), entretanto € preciso
que os governos estabelecam um planejamento para as agdes governamentais legalmente
autorizadas, respaldadas em receitas arrecadadas conforme a estimativa da lei de orgamento

(CONTE e PINTO, 2014).
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A Lei 4.320/64 ¢ “como uma espécie de Estatuto das Finangas Publicas” (CONTE;
PINTO, 2014), pois ela instituiu no ordenamento patrio a ideia de um programa orcamentario
que se baseia nos avangos administrativos e contabeis da administragao publica que surgiram
no pos-guerra no mundo inteiro.

Portanto, foi introduzida por ela os preceitos basicos que deram “relativa estabilidade
interpretativa ao sistema or¢amentario, contabil, patrimonial e financeiro que rege a acao
estatal” (CONTE e PINTO, 2014) que ¢ possivel ser visto nos dias atuais, ao que o mundo
evolui, as instituicdes avancam ainda mais e a legislacdo deve acompanhar esse avango. Com
o advento da Constituicdo Federal, o planejamento da administragdo publica foi
aperfeicoado, instituindo o or¢amento, e ainda, leis que possuem tal finalidade: o PPA ¢ a
LDO.

Ja a Lei Complementar n° 101 de 2000 ou “Lei de Responsabilidade Fiscal”
estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, o
gasto com o dinheiro publico, com vistas no principio da Responsabilidade Fiscal,
assegurando que o uso do erario seja realizado com regras e limites estabelecidos, contudo,
no caso de serem violados, geram sangdes aos entes publicos (PISCITELLI, 2018, p. 22).
Portanto, ela dispde de diretrizes de gestdo fiscal que traz metas que garantem o equilibrio
entre as despesas e receitas, transparéncia, limitagdo de dividas e despesas publicas. O
aprimoramento da Administracao Publica demonstra maior eficiéncia e melhores resultados
governamentais com melhorias no desprendimento de verbas publicas (CONTE e PINTO,
2014).

A LRF surgiu com o objetivo primordial de oferecer mais transparéncia aos gastos
publicos, bem como para disciplinar o uso de recursos pelos governantes brasileiros. Obriga
a Unido, os estados e os municipios a controlarem seus gastos, sempre com vistas na
capacidade de arrecadagdo por meio dos tributos, ou pela introdugdo de limites, ndo sé para
os gastos, como também para o endividamento futuro. A lei determina que haja um
planejamento de investimentos, assim como um estabelecimento de metas fiscais periddicas,
contudo para cumpri-las deve planejar e controlar as receitas e despesas, além de evitar e
corrigir problemas que surgiram com o tempo durante a gestao (REIS, 2019).

A LRF ¢ considerada como um marco na modernizacgao das contas publicas. Se por
um lado requer mais transparéncia, ela importa na necessaria execug¢ao e vinculagio do Plano
Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentarias e da Lei Or¢camentaria Anual; obrigando que

tais recursos vinculados a determinada finalidade ndo poderao ser utilizados para outra, como
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uma forma de evitar que verbas destinadas a Educag¢ao, por exemplo, tenham um fim diverso
(REIS, 2019).

Faz-se necessario mencionar ainda que a LRF dispde sobre punig¢des, as quais podem
ser aplicadas em conformidade com o descumprimento, sendo que as principais sdo: multa,
detengdo, anulacdo do ato que ocasionou a infracdo e cassa¢do do mandato.

Outro aspecto relativo ao orgamento publico que merece destaque diz respeito a
natureza juridica das leis or¢gamentarias, matéria que foi e ainda continua sendo, motivo de
constantes reflexdes.

No Brasil, antes de 2003, o entendimento da natureza juridica das leis orcamentarias
(PPA, aLDO e a LOA) tratavam-se de leis meramente formais, sem conteido material, uma
tentativa de evitar o seu controle pelo Parlamento. Isto porque, a auséncia de normas
or¢amentarias traduz uma administragdo sem planejamento, o que pode acarretar para o
Governo, uma paralisacdo de suas atividades com o gasto de verbas publicas de maneira
erronea (FARIAS, 2015, p. 21).

Uma parcela da doutrina adota o posicionamento de que as leis orcamentarias ¢ uma
simples autorizacdo para os gastos publicos, enquanto leis formais, portanto isentas de
controle de constitucionalidade. Por outro lado, estdo aqueles que entendem tais leis como
lei material, uma lei em sentido pleno, que cria direitos e inovadora na ordem juridica e,
assim, com eficacia material constitutiva, produzindo todos os efeitos de uma lei (FARIAS,
2015, p. 21).

No tocante a natureza da Lei Orcamentaria, Torres (2011) menciona que a corrente
doutrinaria que melhor se adapta no ordenamento juridico brasileiro ¢ a que a natureza do
mesmo ¢ formal, uma vez que, prevé receitas ¢ autoriza seus gastos, sem a necessidade de
criacdo de direitos subjetivos e ainda, sem a modificagdo das leis tributdrias e financeiras
existentes no ordenamento juridico, verificando-se portanto, o cardter formal e autorizativo
da legislagdo.

No entanto, ao analisar a referida lei, ha quem defenda que ndo ha apenas a corrente
formal, uma vez que, reveste-se também de teor material, demonstrando seu carater
impositivo que busca sujeitar o Poder Executivo a observancia do mesmo, devendo ser
obrigatoriamente cumpridas pelo Poder Publico as previsdes de despesas e receitas.

A natureza juridica do orgamento publico no Brasil ndo ¢ impositiva, e sim,
autorizativa. E mera previsdo de gastos que serdo realizados de acordo com o que dispuser

de receitas arrecadadas no exercicio. A previsdo de uma determinada despesa nado
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necessariamente implica na sua realizagdo, ja que o Poder Executivo tem a discricionariedade
de ajustar os gastos publicos diante das necessidades que se realizam ao longo do exercicio
(PISCITELLLI, 2018, p. 39).

O debate acerca do modelo orgamentario impositivo passa a ganhar for¢a na medida
em que hd uma maior tendéncia a delimitacdo de uma margem de discricionariedade
administrativa concedida ao Executivo para gerir os recursos publicos (FARIAS, 2015, p.
22), o que pode ser notado, inclusive, pelo aumento gradativo da criagdo de vinculagdes
or¢amentarias ja expostas em varios dispositivos do texto constitucional.

Contudo, no caso de considerar que o orcamento ¢ lei material com for¢a vinculante,
a execucdo orgamentaria e a exigéncia de seu cumprimento rigoroso por parte do Executivo
serdo imediatas. Consequentemente € possivel o controle da execug¢ao or¢amentaria ndo sé
pelo Legislativo e pelo Judicidrio, mas também pelos Tribunais de Contas, pelo Ministério
Publico, pela sociedade em geral, logo passariam ter um papel decisivo na efetivagdo das
politicas publicas por meio da verificagdo do cumprimento efetivo das leis or¢camentdrias.

Vale ressaltar que o orgamento publico ¢ também uma peca contabil (FARIAS, 2015,
p- 23), que reflete 0 momento econdmico, variando de acordo com a arrecadagao tributaria.
Nesse contexto, podera ser considerado uma lei formal e material, entende-se por lei em
sentido formal as peculiaridades do processo de produgdo de determinada norma, j4 no
tocante ao sentido material, corresponde ao carater que a norma produz, a qual ¢ geral e
abstrata, que se sujeita as relagdes de direito e, com isso, detém carater cogente, nao podendo
ser tratada como mero ato administrativo. Esta discussdo da natureza juridica do or¢gamento
tem reflexos diretos e imediatos nas relagdes entre os diversos o6rgdos do Estado bem como
na efetivacao dos direitos sociais fundamentais e no controle judicial.

Para Sandoval Alves da Silva (2007, p. 156) a natureza juridica das normas seja em
sentido material (normas de conduta) como ato juridico que estabelece regra de direito, ou
em sentido formal (normas de organiza¢do) a lei ndo se ateria aos direitos que engloba o
Estado, mas uma simples manifestacdo da vontade do Estado, no que se refere a gestao
financeira. Para ele, as leis orcamentarias podem ser normas de conduta e de organizacao ao
mesmo tempo, sendo que as primeiras sdo exigiveis pois “estabelecem alguma ordem,
proibicdo ou permissdo”, e as segundas ndo sdo exigiveis por se tratarem de normas que
buscam dar garantia e efetividade as primeiras. Portanto, entende que ao negar a exigibilidade
as normas de organizacdo ensejard negagdo as normas de conduta. Por isso as leis

or¢amentarias sdo simultaneamente dotadas de natureza juridica formal e material. A
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auséncia de intervencdo judicial quando tal norma estd em desacordo com os preceitos
constitucionais, ¢ como estar negando um direito social fundamental que ela consagra, sem
que para com isso va além dos limites que separam e garantem a harmonia entre os poderes
(SILVA, 2007, p. 166 a 168).

Assim, as leis orgamentérias uma vez inseridas na ordem juridica brasileira devem
guardar compatibilidade com a Constituicdo Federal, estando sujeitas nessa medida ao
controle de constitucionalidade realizado pelo Poder Judiciario, sendo este o objeto de estudo

da sec¢do seguinte.

3 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

3.1 O Papel da Constituicio Enquanto Fundamento e Validade do Ordenamento

Juridico do Brasil

E importante salientar que a partir da supremacia e hierarquia juridica da
Constituicdo, surge o fundamento e a legitimidade do controle das normas
infraconstitucionais, tendo em vista os principios e regras trazidas pela Carta Magna. Nesse
sentido, institui-se o chamado principio da constitucionalidade, o qual ¢ bem definido por
Dirley Cunha Junior (2008 p. 31), como sendo indispensavel a compatibilizagdo vertical
entre as leis e os atos normativos com a Constitui¢do, afirmando que “somente aqueles atos
normativos que possuirdo validade na medida em que sdo compativeis formal e
materialmente” com o texto constitucional. Portanto, ¢ essencial a compatibilidade completa
de todos os atos normativos e leis infraconstitucionais para com a Constituigdo Federal, sob
pena de sua invalidade, caso ndo estejam alinhados, de maneira formal e material, com a
norma constitucional.

Adiante, vemos que a Constituigdo Federal assume um papel de controle
orgamentéario no Brasil, j4 que a sua pratica depende da fundamentagdo e da validacdo
constitucional.

Segundo Pedro Lenza (2016, p. 386), o Supremo Tribunal Federal entendia que as
leis orcamentarias, ou a lei de diretrizes orgamentarias, ‘“ndo poderiam ser objeto de controle,
j& que se tratava de leis com efeito concreto, ato administrativo em sentido material, vale
dizer, leis com objeto determinado e destinatario certo”. Destaca ainda que em um
entendimento jurisprudencial inicial, o Supremo Tribunal Federal decidiu que se fosse
demonstrado “um certo grau de abstragdo e generalidade™ da lei, poderia ser admitido o

controle em abstrato mediante a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI). Os exemplos a
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serem citados seriam os Informativos do Supremo Tribunal Federal de n° 255 e 333 (ADI
2.925), este ultimo, por sinal, se discutia a abstragdo da norma que tratava da “suplementacao
de crédito para refor¢o de dotagdes vinculadas aos recursos da CIDE Combustiveis”.
Com a evolugdo da jurisprudéncia, o STF passou a admitir, de maneira ostensiva e
expressa, o controle de constitucionalidade das leis orcamentarias. (LENZA, 2016, p. 387).
Nesse sentido, importante destacar o referido entendimento jurisprudencial do
Supremo:

Controle abstrato de constitucionalidade de normas or¢amentarias. Revisao
de jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua
funcio precipua de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e dos
atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de
submissdo das normas or¢camentarias ao controle abstrato de
constitucionalidade (...) Medida cautelar deferida. Suspensao da vigéncia
da Lei n. 11.658/2008, desde a sua publicagdo, ocorrida em 22 de abril de
2008 (grifo nosso) (STF; ADI 4.048-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes,
Julgado: 14.05.2008, DJE de 22.08.2008).

Esse novo entendimento do Supremo Tribunal Federal decorre do fato de que a lei
or¢amentaria seria um ato de efeito concreto na aparéncia, ja que, como decidido, para que
seja executada, dependerd da edi¢do de muitos outros atos, estes, sim, de efeito concreto
(LENZA, 2016, p. 387).

E possivel concluir, portanto, que ha plena possibilidade da lei orcamentéria (em
sentido amplo), por ser lei em sentido formal ou material, ser objeto de controle de
constitucionalidade pelo Poder Judiciario, sendo que o mesmo passou a exercer importante
papel no controle da validade de atos normativos voltados a execugao da atividade financeira
do Estado frente a Constitui¢do. Sendo assim, caso o Poder Executivo, a pretexto de ter
sancionado uma lei de natureza or¢amentaria, praticar atos ou editar leis em dissonancia com
a Constitui¢ao Federal, de acordo com Cunha Junior (2013, p. 34) “poderd ter seu ato
afastado do ordenamento juridico por meio de uma acdo direta pela via abstrata, sem que,
contudo, a Corte venha previamente analisar o conteido da norma (ou sua densidade

normativa)”.

3.2 Modelos de Controle de Constitucionalidade

A fiscalizagdo do ordenamento juridico em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, previsto na Constituicdo Federal, tem como objeto cumprir todas as

espécies normativas dispostas no artigo 59 da Constituicao Federal, que seriam: I - emendas
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a Constitui¢do; II - leis complementares; I1I - leis ordindrias; IV - leis delegadas; V - medidas
provisorias; VI - decretos legislativos; VII - resolu¢des (SANTOS, 2013).

Apesar da existéncia de uma diversificada gama de modelos de controle de
constitucionalidade, ¢ possivel destacar, segunda o jurista e Ministro do Supremo Tribunal
Federal, Alexandre de Moraes, trés grandes modelos de justica constitucional, com base nos
sistemas juridicos adotados pelos diversos ordenamentos para garantia da supremacia da
Constituicao: modelo norte-americano, modelo austriaco e modelo francés (MORAES, 2017,
p. 520).

O modelo norte-americano prega a supremacia das leis e do judiciario. Em 1803, no
célebre caso Marbury vs. Madison, relatado pelo Chief Justice da Corte Suprema John
Marshall, afirmou a supremacia jurisdicional sobre todos os atos dos poderes constituidos,
inclusive sobre o Congresso dos Estados Unidos da América, Moraes (2017) menciona ainda
que ocorreu uma permissao ao judiciario, diante de casos concretos postos em julgamento,
“interpretar a Carta Magna, adequando e compatibilizando os demais atos normativos com
suas superiores normas’’.

Ja o sistema austriaco, por sua vez, criou, em 1920, de forma inédita, o chamado
Tribunal Constitucional, com exclusiva atuag¢do para o exercicio do controle judicial de
constitucionalidade das leis e atos normativos, em oposicao ao sistema adotado pelos Estados
Unidos anteriormente, tendo em via que nao se pretendia a resolu¢do dos casos concretos,
mas, tdo somente, a anulagdao genérica da lei ou ato normativo incompativel com as normas
constitucionais vigentes a época (MORAES, 2017, p. 521).

O autor Moraes (2017) assevera ainda que a consagracdo efetiva da necessidade de
sujeicao da vontade parlamentar as normas constitucionais, com a consequente criacao dos
Tribunais Constitucionais europeus, afirmando que “ocorreu apds a constatagao de uma crise
na democracia representativa e do consequente distanciamento entre a vontade popular e as
emanagoes dos 6rgdos legislativos, durante o periodo nazista” (MORAES, 2017, p. 521).

Por fim, o modelo francés trouxe um controle de constitucionalidade preventivo a ser
realizado pelo Conselho Constitucional, o qual pode, no transcurso do processo legislativo,
desde que instigado de alguma forma pelo Governo, ou pelo presidente de qualquer umas das
Casas legislativas, analisar e ponderar a constitucionalidade de uma proposi¢dao ou de uma
emenda constitucional, antes de sua promulgacdo, devendo pronunciar-se no prazo de oito

dias sobre a sua legalidade e constitucionalidade (MORAES, 2017, p. 531).
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No entanto, a Constitui¢do Francesa trouxe uma excecdo, prevista no artigo 37.2, a
qual previu uma forma de controle repressivo de constitucionalidade. Diz respeito a
possibilidade de o Conselho Constitucional francés analisar e ponderar, de maneira abstrata,
a reparti¢ao constitucional de competéncias entre o0 Governo e o Parlamento Frances. Como
salienta Moraes (2017, p. 521) que “o sistema de reparticdo de competéncias entre a lei e o
regulamento provocou, por fim, o surgimento na Franca de um controle de
constitucionalidade das leis”.

De todos os modelos supracitados de controle de constitucionalidade, surgiu a
diferenciagdo do controle de constitucionalidade difuso (norte-americano), do modelo de
constitucionalidade concentrado (partindo da Austria e Franca para a Europa como um todo).

Para Lenza (2016), “a maioria da doutrina brasileira acatou, inclusive por influéncia
do direito norte-americano, a caracterizagdo da teoria da nulidade ao se declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo (afetando o plano da validade)”. O juiz declara
(preexistente) nulidade da lei inconstitucional, portanto ineficaz, porque contraria a uma
norma superior, ¢ considerada absolutamente nula (‘null and void’) (LENZA, 2016, p. 309).

Dai, portanto, surge a ideia de controle de constitucionalidade difuso, onde a norma
que contraria a Lei superior (Constitui¢do Federal), ¢ considerada absolutamente nula, de
pleno direito e em relagdo aos seus efeitos e aplicacdes feitas anteriormente.

Doutro norte, surge a chamada teoria da anulabilidade da norma inconstitucional
defendida por Kelsen e que influenciou a Corte Constitucional Austriaca e a Europeia
posteriormente, caracterizando-se como constitutiva a natureza juridica da decisdo que a
reconhece (LENZA, 2016, p. 311).

Outrossim, segundo Lenza (2016, p. 310), no sistema austriaco, diferentemente do
sistema norte-americano da nulidade, a Corte Constitucional ndo declara uma nulidade por
si sO, mas anula e cassa uma lei que, até 0 momento em que o pronunciamento da Corte ndo
seja publicado, ¢ valida e eficaz, posto que inconstitucional.

Surge entdo, em contrapartida ao modelo norte-americano, o controle concentrado de
constitucionalidade, ganhando forca ao redor do Europa com o passar dos anos.

Passando a andlise do modelo de controle de constitucionalidade adotado no nosso
pais, € possivel afirmar que o sistema juridico brasileiro, por sua vez, adotou uma forma mista
de controle judiciario de constitucionalidade das leis e atos normativos, fazendo uma

combinag¢do do modelo difuso-incidental (também chamado de concreto) com o concentrado-
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principal (também chamado de abstrato). O primeiro, com raizes fincadas no common law; o
segundo, no civil law (LUCK, 2010).

Para a doutrinadora Bahia (2017, p. 369), o controle concentrado ou abstrato de
constitucionalidade dentro do nosso ordenamento juridico ¢ exercido por meio de agao,
normalmente de competéncia do Supremo Tribunal Federal, independendo de um processo
concreto. As diferengas para um processo comum sdo: “l. finalidade de eliminar a norma
inconstitucional do sistema juridico e ndo de resolver um conflito de interesses; 2.
legitimagao restrita; 3. auséncia de partes contrapostas, ja que € um processo objetivo”.

Bahia (2017, p. 360) descreve o controle difuso da seguinte maneira: “¢ exercido por
via de exce¢do ou de defesa e permite que qualquer 6rgdo do Poder Judiciario tenha
competéncia para realizar, no caso concreto, a andlise sobre a compatibilidade do
ordenamento juridico com o ordenamento constitucional”.

Alguns outros entendimentos doutrindrios e de juristas especializados afirmam que o
sistema brasileiro de controle de constitucionalidade teria adotado, tdo somente, o controle
difuso.

Todavia, no presente artigo, adota-se a teoria de que o controle de constitucionalidade
no ordenamento juridico brasileiro ¢ misto, de forma que se tem como referéncia em parte o
modelo norte-americano (difuso) e em parte o modelo austriaco-europeu (concentrado), visto
que as leis orgamentarias sdo objetos de controle nestes dois modelos. No controle difuso a
causa de pedir decorre de atos normativos e leis emanados do poder publico, ndo sendo,
portanto, o pedido principal, j& no controle concentrado o pedido principal para apreciacao
do Poder Judicidrio decorre de questdes de cunho constitucional. Se faz importante
mencionar que neste trabalho a matéria abordada se restringird na analise do controle

concentrado de constitucionalidade.

33 Orcamento e o Supremo Tribunal Federal (Analise Quanto a Separacio dos
Poderes)

Ato continuo, a grande discussao que se pdoe em analise ¢ se hé violagdo a prerrogativa
constitucional da separacao dos poderes quando o judiciario, por meio do Supremo Tribunal
Federal, tendo em vista a possivel interferéncia das escolhas politicas feitas pelo Poder
Executivo sobre como melhor aplicar a verba publica, bem como bem delimitar a sua

destinacao.
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As Leis Orcamentarias, de uma maneira geral, estdo cada vez mais restritas e
vinculadas aos fins que a Constituicdo Federal determina que as verbas publicas devem ser
destinadas, ficando o Poder Executivo vinculado aos regramentos atinentes a espécie.

Todavia, ndo raras vezes, o Poder Executivo extrapola os limites e ditames legais em
relacdo aos gastos publicos com determinada 4rea, ou procura fazer a destinagdo das verbas
publicas pela via incorreta ou sem a devida especificagdo e transparéncia necessaria.

Assim, em caso de excessos ou ingeréncias praticadas pelo Poder Executivo, surge a
necessidade de uma fiscalizagao e de uma parametrizacao legal e constitucional por parte do
Supremo Tribunal Federal, sem que isso implique, necessariamente, de uma intervencao que
viole a maxima constitucional da separagdo dos poderes.

A discricionariedade e a independéncia do Poder Executivo em relacdo aos gastos
publicos e Leis Orcamentarias nao lhe concede o poder irrestrito e inquestionavel de fazer o
que bem entender com a verba pertencente aos cofres publicos, j4 que a mesma tem uma
destinacdo pré-delimitada, bem como deve seguir os procedimentos e regramentos ja
estabelecidos.

O artigo 167, 1V, da Constituicao Federal estabelece, inclusive, algumas vedacdes da
utilizagdo da verba publica pelo Poder Executivo, como por exemplo no caso dos impostos,

aos quais se aplica o chamado “principio da ndo afetacdo”. Veja-se:

Art. 167. Sao vedados:

[...] IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparti¢do do produto da arrecadacdo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinag@o de recursos para as a¢des € servigos
publicos de satde, para manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino e para
realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestagdo de
garantias as operacdes de crédito por antecipagdo de receita, previstas no
art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo (BRASIL, 1988).

Os artigos 34, 35, 149, 195, 198 ¢ 204 da Constituicdo Federal também trazem
diversos limites e ditames em relacdo ao gasto publico minimo com saude, educagao,
previdéncia social e etc, seja pela Unido, pelos Estados ou até pelos Municipios.

Nesse sentido, para finalizar, importante destacar trecho do voto proferido pelo
Ministro Carlos Veloso, no julgamento da ADI 2925, importante marco para a consolidagao

desse entendimento do Supremo Tribunal Federal:

Evidentemente que ndo estou mandando o Governo gastar. A realizagao de
despesas depende de politicas publicas. O que digo ¢ que o Governo nao
pode gastar o produto da arrecadagdo da CIDE fora do que estabelece a
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Constituicdo Federal, no art. 177, § 4°, II. Noutras palavras, o Governo
somente podera gastar o produto da arrecadacdo da mencionada
contribui¢do no que esta estabelecido na Constituicdo, art. 177, § 4°, 1L
(STF, ADI 2925, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, julgado em
19/12/2003, DJ 04-03-2005, p. 52-96).

Portanto, resta cristalino que, estando a Lei Orcamentédria em dissonancia do que
prevé a Constituicdo Federal ou haja notdrio abuso ou desvio de finalidade pelo Poder
Executivo com relagdo as verbas publicas, ¢ indispensavel a intervencao do Poder Judiciario,
por meio do Supremo Tribunal Federal, para que faga a devida fiscalizagao e o controle de
constitucionalidade no caso concreto, impedindo, se necessario, que o Poder Executivo se

utilize dos recursos estatais de maneira indevida e que desrespeite a Constituicao Federal.

4 A PERCEPCAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL ACERCA DAS LEIS
ORCAMENTARIAS

O Supremo Tribunal Federal (STF) ¢ responsavel pela averiguacdo do contetido do
processo de producdo de normas, ou seja, do processo legislativo, as quais devem estar de
acordo com a Constituicdo, assim se faz necessario a apuragdo se o processo no qual
determinada lei foi editada estd em conformidade com os principios e regras elencados na
Carta Maior, o que configura no ordenamento juridico, limitacdo ao poder da fung¢do
legiferante ordinaria. O controle concentrado da constitucionalidade assegura a verificagao
de uma norma juridica perante a Constituicdo Federal, com uma acdo prevista
especificamente. Assim, o controle direto ¢ exercido por meio de processo autdnomo sendo
que, a decisdo produzida nestes autos tem carater erga omnes, ou seja, ¢ aplicada para todos,
se houver a declaragao da inconstitucionalidade da referida lei, ela torna-se automaticamente,
ineficaz para todos os individuos, semelhante ao processo de revogacao, passando assim, as
leis preexistentes a ter vigéncia. (SA, 2002).

O posicionamento do Supremo Tribunal Federal era ndo ser possivel fazer o controle
em abstrato de leis or¢camentdrias, portanto ndo eram passiveis de controle de
constitucionalidade por considerarem que nao tinham densidade normativa, conforme se

verifica na ementa da ADI 2057:

Constitui ato de natureza concreta a emenda parlamentar que encerra tao
somente destinagdo de percentuais or¢gamentarios, visto que destituida de
qualquer carga de abstragdo e de enunciado normativo. 2. A jurisprudéncia
desta Corte firmou entendimento de que s6 ¢ admissivel agdo direta de
inconstitucionalidade contra ato dotado de abstracdo, generalidade e
impessoalidade. 3. A emenda parlamentar de reajuste de percentuais em
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projeto de lei de diretrizes or¢amentarias, que implique transferéncia de
recursos entre os Poderes do Estado, tipifica ato de efeito concreto a
inviabilizar o controle abstrato. 4. A¢édo direta ndo conhecida.

O entendimento que era sustentado acerca das leis orcamentérias, era que estas
constituiam efeito concreto, portanto incapaz de ser objeto de controle abstrato de
constitucionalidade. Especificamente na ADI 2.484-1, firmou-se o entendimento que os
artigos da Lei 10.266 de 2001 n3o eram objeto da fiscalizagdo juridica no controle

concentrado. Neste sentido foi o parecer do Ministro Carlos Velloso ao julgar a ADI 2.484:

Na ADIn 1.429-DF, ressaltei que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal se orienta no sentido de que as leis de efeitos concretos ndo se
sujeitam ao controle de constitucionalidade, em abstrato: ADIn 643-SP,
Relator Ministro Celso de Mello, “DJ”, de 03.4.92. Também sdo passiveis
de fiscalizacdo jurisdicional, no controle concentrado, os atos meramente
administrativos (ADIn 1.544-DF, Relator Ministro S.Sanches) e bem assim
o regulamento ndo est4, de regra, sujeito a esse controle. E que, se o decreto
regulamentador vai além do conteudo da lei, ou nega algo que a lei
concedera, pratica ilegalidade. A questao, em tal hipdteses, comporta-se no
contencioso de direito comum, ndo integrando o contencioso
constitucional.

No que toca as leis com efeitos concretos, assim atos administrativos em
sentido material, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € no sentido
de ndo admitir o seu controle em abstrato. E dizer, o Supremo Tribunal
Federal ndo admite a agdo direta de inconstitucionalidade que tenha por
objeto leis com efeitos concretos. (ADI 2.484 MC, Relator(a): Carlos
Velloso, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2001, DJ 14/11/2003).

Contudo, em 2003, no julgamento da ADI n° 2925, que visava declarar a
inconstitucionalidade do artigo 4°, inciso I, alineas “a”, “b”, “c” e “d” da Lei 10.640 de 2003,
que referia sobre as verbas de or¢amento vinculadas a CIDE-Combustiveis, a Corte Suprema
alterou seu posicionamento. De forma que admitiu o controle de constitucionalidade em
dispositivos de lei orgamentaria que porventura venham a ferir o texto constitucional, logo,
foi admitido a propositura da acao perante as leis de orgamento. Neste julgamento o Ministro
Marco Aurélio modificou o entendimento anteriormente pacificado sobre o tema,
demonstrando a possibilidade do controle concentrado, identificando a abstragdo e
autonomia, deixando de pertencer a eficacia concreta (ABRAHAN, 2017).

A decisao do STF deu interpretacao conforme a Constitui¢do, ao artigo 4°, inciso I,
alineas, da Lei Or¢camentaria n® 10.640 de 2003. Tais dispositivos autorizam o Executivo a
fixar teto de 10% para abrir créditos suplementares, utilizando recursos provenientes da
arrecadacdo da CIDE (Contribuigdo de Intervengdo no Dominio Econdmico) incidente sobre

as operagdes realizadas com combustiveis. E possivel ser verificada na ementa da ADI 2925:
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PROCESSO OBJETIVO — ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALI-
DADE — LEI ORCAMENTARIA. Mostra-se adequado o controle
concentrado de constitucionalidade quando a lei orcamentaria revela
contornos abstratos e autonomos, em abandono ao campo da eficacia
concreta. LEI ORCAMENTARIA — CONTRIBUICAO DE INTERVEN-
CAO NO DOMINIO ECONOMICO — IMPORTACAO E COMERCIALI-
ZACAO DE PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURAL E DERI-
VADOS E ALCOOL COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO -
ARTIGO 177, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional
interpretagdo da Lei Orcamentaria 10.640, de 14 de janeiro de 2003, que
implique abertura de crédito suplementar em rubrica estranha a destinacao
do que arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo 177 da Constituigdo
Federal, ante a natureza exaustiva das alineas “a”, “b” e “c” do inciso 1I do
citado paragrafo. (ADI 2925, Relator(a): Ellen Gracie, relator(a) p/
acorddo: Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ
04/03/2005).

O Supremo estabeleceu a Unica interpretagdo que pode ser dada ao dispositivo
constitucional ¢ a de que a CIDE ¢ uma contribui¢do de interveng@o no dominio econdmico
relativa as atividades de importagdo ou comercializacdo de petroleo e seus derivados, gas
natural e seus derivados e alcool combustivel. Os recursos arrecadados pela CIDE serao
destinados ao pagamento de subsidios a pregos ou transporte de alcool combustivel, gas
natural e seus derivados e derivados de petroleo; ao financiamento de projetos ambientais
relacionados com a industria do petréleo e do gas; e ao financiamento de programas de
infraestrutura de transportes; alineas “a”, “b” e “c” respectivamente do artigo 177, §4°, inciso
11, CF.

De acordo com a interpretagdo dada pela maioria dos integrantes do STF, com base
na Constitui¢do, o Executivo pode abrir créditos suplementares com recursos da CIDE desde
que tenham como destinagdo exclusiva as trés previsoes constitucionais do artigo 177.

Segundo sustentou a defesa, o teto de 10% de suplementacao previsto pela Lei ndo
pode ser aplicado as dotagdes relacionadas com a fonte CIDE-Combustiveis, por
incompatibilidade com o artigo mencionado, que preserva parte da receita da CIDE para
destinagdo especifica.

A relatora da a¢do, ministra Ellen Gracie, indeferiu o pedido da ADI. Ao votar, disse
entender que se as dotagdes de excesso de contingéncia e de excesso de arrecadagao
decorrentes da CIDE-Combustiveis forem exauridas dentro de suas finalidades, ndo haveria
ofensa ao artigo 177. Contudo, o presidente do Supremo, ministro Mauricio Corréa, ao votar
pela procedéncia da Ag¢ao, entendeu que a Lei Or¢amentaria d4 margem a interpretacdes

diferentes sobre o texto da Constituicao. Segue trecho retirado da ementa da ADI 2925:
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Examinando o ato impugnado, verifica-se uma disposi¢ao que a meu juizo
afronta inegavelmente o artigo 177, §4°, inciso II da Constitui¢do Federal,
até porque quem se responsabiliza por fazer lei orcamentaria - ndo somos
nos, € o Congresso Nacional - deveria ter tido o cuidado de saber se essa
norma estaria compatibilizada ou ndo com o que determina a regra
constitucional. Nao me resta, diante do que foi ja devidamente explicitado,
outra alternativa sendo também entender que na melhor das hipoteses resta
ambiguidade entre o texto impugnado e a norma constitucional. S6 isso, a
meu ver, justificaria o julgamento procedente da agdo, votou Corréa (ADI
2925, Relator(a): Ellen Gracie, relator(a) p/ acérdao: Marco Aurélio,
Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ 04/03/2005).

A partir de 2008, através do julgamento da ADI n°® 4048, a Suprema Corte ampliou
esse controle, alterando o entendimento jurisprudencial no sentido de que o controle
constitucional das leis orcamentarias assegura maior efetividade dos direitos e garantias
fundamentais. O Plendrio do Supremo deferiu medida cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 4048) para suspender a eficacia da Medida Proviséria (MP)
405/07, convertida na Lei 11.658/08, pela qual o presidente da Republica, Luiz Inacio Lula
da Silva, abriu crédito extraordinario no valor de R$ 5,4 bilhdes para a Justica Eleitoral e
diversos 6rgaos do Poder Executivo.

A defesa sustentou na agdo que a MP ndo respeitou os pressupostos constitucionais
da urgéncia e da relevancia previstos no artigo 62 da Constituicdo Federal, requeridos para a
abertura de créditos extraordinarios, conforme o §3° do artigo 167, CF: “(...) somente sera
admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comog¢ao interna ou calamidade publica (...)”.

O STF ¢ guardiao da Constituicao Federal e deve proteger os seus dispositivos, os
principios e as garantias fundamentais. Quando for provocado através das ADI’s podera
entender que ha dispositivos das leis orcamentarias que violaram os preceitos constitucionais,
e por conta disso, devera fazer o controle abstrato (ou controle concentrado) de
constitucionalidade. Havera controle pelo STF caso seja provocado através de ADI’s,
somente naqueles dispositivos de leis orcamentdrias que violarem os preceitos
constitucionais.

Ainda, no mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal manifestou-se no julgamento
da ADI 4049:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. MEDIDA CAUTELAR EM
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA
PROVISORIA N° 402, DE 23 DE NOVEMBRO DE 2007,
CONVERTIDA NA LEI N° 11.656, DE 16 DE ABRIL DE 2008.
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. AUSENCIA
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DOS REQUISITOS CONSTITUCIONAIS DA
IMPREVISIBILIDADE E DA URGENCIA (§ 3° DO ART. 167 DA
CF), CONCOMITANTEMENTE. [...] A conversio em lei da
medida provisoria que abre crédito extraordinario ndo prejudica a
analise deste Supremo Tribunal Federal quanto aos vicios apontados
na agdo direta de inconstitucionalidade. 4. A abertura de crédito
extraordindrio para pagamento de despesas de simples custeio e
investimentos triviais, que evidentemente nao se caracterizam pela
imprevisibilidade e urgéncia, viola o § 3° do art. 167 da Constituicao
Federal. Violagdo que alcanga o inciso V do mesmo artigo, na
medida em que o ato normativo adversado vem a categorizar como
de natureza extraordindria crédito que, em verdade, ndo passa de
especial, ou suplementar. 5. Medida cautelar deferida.” (ADI 4049
MC / DF, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Julgamento:
05/11/2008).

Resta claro, que para a maior instancia do ordenamento patrio a norma que € objeto
de ADI independe do seu conteudo, portanto, torna-se suficiente que tenha sido criado pelo
Poder Executivo e sancionada pelo Poder Legislativo, logo, podera sofrer o controle de
constitucionalidade.

Sobre as leis do orgamento publico, a mudanga de entendimento do STF em 2003
traduz um avango no Poder Judiciario, uma vez que vincula os atos executérios dos
orcamentos a finalidade da lei. Quanto a densidade das normas, s6 serdao validas, caso tratar
de ato infralegal, no entanto, ressalta-se que a todas as leis caberdo controle de
constitucionalidade (FERREIRA, 2014).

Na ADI n° 4.663 de 7 de margo de 2012 de relatoria do Ministro Luiz Fux, proferiu
uma decisao monocratica em carater liminar, sobre o questionamento de lei orcamentaria por
uma ADI, a evolucao jurisprudencial ¢ refor¢ada no sentido de ser admissivel a impugnacao
de lei de diretrizes or¢gamentarias em sede de controle abstrato de constitucionalidade, por
forca da mudanga de orientacdo jurisprudencial.

O mais recente julgado da ADI n° 5.449-MC de 10 de margo de 2016 pelo Plenario
do STF, continuou consolidado o entendimento de ser possivel a impugnac¢do o controle
abstrato de constitucionalidade das leis or¢amentarias. Na época, o relator ex-Ministro Teori
Zavascki sustentou que “leis orgcamentarias que materializem atos de aplicagdo primaria da
Constituicao Federal podem ser submetidas a controle de constitucionalidade em processos
objetivos”.

Deste modo, a atual posi¢cdo do Supremo Tribunal Federal no que se refere as leis
orgamentarias, menciona que deve ser respeitada a Constituigdo Federal, bem como, deve

ater-se aos conteudos que transponham as pretensodes sociais, sob pena de serem declaradas
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inconstitucionais pela auséncia da caracteristica politica das normas or¢amentdrias, uma vez
que, tratam-se de despesas e receitas publicas.

Finalmente, o orgamento publico brasileiro em suas leis orgcamentarias (o PPA, a LDO
e a LOA) passaram a sofrer controle de constitucionalidade pelo STF que poderé interferir
na aplicacdo pelo Executivo de dispositivo por considerd-lo inconstitucional. Assim, em
2008, quando se estabeleceu o seu entendimento diverso sobre a natureza juridica das leis do
orcamentarias brasileiras, o STF desenvolveu a possibilidade de fazer controle judicial sem

violar o principio da separagdo dos poderes entre o Executivo e o Judiciério.
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5 CONCLUSAO

Ao longo deste artigo, buscamos explanar sobre a possibilidade de o Supremo
Tribunal Federal fazer o controle de constitucionalidade das leis do orgamento publico
brasileiro, sendo o Estado provedor de politicas publicas, deste modo, ha um desprendimento
de verbas publicas para custear determinados servicos, previstas através das leis
orcamentarias que possuem viés garantidor do uso correto das dotagdes publicas.

E assim, a criagcdo e aplicagdo das leis or¢amentdrias que sdo mecanismos de
planejamento e gestdo da Administragao Publica, devendo ser vislumbrada através do bem
estar social, posto que, os individuos devem saber onde os recursos do Estado estardo sendo
destinados e se as verbas publicas foram efetivamente aplicadas.

Até 2003 o Supremo manifestava entendimento da impossibilidade de controle
abstrato das leis orcamentarias, pois entendia que tais normas possuiam carater formal ou
mero ato administrativo concreto, portanto ndo havia generalidade, abstracdo e
impessoalidade, por isso ndo poderia ser objeto de uma Acao Direta de Inconstitucionalidade.

Ja em 2008, o judiciario consolidou o seu novo entendimento no qual o STF ¢ o 6rgao
julgador que tem o dever fiscalizar a compatibilidade constitucional das leis or¢gamentarias,
sejam de atos ou condutas normativas, de leis que possuam texto em desacordo com o
constitucional, seja objeto de carater especifico ou geral, abstrato ou concreto.

Uma parcela majoritaria da doutrina considera acertada a posicdo atual da Corte
Suprema brasileira, visto que as leis or¢amentdrias sao essenciais para a coletividade,
portanto se consta algum vicio, o controle de constitucionalidade ¢ o instrumento necessario
e imprescindivel para que o ordenamento juridico mantenha a sua seguranca juridica.
Ademais, a sociedade tera resguardado os seus direitos fundamentais.

Ficou demonstrado que as leis orcamentarias em determinadas situagdes podem
assumir natureza formal ou material, enquanto estabelece normas de organizacdo ou de
condutas que vao de um simples ato de manifestacdo da vontade até a imposi¢do de uma
conduta. J4 quando hé o ato de manifestagdo que impde uma conduta contraria a constitui¢ao,
havera controle da lei orcamentaria de natureza simultaneamente formal e material.

Por fim, ficou demonstrado no presente trabalho, através dos julgados mais
importantes da Corte Suprema, que ¢ possivel fazer controle judicial sobre o or¢camento

publico sem que para isso incorra na violagao do principio da separagdo dos poderes.
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