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RESUMO

A atuacdo do Estado na sociedade encontra limitagdo no volume dos recursos
obtidos, tornando-se, ainda mais, evidente em paises nos quais a gama de servigos
publicos é ampla, fruto da imposicdo de deveres de atuacao positiva estatal. Assim,
incumbe a administracdo publica aplicar os recursos disponiveis de maneira
eficiente, despendendo os menores valores possiveis na busca dos melhores
resultados. No Brasil essa problemética se destaca, sobretudo, pela alta carga
tributaria, que bate recordes anuais de arrecadacéo, e a deficiéncia dos servigcos e
obras publicas apresentadas em contrapartida. Nesse sentido, diversas técnicas e
mecanismos sao previstos para racionalizar a destinacdo das verbas publicas,
dentre as quais pode ser destacado o orgcamento publico. Em teoria, deveria tratar-
se ele do resultado de discussdes politicas transparentes, sendo, contudo, na prética
apenas fruto da escolha de prioridades por parte do Poder Executivo, visto que o
legislativo pouco pode fazer para alterar as propostas recebidas. Ademais, a par
dessa unilateralidade na elaboracdo das propostas or¢camentarias, vige ainda o
entendimento de que o or¢camento aprovado apenas autoriza 0 executivo a sua
execucao, ndo impondo a ele qualquer sancédo ou formalidade pelo descumprimento.
Diversamente a este modelo majoritariamente aplicado, destaca-se a pratica do
Orcamento Participativo - OP, desenvolvida em diversos municipios, através da qual
a populacao, seguindo regras predeterminadas e em conjunto com a administragao,
escolhe as prioridades de destinacdo das verbas publicas. Seguindo o entendimento
majoritario, entretanto, a aplicacdo do Orgcamento Participativo ndo seria capaz de,
por si sO, vincular o Poder Executivo as suas escolhas, ponto que vem recebendo
certa atencao por parte de seus defensores. O presente estudo visa, através do
método indutivo-dialético, pela analise das normas referentes ao orcamento publico,
da doutrina que se debruca sobre a tematica e dos posicionamentos adotados pelos
tribunais patrios, a analisar a possibilidade, e possiveis limites, da vinculacdo do
Poder Executivo e Legislativo as escolhas feitas através do Orcamento Participativo.

PALAVRAS-CHAVE: Orcamento Publico. Orcamento Participativo. Vinculagéo
Juridica.



ABSTRACT

The State’s acting in society is limited by the volume of funds raised which becomes
more evident in countries where the range of public services is large, due to the
imposition of duties of positive activities by the state. Thus, incubate the government
apply the available resources efficiently, expending the least possible values in the
pursuit of better results. In Brazil, this issue stands out above all the high tax burden,
which hit record annual revenues, and lack of services and public works presented in
return. This sense various techniques and mechanisms are provided to rationalize
the allocation of public funds, among which can be highlighted the public budget. In
theory, it should treat the result of transparent political debate, but in practice is only
the result of the choice of priorities for the Executive Branch, as the legislature may
do little to change the proposals received. Moreover, the one-sidedness of this
couple in the preparation of budget proposals still prevails the understanding that the
approved budget authorizes the executive to execution, not imposing any sanction
him or formality for noncompliance. Unlike the majority applied this model, there is
the practice of Participatory Budgeting, developed in various municipalities by which
the population, following predetermined rules and in conjunction with the
administration chooses priorities for the allocation of public funds. Following the
prevailing understanding, however, the application of Participatory Budgeting could
not, by itself, bind the Executive Branch to their choices, point that has received
some attention from their defenders. The present study aims, through inductive-
dialectical method, analyze the rules on public budget, the doctrine which focuses on
the theme and the positions adopted by patriotic courts to examine the possibility and
possible limits, the linking of executive and legislative power to the choices made by
Participatory Budgeting.

KEY-WORDS: Public Budgeting. Participatory Budgeting. Legally Binding.
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INTRODUCAO

Em um contexto de escassez de recursos e crescente demanda por
bens e servigcos, observa-se uma crescente cobranca, por parte da sociedade em
relacdo ao Estado brasileiro, de eficiéncia no seu funcionamento e priorizacado de
determinados investimentos em detrimento de outros.

Contudo, em um ambiente democratico as divergéncias devem ser
discutidas e propostas apresentadas e estudadas para que se possa chegar a um
consenso a respeito das melhores agdes a serem adotadas.

Dessa forma, os meios tradicionais de representacdo politica e gestédo
publica vem sendo paulatinamente questionados e alternativas propostas. Dentre
elas merece destaque a pratica do Orgcamento Participativo.

Assim, em razdo da relevancia do tema referente a participacao
popular no espaco publico € que o presente estudo se debrucard sobre as normas
referentes a matéria, analisando-as com base nos diferentes posicionamentos
doutrindrios existentes, com o intuito de desvelar a possibilidade, ou nado, da
vinculacdo do poder executivo ao orgamento participativo, assim como apontar, se
existentes, os seus limites.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 3°, determina serem
objetivos do Estado brasileiro construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizagcéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagéo.

Tal previsdo, para sua efetivacdo, necessita da atuacao positiva do
Estado e foi o resultado de uma série de lutas populares que refletiam o
descontentamento com as simples previsbes de abstencdo do Estado,
caracteristicas das primeiras constituicbes de carater eminentemente burgués e
avessas ao absolutismo dos monarcas.

O cumprimento desses fins, contudo, exige do Estado o dispéndio dos
recursos que, a seu turno, sao obtidos, em regra, através dos tributos estabelecidos.

Enquanto os tributos, como determina o artigo 150, inciso Ill, da
Constituicdo Federal somente podem ser instituidos através de lei e possuem uma

série de principios que limitam o poder estatal de tributar, o seu gasto, contudo, ndo
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segue a mesma regra, apesar do artigo 37 prever a legalidade como um dos
principios que regem a administracéao publica.

Isso ocorre porque, em que pese as leis orcamentarias (Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Or¢gamentéarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual —
LOA) deverem ser aprovadas pelo Poder Legislativo, o entendimento doutrinario e
jurisprudencial dominante é de que elas ndo vinculam o Executivo a sua execucao,
ou seja, apesar de autorizados as despesas na lei orcamentaria e configurada a
arrecadacéao prevista, pode deixar de aplicar a verba.

Nesse sentido a proposta de lei orcamentéria é elaborada no bojo da
administracdo publica, que, observando as destinacbes especificas vinculadas
constitucionalmente, assim como regras de responsabilidade fiscal previstas na Lei
Complementar n°. 101/01 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) aloca as verbas
de acordo com seu plano de governo.

Ademais, qualquer proposta de alteracdo, por parte dos parlamentares,
dos gastos previstos na proposta enviada ao Legislativo deve seguir uma série de
restricbes, também constitucionalmente previstas.

Assim, apesar de tanto o chefe do Poder Executivo como 0s membros
do Legislativo serem escolhidos pelo povo, a representacao por eles exercida ndo se
apresenta mais como satisfatoria, sobretudo ao se notar que 0s principais
financiadores de suas campanhas sdo empresas privadas.

A democracia, elemento essencial em um Estado democréatico de
Direito, conceito adotado pelo Brasil conforme o caput do artigo 1° da Constituicao
Federal, demanda, para sua efetivacdo, o aprofundamento de praticas democraticas
que ultrapassem as eleicdes de representantes periodicas.

Para tanto, instrumentos como conselhos setoriais que mesclam a
participacdo de representantes da administracdo publica e sociedade civil,
apresentam-se como um dos mecanismos viabilizadores dessa efetivacéo.

O Orcamento Participativo — OP surge nesse cenario como uma
técnica de deliberacdo a respeito dos gastos publicos capaz que envolve
diretamente a populacao.

Entretanto, a administracdo publica, tanto em razdo do costume na
forma de elaboragdo como por certo receio em ceder o controle dos recursos
publicos ao povo, agarra-se a prerrogativa constitucional que possui do envio da

proposta orcamentaria e no entendimento juridico-doutrinario a respeito da natureza
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autorizativa do orgamento publico, para ndo permitir uma participagdo maior da
sociedade.

A par dos entendimentos majoritarios e praticas sedimentadas,
vislumbra-se autorizada doutrina que defende outra interpretacdo das normas
vigentes e a possibilidade de implantacdo de praticas democraticas no ambito da
gestao orcamentaria publica.

Assim, a presente pesquisa, utilizard o método dialético, comparando
as diversas abordagens dadas a temética pela doutrina e jurisprudéncia.

Abordard em seu primeiro capitulo o orgamento publico, discorrendo
sobre a sua origem e relacdo com o Estado de Direito, a sua evolucdo no decorrer
dos anos, a legislacédo vigente no Brasil e 0 processo orcamentario, tanto interno a
Administragdo quanto no seu tramite no Legislativo.

O segundo capitulo tratarda do carater autorizativo e impositivo do
orcamento publico, analisando os posicionamentos doutrinarios dados a matéria,
assim como do entendimento jurisprudencial adotado pelos tribunais brasileiros
ficando, sobretudo, na sua evolugéo.

O terceiro capitulo, a seu turno, abordarda a pratica do Orcamento
Participativo, trazendo um breve histérico de sua criacdo, suas caracteristicas e
conceitos, os fundamentos legais de sua implantacdo, a possibilidade de

institucionalizacao e vinculagdo que ela exerce sobre o Poder Executivo.
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1. 0 ORCAMENTO PUBLICO

O orcamento publico é essencial para o Estado contemporaneo por ser
uma de suas principais ferramentas de planejamento e efetivacdo de politicas
publicas.

Assim, compreender ndo apenas o seu funcionamento sob o prisma do
ordenamento juridico patrio atual, mas também conhecer as bases histéricas e
filoséficas das quais ele se originou € imprescindivel para a plena compreenséo de
sua importancia, caracteristicas e possibilidades de aperfeicoamento.

1.1 HISTORICO

Os estudiosos que tratam do orgcamento publico costumam apontar a
Inglaterra como berco primitivo do instituto, sendo o ano de 1217, com a
proclamacdo da Carta Magna pelo Rei Jodo Sem terra, a data de sua concepc¢ao
(MOTTA,; PIRES, 2006, p. 16), havendo registros, contudo da existéncia de indicios
da aplicacdo do principio da voluntariedade tributaria desde o Século Xl na Espanha
(RIBEIRO, 2008, p. 217).

Independentemente de discussdes histéricas, a Carta Magna inglesa é
o documento ao qual a doutrina faz referencia, destacando o seu artigo 12 que
previa (BURJHEAD apud GIACOMONI, 2012, p. 31):

“nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer
seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os
auxilios para esse fim serdo razoaveis em seu montante”.

O citado dispositivo, fruto da dependéncia do monarca em relacédo aos
senhores feudais (GIACOMONI, 2012, p. 31), refletiu um fenbmeno que, respeitadas
as especificidades de cada localidade, desenvolveu-se de maneira homogénia na
Europa durante os séculos Xl a XVI, qual seja, a gradual limitacdo do poder
financeiro real por assembleias estamentais, compostas, entdo, pela burguesia
emergente (TIMBO, 2012, p. 20-23).

Contudo, como assevera Timbo (2012, p. 24)

“as forgas sociais nelas atuantes nao se conformaram em apenas limitar
0 poder tributario do Monarca, obrigando-o a pedir seu consentimento
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para a imposicdo de todos os impostos; mais que isso, elas
pretenderam, na defesa de seus interesses, arrogar-se da atribuicdo de
fiscalizar o gasto publico, buscando, ainda, vincular o uso dos recursos
arrecadados ao atendimento das necessidades coletivas”.

Nessa linha, o parlamento britanico passou, aos poucos, a ganhar
destaque em detrimento do monarca (RIBEIRO, 2008, p. 216) gerando divergéncias
gue resultaram na Revolucdo Gloriosa e na instituicdo, em 1689, do Bill of Rights,
que elucidou o disposto no artigo 12 da Carta Magna e estabeleceu a separagao
entre as financas do Estado e da coroa (GIACOMONI, 2012, p. 32).

Na Europa continental, entretanto, o fortalecimento da figura do
monarca através da unificacdo dos Estados postergou a implantacdo dessa
limitacdo até 1789, com a Revolucdo Francesa e a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo, frutos do iluminismo, doutrina filosofica adotada pela
burguesia e que pregava a razéo (TIMBO, 2012, p. 35).

O Brasil, por sua vez, sofreu grande influencia da organizacéo
portuguesa, tendo iniciada a organizacdo do seu orcamento apos a vinda da Coroa
Portuguesa em 1808, mas tendo apenas na Constituicdo de 1824 previsbes a
respeito da sua elaboracéo (MAIA, 2012, p. 5).

Desde entdo a proposta orcamentaria parte do Poder Executivo ao
Legislativo, com excecédo do periodo que compreende a Primeira Republica (1891 —
1934), quando a competéncia, ao menos formal, pois a iniciativa seguia
extraoficialmente orientacdes do Executivo, para elaboracao da lei orcamentéaria era
do Congresso Nacional (MAIA, 2012, p. 6-10).

Merece destaque a Revolucdo Francesa e suas consequéncias, pois a
Franca representava cerca de um terco de toda a populacdo da Europa e a
expansdo da revolugcdo, que atingiu diretamente de Portugal a Russia - e até o
Brasil, pois foi um dos motivos da mudanca da sede da Coroa portuguesa -,
disseminou as ideias iluministas e, por consequéncia, burguesas por todo o mundo
(HOBSBAWN, 2010a, p. 97-132).

Observa-se que o periodo, e até mesmo os marcos histéricos, como a
promulgacéao da Carta Magna e o Bill of Rights na Inglaterra e a Revolucdo Francesa
em 1789, coincidem com os da estruturacdo do Estado de Direito, que tem como
principal caracteristica a limitagdo do poder pela lei (MENDES; COELHO; BRANCO,

2010, p. 198). Alguns autores chegam a afirmar que “a questdo de ordem financeira
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do poder publico foi a primeira &rea a ser atingida na passagem do Estado Absoluto
para o Estado de Direito” (MOTTA; PIRES, 2006, p. 16).

O Estado de Direito entdo estabelecido foi o Estado liberal-burgués
(MENDES; COELHO; BRANCO, 2010, p. 201) instituido como uma contraposi¢ao ao
absolutismo, baseado no primado da razdo e voltado a atender aos ideais da classe
em ascensao, e que por isso priorizava os interesses do individuo, tendo o ente
publico de abster-se de praticar atos que adentrassem na esfera particular
(DALLARI, 2010, p. 278).

Com base nos ideais iluministas triunfantes ocorreu uma reforma na
politica estatal com esteio em dois principios basicos: o da soberania popular e o da
separacao dos poderes. A supremacia politica foi entdo transferida, como destaca
Timbo (2012, p. 38-39),

“para os 6rgaos representantes da “vontade geral”: o Parlamento ou as
Assembleias Legislativas, atribuindo-se a estes o poder normativo para
declarar direitos e garantiras do individuo e para regular, de modo geral,
a direg&o da vida do Estado, ao Poder Executivo, por sua vez coube a
funcdo de administrar o Estado em estrita observancia as leis elaboradas

pelos representantes populares reunidos em Assembleia, devendo
submeter-se, portanto, as diretrizes tragadas pelo povo”.

Cumpre observar que essa soberania era exercida por apenas uma
parcela restrita da populacdo, considerada mais apta a dirigir a sociedade por ser
econOmica e intelectualmente mais capaz que as demais (DALLARI, 2010, p. 184),
concepcdo que coincidia com as caracteristicas da classe burguesa entéo
emergente e excluia a ampla camada pobre da populacéo.

Nesse contexto surge, continua Timbé (2012, p. 39),

‘o orcamento publico como ato pelo qual o Poder Legislativo previa e
autorizava tanto a arrecadacdo de receitas como a realizacdo dos gastos
publicos pelo Executivo, vinculando a Administracdo Fazendéria aos
exatos limites aprovados”.

O processo orcamentario é, desde entdo, atividade restrita ao ambito
interno da administracdo publica, legitimada apenas pelas eleicbes periodicas dos
representantes.

Isso tanto em razdo da sua origem histérica autoritaria quanto pela
resisténcia dos atuais governantes em abrir espaco para a participacdo popular na

escolha da destinacdo dos recursos publicos, que, por uma reproducgdo de discursos
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e posicionamentos conservadores, ndo costuma encontrar um respaldo técnico e
juridico para o fomento dessa participacao.

Feita essa breve analise historica do orgcamento publico, cumpre
adentrar-se na regulamentacdo que a matéria recebe no ordenamento juridico

brasileiro, assim como a sua interpretagcéo por parte da doutrina e jurisprudéncia.

1.2 CONCEITO

Observando o historico de formacdo do orgamento publico é possivel
perceber seu principal objetivo passou de ser uma forma de controle politico dos
gastos publicos, nas primeiras constituicbes até o inicio do século XX, para um
instrumento de administracdo do erario publico, com vistas a organizar a sua
aplicacdo para o alcance de metas pré-estabelecidas (GIACOMONI, 2010, p. 55-61).

Isso ocorreu porgue a politica de neutralidade do Estado frente a
economia, caracteristica do liberalismo classico preponderante até o século XIX,
cedeu espagco para um Estado interventor, passando a ser necessdaria a
racionalizacdo dos recursos e aplicacdo eficiente destes em prol de beneficios para
a sociedade (GIACOMONI, 2010, p. 57).

Essa € a linha que segue Baleeiro apud Harada (2012, p. 63), ao

considerar orgamento como

“o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé a autoriza ao Poder Executivo,
por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das receitas ja
criadas em lei”.

Percebe-se, a partir do conceito dado pelo doutrinador, que, apesar de
haver uma sutil referéncia a fatores externos a mera arrecadagédo e dispéndio de
recursos (“outros fins adotados pela politica economia ou geral do pais”), o principal
foco € o carater contabil do orcamento.

Contudo, os esforcos empregados durante as duas grandes guerras,
fizeram com que técnicas de planejamento se desenvolvessem e passassem a ser
empregadas em empresas e nos governos (GIACOMONI, 2010, p. 59).

Planejamento pode ser descrito como “um processo dinamico de

racionalizacdo coordenada de opc¢des, permitindo prever e avaliar cursos de agao
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alternativos e futuros, com vistas na tomada de decisbes mais adequadas e
racionais” (MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 262).

Nota-se, dessa maneira, que 0 or¢camento publico, apesar de ter
incorporado técnicas de administracdo, economia, contabilidade, etc., continua
sendo, em esséncia, um instrumento politico, pois tais ferramentas sdo utilizadas
para que objetivos finais, definidos através de um processo politicos sejam
alcancados da maneira mais eficiente.

Assim, nas palavras de Estupiian apud Kohama (2013, p. 46), o

orgamento publico pode ser conceituado como

“o processo pelo qual se elabora, expressa, executa e avalia o nivel
de cumprimento de quase totalidade do programa de governo, para
cada periodo orcamentario. E um instrumento de governo,
administracdo e de efetivagdo e execucdo dos planos gerais de
desenvolvimento s6cio-economico”.

Este conceito, que alinha a ideia de orcamento a de planejamento,
acaba por refletir de maneira mais condizente ao atual estagio vivenciado pela
administracdo publica no qual fatores econbémicos e sociais se entrelacam para
propiciar fundamentos a uma analise completa do presente com vistas ao
estabelecimento de objetivos a serem alcancados, assim como dos melhores meios

a serem adotados para tanto.

1.3 QUADRO NORMATIVO

Para uma adequada compreensdo do orcamento publico e das
concepcdes doutrinarias existentes, faz-se imprescindivel que sejam examinadas as
normas referentes & tematica.

O orgcamento publico, como quase toda a matéria normatizada no
ordenamento patrio possui uma referéncia constitucional. No presente caso ela se
encontra entre os artigos 163 e 169 da Constituicdo Federal de 1988, dentro de
capitulo referente as financas publicas, sendo este dividido em duas secdes, a
primeira estabelecendo normas gerais, artigos 163 e 164, e a segunda normas

especificas, artigos 165 a 169.
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No ambito constitucional também merece atencdo os incisos | e Il do
artigo 24 que atribui competéncia concorrente entre a Unido e os Estados e Distrito
Federal para legislar sobre orcamento e direito tributario e financeiro.

O artigo 30, inciso I, da Constituicdo Federal, a seu turno permite que
0o Municipio legisle suplementarmente a legislacdo federal e a estadual no que
couber. Assim “o Municipio pode estabelecer normas especificas de controle interno
e de administracao financeira e orcamentaria” (Machado Jr.; Reis, 2002/2003, p. 14).

Salienta Bulos (2012, p. 989) que o exercicio dessa suplementacao
legislativa deve obedecer a dois requisitos, quais sejam o “(i) acatamento ao
modelos federal (Constituicdo da Republica) e estadual (textos constitucionais dos
Estados-membros); (ii) rigorosa obediéncia ao principio da predominancia do
interesse local”.

Dessa forma possiveis normas de controle interno e de administragao
financeira e orcamentéria editadas pelo Municipio devem seguir os modelos federal
e estadual, assim como aterem-se apenas as necessidades imediatas do Municipio
como, por exemplo, a regulamentacdo dos 6rgdos envolvidos na elaboracdo da
proposta or¢camentaria, os prazos de envio de dados e relatorios a esses 0rgaos,
etc.

Cumpre ainda ressaltar que, “apesar de, algumas vezes, referirem-se a
Unido, as disposi¢Bes constitucionais sobre a matéria orcamentaria tém carater de
norma geral, devendo, no que for aplicavel, serem observadas por todos os entes da
Federagcao” (GIACOMONI, 2012, p. 223).

Abaixo da Constituicdo a principal norma sobre a matéria é a Lei n°.
4.320, de 17 de margo de 1964, que, como dispde seu artigo 1°, “estatui as normas
ferais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal de acordo com o disposto
no art. 5°, inciso XV, letra b, da Constituicao Federal”.

Destaque-se que referido dispositivo constitucional € o presente na

Constituicao de 1946 que assim previa:

“Art. 5° - Compete a Unido: [...] XV — legislar sobre: [...] normas gerais de
direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e protegéo
da saude; e de regime penitenciario”.
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Apesar de promulgada antes da Constituicdo Federal de 1988, a
referida norma diversos de seus dispositivos recepcionados, conforme entendimento
do Supremo Tribunal Federal, com forca de lei complementar, tratando-se de norma

hibrida. Confira-se o julgado:

EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 1.061, DE
11.11.97 (LEI N° 9.531, DE 10.12.97), QUE CRIA O FUNDO DE
GARANTIA PARA PROMOCAO DA COMPETIVIDADE - FGPC.
ALEGADA VIOLACAO DOS ARTS. 62 E PAR. UNICO, 165, II, lII, §§ 5°,
I E Ill, E 9°, E 167, Il E IX, DA CONSTITUICAO. 1. A exigéncia de previa
lei complementar estabelecendo condi¢Bes gerais para a instituicdo de
fundos, como exige o art. 165, § 9°, Il, da Constituicao, esta suprida pela
Lei n°®4.320, de 17.03.64, recepcionada pela Constituicdo com status
de lei complementar; embora a Constituicdo ndo se refira aos fundos
especiais, estdo eles disciplinados nos arts. 71 a 74 desta Lei, que se
aplica a espécie: a) o FGPC, criado pelo art. 1° da Lei n°® 9.531/97, é
fundo especial, que se ajusta a definicdo do art. 71 da Lei n° 4.320/63; b)
as condi¢Oes para a instituicdo e o funcionamento dos fundos especiais
estdo previstas nos arts. 72 a 74 da mesma Lei. 2. A exigéncia de prévia
autorizacéo legislativa para a criagdo de fundos, prevista no art. 167, IX,
da Constituicdo, é suprida pela edicdo de medida provisoria, que tem
forca de lei, nos termos do seu art. 62. O argumento de que medida
provisdria ndo se presta a criacdo de fundos fica combalido com a sua
conversdo em lei, pois, bem ou mal, o Congresso Nacional entendeu
supridos os critérios da relevancia e da urgéncia. 3. Ndo procede a
alegacédo de que a Lei Orcamentaria da Unido para o exercicio de 1997
ndo previu o FGPC, porque o art. 165, § 5° I, da Constituicdo, ao
determinar que o or¢camento deve prever os fundos, s6 pode referir-se
aos fundos existentes, seja porque a Mensagem presidencial é
precedida de dados concretos da Administracdo Publica, seja porque a
criacdo legal de um fundo deve ocorrer antes da sua consignacdo no
orcamento. O fundo criado num exercicio tem natureza meramente
contdbil; ndo haveria como prever o FGPC numa Lei Orgcamentaria
editada nove antes da sua criagdo. 4. Medida liminar indeferida em face
da auséncia dos requisitos para a sua concessao, ndo divisados dentro
dos limites perfunctérios do juizo cautelar.
(ADI 1726 MC, Relator(a): Min. MAURICIO CORREA, Tribunal Pleno,
julgado em 16/09/1998, DJ 30-04-2004 PP-00027 EMENT VOL-02149-
03 PP-00431 RTJ VOL-00191-03 PP-00822) (destacado)

Nela, além de conceituacdes a respeito dos termos utilizados pelo
orcamento, encontram-se disciplinados o conteudo, a forma e a elaboracédo da
proposta or¢camentéaria, regras sobre a elaboracdo da lei de orcamento e sua
execugao, assim como do seu controle, entre outras especificidades.

Outra norma de grande importancia € a Lei Complementar 101, de 4 de
maio de 2000, também conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal. Ela, além

de estabelecer normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na
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gestéao fiscal, como previsto em seu preambulo e destacado por Machado Jr. e Reis
(2002/2003, p. 15), ela

“abraca procedimentos de natureza técnico-econdmica que envolvem
andlise do custo-beneficio, analise de Fluxo de Caixa, contabilidade
financeira melhor planejada, contabilidade gerencial para possibilitar
informacdes para a avaliacdo de desempenho sob os enfoques da
eficiéncia, da economicidade, da eficacia e da efetividade”.

Nesse sentido a Lei Complementar 101/00 traz disposi¢des especificas
a respeito da Lei de Diretrizes Orcamentarias (artigo 4°) e da Lei Orcamentaria Anual
(5° e 79), de sua execucdo (art. 8° - 10°), etc.
Além de normas técnicas, 0 seu artigo 48, Paragrafo Unico, inciso I,
inserto dentro do capitulo destinado a transparéncia controle e fiscalizacéo, prevé o
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussao dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e
orcamentos. Vejamos:
Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais
serd dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrbnicos de acesso
publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as
prestacdes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execugédo Orcamentéria e o Relatdrio de Gestédo Fiscal; e
as versoes simplificadas desses documentos.
Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:
| — incentivo a participagédo popular e realizagdo de audiéncias publicas,

durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentérias e orgamentos;

Mais especificamente a administracdo dos Municipios, pode-se
ressaltar a Lei n°. 10.257, de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da
Cidade, que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicio Federal
estabelecendo as diretrizes da politica de desenvolvimento urbano.

O Capitulo IV da norma em comento, denominado “Da gestédo
democratica da cidade”, abarca os artigos 43 a 45, que determinam, entre outras
coisas, 0 estabelecimento de uma gestdo orcamentaria participativa no ambito
municipal, que devera incluir “a realizagdo de debates, audiéncias e consultas
publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes orgcamentérias e
do orcamento anual, como condicdo obrigatéria para sua aprovacdo pela Camara

Municipal” (artigo 44).
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O Estatuto da Cidade trouxe, nesse sentido, como observam Carvalho

e Rossbach (2010, p. 114), através de instancias consultivas e deliberativas,

“diversos instrumentos para democratizar a gestdo das cidades,
buscando propiciar a participacdo da populacdo nos processos
decisérios, impedindo que as cidades sejam resultado de um modelo
desejado apenas por alguns que detém o poder econdmico capaz de
influenciar as decisdes politicas”.

Ademais, como referido anteriormente, pode o Municipio legislar a
respeito do controle interno e da administracdo financeira e orcamentaria, desde
que, em atencdo ao principio da predominancia do interesse local, respeite as
constituicGes federal e estadual.

Nessa linha, como observa Giacomoni (2010, p. 226), diferentemente
da Unido que, conforme artigo 35, 82° dos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias, deve encaminhar o projeto do plano plurianual ao Congresso até quatro
meses antes do encerramento do exercicio, ou seja, até 31 de agosto, no Municipio
de Porto Alegre, por for¢ca do disposto no artigo 122, 86°, inciso I, 0 mesmo projeto
de lei deve ser encaminhado a Camara Municipal até 30 de abril.

Visto de forma geral a legislacdo aplicavel ao orgamento publico, deve-

se, entdo, analisar o modo como o mesmo é feito.

1.4 O PROCESSO ORCAMENTARIO

O processo or¢camentario, como explica Giacomoni (2012, p. 215), é
dindmico, ou seja, existe apenas em funcionamento, sendo também denominado de
ciclo orcamentéario. Ele, conforme visualiza o autor, € composto de quatro etapas
principais, quais sejam, a elaboracdo da proposta orcamentaria; a discusséo,
votacdo e aprovacdo da lei orcamentdria; a execugdo orcamentéria; e o controle de
avaliacdo da execucao orcamentaria.

Entretanto, apesar de formar um ciclo, continua Giacomoni (2012, p.
215),

“o processo orcamentario ndo pode ser visto como auto-suficiente, ja que
a primeira etapa do ciclo que se renova anualmente — Elaborac&o da
proposta orgcamentaria — €, em grande parte, resultado de definigBes
constantes de uma programacao de médio prazo que, por sua vez,
detalha planos de longo prazo. Por isso, como acontece com o sistema,
0 processo or¢camentario tem maior substancia quando integrado ao
processo de planejamento”.
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Em outras palavras, pode-se dizer que o ciclo orcamentario ndo € um
sistema fechado, pois sofre diretamente influencias externas, como a situacdo
econdmica de outros paises, a mudanca de objetivos a serem alcancados ou dos
meios para sua consecucao, por exemplo.

Contudo, para uma melhor visualizacdo do processo orcamentario, 0s
topicos seguintes seguirdo as etapas propostas por Giacomoni (2012), abordando, a
partir da legislacéo pertinente, as quatro etapas principais do processo orcamentario

com foco, em razéo recorte estabelecido, foco no processo em si.

1.4.1 Da elaboracao da proposta orcamentaria

A Constituicdo Federal de 1988 traz diversos dispositivos que tratam
elaboracdo das propostas das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), mas em sua
maioria determinam o conteldo, a forma e as diretrizes gerais que cada uma deve
seqguir.

Importante mencionar que a lei complementar referenciada no artigo
165, 899, |, da Constituicdo Federal, que deveria dispor sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia de prazos, a elaboracdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentérias e da lei orcamentaria, ainda néo foi editada, sendo seguido
0 previsto em normas como a Lei n° 4.320/64, dispositivos presentes nos Atos das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias e, se existentes, lei especificas estaduais e
municipais (GIACOMONI, 2010, p. 223-226).

A Lei n°. 4.320/64, a seu turno, traz dispositivos relativos a tematica,
presentes em capitulo denominado “Da elaboragdo da proposta or¢camentaria”.
Dentre eles destacam-se os artigos 27 a 31 que preveem, tendo em vista a
segmentagdo da administracdo em diversos 6rgaos, a necessidade de justificacédo
das propostas parciais encaminhadas por estes, que deverdo ser revistas e
coordenadas em uma proposta geral, feita por um 6rgéo central.

No entanto, as minucias da elaboracéo das leis orcamentérias, ou seja,
o procedimento adotado pela administracéo acaba por ficar a cargo de cada ente,
em respeito ao principio da predominédncia do interesse que rege os Estados

federados, seja através de lei que complemente as disposi¢cdes gerais presentes na
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Constituicdo ou na Lei n° 4.320/64, seja através de decretos, por exemplo, que
disciplinem o seu funcionamento.

Como exemplo pode-se citar o Decreto-Lei n°® 200 de 1967, que dispbe
sobre a organizacdo da Administracdo Federal, e em seus artigos 22 e 23 afirma
que cada Ministério tera 6rgaos responsaveis por seu planejamento e orcamento.

Ademais, ainda no ambito federal, existe a Lei n° 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001, que organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de
Orcamento Federal, de Administragdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal
e de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Assim, como disp6e o 83° do
artigo 4° da norma, as unidades de planejamento e orcamento, como as existentes
dentro de cada Ministério, ficam subordinadas a orientacdo normativa e supervisao
técnica do 6rgdo central do Sistema.

Esse 6rgéo central é, como afirma o art. 11, inciso |, a Secretaria do

Tesouro Nacional, vinculado ao Ministério da Fazenda.

1.4.2 A discussao, votacdo e aprovacao da lei orcamentaria

Finalizada a elaboracdo da proposta orcamentaria é ela encaminhada
ao poder legislativo, acompanhada de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre
as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia, conforme disposto no artigo
165, 86°, da Constituicdo Federal.

Disciplina ainda a Constituicdo, em seu artigo 166, que tanto o projeto
da Lei Orcamentaria Anual, como o do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, assim como o de créditos adicionais, serdo apreciados pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum, devendo, contudo,
tal previsdo ser entendida como “apreciada pelo legislativo”, pois nos Estados,
Municipios e Distrito Federal ndo a mesma diviséo.

No ambito federal essa analise é feita atravées da Comissao Mista de
Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo — CMO, conforme Resolucéo n°. 1, de
2006, do Congresso Nacional, composta por Deputados e Senadores, em conjunto
com outras comissfes, sendo aquela responsavel ainda pela emissdo do parecer
qgue ao final sera levado ao Plenario das duas Casas do Congresso Nacional para
apreciacao.
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Durante o exame do projeto de lei orcamentaria é permitida a inclusao
de emendas por parte dos parlamentares, desde que respeitados o estipulado no

839, do artigo 166 da Constituicdo Federal, que assim dispde:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentdrias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serao
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

[...]

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos
gue o modifiguem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes
de anulacdo de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal; ou

Il - sejam relacionadas:

a) com a correcdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

Assim, elas poderdo ser aprovadas caso sejam compativeis com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias, indiguem 0S recursos
necessarios, que devem ser provenientes de anulacdo de despesa - ndo podendo
ser anuladas as que incidem sobre dotacdes para pessoal e seus encargos, Servico
da divida e transferéncias constitucionais para os demais entes (GIACOMONI, 2010,
p. 274) - ou estejam relacionadas com a correcao de erros e omissfées ou com 0S
dispositivos do texto do projeto de lei.

Observa-se, dessa maneira, a grande limitacdo do poder legislativo em
alterar o projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Poder Executivo. Tal
limitacdo, que garante ao Poder Executivo o papel principal ha modernizacdo da
sociedade, propicia decisfes unilaterais em detrimento praticas mais democraticas
(MATIAS-PEREIRA, 2010, p. 315-316).

Cumpre entdo destacar que, apesar de haver a previsao legal para a
realizacdo de audiéncias publicas para a discussdo dos projetos de PPA, LDO e
LOA, como no artigo 48, Paragrafo Unico, inciso |, da Lei de Responsabilidade
Fiscal, assim como nos proprias Regimentos Internos do legislativo, como o artigo 3°
da Resolucgéo n°. 1/2006-CN, o prazo para sua realizacdo € exiguo.

Tais prazos encontram previsdo no artigo 35, 82° dos Atos das

Disposi¢cdes Constitucionais Transitorios por, como ja citado, ndo haver sido
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elaborada a lei complementar a que faz mencao o artigo 165, 89°, da Constituicao

Federal. O citado dispositivo assim determina:

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva,
no prazo de até dez anos, distribuindo-se os recursos entre as regides

macroeconémicas em razdo proporcional a populacdo, a partir da
situacao verificada no biénio 1986-87.

[.]

§ 2° - Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
165, § 99, | e Il, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da
sessdao legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias ser4 encaminhado até oito
meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessédo
legislativa;

Il - o projeto de lei orgamentéria da Unido sera encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sangédo até o encerramento da sesséo legislativa.

Verifica-se, dessa maneira, que a CMO possui apenas 4 meses para
a apreciacdo e elaboracdo do relatério do projeto de lei orcamentéaria, o que, em
virtude da sua complexidade e extensao dificulta, quando néo inviabiliza, discussdes
mais profundas.

Apos a elaboracdo do relatério final, 0 mesmo é submetido a votacao
no Plenario do Congresso Nacional, quando devera ser aprovado e seguir para a

final promulgacéo presidencial.

1.4.3 A execugdo orcamentaria

Promulgada a lei orcamentéria, na qual se encontram presentes as
estimativas de receitas e previsao de gastos, passa-se a sua execucao.

Para uma melhor compreensdo do desenvolvimento desta etapa
cumpre distinguir crédito orgamentario de dotagdo. Aquele “é constituido pelo
conjunto de categorias classificatorias e contas que especificam as acbes e
operagdes autorizadas pela lei orcamentaria” (GIACOMONI, 2010, p. 303), enquanto
dotacdo “@é o montante de recursos financeiros com que conta o crédito
orgcamentario” (GIACOMONI, 2010, p. 303).
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Assim, ao passo que a estimativa de receita entra nos cofres publicos,
as dotacbes sdo integralizadas e os créditos se tornam habeis para de serem
executados.

Entretanto, o que cumpre destacar quanto & execugdo orgamentaria
ndo é exatamente como ela deveria ocorrer, mas sim como ela pode ser
flexibilizada, o que pode ocorrer através da limitagdo do empenho e movimentagao
financeira ou da abertura de créditos adicionais.

Assim insta observar que a receita se da concomitantemente a
execucdo e que, apesar de existirem técnicas para prever o fluxo de entrada de
dinheiro, poderédo existir divergéncias entre o recurso previsto para ser gasto e a
disponibilidade do recurso financeiro. Em outras palavras, pode ocorrer de ndo haver
a dotacao prevista para a realizacdo da despesa.

Pensando em hipdteses como essa a Lei de Responsabilidade Fiscal,
assim prevé em seu artigo 9° prevé que, “se verificado, ao final de um bimestre, que
a realizacao da receita podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato préprio € nos montantes necessarios, nos
trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias”.

Determina ainda o dispositivo, em seu 81°, que reestabelecida a receita
prevista, ainda que parcialmente, as dotacbes cujos empenhos tenham sido
limitados serdo recompostas de forma proporcional as reducfes efetivadas.

Percebe-se, assim, uma maneira que o legislador encontrou para evitar
potenciais manobras do executivo em realocar verbas sem a sua autorizagéo.

Ja quanto a abertura de créditos adicionais nota-se, a partir da leitura
dos artigos 40 a 46 da Lei 4.320/64, que devem eles seguir o tramite legislativo
comum, nédo havendo, portanto, uma liberdade do executivo em detrimento do
devido processo orgcamentario.

Os créditos adicionais, por sua vez, sao classificados, conforme dispde
o artigo 41, incisos I, Il e lll, da Lei 4.320/64, em suplementares, quando visam
reforcar dotacdo orcamentéria; especiais, quando destinados a atender despesas
para as quais ndo haja dotacdo or¢camentaria especifica; e extraordinarios, quando
destinados a despesas urgentes e imprevistas, como caso de guerra, COmMOGao

intestina ou calamidade publica.
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Quanto aos ultimos, dispbe o artigo 44 da mesma norma, que poderao
ser abertos através de decreto do Poder Executivo, o qual deve ser comunicado
imediatamente ao Poder Legislativo, cumprindo a este, “conhecedor da emergéncia,
julgar a acéo do Chefe do Poder Executivo, sopesando as circunstancias e zelando
para evitar os excessos” (MACHADO JR; REIS, 2002/2003, p. 117).

Destaca-se ainda o fato dos créditos extraordinarios ndo poderem ser
abertos sem a decretacdo do estado de calamidade ou similar, assim como nao
poderem ser empregados em tipo diverso de despesa se ndo nas quais para que
foram abertos.

1.4.4 O controle e avaliagdo da execugdo orcamentaria

Executado, ou ainda em execucdo, o orcamento deve ser avaliado,
tanto como uma forma de controle das contas do Poder Executivo, como para
ponderar a eficiéncia das medidas adotadas, fins alcangados, etc.

A esse respeito Giacomoni (2010, p. 341) afirma que a

“nova realidade da administracdo estatal nos ultimos cinquenta anos,
caracterizada por crescentes demandas e maior numero de fungées, por
formas de atuacao mais complexas e por situagdes fiscais dificeis, exige,
por sua vez, enfoques de controle preocupados com a avaliacdo dos
resultados econémicos e sociais da acdo governamental. As préticas
tradicionais de controle, dirigidas principalmente aos meios, ndo séo
dispensadas e passam a ter até mesmo maior sentido, pois se
transformam em instrumentos de avaliagéo dos fins (resultados)”.

Nesse sentido dispde o caput artigo 70 da Constituicdo Federal:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengBes e rendncia de receitas, ser4 exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Ja o artigo 77 da Lei n° 4.320/64 estabelece a verificagcdo da
legalidade dos atos de execucdo orcamentaria sera prévia, concomitante e
subsequente, ou seja, ocorrera antes, durante e ap0s a execugao orcamentaria.

A partir de apenas esses dois dispositivos é possivel verificar que a
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria ocorre de forma ampla, pois € exercida em

diferentes momentos, sob diversos aspectos e em tanto interna como externamente.
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No ambito interno essa avaliacdo se da pelo proprio Poder que a
executa, devendo comunicar ao Tribunal de Contas qualquer irregularidade ou
legalidade encontrada, legitimidade reconhecida também a qualquer cidadéo, partido
politico, associac¢éo ou sindicato, conforme o artigo 74, 88 1° e 2° da Constituig&o.

Ja externamente ela é feita através do Poder Legislativo, que por for¢a
do artigo 49, incisos IX e X, julga as contas prestadas pelo Executivo e aprecia seus
relatorios de execucédo, assim como fiscaliza e controla seus atos.

Nesse ponto reitera-se a observacdo de que, apesar do dispositivo
constitucional fazer mencdo ao Congresso Nacional e ao Presidente da Republica,
deve sua aplicacdo ser estendida aos demais entes com as devidas adaptacoes.

A Lei Complementar 101/00, por sua vez, em seu artigo 59, especifica
pontos a serem analisados pelos responsaveis pela fiscalizacdo interna e

externamente. Vejamos:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais
de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei
Complementar, com énfase no que se refere a:

I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentérias;

II - limites e condi¢cdes para realizacdo de operacdes de crédito e
inscricdo em Restos a Pagar;

lll - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
reconducdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos
respectivos limites;

V - destinagcdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em
vista as restricfes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
guando houver.

Observa-se, dessa maneira, que apesar de ter a analise da execucéo
orcamentaria foco na “arrecadacdo e aplicacdo dos dinheiros publicos e a
observancia dos limites financeiros consignados no orgamento” (GIACOMONI, 2010,
p. 344), ela também abrange aspectos administrativos, como o alcance das metas
estabelecidas.

Em razdo da complexidade da atividade, cumpre destacar o papel dos
Tribunais de contas, 6rgao que, conforme o artigo 71 da Constituicdo Federal, deve

auxiliar o Poder Legislativo na fiscalizagcdo das contas publicas, cabendo a eles
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apresentar parecer prévio a respeito das contas apresentadas pelo Executivo,
cabendo ao Legislativo deliberar a seu respeito (GIACOMONI, 2010, p. 346).

Ha que se destacar, ainda, a possibilidade do controle por parte do
cidadédo, sendo ele um dos legitimados a denunciar irregularidades e ilegalidades na
execucdo orcamentaria ao Tribunal de Contas, pode também, propor Acédo Civil
Plblica, através de associa¢cbes, ou Acao Popular, reguladas, respectivamente,
pelas Leis n°s. 7.347/85 e 4.717/65, que visam, nesse contexto, proteger o erario
publico.

Feitas as observagfes pertinentes a respeito do orgcamento publico e
tendo uma visdo geral do seu funcionamento, cumpre entdo passar a discorrer a
respeito da divergéncia doutrinaria existente sobre o seu carater impositivo ou

autorizativo.
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2. ORCAMENTO AUTORIZATIVO E IMPOSITIVO

Por se tratar de uma lei, primeira impressao a respeito do orcamento
publico, ou mais especificamente da lei orgamentaria anual, € de que ele devera ser
cumprido em sua integralidade.

Ocorre que, apesar da aplicacdo cada vez mais precisa das ciéncias
contabeis, econdmicas, sociais, etc., 0 orcamento nao se finaliza em si mesmo, pois
diversas previsdes nele presentes sdo variaveis e ndo podem ser controladas pelo
governo.

E para situacbes imprevisiveis que o orcamento publico traz
mecanismos que tornam possivel a sua execucdo sem o comprometimento da
continuidade, como o contingenciamento de dotacbes e a retencdo de recursos,
previstos, respectivamente no artigo 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou a
abertura de créditos adicionais, previstos nos artigos 40 e seguintes da Lei n°,
4.320/64, analisados anteriormente.

Entretanto, ainda que a arrecadacao ocorra conforme o previsto, em
razdo do entendimento doutrinario a respeito do carater autorizativo da peca
orcamentaria, a programacao de investimentos planejada pode néo vir a ocorrer.

Isso ocorre porque, conforme assevera Piscitelli (2006, p. 3)

“tem prevalecido a corrente majoritariamente representada na area
econdbmica do governo, que entende ndo ser viavel a adogdo do
orgamento impositivo. Isto, na pratica, levou a que o Poder Executivo
disponha livremente sobre o grau de execuc¢éo das despesas constantes
do orcamento”.

Para a andlise desse posicionamento cumpre observarmos a natureza
juridica da lei orcamentaria, isso porque ela traz consequéncias diretas para
caracterizagdo entre autorizativa ou impositiva do orgcamento publico.

Tanto a doutrina como a jurisprudéncia classificam as leis a partir de
diferentes perspectivas como, por exemplo, o seu conteudo. Assim a lei podem ser
formal, quando adquire o carater de lei por ser produzida como tal, ou material,
guando possui carater geral (FERRAZ JUNIOR, 2008, p. 201).

As leis orcamentarias, nesse contexto, costumam ser classificadas pela

doutrina nacional como apenas formais, ou seja, cumprem o trAmite legislativo
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referente e revestem-se da forma de uma lei, mas ndo possuem conteudo referente
auma (TIMBO, 2012, p. 245).

Também se deve ter em mente o motivo pelo qual o orcamento existe,
ou seja, nao se pode olvidar que o orgamento surgiu como uma forma de controlar o
poder e assumiu nos dias atuais uma importante ferramenta no planejamento
publico.

Por fim, imp&e-se destacar que a lei orcamentaria deve ser analisada
como uma parte de o ordenamento juridico como um todo.

Sendo assim, com base principalmente nos trés pontos acima, concluir-
se-a se 0 orcamento, no ordenamento juridico brasileiro, possui carater autorizativo

ou impositivo.

2.1 ORCAMENTO AUTORIZATIVO

Os doutrinadores que consideram a lei orcamentaria apenas como uma
autorizacdo a tratam como mero ato administrativo ou ato condicdo (TIMBO, 2012,
p. 245).

Entre seus defensores encontram-se Aliomar Baleeiro e Helly Lopes
Meirelles, para os quais, em seu aspecto formal a lei orcamentaria ndo se diferencia
das demais leis, mas que materialmente, em razao das peculiaridades existentes na
sua elaboracdo e conteudo, € um ato-condicdo, ou seja, uma lei que torna eficaz
outras leis (BALEEIRO apud TIMBO, 2012, p. 243).

Tal concepcdo se baseia claramente na visdo de Laband, jurista
alemao que se debrugou sobre a tematica no século XIX.

Para o doutrinador, existiam as leis materiais, que expressavam um
preceito juridico, e as leis formais, que eram aprovadas seguindo disposicoes
constitucionais (TIMBO, 2012, p. 108).

Assim, para o doutrinador, com base na legislacdo vigente em seu
pais, “por constituir o orcamento uma mera conta, a lei orcamentaria prussiana seria
apenas uma lei em sentido formal” (TIMBO, 2012, p. 109).

A referida doutrina prevaleceu ndo em virtude de uma superioridade
técnico-juridica sobre as demais, mas sim pois, apesar das divergéncias a sua
aplicacdo em razdo da disputa entre um Parlamento burgués emergente e uma

Monarquia relutante em perder o poder, as vitérias empreendidas pelo chanceler
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Otto Von Bismarck retiraram o pais da crise, acabando por enfraquecer as vozes a
ela contréarias (TIMBO, 2012, p. 104-106).

Dessa maneira, como observa Timb6 (2012, p. 113-114),

“a partir da posicao pela qual a lei orcamentaria seria apenas uma lei
formal, cuja aprovagdo parlamentar significava apenas a declaragéo do
seu consentimento com o gasto proposto, facultando ao Governo a sua
efetiva realizacéo, Laband procurou afastar a idéia entdo dominante, que
a Administracdo estaria obrigada a cumprir o orgamento nos exatos
termos aprovados”.

Rosa Jr. (apud TIMBO, 2012, p. 244), por sua vez, também n&o

reconhecendo o carater material da lei orcamentaria afirma que

“o orgamento € lei formal, que, por ser disciplinada pela Constituicdo em
seccdo diferente daquela propria das leis deve ser considerada lei
especial, mas seu contetdo € de mero ato de administracdo. Isso porque
fixas as despesas publicas e prevé as receitas publicas, ndo podendo
versar sobre outra matéria que nao seja orgamentaria”.

Nessa linha, conclui Timbo (2012, p. 245) que

“a doutrina amplamente majoritaria do pais, acompanhando autores
estrangeiros de renome, insiste, muitas vezes sem um maior
aprofundamento teérico, em definir a lei orcamentaria como uma simples
“lei formal” e o orgamento como um mero “ato administrativo” ou “ato-
condigao”.

Tratada como lei apenas em sentido formal, a lei orcamentéaria acaba
por apenas definir os limites entre os quais pode a administracdo atuar, ou seja,
pode o Executivo fazer o maximo e o minimo, desde que dentro dos parametros
estabelecidos.

Depreende-se, portanto, de acordo com a doutrina majoritaria a lei
orcamentaria possui um carater meramente autorizativo, néo vinculando a
administracdo ao seu total cumprimento.

Assim, defendendo o carater autorizativo da lei orgamentaria,
Giacomoni (2012) elenca trés razbes para a permissdo de ndo execucdo dos
créditos orcamentéarios autorizados em lei.

O primeiro argumento defende a ideia de que algumas despesas sao

variaveis, ou seja, apenas “facultam a agdo do Executivo até o limite do previsto.
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Sao créditos limitativos e ndo imperativos” (BALEEIRO apud GIACOMONI, 2012, p.
295).

Conforme o autor essas despesas variaveis se contraporiam as fixas,
que por forca de mandamentos constitucionais ou infraconstitucionais devem ser
obrigatoriamente executadas (GIACOMONI, 2012, p. 295).

O segundo pilar de sustentacdo do seu posicionamento encontra-se na
possibilidade de revisdo de planos e programas, sendo esta uma caracteristica
intrinseca a sua natureza, em razdo da comprovacdo de sua inadequacdo ou
desnecessidade (GIACOMONI, 2012, p. 296).

Em terceiro lugar, defende Giacomoni (2012, p. 296) que a néo

execucao dos créditos autorizados pode se dar pela

“ocorréncia de situagbes que impedem o inicio ou atrasam o
prosseguimento e a conclusdo de obras e servicos (...) [como @]
elaboracdo de projetos, orcamentos e memoriais de execucao,
desapropriagcfes, fase licitatéria com frequentes atrasos em face das
querelas judiciais, elaboragéo de contratos, entre outras”.

Conclui o autor afirmando que, apesar de ndo existir uma
obrigatoriedade sobre a realizacao de todos os créditos previstos, a lei orcamentaria
ndo pode ser vista como uma ficcdo, pois em caso de realizacdo da receita
conforme o previsto e a ndo execugao do crédito correspondente, o “resultado sera a
ocorréncia de saldo financeiro que, como qualquer outra fonte de receita s6 podera
atender a despesas que, como as demais, obtenham a necesséria autorizacdo
legislativa” (GIACOMONI, 2012, p. 297).

Nota-se assim que a doutrina que defende o carater autorizativo da lei
orcamentdaria a consideram apenas como em seu sentido formal, que estabelece os
limites que podem ser gastos pelo poder executivo, valores estes que sé vinculam
por expressa previsao legal, e ndo sé podem, como devem — por ser caracteristica

intrinseca ao planejamento —, ser revistos caso haja a necessidade.
2.2 ORCAMENTO IMPOSITIVO
Noutro turno, sobrelevam-se doutrinadores que defendem ter a lei

orcamentaria anual um carater impositivo, como Geraldo Vidigal, que reconhece a

sua materialidade.
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Para Vidigal (apud TIMBO, 2012, p. 170-173) a lei orcamentéaria possui
materialidade por ser um documento politico-administrativo, porque estabelece
limitagdes ao poder estatal; pela exigéncia de consideracdo do todo (“principio da
visualizagao global”’) quando do planejamento e execugcdo do orgamento, visto que
as consequéncias atingem a economia do pais; e em razdo da necessidade de se
otimizar a gestao dos recursos.

Ja Regis Fernandes de Oliveira (2005), repugna o carater meramente
formal da lei orcamentaria e defende seu carater impositivo com base no respeito as
instituicdes existentes em um Estado Democratico de Direito, pois ndo vislumbra
outra consequéncia para a norma que passou devidamente por discussdo e
aprovacao no parlamento e posterior sancao pelo Chefe do Poder Executivo.

Chegando a mesma concluséo, Timbé (2012, p. 259) assevera que, em
primeiro lugar a atuagéo do Legislativo ndo se restringe ao controle do orgamento,
sendo também capaz de altera-lo, apesar das multiplas limitacdes, o que né&o
confere carater secundario a ela frente a outras leis ordinarias.

Ademais, continua o autor, tanto a Constituigdo, em seu artigo 167,
como a Lei n°. 4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal vedam a realizagédo de
despesas ndo concebidas na lei orcamentaria (TIMBO, 2012, p. 260).

Assim afirma Timbo (2012, p. 261) que,

“considerando que, no Brasil, nenhuma despesa seja ela obrigatéria ou
ndo, pode ser efetuada sem a prévia autorizacdo do Poder Legislativo,
ndo é possivel ser a lei orcamentaria compreendida como um simples
ato administrativo executoério, desprovido de valor juridico e veiculador de
mera conta, visto que a realizacdo de qualquer gasto publico esta
absolutamente condicionada a sua taxativa inclusdo no orgcamento; isto
€, a lei orcamentaria constitui fundamento legal para efetivagdo das
despesas e caso seja descumprida ela implica uma série de graves
consequéncias juridicas que vao desde a sustacao ou nulidade dos atos
e contratos realizados sem a correspondente dotacdo orcamentéria a
responsabilizacao civil e criminal do gestor publico, podendo, ainda,
ensejar crime de responsabilidade do Presidente da Republica”.

Seguindo o entendimento esposado por Vidigal, Timbo (2012, p. 263-
265), também fundamenta seu posicionamento no artigo 174 da Constituicao
Federal que vincula a administragdo publica ao planejamento, afirmando ndo se
justificar negar a lei orcamentaria anual, um dos principais mecanismos do

planejamento estatal, sua natureza normativa e impositiva.
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Com base no principio da unidade, previsto no artigo 2°, da Lei n°.
4.320, o autor assevera que o mesmo deve ser aplicado a receita e a despesa, as
quais ndo podem ser separadas, sendo essa visdao “reforcada quando se
compreender que ele [orcamento publico] tem o propdésito de afetar as receitas as
despesas, dando emprego especifico aos recursos a serem arrecadados” (TIMBO,
2012, p. 265-266).

Em contraposicdo ao argumento de que um or¢camento impositivo
impossibilitaria a flexibilidade necessaria a execug¢do orcamentaria, Timbé (2012, p.
267) destaca a existéncia de mecanismos no ordenamento patrio capazes de
adaptarem a lei orcamentaria as peculiaridades existentes no momento de sua

execucao,

‘como a abertura de créditos adicionais (suplementares, especiais ou
extraordinarios), a contratacdo de operagdes de crédito, bem como a
transposi¢cdo, 0 remanejamento e a transferéncia de recursos de uma
programacéo para outra ou de um 6rgédo para outro, desde que haja a
correspondente autorizagdo legislativa”.

Quanto a essa necessidade de justificacdo da alteracdo da lei
orgcamentéria, complementa Timbo6 (2012, p. 270) afirmando que

“a despeito da exigéncia de autorizacéo legislativa reduzir a flexibilidade
a que a execucao orcamentdria deve estar submetida, isso néo justifica a
atribuicdo de um caréater formal a lei do orcamento, que, por sua vez,
leva ao entendimento de conter ela normas meramente “autorizativas”.
Na verdade, destaca-se que esse entendimento tem contribuido, de
forma expressiva, para a inefetivdade do instituto orgamentario, uma vez
gque d4 ao Governo o total controle da execu¢do do orgamento, em
detrimento da posi¢cdo do Legislativo; invertendo, por ébvio, a dindmica
de poder, em matéria financeira, consagrada pelo constitucionalismo
moderno, e, em especial, pela Carta Politica de 1988”.

Observa-se que o autor coaduna com a ideia de ser a flexibilidade um
elemento essencial ao orgamento, um dos pontos nos quais os defensores da
natureza meramente formal e do carater apenas autorizativo do orgcamento
fundamentam seu posicionamento, mas argumenta que ela deve ser exercida com o
respaldo do legislativo.

Nesse sentido, entendendo serem todas as despesas, a0 menos a
principio, haja vista a possibilidade de modificacdo justificada, obrigatorias,

sobretudo pela vinculacdo do Estado ao planejamento, conforme disposto no artigo
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174 da Constituicdo Federal, sugere o autor a classificacdo de despesas entre
flexiveis e inflexiveis, ao invés de obrigatdrias e discricionarias, como as pde a
doutrina classica (TIMBO, 2012, p. 274-276).

Justifica sua sugestdao por considerar que diversas despesas
classificadas como obrigatdrias pela doutrina classica podem ser modificados ou
cancelados durante a execucdo orcamentaria, como a aplicacdo de percentuais
minimos para a saude e educacdo, que permitem a alteracdo da destinacdo das
verbas, ndo permitindo apenas a aplicagcdo aquém do constitucionalmente previsto,
sendo tais despesas, sob 0 seu ponto de vista, flexiveis (TIMBO, 2012, p. 276).

Como despesas inflexiveis estariam as relacionadas ao “pagamento de
encargos de pessoal ou de beneficios previdenciarios e assistenciais” (TIMBO,
2012, p. 276).

A partir das ponderacdes do autor € possivel depreender-se que a lei
orcamentaria também é lei em sentido material porque vincula o Poder Executivo a
sua execucdo em razdo da submissdo deste ao planejamento, do respeito ao
processo legislativo previsto, das consequéncias juridicas sobre sua execuc¢ao
irregular ou ilegal e pela possibilidade juridica de sua adaptacdo as peculiaridades
do momento de sua execucao.

Entendimento similar € adotado por Eduardo Bastos Furtado de
Mendonga, para quem o carater autorizativo da lei orgamentaria “viola principios
fundamentais da Constituicdo, como a separacdo dos Poderes, a legalidade e a
democracia, uma vez que o papel do Poder Legislativo na definicdo das politicas
publicas fica esvaziado” (MENDONCA, 2010, p. 77-78).

Complementando os argumentos de Timbo (2012), o autor, partindo da
constatacdo de auséncia de previsdo constitucional a respeito da eficacia da lei
orcamentaria e da premissa de que os atos legislativos possuem forca imperativa,
sendo a Constituicdo expressa quando os confere apenas eficacia autorizativa a
norma — COMO NOS casos previstos no artigo 37, inciso XIX e XX, que tratam da
instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista e fundacdo, assim
como instituicdo de suas subsidiarias e sua participacdo em empresa privada —,
defende que o orcamento é peca vinculante (SILVA apud MENDONCA, 2010, p.
103).

Assim, observa Mendonca (2010, p. 105) que



37

i) a Constituicdo determina que o orgamento seja aprovado por lei e
reserva a iniciativa ao Poder Executivo; ii) a Constituicdo disciplina de
maneira analitica as hipéteses de modificacdo de dotacdes. A criacéo de
novas rubricas dependera sempre de lei, salvo em casos emergenciais,
qguando serd admissivel o uso de medidas provisorias. A
complementacdo de dotacBes exige a autorizagdo legal, admitindo-se
gue uma autorizacdo genérica seja concedida ja na lei orcamentaria,
acompanhada de parametros”.

Portanto, “quando se fala que o orcamento € meramente autorizativo
nao se esta dizendo que o Executivo pode modifica-lo de forma autbnoma, mas sim
que pode permanecer inerte” (MENDONCA, 2010, p. 105).

Atenta-se ainda o autor ao fato de inexistir previsdo constitucional a
respeito da retencdo de recursos, haja vista que a razao de ser do orcamento € dar
destino as receitas obtidas. Nessa linha, a retencdo de recursos, que pode possuir
fins, como o aumento de reservas monetarias ou a superacdo de metas ficais,
deveria seguir as mesmas exigéncias feitas para a transferéncia de recursos de uma
dotacdo para outra, o que ndo o faz em razdo da eficacia autorizativa dada a lei
orcamentdria pela doutrina, jurisprudéncia e, por omissao, legislador (MENDONCA,
2010, p. 105-107).

Na seara infraconstitucional, nota o autor que também inexiste
qualquer mencéo direta a eficicia da lei orcamentaria, se meramente autorizativa ou
impositiva, e, ao analisar a Lei de Responsabilidade Fiscal, observa que o seu artigo
9°, ao prever a limitacdo de gastos caso ndo haja a verificagdo da receita prevista,
0s quais devem ser recompostos se houver restabelecimento da arrecadacao,
corrobora com o posicionamento adotado, pois leva a conclusdo de que, exceto em
casos excepcionais, o orcamento deve ser cumprido (MENDONCA, 2010, p. 109-
111).

O mesmo entendimento é esposado por Piscitelli (2007, p. 5), para

quem

“orcamento impositivo ndo é o que se tem de executar a qualquer
pretexto, sem qualquer flexibilidade; ndo € imutavel; ndo é inexoravel;
ndo € uma camisa-de-forca. Impositivo quer dizer que é, que deve ser
aquele, e ndo outro, e aquele, na concepg¢do programatica, é o
necessario e suficiente para o que foi definido como tendo de ser feito.
Nao ha sentido em cobrar uma soma de recursos dos contribuintes com
determinada finalidade e nao realizar o servigo, pois isso € um tipo de
logro, como em qualquer relagéo bilateral”.
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Conclui-se que, para seus defensores, o carater impositivo do
orcamento publico decorre da interpretacdo sistematica do ordenamento juridico
brasileiro que, dentro de um Estado democratico de Direito constitucionalmente
estabelecido, reparte competéncias e objetiva uma ampla participacédo da sociedade
nos processos decisorios. Dessa forma, por ndo haver expressa previsdo
constitucional em sentido contrario, deveriam as leis orcamentarias, a despeito das
peculiaridades que envolvem a sua elaboracdo, encaminhamento, emendas, etc.,
vincularem a administracdo ao seu cumprimento, inexistindo Obice, desde que

justificado, a sua adaptacéo.

2.3 JURISPRUDENCIA

Entretanto, apesar de todos os argumentos levantados em favor do
carater vinculativo do orcamento publico os Tribunais patrios acompanham a
doutrina tradicional defendendo seu carater meramente autorizativo.

Debrugando-se sobre o controle de constitucionalidade do orgamento
publico Rocha (2010, p. 169-171) distingui trés momentos diferentes nas decisbes
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, quais sejam, antes da Constituicao
Federal de 1988, entre a sua promulgacéo e dezembro de 2003 e de janeiro de 2004
em diante.

Timb6 (2012, p. 250), que também analisa o entendimento do Supremo
sobre a tematica, observa que as decisfes por ele proferidas seguiam a doutrina
classica ao nao considerar a lei orcamentaria como lei em sentido material,
destacando o seguinte trecho do voto do RE 17.148, seguido por unanimidade pelos

demais ministros que compunham a Segunda Turma, proferido no ano de 1952:

“Orgamento ndo é lei, em sentido proprio; € s6 lei formal, mas nao
material, o que vale dizer — sem contetido préprio, porque éste se acha
todo na lei tributéria, e que aquéle nao pode alterar. Essa € a ligdo, alias
corriqueira em matéria de finangas, dada por C. Maximiliano, citado pela
apelante. Do proprio conceito de orcamento isso se depreende, pois
‘entende-se por orcamento um ato que contem, por um tempo
determinado, a previsao de receitas e despesas do Estado e que ordena
a percepcdo delas e o pagamento das outras. E um ato administrativo
superior”.

Ja em decisdo nos autos de acao rescisoOria proposta com vistas a

reverter entendimento no qual o préprio Supremo concluiu pela auséncia de direito
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subjetivo, passivel de protecdo por via judicial, em previsdo de despesa em lei
orcamentaria, o Tribunal entendeu ser ela, a legislagdo orcamentaria, meramente
autorizativa, devendo ficar a cargo do Poder Executivo a efetivacdo ou ndo da
despesa (ROCHA, 2010, p. 176-177).

Mesmo apoOs outubro de 1988, quando foi promulgada a nova
Constituicdo Federal, o Supremo Tribunal Federal manteve o posicionamento
sedimentado de que a lei orcamentaria ndo o € em sentido material (ROCHA, 2010,

p. 185). Nesse sentido

EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARINO.
CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTACAO
FINANCEIRA - C.P.M.F. ACAO DIRETA DE

INCONSTITUCIONALIDADE "DA UTILIZACAO DE RECURSOS DA
C.P.M.F" 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 C.F. 1. N&o ha, na presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacdo de um ato normativo. Nao se
pretende a suspensdo cautelar nem a declaracdo 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
Constituicdo Federal, pois ali se exige que se trate de ato
normativo. Precedentes. 2. Isso ndo impede que eventuais
prejudicados se valham das vias adequadas ao controle difuso de
constitucionalidade, sustentando a inconstitucionalidade da destinagéo
de recursos, como prevista na Lei em questdo. 3. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade ndo conhecida, prejudicado, pois, 0 requerimento
de medida cautelar. Plenario. Deciséo unanime.
(ADI 1640 QO, Relator(a): Min. SYDNEY SANCHES, Tribunal Pleno,
julgado em 12/02/1998, DJ 03-04-1998 PP-00001 EMENT VOL-01905-
01 PP-00068 RTJ VOL-00167-1 PP-01179) (destacado)

Como exposto no julgado acima, era entendimento da Corte que a lei
orcamentaria tratava-se de ato politico-normativo com efeitos concretos, descabido
de normatividade e, portanto, incapaz de permitir o controle de constitucionalidade
pela via concentrada.

Entretanto, a partir do final do ano de 2003 houve uma modificagdo na
jurisprudéncia da Suprema Corte que passou a admitir o controle concentrado de
constitucionalidade da lei orcamentaria, inicialmente apenas em situacfes
especificas, quando se compreendia que a lei orgcamentaria possuia contornos
abstratos e autbnomos (ROCHA, 2010, p. 198). Vejamos.
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PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE - LEI ORCAMENTARIA. Mostra-se
adequado o controle concentrado de constitucionalidade quando a
lei orcamentaria revela contornos abstratos e autbnomos, em
abandono ao campo da eficacia concreta. LEl 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, § 4°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. E
inconstitucional interpretacdo da Lei Orcamentéaria n® 10.640, de 14 de
janeiro de 2003, que implique abertura de crédito suplementar em rubrica
estranha a destinacdo 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 Il do citado paragrafo.
(ADI 2925, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Relator(a) p/ Acérdao:
Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2003, DJ 04-
03-2005 PP-00010 EMENT VOL-02182-01 PP-00112 LEXSTF v. 27, n.
316, 2005, p. 52-96) (destacado)

Contudo, com o julgamento da ADI 4048 MC/DF, coforme observa
Rocha (2010, p. 214-215), o Supremo Tribunal Federal confirmou a mudanga de
entendimento, passando a admitir o controle concentrado de constitucionalidade
independente do carater geral ou especifico, concreto ou abstrato, da lei ou ato

normativo. Vejamos.

EMENTA: MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA PROVISORIA N° 405, DE
18.12.2007. ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO
PODER EXECUTIVO NA EDIQAO DE MEDIDAS PROVISORIAS. |.
MEDIDA PROVISORIA E SUA CONVERSAO EM LEI. Conversdo da
medida proviséria na Lei n° 11.658/2008, sem alteracdo substancial.
Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao
prosseguimento do julgamento. A lei de conversdo ndo convalida os
vicios existentes na medida proviséria. Precedentes. |l. CONTROLE
ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo
Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizacéo
da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em
abstrato, independente do carater geral ou especifico, concreto ou
abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdo das normas
orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade. Il
LIMITES CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA
EXCEPCIONAL DO PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS
PROVISORIAS PARA ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO.
Interpretagdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso |, alinea "d", da
Constituicdo. Além dos requisitos de relevancia e urgéncia (art. 62), a
Constituicdo exige que a abertura do crédito extraordinario seja feita
apenas para atender a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrario
do que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e urgéncia (art.
62), que se submetem a uma ampla margem de discricionariedade por
parte do Presidente da Republica, os requisitos de imprevisibilidade e
urgéncia (art. 167, 8§ 3° recebem densificacdo normativa da
Constituicdo. Os conteddos semanticos das expressdes "guerra",
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"comocgédo interna" e "calamidade publica" constituem vetores para a
interpretacao/aplicacéo do art. 167, 8 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso |, alinea
"d", da Constituigdo. "Guerra", "comocao interna" e "calamidade publica"
sdo conceitos que representam realidades ou situagGes faticas de
extrema gravidade e de conseqiiéncias imprevisiveis para a ordem
publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida
urgéncia, a adocdo de medidas singulares e extraordinarias. A leitura
atenta e a andlise interpretativa do texto e da exposicdo de motivos da
MP n° 405/2007 demonstram que os créditos abertos sdo destinados a
prover despesas correntes, que ndo estdo qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicdo da MP n° 405/2007
configurou um patente desvirtuamento dos parametros constitucionais
que permitem a edicdo de medidas provisdrias para a abertura de
créditos extraordinarios. IV. MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.
Suspensédo da vigéncia da Lei n° 11.658/2008, desde a sua publicacao,
ocorrida em 22 de abril de 2008.
(ADI 4048 MC, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 14/05/2008, DJe-157 DIVULG 21-08-2008 PUBLIC 22-08-
2008 EMENT VOL-02329-01 PP-00055 RTJ VOL-00206-01 PP-00232)
(destacado)

Notam-se nos julgados que os ministros continuam a entender a lei
orcamentéria, com excecao de alguns pontos, como lei apenas em sentido formal,
ou seja, como ato normativo. Nessa linha, como destaca Rocha (2010, p. 210),
quando do julgamento da ADI 820, que versou sobre a determinacdo legal
estabelecida por parte do legislativo em determinar porcentagem da receita

destinada a educacdao para fim especifico,

“a grande preocupacao da corrente majoritaria quanto a possibilidade de
atuacdo do Poder Executivo na gestdo dos recursos colocados no
orcamento, criticando o modelo que implica a vinculacdo quanto ao

modo de execug¢do orcamentaria. Sua assertiva € a necessidade da
existéncia de flexibilidade de sorte a melhor atender ao interesse publico,
materializado na opg¢éo realizada pelo Poder Executivo na gestdo dos
recursos orgcamentarios”.

Em outros termos pode-se dizer que o Supremo Tribunal Federal,
apesar de admitir o controle concentrado de constitucionalidade da lei orcamentaria,
continua entendendo nao ser ela lei material nem vinculante.

Entretanto, analisando os votos apresentados no julgamento da ADI
4048 MC/DF, vislumbra-se “uma tendéncia a permitir, quem sabe em um futuro nao
muito distante, o expresso reconhecimento da materialidade da lei orgamentéria pelo
Supremo Tribunal” (TIMBO, 2012, p. 255).

O autor chega a tdo assertiva por entrever passagens, no voto do Min.
Gilmar Mendes, voto este que conduziu os demais no referido julgamento, que
deixam transparecer tal entendimento (TIMBO, 2012, p. 254-255):
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A extensdo da jurisprudéncia, desenvolvida para afastar do controle
abstrato de normas os atos administrativos de efeito concreto, as
chamadas leis formais suscita, sem dlvida, alguma inseguranca, porque
coloca a salvo do controle de constitucionalidade um sem-nimero de
leis. Nao se discute que os atos do Poder Plblico sem carater de
generalidade ndo se prestam ao controle abstrato de normas, porquanto
a prépria Constituicdo elegeu como objeto desse processo 0s atos
tipicamente normativos, entendidos como aqueles dotados de um
minimo de generalidade e abstracdo. (...) Outro ha de ser, todavia, a
interpretacdo, se se cuida de atos editados sob a forma de lei. Nesse
caso, houve por bem o constituinte ndo distinguir entre leis dotadas de
generalidade e aqueloutras, conformadas sem o atributo da generalidade
e abstracao. Essas leis formais decorrem ou da vontade do legislador ou
do desiderato do préprio constituinte, que exige que determinados atos,
ainda que de efeito concreto, sejam editados sob a forma de lei (v.g., lei
de orcamento, lei que institui empresa publica, sociedade de economia
mista, autarquia e fundagédo publica). Ora se a Constituicdo submete a lei
ao processo de controle abstrato, até por ser este o meio préprio de
inovacéo na ordem juridica e o instrumento adequado de concretizagéo
da ordem constitucional, ndo parece admissivel que o intérprete debilite
essa garantia da Constituicdo, isentando um nimero elevado de atos
aprovados sob a forma de lei do controle abstrato de normas e, muito
provavelmente, de qualquer controle. E que muito desses atos, por ndo
envolverem situacdes subjetivas, dificilmente poderdo ser submetidos a
um controle de legitimidade no &mbito da jurisdi¢do ordinaria. Ressalte-
se que nao se vislumbram razdes de indole légica ou juridica contra a
afericdo da legitimidade das leis formais no controle abstrato de norma,
até porque abstrato - isto é, ndo vinculado ao caso concreto - ha de ser o
processo e ndo o ato legislativo submetido ao controle de
constitucionalidade. Por derradeiro, cumpre observar que o0
entendimento acima referido do Supremo Tribunal acaba, em muitos
casos, por emprestar significado substancial a elementos muitas vezes
acidentais: a suposta generalidade, impessoalidade e abstracdo ou a
pretensa concretude e singularidade do ato do Poder Publico. Os
estudos e analises no plano da teoria do direito indicam que tanto se
afigura possivel formular uma lei de efeito concreto - lei casuistica - de
forma genérica e abstrata quanto seria admissivel apresentar como lei
de efeito concreto regulacdo abrangente de um complexo mais ou
menos amplo de situagBes. Todas essas consideracbes parecem
demonstrar que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal n&o
andou bem ao considerar as leis de efeito concreto como inidéneas para
0 controle abstrato de normas. Sem embargo, é importante ressalvar
que, recentemente, o Tribunal reconheceu o carater normativo de
disposi¢bes de Lei Orcamentaria Anual da Unido (Lei n. 10.640/2003,
gue disciplinou a destinacéo da receita da CIDE-Combustiveis)”.

Timbo (2012, p. 255-256) também observa essa tendéncia no voto do

Min. Carlos Britto, que assim argumenta:

“Espero nado estar errado ao interpretd-lo como consagrador de uma
distingcdo entre lei formal do Poder Legislativo e ato normativo. Ou seja, a
lei ndo precisa de densidade normativa para se expor ao controle
abstrato de constitucionalidade. Porque, quando a Constituicdo diz, no
art. 102, I, ‘a’, no ambito da nossa competéncia originaria, ‘processar e
julgar, originariamente, a acao direta de inconstitucionalidade de lei ou
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ato normativo’, quer dizer que a densidade normativa para efeito de
controle abstrato de constitucionalidade se exige para ato que ndo seja a
lei. (...) E essa distingdo que a Constituicdo faz e que Vossa Exceléncia
corrobora se rende a evidéncia de que, de fato, a lei é o ato de aplicacédo
primaria da Constituicdo. Isto €, ndo ha outro ato de aplicagcdo primaria
da Constituicdo com a dignidade da lei. Por isso que ela inova a ordem
juridica. E nova ordem juridica, primariamente, no sentido de, logo
abaixo da Constituicdo, quem inova a ordem juridica é a lei. E, no caso
da lei orcamentaria - Vossa Exceléncia disse muito bem no fundo, abaixo
da Constituicdo, ndo ha lei mais importante para o pais, porque a que
mais influencia o destino da coletividade, do que esta lei. A lei
orcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constituigdo. E deixar essa lei do lado de fora do
controle de constitucionalidade, em processos objetivos, parece um
contra-senso realmente”.

Por fim, corroborando com sua tese de mudanca de posicionamento
jurisprudencial, Timbé (2012, p. 256-257) aponta a decisdo proferida pelo Min. Luiz

Fux, que reconhece forca vinculante minima as normas orcamentarias. Vejamos

A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA CAUTELAR.
DIREITO CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS DE RONDONIA (LEI N° 2.507/11).
ADMISSIBILIDADE DA IMPUGNACAO EM SEDE DE CONTROLE
ABSTRATO. SISTEMA  ORCAMENTARIO  CONSTITUCIONAL
INAUGURADO EM 1988. CONVIVENCIA HARMONIOSA DO PLANO
PLURIANUAL, DA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E DA LEI
OR(;AMENTARIA ANUAL (CF, ART. 165, | A lll). TELEOLOGIA
VOLTADA AO PLANEJAMENTO DA ATUA(;AO DO PODER PUBLICO.
ALEGACAO DE OFENSA AO PRINCIPIO DA SEPARAGAO DE
PODERES (CF, ART. 2°, AOS COMANDOS INCRITOS NO ART. 165,
88 1° E 2°, DA CONSTITUIGAO, A DISCIPLINA CONSTITUCIONAL
DAS EMENDAS PARLAMENTARES AOS PROJETOS DE INICIATIVA
DO CHEFE DO PODER EXECUTIVO (CF, ART. 63, I) E AS REGRAS
DO ART. 166, §8§ 3° E 4°, DA CONSTITUICAO. MEDIDA CAUTELAR
PARCIALMENTE CONCEDIDA, AD REFERENDUM DO PLENARIO DO
STF. PEDIDO DE INCLUSAO EM PAUTA NO PLENARIO DA CORTE
PARA REFERENDO DA LIMINAR.

[...]

6. As normas orgcamentdrias ostentam, segundo a licdo da moderna
doutrina financista, a denominada forgca vinculante minima, a
ensejar a imposicdo de um dever prima facie de acatamento,
ressalvada a motivacdo administrativa que justifigue o
descumprimento com amparo no postulado da razoabilidade, sejam
elas emanadas da proposta do Poder Executivo ou fruto de emenda
apresentada pelo Poder Legislativo, de modo que a atribuicdo de
regime formal privilegiado exclusivamente as normas oriundas de
emendas parlamentares viola a harmonia entre os poderes politicos
(CF, art. 29).

(ADI 4663 MC/RO, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Decisdo Monocratica,
julgado em 15/12/2011, DJe-22 DIVULG 31-01-2012 PUBLIC 01-02-
2012) (destacado)
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Nota-se assim uma tendéncia do Supremo em reconhecer as normas
orcamentarias como leis em sentido material, assim como uma vinculagdo minima

ao seu cumprimento.

2.4 CONCLUSAO PARCIAL

Comparando os dois posicionamentos a respeito do carater autorizativo
e impositivo do orcamento depreende-se que a melhor interpretacdo possivel, tendo
em vista serem as duas possiveis por ndo ter o constituinte especificado no texto
qual deve ser aplicada, € a segunda.

Em primeiro lugar por ser a que melhor reflete a ideia de um Estado
democrético de Direito e aplica o sistema de freios e contrapesos, onde toda a
sociedade, mesmo que através de representantes eleitos deve participar, e ndo
apenas um seguimento consubstanciado no Poder Executivo, e 0os seguimentos do
Poder estatal devem, harmonicamente, limitarem-se.

Segundo porque a necessidade de flexibilidade na execucéo da lei
orgcamentéaria, caracteristica destacada entre o0s defensores do seu carater
meramente autorizativo, ndo deve resultar em uma total ingeréncia do Poder
Executivo, devendo as adaptacdes serem, assim como 0 sdo 0s projetos de leis
orcamentérias, alvo de apreciacdo legislativa ou entdo justificadas em casos
emergenciais.

Dessa forma o orcamento nao restaria obsoleto quando de sua
execucdo nem as ideias de reparticdo de competéncias e de Estado democratico de
Direito seriam desprezados.

Em terceiro porque a lei orcamentaria, por ser um dos principais
instrumentos de planejamento no Estado contemporéneo, ndo pode, a despeito de
torna-lo inécua, ser desrespeitada sem qualquer justificacdo ou discusséo a respeito

de alternativas e consequéncias.
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3. ORCAMENTO PARTICIPATIVO

O orcamento publico, entendido como ferramenta de planejamento de
politicas publicas, acaba por ser um dos principais instrumentos dentro de um
Estado democratico de Direito por ser, em ultima analise, o resultado das forcas
politicas existentes.

Entretanto, = constantemente  questionado, o0 sistema de
representatividade tradicional adotado tanto no Brasil como em outros paises, nao
se mostra tdo proximo aos eleitores quanto estes o desejam.

Nesse contexto o Orcamento Participativo desponta como uma politica
que transfere aos cidaddos o poder de decidir quanto a alocacdo das verbas

publicas.

3.1 DEMOCRACIA: SURGIMENTO, CONCEITO E REPRESENTATIVIDADE

A ideia de democracia remete diretamente as polis Gregas, onde as
decisfes politicas eram tomadas por seus cidadaos. A esse respeito Dallari (2011, p.

146) afirma que no

“livro Ill, de “A Politica”, Aristoteles faz a classificacdo dos governos,
dizendo que o governo pode caber a um so6 individuo, a um grupo, ou a
todo o povo. Mas ele proprio ja esclarece que o nome de cidadao s6 se
deveria dar com propriedade aqueles que tivessem parte na autoridade
deliberativa e na autoridade judiciaria. E diz taxativamente que a cidade-
modelo ndo deverd jamais admitir o artesdo no numero de seus
cidaddos. Isso porque a virtude politica, que é a sabedoria para mandar
e obedecer, sO pertence aqueles que ndo tem necessidade de trabalhar
para viver, ndo sendo possivel praticar-se a virtude quando se leva a
vida de artes&o ou mercenario”.

Portanto, apesar da ideia de democracia ter origem na Grécia antiga,
ela era exercida apenas por uma parte de seus habitantes, restricdo também feita
guando do surgimento do Estado de Direito.

Nesse sentido observa Azambuja (apud DALLARI, 2011, p. 184) que

“os legisladores da Revolugdo Francesa foram contraditérios, pois, ao
mesmo tempo que sustentavam a igualdade de todos, admitiam que a
sociedade deveria ser dirigida pelos mais sensatos, mais inteligentes,
pelos melhores, que compdem, como se admitiu, a elite social. E para a
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identificacdo dessa elite foi apontado um duplo critério: o econdémico,
afirmando-se como mais capazes 0s que possuissem bens de fortuna; e
0 intelectual, considerando-se mais capazes 0s que tivessem mais
instrucao”.

Isso ocorreu porque, apesar da filosofia iluminista e racionalista nas
quais se basearam 0s movimentos contrarios ao absolutismo no século XVIII
levarem inevitavelmente a concepcdo de extensdo de direitos politicos a toda a
populacdo, a burguesia, classe emergente que tomou a frente das revolucdes,
apenas objetivava a protecéo dos seus interesses (HOBSBAWN, 2010b, 161-175).
Assim, Bonavides (2013, p. 286) destaca que,

“‘examinando a fundo o desenvolvimento da democracia, partindo-se do
conceito de que ela deve ser o governo do povo, para o0 povo, verifiar-se-
a que as formas historicas referentes a pratica do sistema democratico
tropecam por vezes em dificuldades. Essas dificuldades procedem
exatamente — assim pensam 0s seus panegiristas — de néo lograrmos
alcancar a perfei¢do, na observancia deste regime, o que, de outra parte,
ndo invalida, em absoluto, segundo dizem, a diligencia que nos
incumbiria fazer pratica-lo, visto tratar-se da melhor e mais sabia forma
de organizacdo do poder, conhecida na histéria politica e social de todas
as civilizagdes”.

Entre as diversas definicbes dadas a democracia Bonavides (2013, p.
288) destaca a de Abrahan Lincoln para quem democracia € o governo do povo,
para o povo e pelo povo.

Bobbio (2010, p. 30), por também entender ndo ser o conceito de
democracia estanque no tempo, prefere assim estabelecer um conceito minimo
considerando-a uma contraposi¢cdo a forma autocratica de governo “caracterizada
por um conjunto de regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta
autorizado a tomar as decisdes coletivas e com quais procedimentos”.

Ressalta ainda o autor que nos regimes democraticos, por ser, em
regra, a decisdo tomada a partir da maioria e ser inviavel a consideracdo da opinido
de todos os individuos, até mesmo por questdes bioldgicas como a idade, deve o
poder decisorio ser atribuido ao maior niamero de individuos possivel (BOBBIO,
2010, p. 31),

Nesse sentido Zvirblis (2006, p. 52-53) observa que nos dias de hoje,

“‘dada a complexidade da vida moderna, ndo obstante o Estado
Democratico ser aquele em que o préprio povo governa, ha uma
dificuldade para que o povo externe sua vontade diretamente, sendo a
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regra, nos dias atuais, os colégios eleitorais, prevalecendo a democracia
representativa’.

A respeito da democracia representativa destaca Bobbio (2010, p. 56)

que ela

“significa genericamente que as deliberagdes coletivas, isto é, as
deliberagBes que dizem respeito a coletividade inteira, séo tomadas néo
diretamente por aqueles que dela fazem parte mas por pessoas eleitas
para esta finalidade”.

Nesse sentido a ConstituicAo Federal em seu artigo 1°, Paragrafo
Unico, dispde que “todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Por sua vez, o artigo 14 da Carta Magna, prevé como mecanismos de
exercicio direto da democracia o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular.

A seu respeito, e tendo em vista que na democracia o poder emana do

povo, Zvirblis (2006, p. 62) afirma que a

“democracia participativa [na qual o povo participa da elaboragdo de
projetos sem o intermédio de representantes] e a democracia
representativa devem, portanto, coexistirem, complementando-se. Dai a
complementacdo da democracia indireta com a participacdo direta,
constituindo-se a democracia semidireta, com os institutos da ‘iniciativa
popular, do referendo, do plebiscito e do recall’, este ndo adotado pela
Constituigao brasileira”.

O plebiscito e o referendo sédo formas de consulta direta a populacao a
respeito de determinado assunto, concentrando-se a sua diferenca, conforme

asseveram Mendes; Coelho e Branco (2010, p. 878),

“‘no momento de sua realizagdo. Enquanto o plebiscito configura
consulta realizada aos cidadaos sobre a matéria posteriormente
discutida no ambito do Congresso Nacional, o referendo é uma consulta
posterior sobre determinado ato ou decisdo governamental, seja para
atribuir-lhe eficacia que ainda nao foi reconhecida (condi¢do suspensiva),
seja para retirar a efichcia que lhe foi provisoriamente conferida
(condicao resolutiva)”.

Ja a iniciativa popular consiste na possibilidade de apresentacdo a
Camara dos Deputados de projeto de lei desde que atendidos o0s requisitos

previstos, quais sejam a subscricdo de, no minimo, um por cento dos eleitores do
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pais, distribuidos em pelo menos cinco Estados, com ndo menos de trés centésimos
dos eleitores de cada um deles, conforme prevé o artigo 62, 82° da Constituicao
Federal.

A par desses mecanismos existem outras formas de participacdo da
sociedade na vida do Estado previstas, inclusive, na propria Constituicdo. O artigo
37, 83°, por exemplo, prevé a participagdo do usuario na administragéo publica. Ja o
artigo 187 estabelece a participacdo da sociedade civil no planejamento e execucao
da politica agricola nacional e o artigo 216-A, incluido pela Emenda Constitucional n®
71 de 2012, determina a democratizacdo dos processos decisorios do Sistema
Nacional de Cultura através da participacao da sociedade e do controle social.

Na mesma linha, em 26 de maio de 2014 foi publicado o Decreto n°.
8.243, que institui a Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de
Participagdo Social e objetiva, conforme seu artigo 1°, fortalecer e articular os
mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a atuacao conjunta entre a
administracéo publica federal e a sociedade civil.

Um exemplo especifico de mecanismo de participacdo da populacao
no Estado sdo os Conselhos de Saude, que tém como vértice normativo o artigo
198, inciso lll, da Constituicdo Federal, que estabelece como diretriz do sistema
anico de saude a participacdo da comunidade, e sdo disciplinados pela Lei Organica
da Saude e pela Resolugdo n°. 333 do Conselho Nacional de Saude.

Como ressalta Coelho (2004, p. 255-256), hoje

“‘existem mais de 5.000 conselhos de saude municipais, dos quais
participam cerca de 100.000 pessoas. Esses conselhos aprovam os
planos anuais apresentados pelas respectivas esferas de governos,
atuam como corpos consultivos e exercem papel de supervisao”.

Observa-se, dessa maneira, uma tendéncia em envolver a populacéo
no planejamento e execucado de politicas publicas. Esse fenbmeno, como ponderam
Fung e Wright (apud COELHO, 2004), pode ser considerado consequéncia do
processo de democratizacdo pelo qual o Brasil vem passando ap0s a promulgacao
da Constituicdo de 1988.

A esse respeito Santos et al. (2013, p. 26) asseveram que na

“qualidade de legitima proprietaria da coisa publica (o Estado é apenas
gestor), a sociedade tem o direito e o dever de controlar a administracéo
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publica. E, sua participagdo sem divida alguma, auxilia na efetivagao do
principio da eficiéncia na gestdo Publica, dando-lhe também mais
transparéncia e seriedade.

Entre as varias formas que proporcionam a efetivagdo da participacéo
popular na esfera administrativa, tém-se os Conselhos Municipais
formados por membros da comunidade ou de organizacbes da
sociedade civil”.

Ademais, a ampliacio do numero de espacos de discussdo e
deliberacdo é uma das caracteristicas do Estado democrético de Direito, modelo
adotado pelo Brasil por expressa previsédo do artigo 1° da Constituicdo Federal.

Nessa linha Diaz (apud SILVA, 2011, p. 118) entende o Estado
democratico de Direito como o

“Estado de legitimidade justa (ou Estado de Justica material), fundante
de uma sociedade democratica, qual seja a que instaure um processo de
efetiva incorporacdo de todo o povo nos mecanismos do controle das
decisdes, e de sua real participacdo nos rendimentos da produc¢ao”.

Relacionando com dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, Silva
(2011, p. 119-120) defende que a

“democracia que o Estado democratico de Direito realiza h4 de ser um
processo de convivéncia social numa sociedade livre, justa e solidaria
(art. 39, 1), em que o poder emana do povo, e deve ser exercido em
proveito do povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 1°,
paragrafo Unico); participativa, porque envolve a participacdo crescente
do povo no processo decisdrio e na formagdo dos atos de governo;
pluralista, porque respeita a pluralidade de ideias, culturas e etnias e
pressupfe assim o dialogo entre opinides e pensamentos divergentes e
a possibilidade de convivéncia de formas de organizacéo e interesses
diferentes da sociedade; ha de ser um processo de libertacdo da pessoa
humana das formas de opressdo que ndo depende apenas do
reconhecimento formal de certos direitos individuais, politicos ou sociais,
mas especificamente da vigéncia de condigcBes econdmicas suscetiveis
de favorecer seu pleno exercicio”.

Norberto Bobbio, a seu turno, estabelece como sendo o indicador do
desenvolvimento da democracia em um determinado pais, ou seja, para se
determinar a democratizacdo de um Estado deve ser considerado “o numero de
locais, diferentes dos locais politicos, nos quais se exerce o direito de voto”
(BOBBIO, 2004, p. 68).

Seguindo esse entendimento e considerando o voto como sinénimo de
deliberagéo, pode-se concluir que o crescente numero de conselhos que participam

da formulacdo e execucdo de politicas publicas, assim como a implantacdo de
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outras préaticas que visam a participacdo da sociedade na administracdo publica,
como 0 or¢camento participativo, atestam o processo de fortalecimento pelo qual a
democracia brasileira vem passando, efetivando, dessa maneira, uma das
caracteristicas do Estado democratico de Direito, qual seja, a crescente participacdo
da sociedade na tomada de decisoes.

Assim, como vislumbra Carlos (2007, p. 57), o Orcamento Participativo
apresenta-se como um importante instrumento de superacdo da democracia

ordinariamente conhecida pelo seu aspecto formal e representativo.

3.2 HISTORICO DO ORCAMENTO PARTICIPATIVO NO BRASIL

Ao versar sobre o a redemocratizacdo brasileira, Avritzer (200-, p. 8)
nota que o “reconhecimento da importancia da participacado das associagdes civis no
processo de planejamento urbano foi uma das herancas da Constituicdo de 1988
gue levou a mudancas institucionais importantes ao nivel local”.

Nesse contexto, surgiu na cidade de Porto Alegre, historicamente
repleta de atividade associativa (AVRITZER, 2003, p. 20-22), por proposta de
Collares, primeiro prefeito eleito apdés o periodo ditatorial, a participacdo das
associacdes comunitarias na administragdo publica (BAIERLE apud AVRITZER,
(200-, p. 8).

Com a consciéncia da importancia da participacdo da sociedade em
um ambiente democratico, Olivio Dutra, prefeito sucessor ligado ao Partido dos
Trabalhadores — PT, buscou efetivar a proposta geral do partido de um governo
democratico (AVRITZER, 2005, p. 200).

Assim, tanto por pressédo da comunidade, consciente da importancia do
controle orcamentario e da escolha de sua destinacdo, quanto pela linha seguida por
aquela gestéo, teve inicio o processo de constituicdo do Orgamento Participativo
(AVRITZER, 2005, p. 200).

A partir do sucesso e reconhecimento que teve na capital gaucha,

observa Vitale (2004b, p. 244), que a pratica passou a ser utilizada

“‘como modelo de democratizagdo do orcamento publico, ndo s6 entre
partidarios do PT e PMDB, mas também em administracdes de outros
partidos, entre eles, PSDB, PSB, PDT e PFL. Cumpre notar a
implantacdo do OP no governo estadual do Rio Grande do Sul (1998-
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2002) e a tentativa de sua implantacdo nos estados de Minas Gerais e
Mato Grosso do Sul. A experiéncia de Porto Alegre conquistou, ainda,
reconhecimento internacional, ao ser escolhido pelo Programa de
Assentamentos Humanos (Habitat/1996), da organizacdo das Nacdes
Unidas, como uma das 40 melhores praticas de gestdo urbana do
mundo”.

Observa-se, dessa maneira, a importancia adquirida pelo Orcamento
Participativo, assim como o seu reconhecimento, que acabou por resultar em sua

expansao por todo o pais.

3.3 CONCEITO

Em que pese inexistir um conceito fechado de Orcamento Participativo,
os estudiosos do tema costumam relaciona-lo com as suas principais caracteristicas
como a realizacédo de assembleias e o poder de decisdo da populacéo.

Assim afirma Avritzer (200-, p. 10) que o

“‘orgcamento participativo € uma politica participativa ao nivel local que
responde a demandas dos setores desfavorecidos por uma distribuigdo
mais justa dos bens publicos nas cidades brasileiras. Ele inclui atores
sociais, membros de associacdes de bairro, e cidaddos comuns em um
processo de negociacdo e deliberacdo dividido em duas etapas: uma
primeira etapa na qual a participacdo dos interessados é direta e uma
segunda etapa na qual a participagdo corre através da constituicdo de
um conselho de delegados”.

Em outras palavras pode-se dizer que o orgamento participativo se
apresenta como um mecanismo de aprofundamento da participacdo popular na
coisa pubica, pois permite a influéncia direta na destinacdo dos recursos publicos,
através da cessao da soberania por parte dos governantes a assembleias locais, em
busca da atencdo prioritéria a setores carentes da populagédo (AVRITZER, 2002, p.
14-15).

Vitale (2004b, p. 243) afirma que através da pratica do Or¢camento

Participativo

“os residentes de cada municipio participam diretamente de assembleias
publicas, organizadas em varias regides da cidade, para debater o
contelido do projeto de lei de orcamento e definir os investimentos para o
préximo exercicio orgamentario”.
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Golcavez, por sua vez, vé como pressupostos do orcamento
participativo “a existéncia de etapas sucessivas € um encadeamento légico de
tomada de decisdes, considerando-se a etapa de elaboracdo, a discussdo do
orgamento popular, sua apreciagéo, execugao e avaliagao” (GONCALVEZ, 2005, p.
A7).

Observa-se, dessa maneira, que a pratica do Orcamento Participativo
nao corresponde apenas a simples deliberacdo a respeito da destinacdo dos
recursos publicos, mas deve vir acompanhada de critérios técnicos e logicos que
permitam uma participagao consciente e racional dos envolvidos.

Ha que se distinguir, assim, as praticas de participacdo da sociedade
Nno processo orcamentario que correspondem ao modelo do Orcamento Participativo
tal qual, ou similar, ao aplicado em Porto Alegre das que objetivam apenas a cumprir
formalmente as determinagdes contidas no Estatuto da Cidade e na Lei de

Responsabilidade Fiscal.

3.4 REGULAMENTACAO

Um dos principios norteadores da Administracdo é o da legalidade pelo
qual se entende que “so € legitima a atividade do administrador publico se estiver
condizente com o disposto em lei” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 19), devendo, pois,
ser verificado se a préatica do Orcamento Participativo encontra respaldo legal.

Nessa linha conclui Vitale (2004a, p. 1)

“a pratica da experiéncia do orgamento participativo esta plenamente de
acordo com o ordenamento juridico brasileiro, da Constituicdo Federal de
1988 as leis organicas e planos diretores dos municipios estudados,
passando pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pelo Estatuto da
Cidade. O principio da democracia semidireta e participativa, previsto
pela CF de 1988 e ratificado pelos demais diplomas legais, € o principio
sob o qual o OP se constitui, assim como os demais instrumentos
previstos constitucionalmente. N&o paira duvida, desse modo, sobre a
legalidade da experiéncia”.

Assim, constitucionalmente, a pratica do orcamento participativo
encontra respaldo no artigo 37, 83°, da Carta Magna que prevé a participacdo do
usuario na administragdo publica direta e indireta, assim como no caput do artigo 1°
e em seu paragrafo unico, que o Brasil € um Estado Democratico de Direito tendo

todo o poder origem do povo e exercido por ele, direta ou indiretamente.
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Por sua vez, como ja destacado, o Estatuto da Cidade prevé como uma
de suas diretrizes, em seu artigo 2°, inciso Il, a “gestdo democratica por meio da
participacdo da populacédo e de associacdes representativas dos varios segmentos
da comunidade na formulacdo, execugédo e acompanhamento de planos, programas
e projetos de desenvolvimento urbano”.

Destinando capitulo especifico para gestdo democratica da cidade, o
mesmo diploma estabelece, em seu artigo 43, como instrumentos de tal pratica
orgdos colegiados de politica urbana; debates audiéncias e consultas publicas;
conferencias sobre a tematica; e a iniciativa popular de projeto de lei e de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano.

O estatuto em tela em seu artigo 4°, inciso lll, alinea f, por sua vez
prevé como instrumento do planejamento municipal a gestdo orcamentéria
participativa que, por for¢ca do artigo 44, devera incluir, como condi¢do obrigatéria
para sua aprovacdo na Camara Municipal, a realizacdo de debates, audiéncias e
consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da lei de diretrizes
orcamentérias e do orcamento anual.

Note-se que, apesar do Estatuto da Cidade determinar o dever da
consulta publica para a aprovacéo das leis orcamentarias pelo legislativo municipal,
nao especifica em que termos isso deve ocorrer, nem se as demandas populares
deveréo, obrigatoriamente, ser atendidas pelo Poder Executivo.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece, em seu artigo 48,
como instrumento garantidor da transparéncia na gestdo fiscal o incentivo a
participacdo popular e a realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de
elaboracao e discusséo dos planos, lei de diretrizes orcamentéarias e orcamentos.

Ademais, seguindo a mesma linha de incentivo e viabilizacdo da
participacdo democratica, insta destacar o Decreto n°. 8.243 que, como dito, objetiva
fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de dialogo e a
atuacao conjunta entre a administracao publica federal e a sociedade civil.

O citado decreto, apesar de ser aplicavel apenas no ambito federal e
gerador de criticas negativas por parte da midia, como a revista Veja, representa, de
acordo com outra, como a revista Carta Capital, o atendimento das reivindicagoes
das manifestacbes de junho de 2013, sendo, com certeza, um prosseguimento dos

posicionamentos adotados pelo Partido dos Trabalhadores em suas gestoes.
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A lei organica de Porto Alegre, principal expoente na pratica do
orcamento participativo, traz em diversas passagens a previsdo da participacdo da
sociedade na administracdo publica. A esse respeito podem ser destacados 0s

artigos 69, inciso lll, 17, 63, 65, 85, 89 e 116, 8§1°, que assim dispdem

Art. 6° — O Municipio promovera vida digna aos seus habitantes e sera
administrado com base nos seguintes compromissos fundamentais:[...]
Il — participacéo popular nas decisdes;

Art. 17 — A administragao publica direta e indireta do Municipio observara
os principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade, da
publicidade, da economicidade, da razoabilidade, da legitimidade e da
participacdo popular, e o seguinte:

Art. 63 — Todo cidadéao, partido politico, associa¢do ou sindicato podera
denunciar qualquer irregularidade ou ilegalidade de que tenha
conhecimento, vedado o anonimato.

Art. 85 — O Municipio devera organizar sua administragcdo e exercer suas
atividades dentro de um processo de planejamento permanente,
atendendo ao interesse local e aos principios técnicos adequados ao
desenvolvimento integrado da comunidade.

Paragrafo Unico — Para o planejamento é garantida a participacédo
popular nas diversas esferas de discussao e deliberacéo

Art. 89 — O Poder Executivo é exercido pelo Prefeito, auxiliado pelo Vice-
Prefeito, pelos Secretarios e Diretores, e os demais responsaveis pelos
orgaos da administracéo direta e indireta.

Paragrafo Gnico — E assegurada a participacdo popular nas decisées do
Poder Executivo.

Art. 116 — Leis de iniciativa do Prefeito Municipal estabeleceréo:

[...]

§ 1° — Fica garantida a participagdo da comunidade, a partir das regides
do Municipio, nas etapas de elaboragdo, definicdo e acompanhamento
da execugcdo do plano plurianual, de diretrizes or¢camentarias e do

orcamento anual.

Observa-se a atencdo dada a participacdo popular em diversos pontos
da administracdo publica municipal, garantindo-a geneticamente, inclusive, nas
decisdes do Poder Executivo, o que abre um grande espaco para o seu exercicio.

Ademais, a propria lei organica reconhece a soberania popular,
assegurando seu exercicio, entre outras formas, através da participacdo popular nas
decisbes do Municipio e no aperfeicoamento democratico de suas instituicdes,
conforme o disposto em seu artigo 97, inciso V.

Quanto a questdo orcamentéria a lei organica porto-alegrense garante
expressamente, no paragrafo 1°, do artigo 116, “a participacdo da comunidade, a

partir das regides do Municipio, nas etapas de elaboracdo, definicdo e



55

acompanhamento da execucao do plano plurianual, de diretrizes orcamentéarias e do
orcamento anual’.

Nota-se, assim, que o dispositivo em apreco traz, de forma genérica e
sucinta, a organizagéo que o orgcamento participativo assume, qual seja, a divisédo do
Municipio em setores de acordo com suas peculiaridades e a participacdo da
sociedade desde as discussbes para elaboracdo até a execucdo das leis
orcamentarias.

J& os procedimentos adotados pelo orcamento participativo na cidade
de Porto Alegre s&o previstos no regimento interno, documento analisado e
modificado anualmente pelos participantes.

Em que pese a rica discussao a respeito da viabilidade juridica ou nao
de sua instituicdo por lei, no presente momento cumpre apenas destacar seus
principais pontos, quais sejam a participacado popular na eleicdo dos destinos das

verbas publicas e a existéncia de critérios técnicos que fundamentam tal escolha.

3.5 FUNCIONAMENTO

No caso de Porto Alegre, principal paradigma de estudo, como visto, o
Orcamento Participativo possui vigoroso embasamento legal, tendo, inclusive,
alguma de suas caracteristicas, como a divisdo do Municipio em regides, prevista na
Lei Organica do Municipio.

Contudo, as peculiaridades do seu funcionamento sédo estabelecidas
pelo Regimento Interno que, conforme resume Avritzer (2005, p. 201-202), prevé a

realizacdo de

“duas rodadas de assembleias regionais intercaladas por uma rodada de
assembleias em nivel local. Em uma segunda fase se da a instalacéo do
Conselho do Orcamento Participativo, um 6rgdo de conselheiros
representantes das prioridades orcamentarias decididas nas
assembleias regionais e locais”.

Na primeira rodada sdo realizadas as assembleias regionais e as
tematicas. Nas primeiras os moradores de cada regido na qual foi divida a cidade
regido elegem os seus delegados, que irdo representa-los nas rodadas seguintes,
enquanto que na segunda os cidaddos se agrupam de acordo com temas,
independentemente do local de moradia (AVRITZER, 2005, p. 202).
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Dessa maneira, quanto mais participantes de uma regidao ou de uma
tematica participarem da primeira rodada, mais representantes elegeréo
(AVRITZER, 2005, p. 203).

Na segunda etapa os delegados (representantes eleitos) e a
populacao, a depender da regido, elegem as prioridades e definem as obras a serem

feitas. Explica Avritzer (2005, p. 203) que o

“processo de hierarquizagdo das prioridades é aquele no qual a
comunidade elege as suas cinco principais prioridades entre os doze
temas acima mencionados [saneamento, pavimentacao, organizacdo da
cidade, politica habitacional e regularizacao fundiéria, assisténcia social,
salde, transporte e circulagdo, educacdo, areas de lazer, esporte e
lazer, desenvolvimento econdmico]. A hierarquizagdo € uma
compatibilizagdo entre trés critérios: 0 acesso anterior da populagdo ao
bem pdblico em questdo, a populagdo da regido e a decisdo da
populagao”.

Note-se, assim, que a pratica do Orcamento Participativo, conforme o
seu principal modelo néo consiste apenas no atendimento as demandas da
populacdo, mas mescla tal juizo com critérios técnicos.

Por fim, em uma terceira etapa, sdo realizadas novas assembleias
regionais nas quais sao “homologadas as hierarquias e as demandas da regional e
sdo eleitos os conselheiros da regido no Conselho do Orgamento Participativo”
(AVRITZER, 2005, p. 204).

O Conselho do Orgcamento Participativo, conforme previsto no
Regimento Interno do Orcamento Participativo para os anos de 2010-2011 em seu
artigo 1°, “é um 6rgao de participacao direta da comunidade, tendo por finalidade
planejar, propor, fiscalizar e deliberar sobre a receita e despesa do Orgamento
Publico do Municipio de Porto Alegre, de acordo com o0 que preconiza o artigo 116
da Lei Organica do Municipio”.

Nessa linha, conforme previsto no artigo 11, incisos | a Ill, do
Regimento Interno, compete a ele, Conselho do Orcamento Participativo, apreciar,
emitir opinido, alterar no todo ou em parte a proposta do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentarias Anuais antes de enviadas ao
Legislativo.

Esclarece Avrizer (2005, p. 204) sao suas atribuicoes
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“debater e aprovar a proposta orgcamentaria do municipio, confeccionada
na Gaplan [Gabinete de Planejamento da Prefeitura], tendo como base
as decisdes sobre hierarquizacéo e prioridades de obras tomadas nas
assembleias intermediarias. Rever a proposta orcamentaria final
elaborada pela Prefeitura; acompanhar a execucdo das obras
aprovadas; discutir os critérios técnicos que inviabilizam a execucao de
obras aprovadas”.

Observa Leite (2011, p. 255) que,

“es posible verificar que el citado articulo de la Ley Organica [artigo 116]
habla de garantizar la participacion de la comunidad en las etapas de
elaboracidn, definicion y seguimiento de la ejecucion presupuestaria. No
se trata de una vision legalista, pero existe un desencuentro en el hecho
de que la Ley Organica utiliza la expresion “garantizar la participacion” y
el Reglamento utiliza los verbos “planear, proponer, fiscalizar y
deliberar”.

[...]

Es posible que la contradiccién existente entre Reglamento y Ley
Organica solamente sea “ignorada” mientras el alcalde tenga la
determinacion personal de proseguir con el Presupuesto Participativo o
hasta no ocurrir cualquier problema que suscite una discusion legal”.

Assim, fica o Chefe do Executivo Municipal vinculado as deliberacdes
feitas no ambito do ciclo do Or¢camento Participativo, ainda que em um primeiro
momento apenas por forca politica, haja vista que o Regimento Interno ndo é capaz

de criar obrigacdes por ser destituido de carater coercitivo, atributo préprio das leis.

3.6 INSTITUCIONALIZACAO

Tema que divide os estudiosos que se debrucam sobre o orcamento
participativo € a possibilidade juridica e a conveniéncia de sua institucionaliza¢éo, ou
seja, sua previsao em lei.

Sobre a institucionalizacdo Ferraz Junior (2009, p. 199) esclarece

afirmando que, inicialmente,

“é preciso evitar a confusdo entre lei e norma. A norma é uma
prescrigcdo. A lei é a forma de que se reveste a norma ou um conjunto de
normas dentro de um ordenamento. Nesse sentido a lei é fonte do
direito, isto é, o revestimento estrutural da norma que lhe da a condi¢éo
de norma juridica [...] As prescricdes nao obrigam, ndo constituem
direito. Para obrigar, falta-lhes o carater legal, que emana, que tem sua
fonte na legislacdo, isto é, no complexo de procedimentos que as
promulgardo em lei”.
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Dessa forma, uma prescricao, ao passar pelo devido procedimento e
ser transformada em lei passa a ser um direito, fenébmeno para o qual se da o nome
de institucionalizacio (FERRAZ JUNIOR, 2009, p. 199).

Portanto, quando se discute a institucionalizagdo do orgamento
participativo esta-se debatendo a sua transformacédo em lei.

A esse respeito observa Vitale (20044, p. 1) que a

“questao da institucionalizacdo juridica do OP envolve principalmente
dois aspectos. O primeiro refere-se a sua legalidade, ou seja, ainda que
nao exista lei especifica que o determine ou regulamente, cabe saber se
a realizacdo do OP encontra amparo legal nas demais disposi¢cdes do
ordenamento juridico brasileiro. O segundo aspecto diz respeito a
possibilidade juridica de reforcar a determinagdo do instrumento por
meio de lei, como forma de assegurar a pratica do OP em toda e
qualquer administragdo, assim como a conveniéncia politica da
existéncia de tal lei. Este ponto envolve, ainda, discussdes sobre o
carater vinculante das decisdes populares e a autonomia do OP em
relacédo ao Executivo e ao Legislativo”.

Nessa linha serdo analisados, com o intuito de verificar esse carater
vinculante da pratica do Orcamento Participativo, a legislacdo atinente a matéria,
assim como 0s posicionamentos doutrindrios e jurisprudenciais referentes a
possibilidade juridica de sua institucionalizacao.

Como visto, a Constituicdo Federal estabelece, em seu artigo 84, ser
de iniciativa privativa do Presidente da Republica, termo este que deve ser
entendido como Chefe do Executivo, o projeto de lei orcamentaria que sera
apreciado pelo Poder Legislativo.

Por outro lado prevé a Constituicdo Federal, prevé ser o Brasil um
Estado Democratico de Direito e que a participacdo do povo no exercicio do poder e
na administracdo publica pode se dar de forma direta, em seus artigos 1° e 37, 83°,
respectivamente.

Dessa forma, como mencionado, o0 proprio conceito de Estado
Democratico de Direito pressupfe uma maior participagdo da sociedade nos
processos decisorios (SILVA, 2011, p. 119-120).

Ja a Lei n° 4.320/64 ao disciplinar a elaboracdo do projeto de lei
orcamentaria em seus artigos 22 a 31, deixa transparecer que 0 mesmo se da
internamente a Administragédo, estabelecendo, por exemplo, como se depreende da

leitura dos artigos 28, caput, e 31, que unidades administrativas encaminharéao
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propostas parciais a um Orgdo central que as revisara e consolidara, entdo, a
proposta geral.

N&o ha, contudo, qualquer proibicdo de que haja a participacdo da
sociedade nesse processo.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, com o intuito de assegurar a
transparéncia na gestao fiscal, estabelece em seu artigo 48, Paragrafo Unico, inciso
I, que devera ser incentivada a participacdo popular e a realizacdo de audiéncias
publicas durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgcamentarias e orgamentos.

O artigo 44 do Estatuto da Cidade, a seu turno, prevé a necessidade de
participacdo da sociedade através de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas de leis orcamentarias, sendo este um requisito de validade, pois
em caso de auséncia impede a aprovacgao pela Camara Municipal.

Apesar de ndo haver qualquer dispositivo na Lei de Responsabilidade
Fiscal ou no Estatuto da Cidade, assim como em outra lei aplicavel a todos os entes
da federagdo, o Decreto n°. 8.243/14 da Presidéncia da Republica, que Institui a
Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participacdo
Social, define, no ambito federal, diversos termos relativos a matéria.

Conforme disciplina o citado Decreto em seu artigo 2°, incisos VIII,
audiéncia publica € mecanismo participativo de carater presencial, consultivo, aberto
a qualquer interessado, com a possibilidade de manifestacdo oral dos participantes,
cujo objetivo é subsidiar decisdes governamentais.

Ja a consulta puablica, conforme o inciso IX do artigo 2° da mesma
norma € mecanismo participativo, a se realizar em prazo definido, de carater
consultivo, aberto a qualquer interessado, que visa a receber contribuicdes por
escrito da sociedade civil sobre determinado assunto, na forma definida no seu ato
de convocacéao.

Depreende-se, portanto, que a pratica do Orcamento Participativo, por
ser uma das maneiras de participacdo da sociedade no processo de elaboracédo e
discussdo das leis orcamentarias, encontra forte amparo legal no ordenamento
juridico brasileiro.

Nesse sentido afirma Vitale (2004a, p. 7)
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“que a consulta popular na elaboracdo do orgamento publico tornou-se
obrigatéria, devendo o Executivo instituir procedimentos participativos
nesse sentido. Essa obrigatoriedade foi reforcada com a previséo feita
pelo Estatuto da Cidade (art. 53), da possibilidade de ajuizamento de
acao civil pudblica para responsabilizacdo de danos causados a ordem
urbanistica

Essa determinacao altera, assim, o art. 1° da Lei de Acao Civil Publica
(Lei n° 6.346/85), que passou a incluir, ao lado dos danos causados ao
meio ambiente, ao consumidor e a outros direitos coletivos e difusos, o
uso indevido dos instrumentos de politica urbana que gerem leséo as
funcbes sociais da cidade, e ao direito a cidades sustentaveis. Desse
modo, a gestdo orcamentaria participativa, um dos instrumentos de
politica urbana previstos no Estatuto, ganhou garantia juridica para sua
implementacao. A nao realizacdo dessa gestédo, ou sua pratica indevida,
pode fundamentar uma acéo civil publica, que tenha por objeto o
cumprimento de obrigacdo de fazer — como a imediata instituicdo do OP,
ou prética similar, no municipio”.

Como ja observado, o processo de elaboracdo da proposta
orcamentaria ocorre internamente a administracdo do ente, sendo, portanto, em
respeito ao principio da predominancia do interesse, sua responsabilidade a
regulamentacao de tal procedimento.

Dessa forma, no ambito municipal, cabe ao Prefeito determinar como
se dard a elaboracdo da proposta orcamentéria, incluindo, em atencdo aos
dispositivos presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal e no Estatuto da Cidade, a
participacéo da sociedade.

Nessa linha, Vitale (2004b, p. 243-244) demonstra entender ndo ser
cabivel a sua institucionalizacdo, ou seja, sua regulamentacao por lei, ao afirmar
que, apesar da pratica do Orcamento Participativo estar de acordo com o

ordenamento juridico brasileiro que estabelece

“diretrizes e normas gerais a serem seguidas por todos 0s municipios,
sua implementacé@o esbarra na vontade politica do prefeito, que deve,
além de determinar a instituicdo da participacdo popular na elaboragéo e
fiscalizagdo do orcamento publico, realizar uma série de atos
administrativos para viabilizar a experiéncia. A verificacdo da vontade
politica do Executivo esta, pois, ndo apenas na iniciativa de introduzir o
OP, mas sobretudo no emprenho de implementar essa pratica”.

No mesmo sentido foi julgada procedente a ADIn n°. 165.308-0/0-00
pelo Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo que teve como objeto lei de
iniciativa do Poder Legislativo do Municipio de Itu que dispunha sobre a participagédo
popular na elaboracdo e fiscalizagdo das matérias orcamentarias do Municipio,

instituindo o Orgcamento Participativo. Vejamos.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI MUNICIPAL QUE
INSTITUI ORCAMENTO PARTICIPATIVO. INICIATIVA RESERVADA
AO EXECUTIVO. ACAO PROCEDENTE, POR VIOLACAO AO
DISPOSTO NOS ARTIGOS 5°, 24, §2°, 2, 47, Il E XIX, A, 144, 174, 8§ 2°
E 9°, DA CONSTITUICAO DE SAO PAULO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LElI MUNICIPAL QUE ALEM DE
INSTITUIR A PARTICIPACAO POPULAR NA ELABORACAO DA LEI
PLURIANUAL, NA LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS E NA LEI
DE ORCAMENTO, CRIA ORGAOS ADMINISTRATIVOS E GERA
DESPESAS NAO PREVISTAS NO ORCAMENTO. ACAO
PROCEDENTE A participacao popular na elaboracdo, implementacao,
fiscalizacdo e acompanhamento das leis orcamentarias € exigéncia
democratica alicercada na Carta Politica e reiterada, pelo principio da
simetria, nas Cartas Estaduais. Além disso, foi previsdo expressa no
Estatuto da Cidade e condiz com o novo paradigma de Democracia
Participativa instaurada com o advento da Constituicdo Cidada de
5.X.1988. Nada obstante, sua observancia ndo prescinde do exercicio
das competéncias contempladas no sistema. No caso, é o Executivo
guem detém a iniciativa do processo legislativo a ele especialmente
reservada pelo constituinte.

(TJ-SP - ADI: 1653080000 SP , Relator: Renato Nalini, Data de
Julgamento: 12/11/2008, Orgdo Especial, Data de Publicacio:
09/12/2008)

Importante se faz destacar a atencdo dada pelo julgador a
compatibilizacdo da participacdo popular em todo o processo orcamentario com o
ordenamento juridico pétrio, apesar de considerar a norma ilegal por vicio de
iniciativa, tendo sido proposta pelo Poder Legislativo quando o deveria ter sido pelo
Executivo.

Nesse sentido, o julgado a que faz referéncia o Relator para justificar o
seu entendimento pelo vicio de iniciativa (ADin n°. 104.857.0/9-0-00 TJ-SP) é claro
ao considerar que uma possivel regulamentacédo da participacdo da sociedade no
processo orcamentario ndo deve passar pelo Legislativo por se tratar de aspecto

atinente apenas a Administracdo. Vejamos.

Ementa: Acg&o direta de inconstitucionalidade. Lei n° 2.326/03 de
Ubatuba. InstituicAo de elaboragdo e fiscalizagdo orcamentaria do
Municipio em lei dispondo sobre o orcamento participativo. Afronta aos
artigos 5° e 144, 174 e 176, da Constituicdo do Estado de Sao Paulo, por
invasdo de competéncia privativa do Executivo. Acdo prodecente.

[.-]

Este Egrégio Plenario, ja decidiu que “ao Executivo havera sempre de
caber o exercicio de atos que impliquem gerir atividades municipais.
Tera, também, evidentemente, iniciativa das leis que Ihe propiciem a boa
execucao dos trabalhos que lhe sdo atribuidos. Quando a Céamara
Municipal, o érgdo meramente legislativo, pretende intervir na forma pela
gual se dara esse gerenciamento, esta a usurpar funcbes que sao de
incumbéncia do Prefeito” (ADin 58.583; ADin 54.056; ADin 43897,
38977; ADin 46.061; ADin 49.004)

E, a proposito, bem lembra o parecer da Procuradoria Geral de Justica
gue “A hipétese é de administragao ordinaria, que se encontra fora
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do ambito de atuacdo do Legislativo, seja para fins de autorizacao,
seja para imposicao de regras. Ndo se trata, apenas, de lei que cria
despesas, fora e além das diretrizes do orcamento, obrigando a
uma necessaria suplementacdo ou um remanejamento das rubricas
adequadas; trata-se, sim, de administrar a cidade, iniciativa que é
reservada ao Executivo” e, bem por isso “a lei em exame, impondo
a interferéncia e rotinas na elaboracdo do orgamento, a revelia do
Executivo, e mais, criando 6rgéos publicos sem indicar fontes de
custeio é flagrantemente inconstitucional a malferir, portanto, entre
outros, o artigo 5° da Constituicdo do Estado de S&o Paulo, que
consagra o principio da separagao entre os Poderes”. (destacado)

Contudo, apesar de em alguns casos haver dissenso entre o0s
julgadores, a jurisprudéncia também vem entendendo serem as normas que
vinculam o Chefe do Poder Executivo a proposi¢cao do projeto de Lei Orcamentaria
Anual inconstitucional, por violacdo as Constituicdes dos respectivos Estados e,
consequentemente, a Constituicdo Federal (LEITE, 2011, p. 272-280).

Observa-se, nessa linha, uma relutancia em conferir a capacidade de
transformar em lei a regulamentacdo do procedimento a ser adotado para a
efetivacdo da participacéo da sociedade na gestao financeira do Municipio.

Assim, cabe entdo ao Chefe do Poder Executivo local estabelecer,
através de decretos ou outros atos normativos que visem a regulamentacdo do
funcionamento interno da Administracdo, a participacdo da sociedade nas
discussdes para elaboracéo e fiscalizacdo das leis orcamentarias.

Entretanto, a instituicdo através de decretos, em virtude da sua
precariedade, acaba por deixar o Orcamento Participativo a simples vontade politica
do governante, pois pode ser alterada a qualgquer momento, assim como deixar de
existir com a mudanca de gestao.

Dessa forma, a forca normativa da pratica do Orcamento Participativo
qguando auto-regulamentado, como no caso de Porto Alegre, ou regulamentado
apenas por atos do Executivo, como por decretos, reside, respectivamente, no poder
gue a populacdo exerce sobre seus governantes, fonte claramente mais abundante
em locais com forte caracteristica associativa, como na capital gaucha, ou na
vontade politica do governante.

A cidade de Jodo Pessoa, no Estado da Paraiba, contudo,
institucionalizou a pratica atraves da Lei n°. 11.903/10 sob o nome de or¢gamento
democrético, posteriormente alterado para orcamento participativo, pela Lei n°.

12.539/13, por iniciativa do proprio Chefe do Executivo.
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Destaque-se que, apesar de institucionalizada no ambito municipal
através da mencionada lei, ndo ha, como no caso de Porto Alegre, dispositivos na
Lei Organica do Municipio de Jodo Pessoa se refiram tdo claramente a pratica do
Orcamento Participativo, podendo se citado o artigo 138 que determina o envio a
associacles, para sugestdes, 0s projetos de leis orcamentarias e do plano diretor.

Assim, a nhorma em apreco supera 0 vicio de iniciativa existente nos
julgados analisados, apesar de encontrar 6bice no entendimento de se tratar apenas
de uma regulamentagcéo da atividade administrativa do Poder Executivo, 0 que a
levaria a ser regulamentada por decreto.

A lei traz caracteristicas basicas da pratica do Orcamento Participativo
realizada em cidades como Porto Alegre, tal qual a sua realizacdo em regides e por
tematicas, como previsto em seu artigo 4°, §1°.

Os principios previstos também coincidem com os dados pela doutrina,
como o empoderamento da sociedade, o estabelecimento de uma forma de controle
social e a formacgédo de uma consciéncia critica coletiva dos municipes, previstas no
artigo 2° da referida norma.

Infere-se, entdo, que apesar da doutrina e jurisprudéncia majoritarias
ndo compartilharem do entendimento da possibilidade de institucionalizacdo e
consequente vinculacdo do Chefe do Executivo Municipal ao Orgcamento
Participativo, existe entendimento diverso, substanciado, inclusive, no caso de Jo&o

Pessoa.

3.7 VINCULACAO

Dessa maneira, cumpre observar qual é a influéncia que as
deliberacdes feitas no ambito do Orcamento Participativo exercem efetivamente
sobre a destinacéo de recursos publicos.

No presente topico serdo analisados 0s meios passiveis de utilizagao
por parte dos participantes do Orcamento Participativo para a sua efetivacdo, a
saber a populacao de uma maneira geral e associagdes que dele participam.

Ha& doutrina que entende pela viabilidade do controle judicial da
implementagcdo de politicas participativas e de efetivagcdo do orgamento aprovado.

Nessa linha, Vitale (2004a, p. 7-8), por exemplo, afirma
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“‘que, além da acao civil publica, é possivel ajuizar agdo popular para
pleitear tanto a implementagéo de pratica participativas na elaboragdo do
orgamento publico, como a execucdo dos investimentos decididos pela
populacdo. Tendo em vista que esse remédio constitucional destina-se a
anulacéo de atos do Poder Publico lesivos ao patrimdnio publico ou a
moralidade administrativa, pode-se argumentar que a alocacdo de
recursos sem a devida consulta a populacdo, ou em desconformidade
com suas decisdes, lesa o erario publico, devendo ser o ato
desconstituido”.

Regidas, pelas Leis n°s. 7.347, de 1985, e 7.417, de 1965, a acéao civil
publica e a acdo popular podem ser propostas, respectivamente, por qualquer
cidaddo, conforme disciplina o artigo 1° desta, ou por associacdo ligada a area,
segundo o disposto no artigo 5°, inciso V, daquela.

Contudo, a atual jurisprudéncia e doutrina majoritaria ndo entendem
possivel o controle judicial, por exemplo, através de acao civil publica, o que se
estende a acao popular pelos mesmos fundamentos, de atos da Administracdo por
considerarem uma afronta a reparticdo de competéncias. Nessa linha afirma
Carvalho Filho (2012, p. 1055) que

“néo pode a agéo civil publica espelhar mecanismo para a formulagéo de
pretensbes visando a ingeréncia em politicas publicas a cargo da
Administracdo. De um lado, o Judicidrio ndo pode executar funcbes
conferidas aos 6rgdos administrativos e, de outro, a gestao de interesses
publicos, a fixacdo de prioridades, a execugdo dos or¢gamentos e outras
atividades correlatas sdo de competéncia privativa da Administragéo,

Nessa linha ja decidiu o Superior Tribunal de Justica. Vejamos.

RECURSO ESPECIAL - ACAO CIVIL PUBLICA COM PRECEITOS
COMINATORIOS DE OBRIGAGAO DE FAZER -
DISCRICIONARIEDADE DA MUNICIPALIDADE - NAO CABIMENTO DE
INTERFERENCIA DO PODER JUDICIARIO NAS PRIORIDADES
ORGAMENTARIAS DO MUNICIPIO - CONCLUSAO DA CORTE DE
ORIGEM DE AUSENCIA DE CONDICOES ORGCAMENTARIAS DE
REALIZACAO DA OBRA - INCIDENCIA DA SUMULA N. 07/STJ -
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL AFASTADA - AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO DE DISPOSITIVOS DO ECA APONTADOS
COMO VIOLADOS. Requer o Ministério Publico do Estado do Parana,
autor da acado civil publica, seja determinado ao Municipio de
Cambara/PR que destine um imovel para a instalagdo de um abrigo para
menores carentes, com recursos materiais e humanos essenciais, e
elabore programas de protecdo as criancas e aos adolescentes em
regime de abrigo. Na licdo de Hely Lopes Meirelles, "s6 o administrador,
em contato com a realidade, estd em condicbes de bem apreciar os
motivos ocorrentes de oportunidade e conveniéncia na préatica de certos
atos, que seria impossivel ao legislador, dispondo na regra juridica - lei -
de maneira geral e abstrata, prover com justica e acerto. S6 os 6rgéaos
executivos é que estdo, em muitos casos, em condigbes de sentir e
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decidir administrativamente o que convém e 0 que nao convém ao
interesse coletivo" . Dessa forma, com fulcro no principio da
discricionariedade, a Municipalidade tem liberdade para, com a finalidade
de assegurar o interesse publico, escolher onde devem ser aplicadas as
verbas orcamentarias e em quais obras deve investir. Nao cabe, assim,
ao Poder Judiciario interferir nas prioridades orgamentérias do Municipio
e determinar a construcdo de obra especificada. Ainda que assim nao
fosse, entendeu a Corte de origem que o0 Municipio recorrido
"demonstrou nao ter, no momento, condicdes para efetivar a obra
pretendida, sem prejudicar as demais atividades do Municipio”. No
mesmo sentido, o r. Juizo de primeiro grau asseverou que "a Prefeitura
ja destina parte consideravel de sua verba orcamentaria aos menores
carentes, ndo tendo condi¢Bes de ampliar essa ajuda, que, diga-se de
passagem, € sua atribuicdo e estda sendo cumprida". Adotar
entendimento diverso do esposado pelo Tribunal de origem, bem como
pelo Juizo a quo, envolveria, necessariamente, reexame de provas, 0
gue é vedado em recurso especial pelo comando da Sumula n. 07/STJ.
No que toca a divergéncia pretoriana, melhor sorte ndo assiste ao
recorrente, uma vez que a tese defendida no julgado paradigma néo
prevalece, diante do posicionamento adotado por este egrégio Superior
Tribunal de Justica. Auséncia de prequestionamento dos artigos 4°,
paragrafo Unico, alineas c e d, 86, 87, 88, incisos | a lll, 90, inciso IV, e
101, incisos I, 1V, V a VII, todos da Lei n. 8.069/90. Recurso especial
néo provido.

(STJ - REsp: 208893 PR 1999/0026216-6, Relator: Ministro FRANCIULLI
NETTO, Data de Julgamento: 19/12/2003, T2 - SEGUNDA TURMA, Data
de Publicacdo: DJ 22.03.2004 p. 263RSTJ vol. 183 p. 169)

Também entende desta forma Rocha (2010, p. 265) que afirma que

“a elaboracdo do orcamento € um processo politico realizado “sub
censura” dos limites postos na Constituicdo, mas efetivado pelos 6rgaos
de deliberacao politica que vao eleger os meios e as formas que véao dar
materialidade aos direitos postos no ordenamento juridico”.

Ademais, como exposto, também é cedico na doutrina e jurisprudéncia
majoritaria que o orcamento publico ndo impde ao administrador o seu cumprimento
compulsoério, podendo ele, além das alteracbes que seguem o devido processo
legislativo e emergenciais, deixar dar aos recursos obtidos e com destinagdo o
devido fim (MENDONCGCA, 2010, p. 83-88).

Dessa forma, os apontamentos feitos considerardo que a Lei
Orcamentaria possui carater impositivo, sendo 0 seu cumprimento obrigatério e sua
alteracdo possivel desde que respeitado o balizamento legal atinente a matéria,
COmo 0 respeito ao processo legislativo em caso de modificagdo de dotagdes ou 0
uso de medidas provisorias em casos emergenciais (MENDONGCA, 2010, p. 105)

Assim serdo analisados dois momentos distintos, quais sejam, 0 envio

do projeto de lei orcamentaria ao legislativo e a execucdo da lei orcamentéria, tanto
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quando ndo héa a institucionalizacdo da préatica do Orcamento Participativo, como
também para quando existe.

O primeiro ponto buscara constatar o atendimento, ou n&o, das
deliberacdes feitas durante o processo do Orcamento Participativo pelo Chefe do
Poder Executivo quando do envio do projeto de lei orcamentéaria para o Legislativo,
ou seja, avaliara em que termos o Prefeito acata as decisfes tomadas através da
participacéo popular.

J4& o segundo visara observar o grau efetivacdo dos projetos
contemplados com recursos oriundos da préatica do Orcamento Participativo, ou em
outras palavras, o cumprimento pelo Poder Executivo do deliberado.

Para tanto serdo perquiridos 0s meios e instrumentos juridicos cabiveis
para a efetivacdo das escolhas feitas pela populacdo através do Orcamento
Participativo.

3.7.1 Do projeto de lei orcamentaria

O projeto de lei orcamentaria encaminhado ao Legislativo € de
importancia fundamental a apreciacdo da vinculacdo do Executivo as deliberacdes
feitas durante o processo do Orcamento Participativo pois é, em ultima analise, o
seu resultado.

Nessa linha, Vitale (2004a, p. 7-8) entende ser cabivel tanto a
proposicdo de acdao civil publica quanto de acédo popular para garantir a participacao
popular no processo de discussdo da lei orcamentaria por considerar seu
desrespeito lesao ao erario pubico.

Seguindo essa compreensdao, se se faz exigivel a participacdo popular
no processo orcamentario, também pode-se demandar a inclusdo da conclusédo de
tal participacao no projeto de lei encaminhado ao Legislativo, sobretudo por se tratar
de método que conta com a participacao ativa do Poder Executivo.

Em outras palavras pode-se dizer que nao respeitar as deliberacdes
feitas durante o ciclo do Orgamento Participativo significa anular os motivos de sua
existéncia, visto que a participacdo restaria apenas no campo formal, ideia que vem
sendo rejeitada pela jurisprudéncia patria.

Assim, caso nao haja a institucionalizacdo da pratica do Orcamento

Participativo e, ocorrido o ciclo deliberativo, a proposta encaminhada ao Legislativo
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ndo contemple as escolhas de destinacdo de recursos feitas entende-se cabivel
acao civil publica com fulcro no artigo 1°, inciso VI, da Lei n°. 7.347, de 1985.
Tal medida mostra-se cabivel pois a politica urbana, inserta a ordem
urbanistica referida no citado dispositivo, tem como um de seus instrumentos a
gestdo orcamentaria participativa, prevista no artigo 4°, inciso lll, alinea “f’, do
Estatuto da Cidade.
Ademais, o artigo 3° da lei que regulamenta a acao civil publica prevé a
possibilidade da mesma ter como objeto cumprimento de obrigacao de fazer.
Ja se existir a institucionaliza¢do da pratica do Orcamento Participativo
importante se faz observar se ha algum dispositivo legal que determine a
observancia das deliberacfes feitas durante a oitiva da populacdo, o que fornece
mais um argumento a ser utilizado para a possibilidade de controle judicial.
Nesse sentido destaca-se o artigo 9° da Lei n°. Lei n° 11.903/10 de
Jodo Pessoa que institucionalizou a pratica do Or¢camento Participativo no Municipio
e assim prevé
Art. 9° Os projetos de Lei do Plano Plurianual - PPA, de Diretrizes
Orcamentérias - LDO e do Orcamento Anual - LOA deverdo contemplar
as prioridades eleitas pelas Regides Or¢camentarias Participativas, desde

gue atestadas as viabilidades técnicas e financeiras por parte da
respectiva Secretaria ou Orgao Municipal.

O dispositivo em comento mostra clara preocupacdo em conferir a
participacdo da sociedade no processo orcamentario o poder de decisdo, haja vista
que determina a inclusdo das escolhas feitas, desde que viaveis técnica e
financeiramente, nos projetos de leis orcamentérias.

Logo, ao menos teoricamente, € possivel a propositura de acdo civil
publica com o intuito de determinar ao chefe do executivo que insira no projeto de lei
orcamentaria anual encaminhado ao legislativo as deliberacdes feitas no ambito do
Orgcamento Participativo.

Quanto a similaridade da acéo civil publica e a acdo popular, observa

Carvalho Filho (2010, p. 1054), que, assim como a acao civil publica,

“acdo popular também objetiva a tutela de alguns interesses difusos e
coletivos, como, por exemplo, 0 meio ambiente e o patriménio publico.
Por isso, em alguns casos serd possivel utilizacdo da acdo popular ou
da acdo civil publica para postular a tutela da mesma espécie de bens
juridicos” .
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A Lei n° 4.717/65, que regula a acdo popular, prevé ser cabivel ser
possivel a anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos ao patriménio
publico, determinando o seu artigo 2°, alinea “c”, e o Paragrafo unico, alinea “c”, do
mesmo dispositivo, que é nulo o ato lesivo quando a existir ilegalidade em seu
objeto, consistente quando o resultado do ato importa em violacdo de lei,
regulamento ou outro ato normativo.

Entretanto, a doutrina ndo reconhece que a sentenca possa ter
conteddo meramente declaratério com base no artigo 11 da lei que a regulamenta

gue assim dispde

Art. 11. A sentenga que, julgando procedente a acdo popular, decretar a
invalidade do ato impugnado, condenarq ao pagamento de perdas e
danos o0s responsaveis pela sua pratica e os beneficiarios dele,
ressalvada a acdo regressiva contra os funcionarios causadores de
dano, quando incorrerem em culpa.

Dessa forma, o “fato de toda sentencga ter algum contetudo declaratério,
nao legitima a conclusdo de que uma acdo popular possa ter conteudo sO
declaratério” (MANCUSO, 1998, p. 66).

Assim, admitido tal entendimento, deve-se incluir aos pedidos, além da
declaracdo de nulidade do ato a comina¢édo de condenacdo em perdas e danos dos
responsaveis, sendo incabivel a sua interposicao em caso contrario.

Argumentos de que o controle judicial de tal ato seria ingeréncia do
Poder Judiciario em atividade prépria da administracdo ndo merecem prosperar pois,
como demonstrado, a pratica do Orcamento Participativo s6 se estabelece por
iniciativa do Chefe do Executivo, seja através de lei de sua iniciativa, como no caso
da cidade de Jodo Pessoa, seja pela participacdo direta da estrutura governamental

Nno processo, como no caso de Porto Alegre.
3.7.2 Da execucéo orcamentaria
Superado este ponto, cumpre elucidar as possiveis medidas a serem

adotadas em caso da néo efetivagdo da lei orgamentaria que devidamente conteve

as deliberacdes feitas pelo Orcamento Participativo e foi aprovada pelo Legislativo.
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Como visto, Vitale (2004a, p. 7-8) entende cabivel tanto a agéo civil
publica quanto a acdo popular para execucdo das opcdes orcamentarias feitas
durante a participacdo da populacdo sob o argumento de que lesariam o erario
publico.

Inés Virginia Prado Soares ressalta que a Lei Orgcamentaria Anual “é a
lei orcamentaria no sentido técnico, que se conforma com a conceituacdo de
orcamento como instrumento de realizacdo de atividades estatais, tendo
operacionalidade e proporcionando o controle de sua execugao” (SOARES, 2005, p.
AT7).

E, portanto, na visdo da autora, a Lei Orcamentaria Anual, devidamente
aprovada pelo Legislativo, que é capaz de ensejar medidas para o seu cumprimento.

Assim afirma Soares (2005, p. 505) que

“a escolha alocativa dos recursos estampada na Lei Orgamentaria Anual,
com a destinacdo de certos recursos or¢camentarios para determinado
projeto que protege os interesses difusos ou coletivos ndo pode deixar
de ser executada por vontade do gestor publico. Admitir
discricionariedade na execucdo orcamentéaria para a nao-implementacao
da politica social estabelecida é transferir ao executor do orgamento a
fixacdo das diretrizes do pais, que se realiza por meio de seus poderes
estatais.

Com interferéncia da sociedade ou do controle externo no caso de
ndo-execucdo de parte dos créditos orgamentarios autorizados, o direito
pode ser assegurado. Cabe, assim, acao civil publica para obrigar a
realizacé@o do crédito, com pedido de antecipagéo, ja que a utilizacéo dos
recursos disponiveis para a execugdo do projeto esta adstrita ao
exercicio financeiro atual”.

Nota-se que o posicionamento da autora se coaduna com a concepcao
de orcamento publico impositivo.

Do mesmo modo, por adotarem fundamentacbes similares, deve-se
entender cabivel também a propositura de a¢do popular.

Quanto a este mecanismo, 0 momento da execu¢ao orgamentaria torna
mais facil a demonstragcéo de possiveis lesGes ao erario publico, sendo este um dos

requisitos, para alguns doutrinadores, essenciais a adocao de tal procedimento.
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CONCLUSAO

Diante do exposto é possivel constatar que o carater autorizativo dado
pela doutrina e jurisprudéncia a Lei Orgcamentaria é fruto de uma construcdo politica
e historica, corroborada com a auséncia de determinacéo legal expressa em sentido
contrario.

Assim, juridicamente, a melhor interpretacdo que pode ser dada a
Constituicdo e as normas que regem o orgcamento publico € a de que o cumprimento
da Lei Orcamentaria deve ser imposto ao Poder Executivo, que pode vir a modifica-
la em casos excepcionais, dentro de limites legais e seguindo os procedimentos
estabelecidos.

Também é possivel depreender que a pratica do Orcamento
Participativo encontra amplo respaldo no ordenamento juridico brasileiro, que vem
constantemente ampliando o0s espacos de participacdo da sociedade na
Administracéo Publica.

Ademais, a participacdo da populacdo no processo orgcamentario trata-
se de verdadeiro requisito de validade a aprovacdo da Lei Orcamentéria por
expressa previsdo do Estatuto da Cidade, sendo o Orcamento Participativo apenas
uma maneira técnica de organiza-la.

J& a sua institucionalizacéo, apesar de efetivada pontualmente, carece
de respaldo jurisprudencial por entenderem os tribunais que o termo “privativo”
utilizado para descrever a competéncia do Chefe do Executivo quanto a proposi¢cao
da matéria ao Legislativo impossibilita a sua vinculacdo as deliberacdes feitas
através da participacado da populacao no processo orgcamentario.

Contudo, essa interpretacdo formalista acaba por relegar as previsdes
de participacdo da sociedade na gestdo orcamentaria do ente publico mero carater
formal, devendo, dessa forma, as deliberacdes feitas pelos participantes do
Orcamento Participativo serem acatadas pelo Chefe do Poder Executivo.

Como mecanismos para efetivacdo desse entendimento, podem entéo
valerem-se os cidadaos e associa¢des interessadas da acao popular ou da acgéo civil
publica, respectivamente, tanto para a inclusédo das deliberagbes no projeto de lei
orcamentéria encaminhado ao Legislativo quanto para a execucdo da propria lei

orcamentaria.
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Infere-se, assim, que uma possivel vinculagdo do Poder Executivo as
deliberacbes feitas pelo Orcamento Participativo passa, inevitavelmente, pela
consciéncia da materialidade das disposicfes legais que preveem a necessidade de
participacdo popular na gestdo orcamentéria das cidades, da compreensédo de que a
lei orcamentéaria possui um carater impositivo e de aceitacdo dos mecanismos de

controle judicial existentes passiveis de utilizacéo por parte da sociedade civil.
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