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A |ei orcamentériajafoi reconhecidano Brasil, em decisdo do Supremo

Tribunal Federal, como a mais importante depois da Constitui¢éo[ 1].

No entanto, ato como 0 que ocorreu nos Ultimos dias, em que, em meio as medidas de gjuste fiscal,
realizou-se um dos maiores — se ndo 0 maior — contingenciamento que se tem noticia[2], indica que o
orcamento ndo sera cumprido tal como aprovado. Uma medida que, embora necessaria para o equilibrio
das contas publicas, em nada colabora para dar seriedade e segurancajuridicaa essalei tdo importante.
Os contingenciamentos, tema sobre o qual j& discorri especificamente em coluna anterior[3], e, como se
pode ver, ja se tornaram praxe na Administracéo Publica, estdo cada vez mais intensos, distanciando o
orcamento aprovado pelo Poder Legidativo daguele efetivamente cumprido pelo Poder Executivo,
tornando excessiva a discricionariedade exercida ao longo da execugdo orcamentaria, e mitigando a
credibilidade dalei orcamentaria, que passa a se aproximar de uma “peca de ficcao”.

A lei orcamentériajafoi muito criticada por ser esta“peca de ficcdo”, verdadeira“formalidade” a ser
cumprida pelos entes federados, para a qual ndo se dava atencéo e respeito. Situacdo que néo deixava de
ser verdadeira até o inicio da década de 90, em que estavamos sob um regime de alta inflacéo, sem
moeda estavel e confidvel, e de desorganizacéo nas contas publicas. Mas que comegou a se alterar a
partir de 1994, com a estabilizacdo da moeda, e se consolidou com a publicagcéo dalLe de
Responsabilidade Fiscal, em 2000. A estabilizagdo da moeda e o aperfeicoamento da legislacéo em
matéria de finangas publicas mudaram esse quadro, e ndo ha mais como reconhecer nem aceitar alei
orcamentaria como uma peca de ficcéo.

No entanto, ainda ha muito o que fazer para que alei orcamentéria passe a ocupar legitimamente o papel
gue lhe cabe, e foi corretamente reconhecido, de lei mais importante do ordenamento juridico depois da
Constituicao.

Para que alel orcamentaria possater a eficécia e seriedade que justifiquem estar nesta posicéo de
destaque, e sua elaboracéo torne-se o foro de discussao apropriado para as decisdes sobre a adequada
alocacao dos recursos publicos, com a defini¢éo das politicas publicas, programas e agoes
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governamentais que serdo efetivamente realizados, e o Poder Legidativo torne-se o verdadeiro
responsavel por dar a palavrafinal, ha alguns aperfei coamentos que se fazem necessarios.

Em primeiro lugar, € preciso que apresente nimeros confidveis e representativos da realidade financeira
do Pais, especialmente em termos de arrecadacao, e modo a evitar que, 1ogo apods a publicacdo dalel
orcamentaria, ja se reconhecam como inatingiveis os val ores previstos, motivando contingenciamentos
gigantescos como 0 que ora se apresenta. Algumas vezes de forma verdadeiramente despropositada,
COMO O que ocorreu este ano com o or¢amento federal, em que, ainda antes de ter sido aprovado,
promoveu-se o contingenciamento fundado nas autorizagdes provisorias dalei de diretrizes
orcamentarias (LDO) que havia sido aprovada poucos dias antes— um sO ato jafoi capaz de por abaixo
a credibilidade dos numeros apresentados n&o so no or¢gamento, mas também na LDO.[4]

O artigo 12 da L el de Responsabilidade Fiscal é claro ao estabelecer que “as previsdes de receita
observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das alteraces nalegislacdo, da variacdo
do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer outro fator relevante e seréo
acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos, da projecédo para os dois
seguintes aquel e a que se referirem, e da metodol ogia de calculo e premissas utilizadas’. Um dispositivo
legal que precisa ser efetivamente cumprido, pois sua estrita observancia impede a apresentacéo de
numeros pouco confiaveis, deixando para a execucdo orcamentaria 0s gustes que se tornaréo cada vez
mais indispensaveis ante 0s inevitaveis erros nas previsoes.

Previsdes estas que, como determinaalei ora mencionada, devem ser feitas em observancia a normas
técnicas e legais, e ndo fundadas no “incrementalismo” vigente namaior parte dos entes federados, em
gue as previsdes sdo feitas com base no orcamento executado no ano anterior, acrescido de algum valor
atitulo de expectativas simplistas de provavel aumento na arrecadacao.

Por oportuno, abandonar a técnica do “orcamento incrementativo” € medida que se impde para que as
previsdes dalei orcamentaria sgfam mais adequadas e proximas da realidade, e evitem inimeras outras
distorcdes, inclusive nafase de execucdo orcamentaria, como os indesejados gastos em final de exercicio
[5], inclusdo exagerada de despesas em restos a pagar[6], e a manutengdo de programas que janéo se
mostram mais Uteis e necessarios. O or¢camento precisa deixar de ter “ cardter geologico”, na bem-
humorada expressao criada recentemente por Delfim Netto, mostrando que os programas “se acumulam
em camadas’ e nunca terminam.[7]

Necessario também gque se dé efetivo e integral cumprimento do art. 4° da LRF, que confere alei de
diretrizes orcamentérias véarias atribuicdes, destacando-se, entre outras também relevantes, ade
regulamentar o ja citado contingenciamento, estabelecendo “critérios e forma de limitacdo de empenho”
(art. 4° inciso I, b), 0 que evitaria seu uso impréprio, dando maior seguranca e transparénciaa um
instrumento por vezes necessario para g ustar eventuais imprecisdes ao longo da execucdo orcamentaria,
gue se espera sgjam cada vez menores. Relevante também que a LDO estabel eca normas que
regulamentem o controle de custos e avaliagcdo dos resultados dos programas financiados com recursos
dos orcamentos (art. 4°, inciso I, €), fundamental para permitir a fiscalizac&o, ndo so pelo sistema de
controle ja estabel ecido constitucionalmente, mas também e principalmente pela sociedade, tornando
transparente e factivel a verificagdo de quanto custam e o que se espera da aplicacdo do dinheiro publico
tal como previsto nalel orcamentéria.
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E preciso também que se reconhega e se atribua efetivamente o caréter impositivo alei orcamentéria,
abandonando a tese, que boa parte da doutrinaja deixou de lado, de que o orcamento € lel meramente
“formal”, “autorizativa’, sem caréter “mandatorio” ou “impositivo”, tornando facultativas suas
disposi¢des. Entendimento que ndo se coaduna com o atual sistema de plangjamento governamental, em
gue as lei's orcamentérias representam os principais instrumentos, e dependem de seu fiel cumprimento
para gue se concretizem as agdes tal como planejadas. Tornaria desnecessérias emendas constitucionais,
como a recentemente publicada (Emenda Constitucional 86, de 2015), paracriar o “or¢amento
impositivo”, e ainda de forma pouco abrangente, restringindo-se aos val ores inseridos nos orgcamentos

pelas emendas parlamentares.[8]

Com efeito, ndo € mais possivel deixar de reconhecer o cardter material dalei orcamentéria, ante as
inumeras funcdes por ela exercidas no ambito do planegjamento, gestdo e controle, cujos dispositivos
contém autorizactes, proibicdes e determinacdes, e vinculam a agdo do administrador a perseguir os
objetivos e metas[ 9], e afastar, pelo critério da concretude de umalel orgamentéria, o seu controle de
constitucionalidade.[10]

Nesse sentido ja caminha a jurisprudéncia, o que € de sumaimportancia para permitir aguele que é um
dos mais importantes avangos em curso em matéria orcamentéria— o controle de constitucionalidade.
Uma evolucdo que ainda ndo se completou, e é fundamental para dar maior credibilidade e seguranca
juridicaas leis orcamentarias.

O controle de consgtitucionalidade das |ei's orcamentérias, inicialmente ndo admitido pela nossa Suprema
Corte, por reconhecé-lacomo lei formal, “de efeitos concretos’[11], passou a ser aceito, com 0
surgimento das primeiras decisdes admitindo a possibilidade de controle de constitucionalidade dalel
orcamentaria. Cabe destague a ADI 2925, gue reconheceu “ adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando alei orgcamentaria revela contornos abstratos e autbnomos, em abandono ao
campo da eficacia concreta’, mas ainflexdo mais significativa deu-se na ADI 4048, jacitadano inicio
deste texto, leading case que ndo deixa mais davidas sobre a possibilidade de controle de
constitucionalidade das leis orcamentérias, reconhecendo que ndo podem ficar insuscetiveis de controle
judicial, embora ainda ndo reconhega por completo a possibilidade de amplo controle de contetido das
normas orgamentarias.[12]

A recente agdo (ADPF) movida pelo PSOL[13] traz ao debate a tese do “estado inconstitucional de
coisas’, mostrando que muito ainda se pode esperar em termos de avango no que tange ao controle de
constitucionalidade que envolva matéria financeira. Masisto € tema que vale uma analise mais
detalhada, e fica para uma préxima oportunidade.

Enfim, ja é hora de deixar no passado aideia de que alei orcamentaria € uma pega de ficcdo, para coloca
la em seu devido lugar, e ocupar merecidamente o0 espago que Ihe cabe, que é ade lei mais importante
depois da Constitui ¢&o.

[1] “A lei orcamentaria é alei materialmente maisimportante do ordenamento juridico logo abaixo da
Constituicdo”, Min. Carlos Britto, p. 92 dos autos, STF, Tribuna Pleno, ADI 4048 (Rel. Min. Gilmar
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Orcamentos publicos e Direito Financeiro (CONTI, José Mauricio e SCAFF, Fernando F. (coords.). Séo
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[13] Conjur, PSOL pede intervengdo do Supremo no sistema carcerério, noticia publicadaem 28 de
maio de 2015.
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