RECURSO EXTRAORDINARIO 553.710 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Trata-se de controvérsia sobre o pagamento retroativo de prestacao
mensal legalmente reconhecida em razao da existéncia de declaracao de
anistiado politico militar. Aponta o apelo extremo haver no acordao
objurgado violagao dos principios da legalidade da despesa publica - nos
termos dos arts. 167, inciso II, e 169, § 12 incisos I e II, da Constituicao
Federal - e da isonomia, tendo em vista que os débitos do Poder Publico
devem ser, em regra, submetidos ao regime dos precatorios.

Para melhor compreensao dos objetos recursais delineados no
recurso extraordindrio, como proémio, mostra-se importante ressaltar a
questao constitucional posta, inscrita como o Tema n° 394 da Gestao por
Temas da Repercussao Geral do portal do Supremo Tribunal Federal, a
qual teve sua repercussao geral reconhecida por esta Corte. Eis um trecho

de minha manifestacao:

“A questao posta em discussao nestes autos apresenta
densidade constitucional e extrapola os interesses subjetivos
das partes, sendo extremamente relevante para a Administragao
Publica Federal, que estd a deparar-se com a multiplicacao de
decisdes semelhantes a essa objeto do presente recurso, em que
se ordena efetiva e pronta execugao, fato a ensejar o pagamento
de quantias miliondrias.

Por isso, bem se vé que se cuida de discussao que
efetivamente esta se repetindo em intimeros processos, fato a
exigir uma definitiva manifestacao desta Suprema Corte sobre
todos os aspectos envolvidos nessas acdes mandamentais.

A proposito, para realgar a importancia do tema aqui em
andlise, anoto que este Supremo Tribunal Federal ja esta a
analisar parte das questdoes em debate nestes autos, pois foi
afetado ao Plendrio, pela Primeira Turma da Corte, o
julgamento dos RMS n° 28.201/DF e 27.261/DF, ambos da
relatoria do eminente Ministro Marco Aurélio.”
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Diante do resultado do Plendrio virtual, restou superada a
preliminar levantada em sede de contrarrazdes, na qual se sustentava
inexistir repercussao geral (fl. 243).

Importa, também, para a compreensao dos objetos recursais,
conhecer dos pedidos e das causas de pedir mencionadas na exordial do
mandado de seguranca. Pugnou o impetrante pela concessao da
seguranca fundado nos seguintes argumentos: i) o autor da acao
mandamental foi declarado anistiado politico pela Terceira Camara da
Comissao de Anistia, com a posterior chancela do Ministro de Estado da
Justica, que fez publicar a Portaria n® 84/2004, mediante a qual se
reconheceu seu direito a contagem de tempo de servigo, para todos os
efeitos, até a idade limite de permanéncia na ativa, assegurando-lhe as
promogoes a graduagao de Segundo Sargento, com os proventos da
graduacao de Primeiro-Sargento e as respectivas vantagens, e
concedendo-lhe reparacao econdmica em prestacdo mensal, permanente e
continuada, no valor de R$ 2.668,14 (dois mil, seiscentos e sessenta e oito
reais e quatorze centavos), com efeitos financeiros retroativos desde
27/1/1998 até a data do julgamento em 5/12/2003, o que totalizaria 70
(setenta) meses e 08 (oito) dias, perfazendo um total de R$ 187.481,30
(cento e oitenta e sete mil, quatrocentos e oitenta e um reais e trinta
centavos); ii) o Ministro de Estado da Justica encaminhou aviso ao
Ministro de Estado da Defesa, comunicando-lhe sobre sua decisao de
anistiar o impetrante, no intuito de que fossem tomadas as providéncias
necessarias; iii) ha disponibilidade orcamentaria, conforme previsto na
Lei n® 10.726/2003; iv) por fim, sustentou o impetrante que o Ministro de
Estado da Defesa vem cumprindo tao somente parte da determinacao
contida na portaria, qual seja, a reparagdo econdmica em prestagao
mensal, permanente e continuada, mas que, decorridos mais de 2 (dois)
anos da publicacdo da Portaria n® 84/2004, o Ministro de Estado da
Defesa, até o presente momento, nao tomou qualquer providéncia com
vistas a cumprir integralmente os ditames da portaria, com o pagamento
dos atrasados.

Neste recurso extraordinario, a Unido insiste em afirmar que: i) os
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pagamentos das despesas dessa ordem devem ser efetuados com a
ressalva de existir dotagdo orcamentdria para tanto, conforme estabelece o
art. 12, § 4% da Lei n® 10.559/2002, e que, apesar de todos os anos serem
reservados valores para efetivagao dos referidos pagamentos, nao sao eles
suficientes, sendo que, muitas vezes, sao solicitadas aberturas de créditos
adicionais ao oOrgao competente; ii) em razdao da insuficiéncia das
dotagdes orcamentdrias, restringe-se o adimplemento as prestacoes
mensais, Unicas ou continuadas, o que inviabiliza o pagamento dos
valores retroativos; por fim, iii) conclui a Unido que o Ministro de Estado
da Defesa tem cumprido, no ambito da determinacao legal e
constitucional, as obriga¢Oes estabelecidas, conforme disponibilidades
orcamentarias constantes na Lei Orcamentaria Anual.

Chamo a atengao para o fato de que a questao atinente a decadéncia
do direito de impetracio do mandamus, em que pese tenha sido
ventilada pela Unido em sua manifestagao junto ao Colendo Superior
Tribunal de Justica e efetivamente apreciada no acérdao recorrido (fl.
150), nao foi objeto do recurso extremo o qual ora se examina.

O apelo maximo nao pode prosperar.

Como se sabe, a declaracao de anistiado politico € conferida em
favor daqueles que, no periodo de 18 de setembro de 1946 até 5 de
outubro de 1988, sofreram prejuizos em decorréncia de motivagao
exclusivamente politica por meio de ato de excegao. O regime juridico
para este grupo de injusticados foi estabelecido no art. 8°, caput, do Ato
das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias:

“Art. 8°. E concedida anistia aos que, no periodo de 18 de
setembro de 1946 até a data da promulgagao da Constituicao,
foram atingidos, em decorréncia de motivagao exclusivamente
politica, por atos de excecao, institucionais ou complementares,
aos que foram abrangidos pelo Decreto Legislativo n® 18, de 15
de dezembro de 1961, e aos atingidos pelo Decreto-Lei n® 864,
de 12 de setembro de 1969, asseguradas as promogdes, na
inatividade, ao cargo, emprego, posto ou graduagao a que
teriam direito se estivessem em servi¢o ativo, obedecidos os
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prazos de permanéncia em atividade previstos nas leis e
regulamentos vigentes, respeitadas as caracteristicas e
peculiaridades das carreiras dos servidores publicos civis e

militares e observados os respectivos regimes juridicos.”

Para regulamentar o dispositivo do ADCT, o Congresso Nacional
aprovou a conversao da Medida Provisoria n® 65, de 2002, e promulgou a
Lei n® 10.559/2002, que trata do regime do anistiado politico, dispondo em
seu art. 1%, caput e incisos I e II:

“Art. 1° O Regime do Anistiado Politico compreende os
seguintes direitos:

I - declaragao da condicao de anistiado politico;

I - reparacao econdmica, de cardter indenizatdério, em
prestagdo Unica ou em prestacdo mensal, permanente e
continuada, asseguradas a readmissao ou a promog¢ao na
inatividade, nas condi¢Oes estabelecidas no caput e nos §§ 1° e
52 do art. 8 do Ato das Disposicoes Constitucionais
Transitorias”.

Nessa conformidade, ao ter reconhecida sua condicao de anistiado
politico, o beneficiado passou a ter direito a reparagao econdémica de
carater indenizatério, que pode ser paga em prestagdo Unica (para
aqueles que nao puderem comprovar vinculos com a atividade laboral —
art. 4°) ou em prestagao mensal, permanente e continuada (art. 5°).

Ademais, para aqueles que comprovarem vinculos com a atividade
laboral e nao fizerem opgao pela prestacdo tnica, poderao ser pagos
valores retroativos a partir da promulgacao da Constituicao Federal de
1988. E o que determina o § 6° do art. 6° da Lei n® 10.559/2002:

“Art. 6° O valor da prestacdo mensal, permanente e
continuada, sera igual ao da remuneracao que o anistiado
politico receberia se na ativa estivesse, considerada a graduacao
a que teria direito, obedecidos os prazos para promogao
previstos nas leis e regulamentos vigentes, e asseguradas as
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promogoes ao oficialato, independentemente de requisitos e
condigoes, respeitadas as caracteristicas e peculiaridades dos
regimes juridicos dos servidores publicos civis e dos militares,
e, se necessario, considerando-se os seus paradigmas.

(.-.)

§ 6° Os valores apurados nos termos deste artigo poderao
gerar efeitos financeiros a partir de 5 de outubro de 1988,
considerando-se para inicio da retroatividade e da prescricao
qiiinqiienal a data do protocolo da peticao ou requerimento
inicial de anistia, de acordo com os arts. 1° e 4° do Decreto n°
20.910, de 6 de janeiro de 1932” (destaque nosso).

Com relagao ao pagamento da reparagao econdmica, assim dispoe a
referida Lei federal em seus arts. 10; 12, caput e § 4% e 18, caput e

paragrafo tnico:

“Art. 10. Cabera ao Ministro de Estado da Justica decidir a
respeito dos requerimentos fundados nesta Lei.

(-.r)

Art. 12. Fica criada, no ambito do Ministério da Justica, a
Comissao de Anistia, com a finalidade de examinar os
requerimentos referidos no art. 10 desta Lei e assessorar o
respectivo Ministro de Estado em suas decisoes.

(--2)

§ 4° As requisicoes e decisOes proferidas pelo Ministro de
Estado da Justica nos processos de anistia politica serao
obrigatoriamente cumpridas no prazo de sessenta dias, por
todos os 0rgaos da Administracao Publica e quaisquer outras
entidades a que estejam dirigidas, ressalvada a disponibilidade

orcamentaria.

Art. 18. Cabera ao Ministério do Planejamento, Or¢amento
e Gestao efetuar, com referéncia as anistias concedidas a civis,
mediante comunica¢do do Ministério da Justi¢a, no prazo de
sessenta dias a contar dessa comunicacao, o pagamento das

reparagoes econOmicas, desde que atendida a ressalva do § 4°
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do art. 12 desta Lei.

Paragrafo tnico. Tratando-se de anistias concedidas aos
militares, as reintegracdes e promogdes, bem como as
reparagoes econdOmicas, reconhecidas pela Comissao, serao
efetuadas pelo Ministério da Defesa, no prazo de sessenta dias
apos a comunica¢do do Ministério da Justica, a excecao dos
casos especificados no art. 29, inciso V, desta Lei.”

Assim, a Comissao de Anistia, 6rgao de assessoramento do
Ministério da Justica, apos a andlise do requerimento para a concessao da
condicao de anistiado politico, emite parecer pelo deferimento ou
indeferimento da pretensao. Em seguida, a portaria que concede a anistia
¢ assinada pelo Ministro de Estado da Justica, autoridade competente
para decidir os requerimentos de anistia. Apds sua comunicagdo, a
decisao administrativa deve ser cumprida no prazo maximo de sessenta
dias, com a ressalva da existéncia de disponibilidade or¢amentaria.

No caso de anistia concedida aos militares, as reparagdes econdmicas
sao de responsabilidade do Ministério da Defesa, conforme disposto de
forma explicita na lei.

E certo que, anualmente, no or¢camento da Unido, sao destinados
valores expressivos com a finalidade especifica de liquidar reparacoes
econdmicas de anistiados politicos militares. Isso ficou evidenciado na
decisao objurgada. Nao bastasse isso, vale o exame das leis or¢amentérias
relativas aos anos seguintes aos da edicao da Portaria n® 84, de 14/1/04,
que concedeu a condi¢ao de anistiado ao recorrido.

A partir de 2005, a Lei Or¢amentdria Anual tem tratado o pagamento
aos anistiados politicos dentro da rubrica destinada ao Programa Direitos
Humanos, Direitos de Todos, sob o titulo “Indenizacao a Anistiados
Politicos — Militares (Lei n® 10.559, de 13/11/2002)”.

Com o advento da Lei n® 11.354/06, passaram a existir duas rubricas:
i) “Pagamento de Valores Retroativos a Anistiados Politicos Militares nos
termos da Medida Provisoria n® 300, de 29/6/06” (posteriormente
substituida pela Lei n° 11.354/06); e ii) “Pagamento de reparacao

econdmica em prestagdo Unica ou em prestacdo mensal permanente e
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continuada”.

A seguir, vejamos as informagoes prestadas pelo préprio Planalto em
seu sitio eletronico, as quais ja sao de conhecimento desta Corte, como
mostram os julgados que cito neste voto, dentre eles o RMS n® 27.094-DF,
de minha relatoria.

A Lei n® 11.100/2005, que estimou a receita e fixou a despesa da
Unido para o exercicio financeiro de 2005, destinou R$ 173.323.863,00
(cento e setenta e trés milhodes, trezentos e vinte e trés mil, oitocentos e
sessenta e trés reais) ao Ministério da Defesa para fazer frente a
“Indenizagcao a Anistiados Politicos - Militares (cf. Lei n® 10559, de
13/11/2002)” (Agao n® 436) no Programa n°® 154 — denominado “Direitos
Humanos, Direitos de Todos” (cf. Volume IV — Tomo II — Detalhamento
das agoes — p. 282).

Na lei or¢amentdria anual para o exercicio financeiro de 2006 (Lei n®
11.306/06), o valor destinado ao Ministério da Defesa com a mesma
finalidade da lei anterior correspondeu a R$ 277.840.000,00 (duzentos e
setenta e sete milhdes, oitocentos e quarenta mil reais) (cf. — Volume II -
Consolidagao dos programas de governo — p. 39).

No ano de 2007, além dos R$ 207.981.629,00 (duzentos e sete
milhdes, novecentos e oitenta e um mil seiscentos e vinte e nove reais)
para a Acdo n° 436, foi destinada a soma de R$ 178.102.855,00 (cento e
setenta e oito milhdes, cento e dois mil oitocentos e cinquenta e cinco
reais) para o Ministério da Defesa com a finalidade especifica de que
efetuasse o “pagamento de valores retroativos a anistiados politicos
militares nos termos da Medida Provisoria n® 300, de 29/6/2006” (Agao n®
OCO00) (ct. Volume II — Consolidagao dos programas de governo — p. 29).

Eis os valores destinados a Acao n® 436: i) R$ 239.350.115,00
(duzentos e trinta e nove milhdes, trezentos e cinquenta mil cento e
quinze reais), em 2008, fixado pela Lei n® 11.897/08 (cf. Anexo VII -
Volume 1 - p. 416); ii) R$ 318.952.680,00 (trezentos e dezoito milhdes,
novecentos e cinquenta e dois mil seiscentos e oitenta reais), no ano de
2009; iii) R$ 168.339.302,00 (cento e sessenta e oito milhdes, trezentos e
trinta e nove mil trezentos e dois reais), em 2010, e iv) R$ 334.977.709,00
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(trezentos e trinta e quatro milhdes, novecentos e setenta e sete mil
setecentos e nove reais), em 2011 (vide, respectivamente, as Leis n°s
12.214/2010 e 12.381/2011).

Quanto a A¢ao n® OCO00, os valores previstos nas Leis Or¢amentdrias
Anuais de 2008 a 2011 foram, respectivamente, R$ 180.245.539,00 (cento e
oitenta milhdes, duzentos e quarenta e cinco mil quinhentos e trinta e
nove reais), R$ 120.465.069,00 (cento e vinte milhdes, quatrocentos e
sessenta e cinco mil e sessenta e nove reais), R$ 34.327.232,00 (trinta e
quatro milhoes, trezentos e vinte e sete mil duzentos e trinta e dois reais)
e R$ 45.367.660,00 (quarenta e cinco milhdes, trezentos e sessenta e sete
mil seiscentos e sessenta reais).

Feitas essas consideragdes introdutorias, passo a analise das teses
desenvolvidas pela Unido no recurso extraordinario.

A recorrente aduz que houve violacao dos arts. 167, II; e 169, § 1%, I e

I, da Constitui¢ao Federal, que assim dispoem:

“Art. 167. Sao vedados:

IT - a realizagao de despesas ou a assungao de obrigagoes
diretas que excedam os créditos or¢amentdrios ou adicionais;

(-)

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nao podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

§ 1° A concessao de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracao, a criacdo de cargos, empregos e fungdes ou
alteracao de estrutura de carreiras, bem como a admissao ou
contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos orgaos e
entidades da administracao direta ou indireta, inclusive
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, so6
poderao ser feitas:

I - se houver prévia dotagao orcamentdria suficiente para
atender as projecoes de despesa de pessoal e aos acréscimos
dela decorrentes;

IT - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orcamentdrias, ressalvadas as empresas publicas e as
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sociedades de economia mista.”

Esses dispositivos consagram o principio da legalidade da despesa
publica, o qual decorre do principio da legalidade, previsto no art. 37 da
CF/88. Segundo a doutrina do jurista Eros Roberto Grau, referido

principio conceitua-se como:

“(...) instituto basilar do Estado de Direito, impde ao
administrador do dinheiro publico a obrigagao de observar, ao
gasta-lo, as autorizagdes e limitacdes constantes da Lei do
Orgamento. Isto é, nada pode ser pago sem autorizagao
or¢amentaria, nem além dos valores orcamentariamente
limitados (CF, art. 167, II)” (Despesa publica — conflito entre
principios e eficdcia das regras juridicas — o principio da
sujeicdo da administracao as decisdes do poder judiciario e o
principio da legalidade da despesa publica. Revista Trimestral
de Direito Pablico, n° 2, 1993. p. 130).

Por isso, a Administracao Publica deve atuar de acordo com
parametros e valores determinados pela Lei Or¢camentaria Anual (LOA),
que, por sua vez, deve estar adequada a Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) e ao Plano Plurianual, em respeito aos principios da hierarquia e
da integragao normativa.

Entretanto, a jurisprudéncia desta Suprema Corte consolidou a
premissa de que a existéncia de dotacao legal é suficiente para que haja o
cumprimento integral da portaria que reconhece a condi¢ao de anistiado
politico, conforme o art. 12, § 4°, da Lei n® 10.559/02. Demonstrada,
portanto, a existéncia de dotacao or¢amentdria, decorrente de presumida
legitima programacgao financeira pela Unido, ndo se visualiza, no presente
caso, afronta ao principio da legalidade da despesa publica ou as regras
constitucionais que impoem limitacdes as despesas de pessoal e
concessOes de vantagens e beneficios pessoais, ja havendo precedente
desta Corte nesse sentido:
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“RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PORTARIA QUE DECLAROU O
RECORRENTE ANISTIADO POLITICO E DETERMINOU O
PAGAMENTO DE INDENIZACAO. ALEGACAO DE
INDISPONIBILIDADE ORCAMENTARIA. RECURSO
PROVIDO.

1. O ndo-cumprimento de Portaria do Ministro da Justica
que reconheceu o Recorrente como anistiado politico, fixando-
lhe indenizacao de valor certo e determinado, caracteriza-se ato
omissivo da Administracao Publica.

2. Configurado o direito liquido e certo do Recorrente, por
se tratar de cumprimento de obrigagao de fazer, e ndo cobranca
de valores anteriores a impetracdo da presente acdo
mandamental. Nao-incidéncia das Sumulas 269 e 271 do
Supremo Tribunal Federal.

3. Demonstrada a existéncia de prévia dotacao
orcamentaria, ndo ha afronta ao principio da legalidade da
despesa publica.

4. Recurso em Mandado de Seguranca provido” (RMS n®
26.899/DF, Relatora a Ministra Carmen Lucia, Primeira Turma,
DJe de 6/8/10).

Nessa linha de julgamento, a recusa de incluir em orcamento o
crédito previsto na Portaria n® 84/2004 do Ministério da Justiga afronta o
principio da dignidade da pessoa humana, por se tratar de cidadao cujos
direitos preteridos por atos de excegao politica foram admitidos com anos
de atraso pelo Poder Publico, ndo podendo esse se recusar a cumprir a
reparagao econOmica reconhecida como devida e justa por procedimento
administrativo instaurado com essa finalidade.

A despeito de a propria doutrina reconhecer a dificuldade de
delimitacdo do ambito de protecdo da dignidade e dos direitos
fundamentais, ndo ha divida de que a opgao do legislador, ao normatizar
e garantir os direitos a esses anistiados, foi a de propiciar aqueles que
tiveram sua dignidade destrogada pelo regime antidemocratico outrora

instalado em nosso pais um restabelecimento minimo dessa dignidade.
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E missio desta Suprema Corte, portanto, como ja observado por
Ingo Wolfgang Sarlet, transformar a dignidade da pessoa humana “em
realidade vivida e, quem sabe, cada vez menos violada” (Notas sobre a
dignidade da pessoa humana na jurisprudéncia do STF. In: SARMENTO,
Daniel & SARLET, Ingo Wolfgang (Coordenadores). Direitos
Fundamentais no Supremo Tribunal Federal: Balanco e Critica. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 73).

Havendo o preenchimento desses pressupostos, quais sejam, o
reconhecimento do débito pelo 6rgao da administracdo direta em favor
do anistiado politico militar e a destinacdo de verba em montante
expressivo em lei, ndo ha como se acolher, nos presentes autos, a tese de
inviabilidade do pagamento pela auséncia de previsao orcamentdria para
o atendimento da pretensao.

Por oportuno, apenas para informar sobre a dinamica adotada pelo
poder publico, convém ressaltar que, em 2006, foi promulgada a Lei n°
11.354/06, que autorizou o “Poder Executivo, na forma e condigOes
estipuladas, a pagar valores devidos aos anistiados politicos de que trata
a Lei n® 10.559[,] de 13 de novembro de 2002” e instituiu o chamado
“Termo de Adesao”. Aos que a ele aderirem sao impostas algumas
condigOes, entre elas, a rentncia da possibilidade de recorrer ao Judicidrio
para a cobranga do valor e o parcelamento obrigatorio dos valores
devidos acima de R$ 2.000,00 (dois mil reais). Entretanto, se, antes da Lei
n® 11.354/06, a referéncia ao pagamento da indenizagao era ampla, houve
um aumento da rigidez e o orcamento passou a diferenciar os
pagamentos retroativos (nos termos da Lei n® 11.354/06) e os de carater
unico ou continuado.

Percebe-se, assim, que houve exclusdo da dotacdo orcamentaria
daqueles valores retroativos devidos aos anistiados que nao assinaram o
Termo de Adesao previsto pela Lei n® 11.354/06. Com o advento desse
diploma legal, exigiu-se nova leitura do sistema. Note-se que, em
momento algum, a lei obrigou os que foram declarados anistiados a
assinar o “termo de adesao” para que pudessem receber os valores
retroativos. No entanto, embora a lei tenha gerado uma faculdade as
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partes da relagao juridica para que se efetivasse verdadeiro acordo, com a
possibilidade de expressa rentincia ao direito de acdo pelo anistiado,
houve uma subversao do sistema, na medida em que, a partir da referida
lei, o poder publico federal passou a destinar recursos apenas aqueles que
aderiam a essa forma de acordo por ela previsto.

Acerca do tema, o Supremo Tribunal Federal, em decisdao da

Segunda Turma, assim se pronunciou:

“(..0)

Admitir a limitacdo da dotacdo orcamentdria para
satisfacdo dos efeitos retroativos da concessao de reparagao
econdmica somente aos anistiados que firmaram ‘“Termo de
Adesao’ nos termos da Lei n° 11.354/06, conforme alegado pela
autoridade impetrada e a denominacdo da Acao n® OCO1,
levaria ao reconhecimento da sujeicao compulsdria do anistiado
politico ao parcelamento previsto na referida lei, nos termos do
que fixou a douta maioria.

Na linha dos precedentes citados, a recusa de incluir em
orcamento o crédito previsto na Portaria n® 833/2005 do
Ministério da Justica afronta o principio da dignidade da
pessoa humana, por se tratar de cidaddao cujos direitos
preteridos por atos de excecao politica foram admitidos com
anos de atraso pelo Poder Publico, ndo podendo recusar-se a
cumprir repara¢ao econémica reconhecida como devida e justa
por procedimento administrativo instaurado com essa
finalidade.

Havendo agao especifica para pagamento das reparagoes
econdmicas a anistiados politicos civis e a destinagao de verba
em montante expressivo em lei, ndo se pode acolher a alegacao
de auséncia de previsdo orcamentaria para atendimento da
pretensao nos presentes autos” (RMS 27.094, de minha
relatoria, DJe de 2/8/10).

“Agravo regimental em agravo de instrumento. 2.
Precatorio. Anistiado politico. Condicionante ao pagamento de
retroativos. Termo de adesdao. Impossibilidade. Execugao
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provisdria. Parcela incontroversa. Admissibilidade.
Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provimento”
(Al n® 798.495/DF-AgR, Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma,
DJe de 30/11/10).

“No voto que proferi no julgamento dos embargos de
declaragao, reafirmei que a execugao de decisao judicial
transitada em julgado nao se sujeita a disciplina do pagamento
administrativo objeto da Lei 11.354/2006, razao por que nao é
possivel condicionar o pagamento de valores retroativos
devidos a anistiado politico a existéncia de termo de adesao
firmado pelo anistiado (RMS 27.094, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe
2.8.2010). Além disso, consignei que a jurisprudéncia deste
Tribunal € pacifica quanto a possibilidade de expedi¢ao de
precatorio relativo a parte incontroversa nas execugoes contra a
Fazenda Publica.

A parte insiste que a totalidade do débito € controversa,
unicamente com o escopo de obstaculizar a execugao provisoria
da sentenca judicial.

Ademais, para confirmar sua tese, indica precedentes que
nao possuem similitude com o presente caso. No RMS 28.201,
Rel. Min. Marco Aurélio, atualmente afetado ao Plenario,
discute-se o prazo decadencial para ajuizamento de mandado
de seguranca. E no RMS 27.261, Rel. Min. Marco Aurélio,
questiona-se o cabimento de agao mandamental para compelir
o Estado a pagar indenizacdo a anistiado quando ha escassez
or¢amentaria. Isso ratifica o abuso do direito de recorrer da
parte” (AI n° 798.495/DF-AgR-ED, Min. Gilmar Mendes,
Segunda Turma, DJe de 3/3/11).

Admitir a limitagdo da dotagdo orcamentdria para a satisfagdo dos
efeitos retroativos da concessdao de reparacao econOmica somente aos
anistiados que firmaram “Termo de Adesao” nos termos da Lei n®
11.354/06 levaria ao reconhecimento da sujei¢ao compulséria do anistiado
politico ao parcelamento previsto na referida lei. Essa também é a posicao
do Superior Tribunal de Justica:
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“A Lei n. 11.354, de 19/10/2006, permitiu que a
Administracao, por meio do chamado ‘Termo de Adesao’,
firmasse acordo para o pagamento dos efeitos retroativos da
concessao de reparagao econdmica fixado em virtude da
declaracdo de anistiado politico. Entretanto, esse acordo ¢
facultativo, e a auséncia de adesao nao impede que o
beneficiado venha a acionar o Judiciario, a fim de ver cumprido
na integra o ato que reconheceu a condicao de anistiado
politico” (MS n® 14124/DF, 3* Secao, Relator o Ministro Jorge
Mussi, DJe de 19/6/09).

“ADMINISTRATIVO E PROCESSO CIVIL. MANDADO
DE SEGURANCA. ANISTIA POLITICA. MILITAR.
INDENIZACAO. PAGAMENTO. RETROATIVOS.
PRELIMINARES REJEITADAS. PROCESSO DE REVISAO EM
CURSO. INEXISTENCIA DE REVOGACAO DO ATO DE
ANISTIA. AUSENCIA DE FIRMA DO TERMO DE ACORDO
DA LEI N. 11.354, DE 2006. MERA FACULDADE. EXISTENCIA
DE PREVISAO ORCAMENTARIA. MATERIA PACIFICADA
NA PRIMEIRA SECAO DO STJ. QUESTAO DE ORDEM.
RESSALVADA.

(-.)

5. Quanto ao mérito, ndao ha sentido em alegar que o
pagamento individual configura satisfacio do minimo
existencial, por parte do Ministério da Defesa, muito menos em
aduzir que o pagamento dos retroativos esta cingido a reserva
do possivel. O caso concreto refere-se a existéncia de direito
liquido e certo de percepgao dos retroativos, nos termos do
direito vigente.

6. A adesao ao Termo para o pagamento na forma
proposta na Lei n. 11.354/2006 constitui mera faculdade do
anistiado, uma vez que ninguém pode ser compelido a aderir a
acordo para o recebimento de valor a que faz jus de forma
parcelada e/ou em valor menor ao que teria direito,
constituindo evidente abuso de poder o tratamento desigual
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aos igualmente anistiados, amparavel pelo Poder Judiciario na
via do mandado de seguranca, nos termos do art. 5, LXIX, da
Constituicao da Republica.

7. Demonstrada a existéncia de crédito especifico para o
pagamento dos retroativos devidos aos anistiados, e
transcorrido o prazo previsto no § 4° do art. 12 da Lei n.
10.559/02, consubstancia-se o direito liquido e certo do
impetrante ao recebimento integral da reparagao econdmica.

8. O tema encontra-se pacificado na Primeira Se¢ao: MS
15.564/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJe 17.6.2011; MS
15.623/DF, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 4.5.2011; MS
16.648/DF, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, DJe 2.8.2011;
MS 15.201/DF, Rel. Min. Herman Benajmin, DJe 1°.2.2011; e MS
16.135/DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, DJe 30.6.2011.

9. Cabe frisar que, em conformidade com a Questao de
Ordem havida no MS 15.706/DF, julgada na Primeira Se¢ao em
14.4.2011, o cumprimento da ordem tornar-se-a prejudicado se
sobrevier a aventada revisao administrativa da Portaria
concessiva de direitos.

Seguranca concedida” (MS n° 15.958/DF, Relator o
Ministro Humberto Martins, Primeira Secao, DJe de 29/8/12).

Considerando-se que nao houve violagdo do principio da prévia
dotagdo orcamentdria, em consequéncia, nao se admite o argumento de
que o pagamento dos valores retroativos levard a uma situagao de
exaustao orcamentaria. A inexisténcia de recursos deve ser real,
demonstrada de forma esclarecedora. Nao basta que a Uniao alegue que
as decisOes judiciais poderao levar a Administracdo a exaustao
orcamentdria. A exaustdo ja deve estar presente, a indisponibilidade de
caixa deve ser situagao presente e nao mera possibilidade futura, o que
deve ser analisado em cada caso.

Prosseguindo na andlise do apelo extremo, durante a instru¢ao do
processo, ainda no Superior Tribunal de Justi¢a, a Uniao juntou aos autos
comunicagoes de diversas solicitacoes de abertura de créditos adicionais

suplementares, o que demonstra a existéncia de disponibilidade de caixa.
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Sobre o tema, a jurisprudéncia do STF assentou que a analise da alegada
exaustao orcamentaria encontra barreira na Sumula n?® 279, tendo em
vista que a questao demandaria reexame de fatos e provas. Nesse sentido
vai a decisao monocratica da Ministra Carmen Lucia no Al n® 693.604/DF,
publicada no DJe de 14/5/09:

“DECISAO

AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. 1. ANISTIADO POLITICO. PAGAMENTO
RETROATIVO DA REPARACAO ECONOMICA:
IMPOSSIBILIDADE DA  ANALISE DA  LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL E DO REEXAME DE PROVAS.
SUMULA 279 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 2.
MANDADO DE SEGURANCA: NAO SUBSTITUTIVO DE
ACAO DE COBRANCA. PRECEDENTES. AGRAVO AO QUAL
SE NEGA SEGUIMENTO

(--.)

4. Razao de direito nao assiste a Agravante.

5. O Superior Tribunal de Justica decidiu a controvérsia
examinando a legislagao infraconstitucional aplicavel a espécie.
Para se concluir de forma diversa, seria necessaria a analise
dessas normas, situacao que nao pode ser acolhida e apreciada
no recurso extraordindrio. A pretensa ofensa a Constituigao, se
tivesse ocorrido, seria indireta.

6. Ademais, para o deslinde da questao sobre a alegada
‘exaustdo orcamentdria’, haveria de se examinar provas, o que
nao viabiliza o processamento valido deste recurso. Incide, na
espécie, a Simula 279 deste Supremo Tribunal Federal.

Nesse sentido, por exemplo, foram decididos os recursos
seguintes: RE 545.983, Rel. Min. Cezar Peluso, DJ 11.4.2008; RE
572.932, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, D] 7.2.2008; RE
554.857, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 14.11.2007; e Al 649.014,
de minha relatoria, DJ 22.11.2007.”

Quanto a tese recursal de que teria havido violagao do principio
constitucional da legalidade da despesa publica e da necessidade de
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prova cabal da exaustdao orcamentdria, cito trecho do voto do Ministro
Arnaldo Esteves Lima, do Superior Tribunal de Justica:

“(..))

Impende ressaltar que nao ha noticia no sentido de que a
referida portaria, que reconheceu a condi¢do de anistiado
politico do impetrante, esteja com sua vigéncia suspensa, sendo
irrelevante, portanto, a existéncia de algum procedimento junto
a Comissao de Anistia com o objetivo de rever os fundamentos.

(--2)

Quanto a necessaria disponibilidade orcamentaria, a
Terceira Se¢ao do Superior Tribunal de Justica tem entendido
que a superveniéncia da Lei 11.354/06, que assegurou o
pagamento dos valores atrasados ao anistiado que optar por
seu parcelamento na via administrativa, evidencia a existéncia
de recursos orcamentarios. A proposito: MS 13.373/DF, Rel.
Min. MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, DJ de 19/7/08.

Outrossim, tem entendido haver créditos orcamentarios
especificos para pagamento dos referidos valores retroativos
nas Leis 11.007/04, 11.100/05, 11.306/06, 11.451/07 e 11.647/08.
Nesse sentido: MS 13.543/DF, Rel. Min. NAPOLEAO NUNES
MAIA FILHQO, Terceira Secao, DJe 18/11/08.

Ressalto que ao Poder Judiciario ndo compete a analise
de forma detalhada da execucdo orcamentaria para concluir
pela suficiéncia ou insuficiéncia de recursos para o
pagamento das indenizacbes aos anistiados politicos. Esse
exame cabe ao administrador, certamente em momento
anterior a publicacdo da portaria que declara a condi¢ao de
anistiado politico e assegura as reparacoes econOmicas
correspondentes.

De outro lado, a ‘existéncia da previsdo de recursos, em
leis orcamentarias da Unido, para o pagamento dos efeitos
financeiros da Portaria expedida pelo Ministério da Justicae o
decurso do prazo previsto no § 4° do art. 12 da Lei 10.559/02,
consubstancia o direito liquido e certo do impetrante ao

recebimento integral da reparacio economica’ (MS n°
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13.816/DF, Relator o Ministro Napoledo Nunes Maia Filho,
Terceira Secao, DJe de 4/6/09).”

Por fim, a Unidao argumenta que, se houver entendimento pelo
pagamento dos valores retroativos, deve ser aplicado ao caso o regime
dos precatorios previsto no art. 100 da Constituicao Federal. Quanto a
esse ponto, ha que salientar que, em sessao ocorrida na Primeira Turma,
em 25/5/10, por maioria de votos, os RMS n% 26.899/DF, Relator o
Ministro Luiz Fux, e 27.357/DF, Relatora a Ministra Carmen Lucia, foram
providos para se determinar o pagamento de reparagao econdmica
retroativa em razao da existéncia de leis orcamentarias posteriores a
edicio da relevante portaria de anistia com previsao de recursos
financeiros especificamente para a liquidagao de indenizagoes deferidas a
anistiados politicos, a afastar ndo so a aplicacao da regra constitucional,
mas também a incidéncia na espécie da Lei n® 9.469, de 10 de julho de
1997.

Afastou-se o dbice de o poder publico ser compelido a liquidagao de
débito por meio de ordem mandamental, repercutindo os efeitos da
decisao sobre o orgamento, ao argumento de que a indenizacao devida ao
anistiado politico nao deveria se submeter ao regime proprio de execugao
contra a Fazenda Publica — qual seja, o sistema de precatdrios —, por
integrar grupo especifico que merece tratamento diferenciado por
disposicao constitucional (art. 82 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias).

Faco a necessaria mengao a ementa e a trecho do voto condutor do
RMS n® 27.357/DF:

“RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PORTARIA QUE DECLAROU O
RECORRENTE ANISTIADO POLITICO E DETERMINOU O
PAGAMENTO DE INDENIZACAO. ALEGACAO DE
INDISPONIBILIDADE ORCAMENTARIA. RECURSO
PROVIDO.

1. O ndo-cumprimento de Portaria do Ministro da Justica
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que reconheceu o Recorrente como anistiado politico, fixando-
lhe indenizacao de valor certo e determinado, caracteriz[a] ato
omissivo da Administracao Publica.

2. Configurado o direito liquido e certo do Recorrente, por
se tratar de cumprimento de obrigacdo de fazer, e nao cobranga
de wvalores anteriores a impetracdo da presente acado
mandamental. Nao-incidéncia das Sumulas 269 e 271 do
Supremo Tribunal Federal.

3. Demonstrada a existéncia de prévia dotacao
orcamentdria, nao ha afronta ao principio da legalidade da
despesa publica.

4. Recurso em Mandado de Seguranga provido.

(.-2)

Na espécie dos autos, tem-se uma situagao de fato: o
Recorrente foi atingido por determinado ato de excecao
ocorrido no periodo de 18.9.1964 a 5.10.1988, por motivagao
exclusivamente politica, e, em decorréncia disso, perante a
Comissao de Anistia do Ministério da Justiga, postulou os
direitos decorrentes do Regime do Anistiado Politico, nos
termos do art. 1° da Lei n. 10.559/2002.

O Ministro de Estado da Justica reconheceu como
verdadeira a situagao de perseguido politico e, assim, declarou,
na Portaria n. 567/2006, a condicao do Recorrente de anistiado
politico, com fundamento nos fatos que foram comprovados e
considerados incontroversos, fixando-lhe, por conta de sua
condicao, um valor certo, determinado, de carater
indenizatorio.

()

E o que se da na espécie: a Portaria Ministerial n. 567/2006
fixou a Administracdo a obrigacao de pagamento de valor certo
e definido, em razao de reconhecimento de situagao
personalissima de anistiado politico, e, ainda assim, a
Administracdo recusa-se a dar-lhe cumprimento.

A condicdo de anistiado politico, assim reconhecido,
concretiza-se com o pagamento de indenizagao fixada pelo
Poder Executivo, valor esse que se destina a tentativa de
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devolver ou recuperar situacao passada reconhecidamente
prejudicial a vida do anistiado, atingido por ato de excecao e
compelido a se afastar de suas atividades profissionais por
motivos estritamente politicos.

No caso vertente, a causa de pedir assenta-se no
cumprimento integral de obrigagio de fazer contida em
portaria ministerial. Certo que efeitos patrimoniais irdao advir
desse cumprimento, mas o seu descumprimento afronta o
direito liquido e certo do Recorrente em ver-se plenamente
reconhecido como anistiado politico, o que inclui o pagamento
de valores indenizatdrios.

Diferentemente da acdo de cobranga, em que se intenta o
pagamento de valor atrasado, na espécie dos autos, busca-se o
cumprimento de norma editada pela prépria Administracao,
que se omite de cumpri-la” (RMS n® 27.357/DF, Relatora a
Ministra Carmen Lucia, Primeira Turma, DJe de 6/8/10).

Nos debates do julgamento do referido RMS, o Ministro Ayres Britto
assim se posicionou:

“Conforme salientou Vossa Exceléncia, Ministro
Presidente, Ricardo Lewandowski, o regime de indenizagao dos
anistiados é especialissimo, inclusive tem previsao
constitucional explicita no Ato das Disposi¢oes Constitucionais
Transitérias. O tempo de espera para o ressarcimento, para a
indenizagao de vida aos anistiados € ~em média,
particularmente alongado superando, muitas vezes, trés
décadas. Claro que a Constituicao s6 admitiu o ressarcimento a
partir da data da vigéncia dela, Constitui¢ao, proibindo a
percepcao de parcelas retroativas. Mas submeter os anistiados
ao regime comum dos precatorios me parece que contraria o
espirito benfazejo da Constituicdo alusivo a todos os

anistiados.”

A época, esses precedentes foram constituidos em franca
contrariedade a convic¢ao pessoal deste julgador. Entretanto, debrucei-
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me profundamente sobre a questio e, apos periodo de reflexao,
compreendi que a obrigatoriedade prevista pelo art. 100 ndo se amolda
ao caso. Explico. Dispoe o referido artigo:

“Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas
Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de
sentenca judicidria, far-se-dao exclusivamente na ordem
cronologica de apresentagao dos precatorios e a conta dos
créditos respectivos, proibida a designacao de casos ou de
pessoas nas dotagOes orcamentdrias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.”

O artigo trata de valores devidos pela Fazenda Publica em virtude
de sentenca judiciaria. Ocorre que, no caso do mandado de seguranga,
processo da origem deste extraordindrio, nao se esta condenando o Poder
Pablico ao pagamento de um determinado valor em razdo de uma
decisao judicial.

Com efeito, a Administracito Publica ja reconheceu,
administrativamente, que o recorrido possui direito aquele valor
decorrente da declaracao de anistiado. A divida da Fazenda Publica nao
foi reconhecida por meio de uma decisao do Poder Judicidrio. A discussao
cinge-se, na verdade, ao momento do pagamento. Entendo que esse
momento deve ser imediato. O direito liquido e certo do impetrante ja foi
reconhecido pela Portaria n® 84, de 2004, que declarou sua condigao de
anistiado, tendo sido, entdo, fixado valor que lhe era devido, de cunho
indenizatorio. O que se tem, na espécie, ¢ uma obrigacao de fazer por
parte do recorrente que esta sendo descumprida. Ausentes, portanto, os
elementos comprobatdrios da existéncia do direito alegado, como os fatos
determinantes do litigio sao incontroversos, requisito valido e regular do
mandado de seguranga, nao ha duvida quanto a presenga do interesse de
agir.

Sobre a possibilidade de utilizagdo da via mandamental, tive
oportunidade de mencionar sua viabilidade, em caso similar, no RMS n®
27.094, de minha relatoria, publicado no DJe 2/8/10. Vide:
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“O presente mandamus nao se confunde com agao de
cobranga, uma vez que a consequéncia diretamente decorrente
da procedéncia do pedido é uma obrigacao de fazer por parte
da autoridade impetrada, consistente no cumprimento integral
de portaria do Ministro da Justica que, com fundamento na Lei
n® 10.559/02, reconheceu a condigao de anistiado politico e o
direito a reparagdes econOmicas por atos de exce¢ao com
motivagao estritamente politica em periodo pretérito. Nesse

sentido, cito precedente:

‘EMENTA: CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. MILITAR: ANISTIA. MANDADO
DE SEGURANCA.

I. — A hipotese ndo consubstancia agao de cobranga,
mas tem por finalidade sanar omissdao da autoridade
coatora, que nao deu cumprimento integral as Portarias do
Ministro de Estado da Justica. Cabimento do mandado de
seguranca. Liquidez e certeza do direito dos impetrantes,
que se apoiam em fatos incontroversos.

II. — Recurso provido” (RMS n? 24.953/DF, Relator o
Ministro Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ de 1/10/04).

A doutrina também expressa o entendimento de que, ndo
obstante ser vedada a utilizagao do mandado de seguranca para
a reparacao de danos patrimoniais (Simulas n° 269 e 271 do
STF), da concessao da ordem pode advir efeito pecunidrio pelo
afastamento de obstaculo ao pagamento representado por ato
ilegal de autoridade:

‘A execucao da sentenca concessiva da seguranca €
imediata, especifica ou in natura, isto é mediante o
cumprimento de providéncia determinada pelo juiz, sem a
possibilidade de ser substituida pala reparacdo pecunidria.
Se houver danos patrimoniais a compor, far-se-a por agao
direta autonoma, salvo a excecao contida na Lei n.
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5.021/66, concernente a vencimentos e vantagens
pecunidrias de servidores publicos, posteriores a
impetracgao (art. 14, § 4° da lei n. 12.016/09), reconhecidos
na sentenga concessiva, os quais se liquidam por calculo
do contador e de executam nos proprios autos da
seguranga. Isso nao significa que o mandado de seguranca
seja meio inidoneo para amparar lesdes de natureza
pecuniaria. Absolutamente nao. A seguranga pode prestar-
se a remocao de obstdculos a pagamentos em dinheiro,
desde que a retencao desses pagamentos decorra de ato
ilegal da Administracdo, como, p. ex. a exigéncia de
condi¢des estranhas a obrigagao do credor para o
recebimento do que lhe é devido. Neste caso, o juiz podera
ordenar o pagamento, afastando as exigéncias ilegais”
(MEIRELLES, Hely Lopes; WALD, Arnold; MENDES,
Gilmar Ferreira. Mandado de Seguranca e acoes
constitucionais. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 108-
109).””

Nao ha como se negar que o art. 12, § 4°, da Lei n® 10.559/2002 tornou

vinculante a decisao administrativa ao estabelecer que

“as requisicoes e decisdes proferidas pelo Ministro de
Estado da Justica nos processos de anistia politica serdo
obrigatoriamente cumpridas no prazo de sessenta dias, por
todos os orgaos da Administracao Publica e quaisquer outra
entidades a que estejam dirigidas”.

A ressalva inserida na ultima parte desse paragrafo nao serve para
tornar sem eficacia a primeira parte do enunciado normativo. A obrigacao
existe, inclusive ha a inclusao no orcamento das despesas decorrentes
dessa decisao administrativa vinculante.

E fato que o orcamento, embora formalmente seja uma lei, € um
ordenamento autorizativo. Nao é o orcamento que se constituiu, como se

realcou, em um reconhecimento da divida da Fazenda. A obrigacao esta
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na origem, no caso, na Portaria, e a excecao referida na mencionada
norma sO seria admissivel se o poder publico viesse a fundamentar a
impossibilidade de cumprir a lei e a decisao administrativa vinculante, o
que nos faz retornar a assertiva anterior, no sentido de que a Unido deve,
quando for o caso, de forma justificada e detalhada, motivar a decisao por
ocasidao da elaboragao do orcamento anual, além de indicar por que nao
cumpre a decisao administrativa vinculante.

Esse raciocinio nao serve para todas as hipoteses em que a Fazenda
Publica reconhece uma divida perante terceiros. Exemplifico: havendo a
emissao de nota de empenho acompanhada da demonstracao da
execucdo de determinados servigos prestados por particular e nao
honrando o municipio suas obrigagdes, a acao de cobranca sera de todo
exigivel para a satisfacdo do crédito, sendo incabivel a acao
mandamental, ainda que exista evidente obrigacao da fazenda publica
municipal de pagar a contraprestacdo pecunidria respectiva e haja
previsao orcamentaria.

A hipotese mencionada na Lei n® 10.559/2002 € excepcional e se
encontra amparada por regra especifica, a qual ndo se mostra
inconstitucional, pelos fundamentos anteriormente esposados.

Nao se estda a olvidar as importantes discussdes existentes na
doutrina quanto a natureza juridica do or¢gamento. Ainda prevalecem os
debates sobre as licdes classicas de Hoennel, Paul Laband, Gaston Jéze e
Leon Duguit, respectivamente, no sentido de que o or¢amento: i) consiste
em lei formal e material, uma vez que decorre de atividade legislativa e
nao ha motivos, portanto, para se questionar sua substancia; ii) embora
tenha a aparéncia de lei, ndo o é em sentido material, mas tao somente lei
formal; iii) em relagao as despesas, trata-se de ato administrativo, mas,
em relacao a realizacdo das receitas, é lei em sentido material; iv) o
orcamento ¢ uma condic¢do para a alocagao dos recursos, sendo lei formal
e, substancialmente, um ato-condicao.

Mesmo na doutrina nacional, nao ha consenso, como se verifica
abaixo, de forma exemplificativa, nas consideracoes de Ricardo Lobo
Torres e Regis Fernandes de Oliveira:
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"A teoria de que o orcamento € lei formal, que apenas
prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar direito
subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras, é, a
nosso ver, a que melhor se adapta ao direito constitucional
brasileiro; e tem sido defendida, principalmente sob a
influéncia da obra de Jeze, por inimeros autores de prestigio,
ao longo de muitos anos e sob varias escrituras constitucionais".
(TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e
Tributario. Rio de Janeiro: Renovar. 2006, p.171 e 172).

"Em suma, e inserindo-nos na discussao, basta a afirmacao
de que se cuida de lei em sentido formal, que estabelece a
previsao de receitas e despesas, consolidando posicao
ideoldgica governamental, que lhe imprime carater
programatico. Ao lado de ser lei, é o or¢amento plano de
governo, mas que deve possuir previsoes efetivas de ingressos
publicos e previsdes reais de despesa, equilibradas com
aqueles" (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito
Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 319).

Esta Corte Suprema chegou a adotar uma das linhas, no sentido de
reconhecer, quanto ao orcamento publico, seu conteudo material e
conferir a ele, quando se tratar de atividade vinculante, a for¢a impositiva

a si inerente em um Estado Democratico de Direito:

“EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA  SOBRE
MOVIMENTACAO FINANCEIRA - C.PM.F. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE ‘DA UTILIZACAO DE
RECURSOS DA C.PM.E’ COMO PREVISTA NA LEI N°
9.438/97. LEI ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-
ADMINISTRATIVO - E NAO  NORMATIVO.
IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, I, ‘A’,
DA CF 1. Nao h4 na presente Acgao Direta de

Inconstitucionalidade, a impugnacao de um ato normativo. Nao
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se pretende a suspensao cautelar nem a declaragao final de
inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinacao
de recursos, prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos
politico-administrativos concretos, hipdtese em que, na
conformidade dos precedentes da Corte, descabe o controle
concentrado de constitucionalidade como previsto no art. 102, I,
‘a’, da Constitui¢ao Federal, pois ali se exige que se trate de ato
normativo. Precedentes (...)” (ADI n® 1.640/DF, Relator Min.
Sydney Sanches, j. em 12/2/1998).

“PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ORCAMENTARIA.
Mostra-se =~ adequado o  controle  concentrado  de
constitucionalidade quando a lei or¢amentdria revela contornos
abstratos e autonomos, em abandono ao campo da eficdcia
concreta.

LEI ORCAMENTARIA - CONTRIBUICAO DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO -
IMPORTACAO E COMERCIALIZACAO DE PETROLEO E
DERIVADOS, GAS NATURAL E DERIVADOS E ALCOOL
COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINACAO - ARTIGO 177, § 42,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. E inconstitucional
interpretacao da Lei Or¢amentaria n® 10.640, de 14 de janeiro de
2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica
estranha a destinagao do que arrecadado a partir do disposto no
§ 4° do artigo 177 da Constituicdo Federal, ante a natureza
exaustiva das alineas ‘a’, ‘b’ e ‘¢’ do inciso II do citado
paragrafo.

Portanto, havendo rubricas no orcamento destinadas ao
pagamento das indenizagdes devidas aos anistiados politicos e
nao demonstrada a auséncia de disponibilidade de caixa, a
Unido ha de promover o pagamento imediato do valor ao
recorrido, nao havendo se falar em observancia ao regime dos
precatérios. Tampouco se poderia cogitar, na espécie, de se
determinar a inclusdo no or¢amento para o proximo ano, da
divida reconhecida, na medida em que a mora ja se operou e
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pagamentos foram realizados a terceiros durante os anos em
que o anistiado nao veio a ter atendido o seu crédito.

Ante o exposto, voto no sentido de negar provimento ao
recurso extraordindrio” (ADI n® 2925/DF, Relator para o
acordao o Ministro Marco Aurélio, Plenario, j. 19/12/03).

“EMENTA: Medida Cautelar em Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Medida Provisoria n°® 405, de 18.12.2007.
Abertura de crédito extraordinario. Limites constitucionais a
atividade legislativa excepcional do Poder Executivo na edigao
de medidas provisorias.

(-r)

I1. CONTROLE ABSTRATO DE
CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcao precipua de
fiscalizacao 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 submissao das normas or¢amentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade.(...)” (ADI n® 4048-MC,
Rel. Ellen Gracie, Plendrio, j. em 14/5/08).

Portanto, como havia rubricas no orcamento destinadas ao
pagamento das indeniza¢des devidas aos anistiados politicos e nao foi
demonstrada a auséncia de disponibilidade de caixa, a Unido ha de
promover o pagamento imediato do valor ao recorrido, nao havendo que
se falar em observancia ao regime dos precatorios.

Tampouco se poderia cogitar, no caso concreto, de se determinar a
inclusao da divida reconhecida no or¢camento para o proximo ano, na
medida em que a mora ja se operou e pagamentos foram realizados a
terceiros durante os anos em que o anistiado deixou de ter atendido seu
crédito.

Ante o exposto, voto pelo ndao provimento do recurso
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extraordinario.
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