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RESUMO: Todo ato expedido pela Administracdo Publica no desempenho da funcédo
administrativa reveste-se de presuncéo relativa de estar correto, visto que o principio da
legalidade impGe que a Administragdo aja somente de acordo com a lei. Assim sendo,
ndo se pode aceitar a pura e simples argumentacdo de que determinado ato
administrativo encontra-se maculado. Cabe ao administrado produzir provas que sirvam
de suporte a essa alegacéo, além do controle que pode exercer os Tribunais Superiores,
bem como de todos os Tribunais de Contas. Sabemos que a lei orgamentéaria anual sofre
alteracdes dentro do exercicio financeiro, as vezes demasiadamente. Essas alteracfes
realizadas no exercicio financeiro devem ser com observancia dos preceitos
constitucionais. Mesmo o diploma orcamentario, como norma de efeito concreto, pode
ser inconstitucional e acarretar o controle jurisdicional concentrado de
constitucionalidade. Este artigo tem a pretensdo de demonstrar o entendimento dos
Tribunais Superiores sobre a Acdo Direta de Inconstitucionalidade, que tenha por objeto
dispositivo da lei orcamentaria.

PALAVRAS-CHAVE: Lei; Orcamento; Inconstitucionalidade.

RESUMEN: Todo acto expedido por la Administracion Pablica en el desempefio de la
funcion administrativa es de relativa presuncion de ser correcto, ya que el principio de
legalidad exige que la Administracion sélo actuara de conformidad con la ley. Por lo
tanto, no puede aceptar la pura y simple argumento de que ciertos acto administrativo se
han visto frustradas. Que se administra para producir pruebas que serviran para apoyar
esta afirmacidn, ademas de controlar las personas que pueden ejercer los tribunales
superiores, asi como a todos los Tribunales de Cuentas. Sabemos que la ley anual de
presupuesto sufre cambios en el curso del ejercicio, a veces demasiado. Estos cambios
realizados en el ejercicio econdmico sera de conformidad con los preceptos
constitucionales. Incluso el titulo de presupuestacion, norma efecto concreto, podria ser
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inconstitucional, con el control jurisdiccional concentrado de la constitucionalidad. Este
articulo tiene el propésito de demostrar la comprension de los Tribunales Superiores de
la accién directa de inconstitucionalidad, que tiene por objeto dispositivo de la ley de
presupuesto.

PALABRAS CLAVE: Ley; Presupuesto; Inconstitucionalidad.

Introducéo

O orcamento publico é o instrumento pelo qual a Administracdo estima suas
receitas e, em funcdo de tal estimativa, fixa suas despesas para determinado exercicio
financeiro. Muito mais que uma simples peca contabil, é a lei orcamentaria (LOA) um
importante instrumento de planejamento gerencial e um compromisso pragmatico com a

sociedade.

A despeito do compromisso publico que o or¢camento representa, hoje séo
rotineiras alteracfes pontuais durante a sua fase de execucdo, em todos 0s niveis de
governos, de forma que a lei que o veicula acaba se transformando em elemento de
ficgdo.

N&o bastassem as sucessivas alteraces que a quase totalidade dos orgcamentos
publicos brasileiros experimentam, a situacdo € agravada pelo descompromisso dos
responsaveis pela sua elaboracdo com a estimativa da receita. A superestimacao da
previsdo de arrecadacdo permite uma profusdo de despesas previstas, que acabam nao
sendo realizadas porque, dentre os recursos livres, sempre resta ao Chefe do Executivo a
eleicdo das prioridades, em completo desprezo aos valores e principios que nortearam a
elaboracdo da lei orcamentaria.

Tais vicios acabam impregnando de vicios o processo de elaboracdo e
execucdo do orcamento publico, diminuindo a relevancia do Poder Legislativo na
definicdo de politicas publicas e prioridades administrativas, de forma a provocar um
desequilibrio entre os Poderes da Republica, com uma hipertrofia manifesta do Poder
Executivo, que acaba monopolizando todo o complexo processo de arrecadacdo e
aplicacdo de recursos publicos.

N&o bastasse tudo isso, as leis orcamentarias, sempre preveem a aprioristica
possibilidade de realocacGes de dotacGes orcamentarias, pelo Poder Executivo,
frustrando a exigéncia constitucional de lei especifica, reforcando a ampla possibilidade

de disposicdo dos gastos publicos.



Por certo, tal praxis administrativa ndo é consentanea com o interesse publico e
com o0s nossos valores republicanos, de forma que vem provocando intensos e calorosos
debates.

Dentro dessa perspectiva, o0 presente trabalho se propde a prestar modesta
contribuicdlo com o debate e, principalmente no sentido de tentar evidenciar a
inconstitucionalidade de tais préticas.

1. O sistema constitucional de orcamento

A Constituicdo de 1.988 dedicou um capitulo as financas publicas, nele
inserindo regras e principios, que regem a arrecadacao de tributos e demais verbas, que
constituem os recursos publicos, além de sua partilha da partilha da arrecadacdo com os
entes federados.

Da mesma forma, a Carta da Republica disciplina a aplicacdo de todos os
ingressos nos cofres puablicos, determinando que tal se faca parametrizado pelo
planejamento legal, que deve ocorrer através do Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), na forma do
disposto no seu artigo 165.

Toda a atividade financeira do Estado envolve mecanismos préprios, que séo
exclusivos do poder publico. Estes mecanismos sdo substancialmente diferentes dos
praticados pela atividade privada. Além disso, a forma de obtencdo de recursos
realizada pelo Estado é impositiva e compulsoria.

A Constituicao ao disciplinar o orcamento publico, levou em consideracao que
0s poderes do Estado necessitam de delimitacdo e, mais do que, de orientacdo, dai a
regulamentacdo das financas puablicas com a fixacdo de seus principios
fundamentadores e diretivos. A implementacdo da vontade constitucional se da,
especialmente, pela lei orcamentaria. Toda norma que regulamenta comando
constitucional, como se sabe, deve vincular-se a vontade constitucional.

Segundo Uadi Lammego Bulos, o orcamento, veiculado por uma lei ordinaria,
é um plano financeiro anual da Administracdo Publica, concluindo:

Assim, nos termos de nossa Constitui¢cdo, orcamento é um instituto juridico,
governamental, econdmico e técnico, traduzido numa lei.

A missdo da lei orcamentéria é programar, planejar e aprovar obras, servi¢os
e encargos publicos, estipulando o plano financeiro anual para as entidades
constitucionais, com previsdo da receita e autorizagdo da despesa (BULOS,
2011. p. 1474).



N&o obstante, é necessario lembrar que o orcamento se insere em um macro
sistema de planejamento financeiro, que sempre deve guardar vinculagdo com o0s
instrumentos legais que o precedem, ou seja com o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias.

O PPA trata das diretrizes, objetivos e metas da Administracdo Publica, de
maneira regionalizada, estabelecendo as despesas de capital, as que dela decorrerem e,
as relativas aos programas de duragdo continuada, nos termos do artigo 165, 81° da
Constituicdo Federal (CF).

A LDO fixa as metas e prioridades da Administracdo Publica, as despesas de
capital para o exercicio financeiro subsequente, bem como orientara a elaboracdo da
LOA e disporé sobre as alteracfes na legislacdo tributaria, conforme artigo 165, 82° da
CF.

Por fim, a LOA disporéa sobre a estimativa da receita e a fixacdo das despesas,
estabelecendo o orcamento fiscal, de investimento e da seguridade social, os quais
incluirdo os orgdos da Administragéo Publica Direta e Indireta.

Todos referidos instrumentos de planejamento de receitas e gastos publicos
devem ser veiculados por lei, isto porque, segundo Canotilho, compete ao legislador
“dentro das reservas orcamentarias, dos planos econdmicos e financeiros, das condigdes
sociais e econémicas, garantir prestacoes integradoras dos direitos sociais, econdmicos e
culturais.” (CANOTILHO, 1982, p. 369).

Assim, o orcamento publico, normativamente, previsto nos artigos 165 a 169
da Constituicdo Federal, sistematiza a atividade financeira do Estado, materializada a
técnica orcamentaria na previsdo da receita e a fixacdo da despesa, por certo lapso
temporal (um ano), sendo que dele somente pode escapar a criacdo ou majoracdo de
tributos, que devem decorrer de lei especial e respeitar o principio da anuidade.

Portanto, o produto da arrecadacdo de um ente federado, bem como toda e
qualquer despesa publica, ha que encontrar previsdo na lei orcamentaria, que Ihe serve

de justificacdo e fundamento juridico.

3. O conteudo finalistico do orcamento e a necessidade de sua execucdo vinculada

O orcamento publico, em altima andlise, deve ser sempre um compromisso
publico da Administracdo com a populacdo, onde ela se obriga a planos e projetos de

emprego dos recursos arrecadados, em prol da comunidade.



Nessa ordem de ideias, 0 orcamento é principal vetor do emprego dos recursos
publicos, dele decorrendo a decisdo politica da vinculagdo dos gastos da administragdo
com o interesse da populacdo. Nesse sentido, Régis Fernandes de Oliveira anota que “O
administrador elabora um plano de acdo, descreve-o no orgamento, aponta 0S meios
disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto. A decisdo politica ja vem inserta no
documento solene de previsédo de despesas” (OLIVEIRA, 2006, p. 243).

Em Gltima analise, o orcamento é uma forma do exercicio do poder popular, na
medida em que 0s representantes do povo impdem ao Poder Executivo limites na
arrecadacdo e no emprego dos recursos publicos, ou segundo anotado por Celso Ribeiro
Bastos, € ele: “um instrumento de exercicio da democracia pelo qual os particulares
exercem o direito, por intermédio de seus mandatérios, de s6 verem efetivadas as
despesas e permitidas as arrecadacdes tributarias que estiverem autorizadas na lei
orcamentaria” (BASTOS, 2002. p. 74).

Dessa forma, o orgcamento consolida os compromissos da Administracdo com
0s superiores interesses da coletividade e com a busca da concrecdo dos direitos
fundamentais e sociais previstos na Constitucdo. Nesse sentido ressalta Fernando
Borges Manica:

No Estado Social e Democratico de Direito, 0 orcamento instrumentaliza as
politicas publicas e define o grau de concretizacdo dos valores fundamentais
constantes do texto constitucional. Dele depende a concretizagéo dos direitos
fundamentais. Neste cendrio, a Constituicdo de 1988 algou o0 orcamento
publico a importante instrumento de governo, tanto para o desenvolvimento
econdmico quanto para o desenvolvimento social e politico (MANICA,
2007, p. 03).

Assim, o orcamento é considerado um ato administrativo, em relacdo aos
gastos, porque basta mera operacdo administrativa para a despesa e, em relacdo a
arrecadacdo dos tributos, adquire carater de lei em seu sentido material porque gera
obrigac0es fiscais de contetdo juridico para o contribuinte, de forma geral e abstrata.

Com efeito, para a gestdo de recursos publicos, considerando principalmente as
finalidades dltimas do Estado, mister a existéncia de um estudo prévio consolidado
sobre 0 montante da receita e 0 quantitativo de despesas necessarias a execucao do
plano de acdo governamental. Dessa necessidade foi que surgiu o orcamento, cujo
conceito presta-se a espelhar a situacdo financeira de um pais, em determinado periodo
de tempo.

Importante ressaltar que nos Estados que adotam a forma federativa, a

reparticdo de competéncias observa, antes de tudo, a autonomia dos entes federados. Tal



caracteristica encontra-se presente, inclusive, no tocante ao orcamento, de modo que a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios podem e devem definir seus orgamentos,
levando em conta suas prioridades e caracteristicas. Isso, contudo, ndo impede que
alguns aspectos de interesse geral exijam a¢des conjuntas que acabam por criar uma
interdependéncia e, por conseguinte, exigir uma coordenag&o entre 0s orgamentos.

Normativamente a receita publica é o conjunto de recursos financeiros que
entram pelos cofres do Estado e, a despesa publica é considerada a parte do orgamento
que autoriza a execucdo de gastos para remunerar servidores, adquirir bens, executar
obras e empreendimentos. A despesa, ainda, designa a aplicacao licita em prol de bem
publico, pela autoridade ou agente competente. Correlaciona-se também com o
principio da legalidade, pois além de impor autorizacdo legislativa para a sua efetivacgéo,
0s gastos devem ser autorizados por lei.

A LOA é a materializagcdo do planejamento da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, na manutencdo de sua atividade e na execucdo de seus
projetos. O dispositivo constitucional consagra o principio da universalidade.

O orcamento pode ser definido como a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa para um determinado exercicio financeiro. O principio da unidade estabelece
que o orcamento deve contemplar todas as entidades da administracdo publica que
detenham ou recebam dinheiro publico.

O artigo 165, 85° da CF determina que integrem a LOA os trés or¢camentos: o
fiscal, o de investimentos e o da seguridade social. O orcamento fiscal abrange todas as
receitas e despesas projetadas para o exercicio financeiro a que se refere a LOA,
referentes aos poderes Legislativo e Executivo, seus orgaos, fundos, autarquias,
fundacBes e empresas estatais dependentes. O orcamento de investimento, conforme
determina o art. 12 da Lei n° 4.320/64 e a Portaria n® 163/01, de 04 de maio de 2011, da
Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e Secretaria de Or¢camento Federal (SOF) se
refere as despesas com o planejamento e a execucdo de obras, aquisicdo de imdveis
considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, aquisicdo de instalacdes,
equipamentos e material permanente. E, por fim, o orcamento da seguridade social, que
abrangera todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou
indireta, bem como os fundos instituidos e mantidos pelo poder publico. A seguridade
social estabelece os planos de atuacdo da administracdo publica relativos a salde, a

previdéncia e a assisténcia.



Como ha a exigéncia de que a lei orcamentéria anual deva guardar sintonia e
compatibilidade com o PPA e a LDO, ndo pode haver qualquer previsdo de
investimento com duracdo superior a um exercicio financeiro.

Ocorre por vezes que a prépria Constituicdo estabelece e delimita o que deve
prever a LOA. Em algumas situacdes acaba por vedar matérias que o or¢camento ndo
pode contemplar.

Consolidadas as trés pecas de planejamento financeiro da Administracdo, as
mesmas se transformam em compromissos sociais, que ndo podem ser alterados, salvo
pela superveniéncia de fato imprevisto, justificado por interesse publico relevante.

Ocorrendo circunstancia que autorize a alteracdo orcamentéria, elas podem
ocorrer na forma de créditos adicionais ou de alteragBes orcamentéarias com
transferéncias, transposicdes ou remanejamentos de recursos. Ha muito tempo
vislumbrou-se que estas realocacbes de recursos orcamentarios se refletiam
exclusivamente na possibilidade de abertura créditos adicionais, previstos na Lei
4.320/64. Hoje, contudo, o entendimento majoritario, é tais figuras, criadas pela prépria
Constituicdo, quando ela vedou autilizacao de tais praticas sem lei autorizativa.

Nesse sentido, a Constituicdo restringe tais realocacfes de recursos (art. 167,
VI), proibindo o remanejamento, a transposicdo e a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacdo para outra ou, de um 6rgéo para outro, sem que exista prévia
autorizacdo legislativa. Tais restricdes constitucionais explicitam a necessidade de
controle da programacéo da despesa, pelo Legislativo, a fim de evitar que o processo de
execucdo orcamentaria contemple distorcdes, em detrimento do bem comum.

N&o obstante a rigidez constitucional no trato da matéria orcamentaria, sao
possiveis alteracfes durante a sua execucdo, na forma de transposicdes, transferéncias
ou remanejamentos de dotaces.

Transposicdo de dotacBes orcamentarias, conforme sustentado por Heraldo da
Costa Reis, ocorrem na forma seguinte:

As transposicGes sdo consideradas repriorizag@es nos programas de trabalho,
mediante a realocacdo dos remanescentes orcamentarios para o0 programa de
trabalho repriorizado, dentro do mesmo 6rgdo. Assim, é necessario que a lei
autorize a realocagdo dos recursos or¢amentarios de um projeto para outro,
sempre dentro do mesmo 6rgdo. (REIS, 2010. p. 99).

De menor impacto e relevancia, as transferéncias também implicam em
reacomodacdo de previsdes orcamentarias, sem alteracdo das prioridades definidas na

lei orcamentaria, ou segundo 0 mesmo autor:



As transferéncias sdo realocacdes de recursos entre as categorias econémicas
de despesas, dentro do mesmo 6rgdo e do mesmo programa de trabalho. Nas
transferéncias as atividades envolvidas continuam em franca execucéo. Nos
créditos especiais ocorre a implantacdo de atividade nova. Neste caso,
realocam-se recursos e observa-se 0 programa/acao.

Por fim, ainda podem ocorrer os remanejamentos de dotacGes or¢camentarias,
cuja justificativa é a existéncia de uma reforma administrativa, ou segundo Heraldo da
Costa Reis:

E os remanejamentos sempre ocorrem no &mbito da organizacdo, sempre que
houver reforma administrativa prevendo a extin¢do de um érgao e a criacdo
de outro para a sua substituicdo, sendo evidente que s6 devem realocar 0s
remanescentes or¢camentarios do 6rgdo extinto para o novo (REIS, 2010. p.
99).

As figuras do remanejamento, transposicao e transferéncias ndo estdo previstas
na Lei 4.320/64. Os artigos 40 a 46 da referida lei de regéncia tratam exclusivamente
dos créditos adicionais, pois |4 estdo as regras que merecem observacdo por parte do
administrador puablico, relativamente a indicacdo de recursos orgamentarios e
financeiros, por autorizagéo da lei e abertura dos créditos adicionais.

A diversidade de natureza juridica entre os créditos adicionais previstos na Lei
n® 4.320/64 e as técnicas de remanejamento, transposicdo e transferéncia de recursos
orcamentarios é bem observada por J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis,
gue assim as sintetizam: “uma vez que nos créditos adicionais, o fator determinante ¢ a
necessidade da existéncia de recursos e, para as demais alteragdes ocasionam-se pela
reprogramagao por repriorizac¢ao de recursos” (REIS, 2010, p. 99).

Diante desse quadro e, ante a expressa vedacdo contida no artigo 165, inciso
VI, da Constituicdo da Republica, nos parece for¢coso concluir somente circunstancias
especialis, justificadas pelo interesse publico devidamente fundamentado e mediante lei
especifica que se pode cogitar de tais pratica ou, como anotado por Carlos Valder do
Nascimento:

As palavras transposi¢do, remanejamento ou transferéncia sdo empregadas
no mesmo sentido. Todas sdo formas de retirar recursos de uma
programacao e passa-los para outra, o que representaria se permitido fosse,
uma real forma de burlar a lei orcamentaria. Visam, portanto, adequar o
or¢amento a situagdes no decurso do ano or¢amentario (exercicio financeiro)
(NASCIMENTO,1999. p. 91).

Portanto, as figuras previstas (vedadas) no artigo 167, inciso VI, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil devem ter sempre como fundamento a

mudanca de vontade da Administracdo Publica no estabelecimento de suas prioridades



em vista do interesse publico, fato que, pela sua propria natureza, necessita de lei
especifica que modifique a lei orcamentaria aprovada, de forma que néo é possivel que
a LOA possa contemplar futuras alterac6es, sem que isso tenha sido objeto de especifica
deliberagdo do Poder Legislativo.

Note-se que a regra é de que a lei orcamentaria, na parte que fixa as despesas e
as organiza em categoria, ¢ de efeito vinculante para a administracdo, sendo que
quaisquer mudangas ulteriores, além da autorizacédo legislativa, sempre devem encontrar
justificativa no interesse publico justificado, sob pena de violar a clausula constitucional

do due process of law substantive e impregnar de vicio insanavel a alteracao..

4. Da inconstitucionalidade da lei orcamentaria por conter matéria vedada pela
Constituicéo

As normas constitucionais sdo supremas na estrutura hierarquica da ordem
juridica. A Constituicdo é formada pelas regras e principios que disciplinam a criacéo
das normas essenciais do Estado, organizam 0s entes estatais e consagram O
procedimento legislativo. Segundo Klaus Stern, a Constituicdo é:

(..) uma decisdo global sobre a forma da unidade politica’ adotada através de
um ato de poder Constituinte. De acordo com ele se diferencia a
Constituicdo da Lei Constitucional, a qual se pressupBe a existéncia da
constituicdo como decisdo politica e contem uma multiplicidade de regras
heterbnomas, que ndo reflitam simplesmente as decisdes fundamentais a que
sdo chamadas Constituicdo. (STERN, 1987, pp.203-4)

Na consecucdo de um Estado Democratico de Direito, tudo se submete ao
império da Constituicdo. O Estado e os particulares sempre devem conformar suas
atuacdes, aos preceitos, principios e valores preconizados na Carta Constitucional.

Toda e qualquer atuacdo fora dos limites esquadrinhados pela Constituicdo sao
irritos e insuscetiveis da producdo de efeitos, exatamente por ndo encontrar fundamento
de validade ou legitimidade.

Em interessante abordagem, Lucio Bittencourt, sustenta que "a
inconstitucionalidade é um estado — estado de conflito entre uma lei e a Constituicdo™
(BITTENCOURT, 1997, p. 132). Ja José Afonso da Silva, vai além, ao sustentar que a
constitucionalidade ndo decorre de simples "conformidade com os ditames
constitucionais”, a qual "néo se satisfaz apenas com a atuacdo positiva de acordo com a
Constituicdo”, mas ainda com o ndo "omitir a aplicagdo de normas constitucionais

guando a Constituicdo assim o determina” (SILVA, 2.010, p. 98).



Como Guardido da Constituicdo da Republica, o Supremo Tribunal Federal, j&
teve a oportunidade de estabelecer a méxima censura a norma inconstitucional, assim
delimitando o vicio e suas consequéncias:

O repudio ao ato inconstitucional decorre, em esséncia, do principio que,
fundado na necessidade de preservar a unidade da ordem juridica nacional,
consagra a supremacia da Constituicdo. Esse postulado fundamental de
nosso ordenamento normativo impde que preceitos revestidos de menor grau
de positividade juridica guardem, necessariamente, relacdo de conformidade
vertical com as regras inscritas na Carta Politica, sob pena de ineficicia e
consequente inaplicabilidade. Atos inconstitucionais sdo, por isso mesmo,
nulos e destituidos, em consequéncia, de qualquer carga de eficacia juridica.
(STF, Pleno, ADin 652-5-QO/MA, Rel. Min. Celso de Mello, v.u., j. em 2-4-
1992, DJ de 2-4-1993, Ementéario de Jurisprudéncia n. 1698-03).

No exame de inconstitucionalidade das leis e dos atos normativos,
verificamos que existem requisitos de forma, subjetivos e objetivos. No caso de uma lei
elaborada por um procedimento contrario a constituicdo, ou emanada de 6rgdo que nao
tinha competéncia para proferi-la, ou ainda, criada em tempo proibido sera
inconstitucional. Neste caso possui uma inconstitucionalidade formal, instrumental ou
extrinseca, a qual se subdivide em: inconstitucionalidade formal propriamente dita,
inconstitucionalidade formal orgéanica e inconstitucionalidade formal temporal.

A inconstitucionalidade formal propriamente dita contamina o procedimento
no momento de elaboracao das espécies normativas, uma vez que ndo ha a observancia
dos pressupostos técnicos exigidos. Ja a inconstitucionalidade formal organica ocorre
quando Orgdos que ndo detém a competéncia constitucional para elaborar determinados
atos normativos, o fazem, gerando um vicio de competéncia. E a inconstitucionalidade
formal temporal advém quando o 6rgdo que é competente para editar as espécies
normativas, o faz no momento em que era proibido, fora do periodo de normalidade
institucional.

Além da inconstitucionalidade formal existe a inconstitucionalidade
material, substancial ou intrinseca, a qual afeta o conteldos das disposicdes
constitucionais. O contetdo é a matéria de fundo, como orienta Uadi L&mmego Bulos:

Matéria de fundo é o assunto, o tema, a substancia que esta por tras dos
artigos, incisos ou alineas. Néo diz respeito ao procedimento, nem a técnica
formal de producdo legislativa; relaciona-se & conveniéncia ou
inconveniéncia de editar, ou ndo, determinada lei ou ato normativo. Nisso,
abrange os grandes principios formulados pelo constituinte e o quadro de
valores supremos inscritos na mensagem constitucional positivada (BULOS,
2011. p. 141).



Ademais, a matéria de fundo ainda pode ser violada de duas maneiras: i- pela
incompatibilidade entre o contetdo da norma e o da constituicdo; e, ii- pelo excesso do
ato de legislar. Pela incompatibilidade pelo excesso do ato de legislar entende-se a
contradicdo entre o fim do ato normativo e o fim do bem constitucionalmente tutelado,
configurando um desvio de poder do legislativo. Ja a inconstitucionalidade finalistica
serve para demonstrar a existéncia do elo da incompatibilidade entre o conteldo da
norma e o da constituicdo. Diz-se finalistica porque é verdadeiro parametro que busca
avaliar se existe, ou ndo, contraste entre as finalidades constitucionais e os preceitos das
leis comuns, ocasionando também o desvio de poder.

N&o obstante, hoje as leis orcamentarias, em quase sua totalidade, trazem
dispositivo autorizando o Poder Executivo, previamente, a proceder realocacdes de
dotagBes orcamentarias quando da sua execucao.

Neste contexto, verifica-se que as LOAs, acabam traduzindo autorizacdo
vedada pela propria Constituicdo Federal, enseja vicio de inconstitucionalidade.
Acarreta, portanto, a inconstitucionalidade material finalistica, pois se estd diante de
uma incompatibilidade entre o conteudo da norma e o conteudo da Constituicao.

Além do mais, deve-se lembrar de que a LOA é uma norma de efeito concreto
e, em razdo disso ndo depende de regulamento, nem de ato do executivo para a
producdo de seus efeitos, pois, atua desde a sua vigéncia, consumando o resultado de
seu mandamento. Esta lei de efeito concreto € passivel de invalidacéo judicial.

Portanto, o diploma or¢camentario ou artigo constante deste diploma que esteja

eivado de vicio, podera sofrer a fiscalizacdo do controle de constitucionalidade.

5. Do cabimento do controle jurisdicional de constitucionalidade

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal se orientou, por muito
tempo, no sentido do ndo cabimento da Acao Direta de Inconstitucionalidade contra leis
de efeitos concretos, principalmente no que diz respeito a LOA e a LDO. Um dos
grandes exemplos deste entendimento ¢é o acérddo da ADin 2.484:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI COM EFEITO
CONCRETO. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS: Lei 10.266, de
2001. I. - Leis com efeitos concretos, assim atos administrativos em sentido
material: ndo se admite o seu controle em abstrato, ou no controle
concentrado de constitucionalidade. I1. - Lei de diretrizes orcamentérias, que
tem objeto determinado e destinatarios certos, assim sem generalidade
abstrata, € lei de efeitos concretos, que ndo estd sujeita a fiscalizacdo
jurisdicional no controle concentrado. Ill. - Precedentes do Supremo
Tribunal Federal. 1V. - Acdo direta de inconstitucionalidade ndo conhecida.



(ADI-MC 2484 DF. Relator Min. CARLOSVELLOSO. julgamento em
18/12/2001. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Publicagéo: DJ 14-11-2003 PP-
00011 EMENT VOL-02132-13 PP-02452).

Entretanto, este entendimento controvertido passou a ser relativizado pelo
préprio Supremo Tribunal Federal ao admitir o controle de normas constantes de leis
orcamentarias, desde que lhe fossem conferidas um grau minimo de abstracdo. A Corte
entende que nestes casos “mostra-se adequado o controle concentrado de
constitucionalidade quando a lei orcamentéria revela contornos abstratos e autbnomos,
em abandono ao campo da eficacia concreta” (ADIn 2.535).

Atualmente, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal vem se
consolidando no sentido de permitir o integral controle de constitucionalidade de leis de
natureza orgamentaria. Alias, nesse sentido, decidiu a Ministra Ellen Gracie, ao proferir
despacho monocratico na Adi n° 4.048:

Controle abstrato de constitucionalidade de normas or¢camentarias. Revisao
de jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua fungéo
precipua de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e dos atos
normativos quando houver um tema ou uma controvérsia constitucional
suscitada em abstrato, independente do caréater geral ou especifico, concreto
ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdo das normas
orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade.

Tal mudanca de postura do Supremo Tribunal Federal repercutiu na doutrina,
gue assim viu a nova posicao:

E inegavel que todos ficaram satisfeitos com o interesse da Suprema Corte
na analise da questdo orcamentaria. A jurisprudéncia que havia se
estabelecido ndo permitia a analise da questdo, deixando espaco grande e
importante para que o Poder Executivo pudesse, com o Legislativo, ficar
sem fiscalizacdo pela via concentrada. Os argumentos trazidos pela nova
jurisprudéncia sdo todos adequados e merecem ser acolhidos. Ndo havia
mesmo sentido em deixar a analise da questdo para outros 6rgdos que nao
fosse a Suprema Corte, pela via do controle concentrado. Portanto, de se
louvar a decisdo, que aumentou o conteido de fiscalizagdo do Poder
Judiciario, alias, fiscalizacdo correta e adequada. Os Ministros foram felizes
guando entenderam que as normas do orcamento devem respeitar os ditames
constitucionais e, por isso, deixaram de ser atos concretos, que escapariam
da fiscalizacdo. Portanto, hoje o STF analisa a questdo or¢camentaria, 0 que
fez com que fosse modificada a sua posi¢do. Nesse particular, irrepreensivel
o exercicio de cidadania” (NEME E ARAUJO, 2.011, pp. 203-214).

Pela analise moderada e criteriosa dos fundamentos da decisao, percebe-se que
0 Supremo, procura estabelecer uma distin¢do clara entre os atos estatais de efeitos

concretos e abstratos, para efeito de permitir o controle direto de constitucionalidade.



Os atos legislativos de efeitos concretos, sem nenhum grau de abstracdo
continuam insuscetiveis de controle concentrado de constitucionalidade, segundo o
entendimento ainda mantido pela Corte Suprema. Todavia, eles ndo séo infensos as
demais formas de impugnacdo, inclusive da acdo civil publica ou da acdo popular.

No tocante as leis orgamentarias, o novo entendimento consagrado pelo
Supremo Tribunal Federal passou a reconhecer nas leis orgcamentérias o grau de
abstracdo e generalidade suficiente para sujeita-las também ao controle concentrado de
constitucionalidade, aumentando, assim, a possibilidade de fiscalizacdo sobre tais

importantes leis.

Consideracdes Finais

O orgamento publico € um documento, aprovado por lei, que contem a previsdo
da receita e fixacdo da despesa a serem realizadas pela Administracdo Publica da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios em determinado exercicio
financeiro. No entanto, para que o orgamento seja elabora adequadamente é necessario
que ele observe alguns critérios.

Diante disso, a Constituicdo Federal em conjunto com a Lei n°® 4.320/64, bem
como com a Lei de Responsabilidade Fiscal e demais leis e atos normativos relativos a
matéria orcamentaria, estabelecem esses critérios que devem ser observados no
momento de sua elaboracao.

Em decorréncia das mudancas que ocorrem diuturnamente, existe a
possibilidade de se alterar o orcamento aprovado, desde que haja previsdo legal e sejam
seguidas as vedacOes contidas no texto Constitucional.

Os Tribunais de Contas dos Estados, principalmente do Estado de S&o Paulo,
tém realizado varios estudos e verificaram que a matéria contida no artigo 167, VI, da
CF ¢é vedada na LOA. Diante disso, 0s instrumentos de remanejamento, transposicao e
transferéncia sdo institutos incompativeis com a LOA e, para terem validade devem ser
aprovados por lei especifica.

Ademais, 0 remanejamento, a transposicdo e a transparéncia nao sdo 0 mesmo
que intercambiar dotacdo entre elementos de despesas ligados a uma mesma categoria
de programacédo, como se fosse o tipo mais préximo da acdo concreta da Administracdo
Pablica. Se assim fosse, dispensaria autorizacao legal, ndo onerando, por consequéncia,

o percentual concedido no diploma orcamentario. Resumindo, esta alteracdo



orcamentaria nem mesmo de lei necessitaria, pois, seria aprovada por Decreto do Chefe
do Poder Executivo.

Entretanto, se a LOA autorizar, de forma prévia e genérica, por meio de
transposicdo, remanejamento e transferéncia, estard afrontando o proprio principio
orcamentario da exclusividade.

Se a lei exigir que seja utilizada a transposicdo, a transferéncia e o
remanejamento, ndo se pode utilizar crédito adicional, uma vez que indicara alteracdo
nas politicas de governo e, assim, sempre serd necessaria a lei especifica.

Neste contexto, se o diploma orcamentario for aprovado contendo tais
institutos que sdo vedados pela propria constituicdo, é cedico neste caso, que existe uma
inconstitucionalidade material, em razdo do desvio de finalidade da Administracdo
Publica.

Contudo, até pouco tempo atras, os casos de inconstitucionalidade da LOA s6
poderiam ser avaliados perante o controle difuso de constitucionalidade, realizado por
qualquer Tribunal. O proprio STF e a grande maioria da doutrina entendia que a LOA,
por se tratar de norma de efeito concreto, ndo poderia sofrer a verificacdo do controle
concentrado de constitucionalidade.

Este entendimento vem sendo modificado pelo STF, que entendeu
recentemente que as leis orcamentarias seriam atos estatais de efeitos concretos somente
na aparéncia, pois, para que sejam efetivamente executadas, dependem necessariamente,
da prética de atos de efeitos concretos. Como a LOA néo depende de regulamento, nem
de ato do executivo para a producdo de seus efeitos, uma vez que atua desde a sua
vigéncia, consumando o resultado de seu mandamento, esta lei de efeito concreto é
passivel de invalidacdo judicial via controle concentrado de constitucionalidade e,

podera desta forma, ser interposta Acao Direta de Inconstitucionalidade.
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