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Resuma A legislacdo orcamentéaria brasileira sempre foi desafio para os governantes,

sobretudo quando o pais foi atingido por uma gcaise financeira durante o regime militar,

0 que impulsionou o legislador a editar normas pgrenitissem a retomada do pais a uma
condicdo de equilibrio. Contudo, ndo obstante teyagides promovidas na legislacdo, o
Sistema Financeiro Nacional ainda apresenta lacseasras. Diante disso, o presente
trabalho tem como premissa apresentar a evolugétieidade da legislagdo orgcamentaria no
Brasil, assim como os reflexos que as lacunas dasxgelo legislador afetam a seguranca
juridica e a atuacéo dos poderes Legislativo eciard face a matéria orcamentaria.

Palavras-chave Direito Financeiro. Lei Orcamentaria Anual. Ao Judicial.

Sumaério: Introducgdo. 1. Liberdade para proposicédo de easnd Projeto Orcamentario. 2.
Pode o Judiciario exercer Controle de Constitudidade nas Emendas Congressionais? 3.
Da necessidade de maior responsabilizacéo dasdesmec@onclusdo. Referéncias

INTRODUCAO

O presente artigo visa abordar a efetividade idar¢@mentéaria anual face a atuacao
do Judiciario e do Legislativo no que tange ao robmtdas atividades exercidas pelo
Executivo, ou seja, ndo obstante o legislativo segponsavel pelo controle jurisdicional, a
atuacdo do Judiciario tem se apresentado de foatia ¢ez mais expressiva nas questdes
orcamentarias aumentando, assim, seu campo déatmagnatéria.

A Constituicdo Federal, por meio do artigo 165taleslece que o processo
or¢camentario encontra amparo em trés normas datim&cdo poder Executivo, quais sejam:
o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamenat®e a lei de orcamento anual, sendo este
poder, o responsavel pela execucdo das atividadiexionadas ao orgcamento, cuja
fiscalizacdo é de competéncia do Poder Legislatiadfigura do Congresso Nacional. Neste
processo, o Poder Judiciario, é responsavel peitrate de legalidade, economicidade e
legitimidade do processo orcamentario e sua execuca

Em uma analise preliminar do dispositivo considonal em comento, € possivel
notar a delimitacdo de atuacédo de cada um dos gwderambito orcamentario, contudo, ha
situacdes em que os limites de atuacédo do Legislatdo Judicidrio podem se tornar ténues,
cabendo aos entes serem diligentes nas suas ntagies



Assim, no intuito de elucidar o cerne da pesquasgjra-se analisar a competéncia
dos trés poderes no processo orcamentario, bem ewvienciar se o Executivo e Judiciario
estdo extrapolando seu campo de atuacdo, ou sejald o principio da separacao dos
poderes. Nesta oportunidade, busca-se ainda, afmedeagilidades inerentes ao controle
orcamentario, sobretudo no que tange as lacunademetds no processo orcamentario,
oriundas da auséncia de dispositivo legal versantice o tema.

No primeiro capitulo da pesquisa, pretende-sesaptar algumas ponderacdes
acerca da liberdade para a propositura de emend2peto Orcamentario.

Ato continuo, no segundo capitulo, considerandorapeténcia do Poder Judiciario
No processo or¢camentario, sera questionada a piolsglb do Judiciario exercer controle de
constitucionalidade nas Emendas Congressionais.

No terceiro capitulo, em razdo das lacunas exesfeno processo orgamentario,
busca-se demonstrar a importancia de conferir megponsabilidade as bancadas.

No que tange ao meétodo, para realizacdo da pesdaisadotado o meétodo
qualitativo, uma vez que sera utilizada doutrinpeeffica acerca do tema escolhido e

decisdes jurisprudenciais.

1. LIBERDADE PARA PROPOSICAO DE EMENDAS AO PROJETIRCAMENTARIO

Em 1964, foi instaurado o Regime Militar no Braséndo o Governo, no ano
subsequente, estabeleceu uma grande reforma trdbuté pais, instituindo impostos e
extinguindo outros, disciplinou competéncias erdefos recursos de cada ente da federacao.

Em 1967, ainda sob o Comando Militar, o Brasibrefulou o texto constitucional,
tendo como foco a seguranca nacional. Na ocasifepb ampliar a competéncia a Unido e
do Chefe do Poder Executivo, bem como promoveuaglies no Sistema Financeiro
Nacional, tornando-o mais rigido.

Dentre as alteragbes promovidas no Sistema Fimaniacional, destacam-se: a
criacdo de politicas fiscais para o combate agafiee a vedacdo de propositura de emendas

imposta aos deputados e senadores.

1 OLIVEIRA, Regis Fernandes d€urso de Direito Financeiro72. ed. rev., atual. - Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2015, p.194



Ocorre que o modelo adotado, desencadeou uma gresee financeira no pais,
alcancando seu auge em 1979, pois o Executivo f@osstal liberdade para manobrar o
orcamento, ndo havia um controle efetivo dos ggsiibticos, auséncia de transparéncia dos
atos praticados pelo Executivo, ma distribuicdaetrirsos, total concessao de vantagens e
privilégios, enfim, um total descaso com a popudaa

Diante desse caos financeiro, em 1988, o consitdioi desafiado a editar preceitos
legais que trouxessem 0 pais a um patamar de l@quilé desenvolvimento. Assim,
influenciado pelas Constituices de paises commaida, Espanha, Franca e Italia, foram
editados os artigos 165 ao 169, mediante os qu@ienatituicdo Federal estabeleceu triade
das leis orcamentérias, quais sejam: plano plualamiretrizes orcamentarias e orcamento
anual®

Com a edicao desses dispositivos o legisladortitoinée, conferiu mais seguranca
ao ordenamento juridico, de modo que foram establele limites as atuacdes do Executivo,
maior efetividade no controle dos gastos, aprimergamdo conceito de principios como o da
universalidade e transparéncia dos orcamentogjaibriedade de lei previamente instituida
para contratar operacao de crédito, ndo podends estederem as despesas de capital.

No tocante ao controle dos atos praticados na@edd orcamento, foi atribuida
maior competéncia ao Tribunal de Contas, que aksedresponsavel pelo acompanhamento
da execucdo do orcamento, liquidacdo das contescdéa e despesas, observar a legalidade
dos atos, passou a exercer o controle da econ@deiel moralidade.

Da analise dos dispositivos inspirados pelas @aitgles estrangeiras, ndo resta
davida dos beneficios que eles trouxerem ao ordem@mjuridico brasileiro, sobretudo no
que diz respeito ao controle da divida publica.

Todavia, 0 nosso legislador se olvidou de um tpmportantissimo no ambito
constitucional, que diz respeito as Emendas Pantares propostas em face do Orcamento.
No sistema dos paises utilizados como referéncgrooesso de emenda € mais rigoroso,

sendo estabelecida limitacdes ao poder de legistare matéria orgcamentaria.

2 TORRES, Ricardo LoboTratado de Direito Constitucional Financeiro e Tuiario. 32 ed., revista e
atualizada. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2008, p.47
3 lbid., op. cit., p. 47-49



A titulo de exemplo, temos como limitacdo desseepod art. 40 da Constituicdo
Francesa, que rejeita as propostas de emenda rthaartecomo objetivo reduzir os recursos
publicos ou instituir ou majorar as despesas pa#lic

Com uma visdo diametralmente oposta ao entendinukrsg outros paises, em 1988, o
legislador constituinte, decidiu pela concessapalieres aos parlamentares, para proporem
emendas a lei orcamentéaria, as quais serdo disigidama Comissdo Mista, composta por
Deputados e Senadores.

A Comissdo Mista, foi atribuida competéncia patangnar e emitir pareceres sobre
0os projetos de lei que versassem sobre o plandapla, as diretrizes orcamentarias, o
orcamento anual, os créditos adicionais, além thsop e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos da CRFB/88.

Nao satisfeito, o legislador constituinte, empodeainda mais a Comisséao, quando
determinou que no ambito do controle, caberia a aglalisar as contas apresentadas
anualmente pelo Chefe do Poder Executivo, bem aompanhar e fiscalizar o orgcamento
proposto, sobretudo no que concerne ao veto dspaosart. 72 da CRFB/88, enfraquecendo
o Poder Legislativo no tocante as decisdes orcarastfundamentars.

N&o houve qualquer tipo de limitacdo a proposidlg@menda ao orcamento, tendo o
legislador apenas especificado critérios para @vagio das emendas, quais sejam: (i)
guardar compatibilidade com o plano plurianuallei &e diretrizes orcamentarias, indiquem
0S recursos necessarios provenientes de anulacitegpesas e estejam relacionadas a
retificacdo de erro, omisséo ou dispositivo dodexdnstante do projeto de lei (art. 166, 83°,
incisos | a lll, da CRFB/88).

Diante da auséncia de dispositivos legais queagsem 0 processo mais estruturado,
que conferissem maior segurangca a populacdo enmdato aos atos praticados pelos
parlamentares, que no ano de 1993, o Brasil fa» al@ um dos maiores escandalos no
governo, denominado de Andes do Orcamento e em, 2@¥&mente a imagem do pais é
maculada com a Mafia das Sanguessugas, ambognaldos a utilizacdo indiscriminada e
inapropriada de emendas ao orcamento, praticads perlamentares, com foco exclusivo
em seus interesses pessoais.

Em 1993, foi criada a Comisséo Parlamentar dediritgupara apurar denuncias acerca

das atividades de parlamentares, membros do governmepresentantes de empresas

4 FRANCA. Consulado da FrancaConstituicdo Francesa Disponivel em: <http://www.conseil-
constitutionnel.fr/conseil-constitutionnel/root/tkamm/portugais/constitution_portugais.pdf>. Acessm: 10
dez.2017.

5> TORRES, op.cit., p.437-439



envolvidas na destinagao de recursos do orcamentdndio, conhecida popularmente pela
Méfia do Orcamento ou Andes do OrcamefitBentre as denlncias, destaca-se como uma
das principais formas de corrupcao a apresentagdoais de 74.000 (setenta e quatro mil)
emendas ao orcamento de 1991.

Ao final dos trabalhos, no intuito de aprimorasistema orcamentério, a Comissao
prop6s algumas recomendacdes para modernizacastadoksobretudo no que diz respeito
ao orcamento. Dentre elas destacam-se: (i) notensasica de elaboracdo orcamentaria; (ii)
elaboracdo compartilhada do orgamento da Unidpgegtincdo da comissédo mista de planos,
orcamentos publicos e fiscalizagdo; (iv) criagdo aamissdo parlamentar mista de
sistematizacdo orcamentaria; (v) limitacdo do patkeremendar a lei do orcamento e (Vi)
fortalecimento dos sistemas de controle interngtereo.

N&o obstante as recomendac¢fes propostas no i@ldsoiComissdo que analisou as
dendncias relativas a Méfia do Orgcamento, em 2fid&riada Comissdo Parlamentar Mista
de Inquérito para investigar denuncias relacionamddafia dos Sanguessugas, também
denominada de Mafia das ambulancias. O objetivBalaissao foi apurar possiveis desvios
de verbas destinadas a compra de ambulanciascgatasi por parlamentares, nas esferas
federal, estadual e municipal, bem como a utilizag& emendas individuais ao orgamento
como objeto de negociacdo entre parlamentaresuadxilipa, para viabilizacdo das possiveis
fraudes’

Diante desse cenario alarmante, em 2015, foidal@g@Emenda Constitucional n°® 86,
versando acerca do orgamento impositivo com relag&mendas individuais parlamentares,
bem como alterando os artigos 165, 166 e 198 da ®gna.

De acordo com esta EC, fica estabelecida umataepara os gastos com emendas
parlamentares individuais que corresponde a 1,2%edkeita corrente liquida realizada no
exercicio anterior, 0 que torna obrigatoria a eg&oudesta despesa. Cumpre ressaltar que
metade do percentual destinado ao custeio dessarsdas) devera ser utilizada em acdes e
servigos publicos de sauge.

Com a edicdo da emenda supramencionada, ao invégiidiador buscar restringir a
propositura de emendas ao orgcamento, conferir m@sponsabilidade ao Executivo e

otimizar os gastos do governo, primando pelos estgas do povo, optou mais uma vez em

6 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em: <http://wwsehado.leg.br/bdsf/handle/id/84896>. Acesso em 10
dez.2017

"BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:;
<https://www.senado.gov.br/comissoes/CPI/AmbulasiCi®MI_RelatorioFinal_Volumell.pdf>. Acesso em 10
dez.2017

8 OLIVEIRA, op.cit., p. 618-620



privilegiar os interesses dos parlamentares, poisaldido que as emendas individuais
parlamentares, sdo verdadeiros objetos de bargpolfizca praticadas entre os Poderes
Executivo e Legislativo.

Da analise do texto proposto na EC n° 86/201%-setque o legislador, ainda que de
forma simplista, buscou limitar as barganhas malétiforcando os parlamentares a destinarem
parte da verba destinadas a suas emendas indsjichaaia questdes relacionadas a saude,
tema este de interesse da sociedade.

Contudo, é possivel notar que ainda existe umolar@minho a ser percorrido, para
gue o legislador alcance maturidade suficientet@ogmuem sabe um dia, possamos usufruir
dos beneficios de uma gestdo orcamentaria equaniaresparente, justa e pautada nos

interesses da coletividade.

2. PODE O JUDICIARIO EXERCER CONTROLE DE CONSTITUWINALIDADE NAS
EMENDAS CONGRESSIONAIS?

A Constituicdo Federal de 1988, no que diz respeisua estabilidade € classificada
como rigida, em razéo do legislador constituinteehanstituido um processo mais complexo
para alteracdo do texto constitucional, além dabes¢cimento de clausulas pétreas (art. 60,
849), ou seja, temas que néo serdo objeto de ermmendatucional.

Nesse contexto, sendo a Constituicdo uma normi@rsapno ordenamento juridico
brasileiro, qualquer norma que néo esteja de acwrdoOS Seus preceitos, sera considerada
como inconstitucional e ndo sera recepcionada@efta Magna.

Para tanto, a fim de garantir o cumprimento egairssca juridica do pais, vez que o
texto constitucional contempla toda a estruturgaoizacdo e normas fundamentais que
compbe o Estado, o legislador constituinte deseewlo chamado controle de
constitucionalidade.

O controle de constitucionalidade pode ser reddizaelo sistema misto, politico ou
jurisdicional.

No sistema de controle misto, ha situacbes emogtstado subordina determinadas
normas ao controle politico e em outras ocasifesubmete ao controle jurisdicional, tal
como acontece na Suica. Neste pais, as leis lest#ie sob a égide do controle jurisdicional,
ja as leis federais estdo subordinadas ao comtotieco exercido pela Assembleia Nacional.



O sistema de controle politico, é realizado porargéo especifico sem relagdo com
quaisquer dos trés poderes, tais como ParlamenttesCou Tribunais Constitucionais, sendo
esse sistema utilizado pela Espanha, Inglaterguri8i® o Ministro Luis Roberto Barroso, um
exemplo de controle politico no Brasil, seria quandExecutivo veta um projeto de lei por
entender que ele é inconstitucional ou quando uojefor é rejeitado pela Comisséo de
Conciliagéo e Justica.

O sistema de controle jurisdicional foi adotadoopBtasil ainda na Constituicdo de
1891, em virtude da influéncia do direito consttnel norte-americano.

N&o obstante a influéncia norte americana nomsestdotado, o ordenamento juridico
brasileiro trouxe algumas inovacgfes importanteslomgo dos anos, dentre as quais se
destacam: (i) acdo direta de inconstitucionalidatkrventiva para proteger os principios da
constituicdo estadual promovida pelo Chefe do NMPgg¢nferiu competéncia ao STF, para
processar e julgar acao direta de constitucionddidde lei ou ato normativo federal ou
estadual; (iii) inconstitucionalidade por omisséiw) ampliagcdo da competéncia para propor
acao direta de inconstitucionalidade por agio ossan'®

O sistema de controle jurisdicional é exercidaog@bder Judiciario, seja pela via de
controle difuso ou jurisdigdo constitucional difusa pelo controle concentrado. Segundo o
professor José Afonso da Silva, o controle jurisdial, € subordinado ao principio geral de
gue ndo ha juizo sem autereMmo iudex sine actoyeo qual € rigorosamente adotado pelo
ordenamento juridico brasileiro, assim como emgsaigie aderiram a mesma metodologia de
controle difuso.

O sistema de controle difuso pode ser realizadogp@alquer juizo, partes de um
processo, Ministério Publico, ou seja, quaisqustede podera arguir a inconstitucionalidade
na norma especificamente ou em abstrato dentromde€aso concreto, sendo certo que a
deciséo proferida no processo produzira efeito sterentre as partes envolvidas.

Cumpre destacar, que para ser declarada a intmmstalidade de lei ou ato
normativo do Poder Publico, o art. 97 da CFRB/88exa aprovacdo por maioria absoluta

dos membros do 6rgao julgador.

® BARROSO, Luis RobertaO controle de constitucionalidade no direito bragib: exposicdo sistematica da
doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 22redista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2004
10 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitoel positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 52-54



Ainda com relagdo ao art. 97, o jurista Lucio @ittourt afirma que a regra deste
dispositivo se constitui como condicdo de eficagiadica da prépria declaracdo de
inconstitucionalidade dos atos do Poder Pablico

Situacdo diametralmente oposta, ocorrerd no sistel® controle concentrado.
Exercido pelo Supremo Tribunal Federal, nele audis@o esta pautada na lei, independente
da existéncia de caso concreto, pois seu objetiveerficar se determinada lei é
inconstitucional ou se esta adequada aos predst@onstituicdo em vigor. Assim, diante da
auséncia de um processo, os efeitos produzidog desitsdo serd&rga omnes.

Ao dispor sobre a competéncia da Suprema Cotiegislador constitucional no art.
102, da CFRB/88, subdividiu a competéncia do STFoeginaria (art. 102, I’'a” , e § 1°) e
recursal (art. 102, Ill, a, b, c e d).

No exercicio da competéncia originaria o Supreragarantir que nao haja nenhuma
norma federal, estadual ou municipal em desacoodo @ texto constitucional, sob pena de
serem declaradas inconstitucionais.

No tocante a competéncia recursal, competira do 18Visar as demandas judiciais
julgadas em Unica ou ultima instancia, sempre gudeatisao recorrida ocorrer as seguintes
situagOescontrariedade de dispositivo constitucional; degjdo de inconstitucionalidade de
tratado ou lei federal; julgamento valido de lei o de governo local contestado contra
dispositivo constitucional; ou julgamento validoldilocal contestada contra lei fedeyal.

No sistema juridico constitucional, o controle aamtrado podera ser exercido por
meio de Acao Direta de Inconstitucionalidade Ge@e¢ADI), Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF), Acéo Direta derstitucionalidade por Omissao (ADO),
Representacdo Interventiva (ADI Interventiva), Adaeclaratoria de Constitucionalidade
(ADC).13

A Acao Direta de Inconstitucionalidade Genérica (ABstd fundamentada no art.
102, I, “a” da CFRB/88, tendo sido regulamentadk peei n.° 9.868/99. Esse remédio
processual, tem como objetivo verificar se deteaaénlei (emendas constitucionais ou de
revisdo, leis complementares, leis ordinarias, ldalegadas, decretos legislativos e
resolugdes) ou ato normativo (resolucdes admitiizhss atos estatais de contetdo

1 BITTENCOURT, C. A. LucioO controle jurisdicional da constitucionalidade dass. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1968, p. 43-46.

12 SILVA, op. cit., p. 563

13 LENZA, Pedro.Direito Constitucional esquematizadb6. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva2,20
p.285-286.
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derrogatério, regimentos internos dos tribunaisp sécompativeis com o0 sistema
constitucionall*

No tocante as emendas constitucionais ou de rewiségpre esclarecer que trata-se de
uma manifestacdo do poder constituinte derivadormedgdor (condicionado e limitado), ou
seja, devera respeitar as lindes atribuidas pealerpmonstituinte originario, que se caracteriza
por ser ilimitado e autbnomo. Assim, uma vez querasndas nao respeitem esses limites,
estas serdo declaradas inconstitucionais.

Quanto aos efeitos, o art. 24 da Lei n.° 9.86888belece que a ADI Genérica possuli
carater duplice, posto que sendo declarada a ititaisnalidade da lei ou ato, a acdo direta
sera julgada procedente ou a acdo declaratoriaj@gada improcedente, sendo possivel
também ocorrer resultado diametralmente oposto.

A Arguicdo de Descumprimento de Preceito FundarhéA@PF) encontra amparo
no 81° do art, 102 da CFRB/88 e na Lei n.° 9.882/0 Constituicdo Federal apresenta o
instituto, determinando que esta sera analisada $@bremo de acordo com a lei. No ano
seguinte, o legislativo editou a Lei n.° 9.882/€8n fins de regulamentarmodus operandi
para seus legitimados apresentarem a referida &¢&o.

Essa ferramenta juridica, tem o conddo de impedicarrigir danos causados ao
preceito fundamental decorrente de ato praticatitogmaler publico.

No que tange aos efeitos, via de regra, a decis@nada desta acdo sera comunicada
as autoridades e 6rgaos que praticaram os atosstadibs, sendo sua aplicabilidade imediata
e sua eficacia produzird efegoga omnesyinculante eex-tunc Contudo, no que diz respeito
ao efeitoex-tung insta salientar que ha casos em que o STF, @umndeclaracdo de
inconstitucionalidade da norma, podera restringiefeitos da declaracédo ou determinar que
sejamex-nun¢ ou seja, apos a agao ter transitado em julgado.

Com relagdo a Acdo Direta de Inconstitucionalidpde Omissdo (ADO), convém
ressaltar que encontra-se positivada na ConsiitidedRepublica, no §2° do art. 103, tendo
como 6rgado competente para aprecia-la, o STF.

Esta acéo foi criada com cunho de suprir a laceiada pela omissdo de um dos trés
Poderes ou 6rgdo administrativo, ao deixar de reddama regulamentando o exercicio de um
direito, tornando a norma constitucional mais eé&tiDe acordo com o Ministro Barroso,
cabera a fiscalizagdo da omissdo pelo legislatimndo este quedar-se inerte quanto a

edicdo de atos normativos primarios, passiveiscde direta de inconstitucionalidade. No

1 |bid., p. 286-287
15 SILVA, op. cit., p. 568-569
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tocante ao Executivo e Judiciario, Barroso, afiopa a fiscalizacdo se dard no ambito dos
regulamentos, instru¢bes a atos especificos doidridi®.

Quanto a omisséo, esta podera ser total ou paatiadeja, total quando inexistente
norma regimentando o regular exercicio de um direiparcial, nos casos em que a norma
nao permite ao detentor do direito, exercé-lo eanptenitude.

Em 2009, foi publicada a Lei n.° 12.063, que alierd_ei n.° 9.868/99 e estabeleceu
0S tramites processuais para a propositura da ATADe ressaltar que a nova lei, conferiu
municiou 0 STF com elementos processuais maieafes para dirimir os conflitos oriundos
da omissao de norma.

No que que diz respeito a Representacdo Intenger(fADI Interventiva), insta
salientar que ndo obstante o legislador constéupreconize a autonomia entre os Entes
Federativos, o mesmo legislador previu trés excegdessa regra, ao dispor que Unido
poderd intervir nos Estados, Distrito Federal e Nipios e que os Estados, poderdo intervir
em seus Municipios (arts. 34 e 35 da CRFB/88), artdiRepresentacdo Interventiva.

Nesta acdo o Judiciario possui um papel de fisddiz ou seja, a ele compete
verificar se todos os requisitos necesséarios aetlgdo da intervencdo foram cumpridos,
exceto nos casos em que a coacgdo se der em faeddo Judicidrio, nesse caso o STF
requisitara a decretacdo. Ao Executivo, competeetica intervencdo do Ente Federativo.
Ao Legislativo, cabe apreciar o decreto do Chef&xiecutivo.

Quanto a Agéo Declaratoria de Constitucionalida®Q), impende ressaltar que em
1993, foi editada a Emenda Constitucional n.° 3¢ duseriu a acdo declaratoria de
constitucionalidade no texto da Carta Magna, poronga alteracdo do art. 102, I, “a”;
inclusao do § 2° no art. 102 e do § 4° ao art. 103.

A ADC tem como premissa declarar a constitucioaaled de lei ou ato normativo
federal, podendo ser proposta pelo Presidente galitea, pela Mesa do Senado Federal,
pela Mesa da Camara dos Deputados ou pelo ProcuEstal da Republica e apreciada pelo
Supremo, nos termos da lei. Quanto a regulamentig&eu processo e julgamento, cumpre
salientar que foi editada a Lei n. 9.868/99.

No que concerne ao papel do STF acerca do comteot®nstitucionalidade, torna-se
mister ressaltar seu posicionamento face ao centiad leis orcamentéarias. Antes de adentrar
nessa seara, cumpre tecer algumas consideracdesa ad@ natureza juridica da lei

orcamentaria, tema que trouxe muitas discussoes @nhjuristas brasileiros.

1 BARROSO, op. cit., p. 229-230
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Alguns doutrinadores defendiam ser o orgamento imples ato administrativo, sem
carater de lei, ou seja, seria uma mera formameadacdo para o Estado cumprir com suas
obrigacGes. Diante dessa afirmativa, ndo seriaiy@sao Judiciario, exercer o controle
concentrado do orgamento.

Para outra corrente, o orcamento seria um compastei em sentido formal, no que
concerne as despesas e lei em sentido materigyentange as receitas.

A terceira corrente, sustenta que o0 orcamento €etguanto receita e ato
administrativo quando se trata de despésa.

A quarta corrente afirmava ser um ato-condicdo, ponsiderar que o ato
propriamente dito ndo amplia o contetdo legal, wbmt em algumas hipéteses, é capaz de
aumentar a efetividade da lei.

Enfim, ndo obstante a tantas divergéncias douiaimao doutrinador Lafayete Josué
Petter, afirma em sua obra que a Carta Magna d& d@&eriu ao orcamento, a caracteristica
de natureza juridica de lei formal, com prazo d€ncia pré-determinadt®

Diante disso, o posicionamento do STF em relacdesisrcamentarias foi evoluindo
ao longo dos anos. Inicialmente, o Supremo defeadése de que as leis orgamentarias nao
seriam passiveis de controle, em virtude destana®ndo serem abstratas, ou seja, possuiam
um objeto determinado o que impedia tal controle.

Atualmente, o Pretdrio Excelso se manifesta nadeile que a lei orcamentaria esta
sujeita ao controle de constitucionalidade, assama; qualquer lei ou ato normativo que
apresente divergéncia em relacdo a Constituicdergedindependente do caréater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objgto”

Diante do exposto, observa-se que o sistema tugistial brasileiro, permite ao
Poder Judiciario exercer o controle de constitiidade concentrado nas emendas
congregacionais, sempre que forem observados vipies atentem contra 0s preceitos

fundamentais da Carta Magna.

17 OLIVEIRA, Regis Fernandes déto administrativo 2. ed. Sdo Paulo: RT, 1980; 42 ed. 2001; 5. ed7,2
p.44

18 PETTER, Lafayete Josué. Direito Financeiro: Dmatrijurisprudéncia, simulas, vocabulario e questiges
concurso. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2010, p.432

19 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n°® 4.048-M&elator Ministro Gilmar Mendes, j. 14.05.2008, DJe
de 22.08.2008. Disponivel em: <http://redir.stffjuspaginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=54288

Acesso em 17 jan.2018.
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3. DA NECESSIDADE DE MAIOR RESPONSABILIZACAO DAS BRCADAS

A despeito da competéncia constitucional confeadaJudiciario para realizar o
controle de constitucionalidade, nos ultimos anogudiciario tem sido provocado a se
manifestar sobre temas de competéncia do Congiessonal e do Executivo. Dentre esses
assuntos, as politicas publicas ocupam uma posdg#iodestaque nestas demandas,
principalmente com relagdo a saude e educacao.nimsfestacdo do Judicirio para decidir
sobre questdes de competéncia do Executivo e bégislé denominado de Judicializac8o.

No tocante a judicializacéo, torna-se imperiosadr a baila, um outro instrumento
com caracteristicas semelhantes ao da judicializagjue, ndo raras as vezes, € confundido
com ela, denominado de ativismo judicial.

Nas palavras do Ministro Barroso, o ativismo jiaicestd associado “a uma
participacdo mais ampla e intensa do Judiciariocoacretizacdo dos valores e fins
constitucionais, com maior interferéncia no espegatuacao dos outros dois Poderes”.

Assim, da andlise do processo de edicdo da leinwgtaria anual, nota-se sua
natureza formal, vez que, via de regra, nada pedgasto sem previsao legal. Contudo, o
ordenamento juridico trouxe algumas excecdes aregsa, quais sejam: (i) ndo obstante o
Legislativo autorizar previamente a despesa, o Wkexr ndo possui obrigacdo de esgotar
toda a verba disponibilizada para determinada éota@) carater autorizativo do orgamento
llustrado pelo art. 167, 1V; (iii) flexibilizacdoad despesas alinhadas a movimentagcédo da
receita, conforme art. 169; (iv) liberdade confarab Poder Publico, mediante art. 167 VI,
para realocar as verbas mediante remanejamentsptsicdo e transferéncia de recursos
mediante a abertura de créditos adicionais suphames anular parcialmente dotagdes.

As excecdes supraditas reforcam a fragilidadetemntis no processo or¢amentério,
sobretudo, no que diz respeito a LOA. Quando daesligho, a referida lei, permitiu ao
administrador a abertura de créditos suplementatesptando uma lacuna explicita no
processo de execugao do orgcamento.

Ora, tendo o orgamento sido previsto de acordo @aealidade financeira do ente,
nao haveria razdo para essa autorizacdo prévialigicede um capitulo referente a esta
tematica na LOA, ndo colabora em nada na gest&ogdonento, pois o administrador inicia a

gestdo, em situacdo de conforto.

20 BARROSO, Luis RobertoJudicializacéo, Ativismo Judicial e Legitimidade rbecratica Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/eadcnj/mod/resource/view.plux47743>. Acesso em: 28 fev.2018
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A utilizagdo desse recurso, ndao pode ser utilizbeldorma indiscriminada, sendo
certo que, o ideal, seria recorrer a esse instrtonem situacdes que em virtude de novos
fatos, a receita prevista ndo foi capaz de suprecassidade para qual foi destinada.

Ainda nesta seara, em 04.05.2000, o ordenameritliciu foi agraciado com a Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, cujo objetivo ércniarmas de finangas publicas como foco
na responsabilidade na gestdo fiscal e outras g#owias, amparada pelo capitulo de
Financas Publicas da Constituicdo Federal.

Muito embora a intencdo do legislador tenha sioloferir responsabilidade aos atos
praticados pelos gestores que ndo estavam agindatdo com a norma, este nao foi
cuidadoso o suficiente para impedir brechas naslbgfio, conforme pode-se observar nos
termos do art. 9%, mediante o qual o legislador permite ao gestoaraentario flexibilizar a
execucao do orcamento.

Outro ponto de fragilidade na legislacdo orcanrentésta relacionado as formas de
emendas parlamentares. Entretanto, antes de ajam@ses a lacuna deixada pelo legislador,
segue um breve esclarecimento acerca das emewliladuais e de bancada.

A emenda individual é proposta por senadores etdéps individualmente e como ja
foi abordado no capitulo | desse artigo, tem sitiizada como objeto de barganha. Nao
obstante, essa emenda possui limitacdo com relagaealor previsto para 0 orcamento
daquele ano. Ja a emenda de bancada, é realizéolan@decoletiva pelas bancadas estaduais.
Ao contrario das emendas individuais, as emendaBadeada ndo possuem limitacdo de
valor.

A limitacdo imposta as emendas individuais comgéaaao valor, a primeira vista, faz
crer que seria uma o6tima solucdo no combate a mgioue troca de favores entre os
parlamentares. Ocorre que, na realidade, essaadiintndo € suficiente para impedir os
parlamentares de praticar tais negociatas, posto tgl reprimenda torna o processo de
negociacdo menos transparente, ou seja, maid deicastrear.

Ao analisar o boletim de emendas parlamentaleborado pela Consultoria de
Orcamento e Fiscalizagéo Financeira da Camara dpstBdos (Conof/CD), especificamente
com relacdo ao tépico que versa sobre as emendasdirais com impedimentos, foi

possivel conhecer as causas mais recorrentes parag]emendas sejam impedidas de

21 Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestreeqa realizacdo da receita poder4 ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou malneistabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, osrBs@

0 Ministério Publico promoverdo, por ato préprimm@ montantes necessarios, nos trinta dias subgegue
limitacdo de empenho e movimentacdo financeiraursdy os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias. LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL.
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prosseguir, quais sejaméo apresentacdo do plano de trabalho no praz@teddimento dos
ajustes solicitados pelos ministérios aos estatosicipios e entidades privadas no prazo
incompatibilidade do objeto indicado com a finatidala ac&o orgcamentaria, entre outfos.

Tal constatacdo sO corrobora com o posicionameotdrario & manutencdo desta
forma de emenda, posto que, denota a ideia de fipartamentares estao tdo ansiosos por
sua aprovacao, que nao observam a detalhes basicos.

Nas emendas de bancada, o objetivo principal ddarpentares € a reestruturacdo do
seu Estado, ou seja, estdo focados Unica e examsite na solucdo de deficiéncias em
setores como a saude, educacao, habitacdo, eefiones que sdo noticias de jornal todos os
anos.

Essa determinacéo na defesa de seu Estado, fagumws parlamentares se olvidem
das suas disputas partidarias, que em nada ad@scamossa evolucdo com Estado. Afinal,
de acordo com a Carta Magna, o Brasil adotou @mstparlamentarista, devendo seus
parlamentares adotarem conduta compativel comadtibgicdes e ndo se digladiarem como
senhores feudais em defesa de seus partidos.

Com relacdo as disputas partidarias, impendensatie quao intrigante é a postura de
fidelidade partidaria assumida por nossos parlaanesit em algumas ocasides, sobretudo
guando o assunto esta relacionado a emenda orgamaentz que em nada se coadunam a
conceituacao de fidelidade partidaria, conformelsserva das palavras de Aras: “lealdade a
um partido; observancia do programa partidario € diecisbes tomas em suas instancias
deliberativas (convencdo, diretérios, executivas) eelos filiados em geral e, sobretudo, por
seus membros com assento no Parlamento ou na @befirecutivé®.

Analisando o cenario atual do pais e as lacunagsaptadas no processo
or¢camentario, 0 mais viavel seria impedir a ofdg@mendas individuais e revisar 0 processo
de apresentacdo das emendas de bancada, de forordeasir maior responsabilidade as
bancadas dos partidos e comprometimento com oe$sts sociais.

Essa reformulacéo, permitiria uma melhor fiscgimados 6rgéos de controle, além de
forcar o Legislativo a elaborar emendas com basepmarizacdo dos interesses da
coletividade, tais como obras, reestruturacédo ddetoode salde dos Estados, educagéo, bem

22BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <Hbtp:camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/33259>.
Acesso em 30 jan.2018.

ZARAS apud NUNES JUNIOR, Amandino TeixeirA. judicializacdo da politica no Brasil: os casossda
comissdes parlamentares de inquérito e da fidekdpdrtidaria Brasilia: Camara dos Deputados, EdigGes
Cémara, 2016, p. 68.
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como, induziria 0 Executivo a analisar de formasmaiteriosa as propostas de emenda ao

or¢camento, tornando 0 processo mais rigido e dyaita

CONCLUSAO

Face ao exposto, observa-se na época do Reginm&rMhouve uma expressiva
mudanca no posicionamento do Governo em relacématsivas relacionadas a matéria
orcamentaria, sobretudo pela ampliacdo de poderé&xecutivo e da Unido, conferindo-lhes
maior autonomia na gestdo orcamentaria, o quetoesoh falta de transparéncia dos atos
praticados e na falta de controle dos gastos m#li© Governo tornou o sistema
or¢camentario mais rigido, impedindo o legislatige, propor emendas ao orcamento. Quanto
ao Judiciario, este ficou limitado as suas fungizescas.

Na Constituicdo Orcamentaria de 1988, a sistemam@gtario passou a ser composto
de trés legislacdes especificas, quais sejam:ro gaurianual, as diretrizes orcamentérias e
orcamento anual. Na ocasido, o legislador constéuivisando maior seguranca juridica,
delimitou os poderes do Executivo, no tocante asdes orcamentarias. Todavia, o texto de
88, acabou por privilegiar o Legislativo, ao comfeum poder quase ilimitado aos
parlamentares, para propositura de emendas ao emgano que gerou diversos escandalos,
como as Mafias do Orcamento e dos Sanguessugaas ahfeto de Comissdo Parlamentar
de Inquérito.

Nota-se, novamente, que no ambito orcamentarioagab do Poder Judiciario néo foi
objeto de analise do legislador, vez que o entemadlion inicial era de que as leis
or¢camentarias ndo seriam objeto de controle juisdal, por serem dotadas de um objetivo
especifico.

Alguns anos mais tarde, apdés inumeras divergéndastrinarias acerca da
possibilidade ou ndo de exercer controle de cowgtitalidade das normas orgamentarias, o
Supremo Tribunal Federal, alterou seu posicionamémeinte a essa questdo, passando a
defender a submissdo ao controle concentrado ddittmmnalidade, a qualquer lei ou ato
normativo, que se opusesse ao texto constituciom@gpendente do carater de seu objeto,
seja ele geral ou especifico.

N&o obstante as inovacgfes inseridas na legislaggonentaria, sobretudo, no que
tange a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal Qomplementar n°® 101/2000); a
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implementacdo do orcamento impositivo, no qual stageé obrigado a destinar parte do

orcamento para a saude; as emendas orcamentardes Ao utilizadas como objeto de

barganha entre os parlamentares, que em momenim &stdo preocupados com o interesse
da coletividade.

Entretanto, em virtude da falta de compromisso aemmo com o cumprimento das
metas orcamentarias, da instabilidade financeira gssola o Estado, e do clamor da
sociedade pela garantia de direitos fundamentarscacesso a educacéo, saude e politicas
publicas, que o Poder Judiciario foi instado aratieaforma mais incisa, extrapolando sua
competéncia, resultando assim, nos fendmenos Atovitudicial e Judicializacdo da Politica.

Diante do atual cenario, conclui-se que o0 pais est@nciando o0 auge da
Judicializacdo da Politica, o qual permanecerdéagnquanto ndo houver a implantacdo de
um sistema financeiro eficaz, transparente e qiemsémputadas responsabilidades aos
gestores da maquina fiscal, de modo que seus ajam svoltados para o interesse da

coletividade e ofereca maior seguranca juridicasaas governados.
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