Capitulo 15
CONTROLE JURISDICIONAL DO PROCESSO LEGISLATIVO OR(;AMENTARIO

Luis OTAVIO BARROSO DA GRACA®

1 Introducéo

O sistema brasileiro de planejamento e de or¢camento desenhado pela Constitui¢éo
é estruturado sobre trés leis: o plano plurianual (PPA), a lei de diretrizes orcamentarias (LDO)
e o orcamento anual (lei orcamentéria anual, LOA). O PPA, em linhas gerais, estabelece as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica, no que toca as suas despesas?,
para o periodo de quatro anos que vai, no caso da Unido, do inicio do segundo ano do
mandato presidencial até o fim do primeiro ano do mandato presidencial subsequente®.
O PPA constitui-se, dessa forma, em um instrumento de planejamento de médio prazo
informado pelo principio da continuidade administrativa, posto que, mesmo com a mudanca
do titular da Presidéncia da Republica, vige ainda por um ano. Por meio dele, é, em tese®,
possivel verificar como determinada administracdo pretende pautar suas politicas publicas:
por exemplo, se vai priorizar investimentos em infraestrutura ou se vai canalizar recursos para
promover o avango educacional. As diretrizes, objetivos e metas constantes do PPA devem,
ano apos ano, traduzir-se em dispéndios que permitam dar concretude as politicas de
habitacdo, de salde, de educacdo, de previdéncia, de transportes, etc. 1sso ocorre por meio do
orcamento anual, em que sdo estimadas as receitas a serem arrecadadas no exercicio
financeiro seguinte e, com base nelas, fixadas as despesas para 0 mesmo exercicio. A lei de

diretrizes orcamentarias (LDO), finalmente, deve orientar a elaboracdo do orgamento anual e

' Consultor de Orgamentos do Senado Federal.

2 Constituicdo, art. 165, § 1°

® Ato das disposi¢des constitucionais transitérias (ADCT), art. 35, § 2°, I.

Dizemos “em tese” porque o PPA ainda ndo conseguiu ser, de fato, uma peca de planejamento. As
informac@es dele constantes sdo por demais detalhadas, o que leva ao questionamento de seu real significado,
sobretudo quando se pensa que algumas dessas informacGes dizem respeito a previsdes de despesas para dali
a quatro anos. Parte das dificuldades associadas ao planejamento da administracdo publico por meio do PPA
reside na auséncia de marco normativo para dizer quais dados devem nele constar, como esses dados devem
ser explicitados e como devem ser produzidos. Sobre esse assunto, ver GIACOMONI, James. Bases
normativas do plano plurianual: andlise das limitagGes decorrentes da auséncia de lei complementar. Revista
de Administragdo Publica, v. 38, n. 1, jan./fev., 2004, pp.79-91.
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estipular as metas e as prioridades da administracdo publica a serem nele, orcamento,

observadas®.

Essas trés leis sdo de iniciativa do Poder Executivo. Seu tramite, no Congresso
Nacional, ocupa boa parte do tempo dos deputados e senadores que compdem a Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo (CMO). Os trabalhos relativos ao
processo legislativo de sua elaboracdo sdo disciplinados, atualmente, pela resolucdo do
Congresso Nacional n® 1, de 2006, (resolucdo n° 1/2006-CN). Trata-se de tipica norma
interna, disciplinando procedimentos para, dentre outras coisas, apresentacdo de emendas,
confeccdo de relatorios e votagdo. Seus dispositivos, como os de qualquer norma que fixe
procedimentos, visam a dar racionalidade e estabilidade ao processo de elaboracdo das pecas
orcamentarias, permitindo aos atores envolvidos a adocdo de estratégias tendentes a
maximizar o resultado por eles desejado. A desobediéncia a dispositivos de normas internas
pode alterar de forma inesperada um processo que caminhe em certa direcdo, levando a
resultados diferentes daqueles que seriam obtidos pela via normal. Esse tipo de situagédo é
comum no ambito das decisdes internas que moldam o processo de elaboracao legislativa e é
muitas vezes justificado pelo fato de ocorrer em uma instancia decisoria equivalente a que
produziu o regulamento. Tomando como exemplo o caso do processo legislativo
orcamentario, € possivel que se argumente que decisdes tomadas no plenario do Congresso
Nacional em desconformidade com o regimento comum® nédo manchem o processo, dado que
0 mesmo plenario é o forum em que se definem os dispositivos do regimento. Na hip6tese de
eventual prejudicado tentar garantir seus interesses por meio do Poder Judiciario, é provavel
gue nem mesmo o argumento de igualdade de instancia decisoria fosse necessario para afastar
a pretensdo do autor da acdo: bastaria a alegacdo da teoria dos atos interna corporis para que

0 estado-juiz se abstivesse de apreciar a matéria.

Quaisquer dos argumentos, seja o0 da igualdade de instancia decisoria, seja o dos
atos interna corporis, ndo podem prevalecer num estado democratico de direito. O recurso ao
primeiro ndo leva em conta o fato de que os atores sociais tém direito a observancia das regras
do jogo e de que a permissdo a alteragdes casuisticas pode levar & mudanga dos resultados
esperados, com inequivocos prejuizos para os que tinham legitimas expectativas. O apego ao

segundo argumento, dos atos interna corporis, desprové os participantes do jogo politico de

5 Constituicdo, art. 165, § 2°.
® O tramite de matérias no Congresso Nacional (deputados e senadores reunidos numa mesma sessdo) é
regulado pelo regimento comum, Resolu¢cdo do Congresso Nacional n°® 1, de 1970, com alteraces
posteriores. A mencionada Resolugéo n° 1/2006-CN ¢ parte integrante do Regimento Comum.
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meios pelos quais possam defender a concretizacdo dessas expectativas, 0 que pode afetar

sensivelmente os direitos de minorias.

O presente trabalho defende a necessidade de que as regras aplicaveis ao ambito
de casas legislativas sejam observadas pela generalidade dos processos de producgédo de
normas e, em particular, pelo processo de elaboracao das leis de planejamento e de orgamento
publico. N&o é por outro motivo, alias, que a Constituicdo veda explicitamente que a lei
orcamentaria anual contenha “dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da
despesa”, com apenas algumas exce¢des que dizem respeito a “autorizagdo para abertura de

créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito™’

. O proposito, nesse caso, €
evitar que um tipo especial de processo legislativo, o de producdo do orcamento anual,
marcado pela celeridade e pela simplificacdo dos tramites, seja utilizado para a elaboracédo de
normas que devem passar por outro tipo de discussdo. Imagine-se, por absurdo, que
determinada lideranca com poder de agenda tivesse interesse na aceleracdo do processo
tendente a aprovar um novo cddigo de processo civil®. Caso ndo houvesse vedacdo explicita,
e mantido o entendimento de que atos interna corporis sdo infensos ao questionamento
judicial, essa lideranca poderia fazer tramitar e submeter & sancéo do Presidente da Republica,
em cerca de quatro meses®, junto com o projeto de lei orcamentéria anual, todo um novo
regramento de direito processual'® **. A esse respeito, alias, interessante é a observagdo de

Silva sobre eventos histoéricos:

" Constituicdo, art. 165, § 8°.

8 A proposito, tramita, no Senado Federal, adiantado projeto de Cédigo de Processo Civil (Projeto de Lei do
Senado n° 166, de 2010).

O projeto da LOA deve ser encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional até 31 de agosto,
devendo ser devolvido para sancéo até 22 de dezembro do mesmo ano (ADCT, art. 35, § 2°, I1l, combinado
com o art. 57 da Constituicdo).

N&o de forma tdo absurda e certamente sujeito a maiores discussdes, varios dispositivos que deveriam fazer
parte de uma lei complementar de financas publicas, a teor do que dispdem os arts. 163 e 165, § 9°, da
Constituicdo sdo, ano ap6s ano, insculpidos na lei de diretrizes orgamentérias, submetida, tal qual o
orcamento anual, a rito especial de tramitacdo legislativa, marcado pela celeridade (recebimento do projeto
de lei, enviado pelo Poder Executivo, até de 15 de abril, e devolucdo para sancéo até 17 de julho do mesmo
ano, na inteligéncia do art. 35, § 2°, I, do ADCT, e do art. 57 da Constitui¢&o).

O inverso, igualmente reprovavel, mas por outros motivos, também pode ocorrer. Ou seja, pode acontecer de
processo legislativo comum, por exemplo, aprovar dotagdes orcamentérias. Nesse sentido, verifique-se a
redacdo do art. 339 do Cdédigo de Transito Brasileiro (Lei n°® 9.503, de 1997): “Fica o Poder Executivo
autorizado a abrir crédito especial no valor de R$ 264.954,00 (duzentos e sessenta e quatro mil, novecentos e
cinquenta e quatro reais), em favor do ministério ou 6rgédo a que couber a coordenacdo maxima do Sistema
Nacional de Trénsito, para atender as despesas decorrentes da implantacdo deste Codigo.”. Se uma norma
comum ndo deve se sujeitar ao processo legislativo orcamentério em face da nota de celeridade deste, uma
norma de cunho orcamentario s6 pode tramitar de acordo com processo especial em razdo da especificidade
da matéria. Ndo por outro motivo, a Constituicdo, em seu art. 166, § 1°, prescreve que matéria orcamentaria,
no Congresso Nacional, seja obrigatoriamente examinada por “comissdo mista permanente de Senadores e
Deputados” (isto €, pela Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagio).
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A regra da exclusividade tem uma grande significacdo no direito orcamentario
brasileiro e sua histdria entre nos estd intimamente ligada as famosas caudas
orcamentarias da Primeira RepuUblica. Dando lugar aos orgamentos
“rabilongos”, na pitoresca definicdo de Ruy Barbosa, decorriam essas caudas da
insercdo, na lei de meios, entdo bipartida em lei da receita e da despesa, de
dispositivos inteiramente estranhos a matéria orcamentaria. Chegou-se a
alterar, por meio de dispositivo incluido na lei orcamentaria, o processo de
acdo de desquite. Uma vasta e desconexa legislacdo, votada & sombra do
orcamento, obrigou mesmo o govérno a publicar uma Consolidacao das
Disposi¢des Orcamentarias de Carater Permanente. O abuso foi eliminado pela
Reforma Constitucional de 1926, por forca de regra, reproduzida nas futuras
Constituigdes brasileiras, inclusive na atual [referéncia & Constituicdo de 1946]
(artigo 73, § 1°), de que “a lei de orcamento ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa para 0S servigos anteriormente
criados. Ndo se incluem nessa proibigdo: 1) a autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e operacdes de crédito por antecipacdo da receita; Il) a
aplicagdo do saldo e o modo de cobrir o déficit.”*2. (Italico no original; negrito
Nosso).

Na préxima secdo deste trabalho, serdo tecidas considerag¢fes acerca do controle
jurisdicional sobre os procedimentos internos do Poder Legislativo. Em seguida, essas
consideracdes serdo direcionadas para as especificidades do processo legislativo por meio do

qual € produzido o or¢camento anual.

2  Controle jurisdicional do processo legislativo

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) revela a resisténcia dessa
corte em examinar questdes atinentes ao processo legislativo. A ndo ser que o problema esteja
relacionado s normas procedimentais™ constantes da Constituicdo ou a violacao de direitos
constitucionais subjetivos, invoca-se a nogdo de atos interna corporis para afastar o
conhecimento da matéria. De fato, em agravo regimental interposto contra decisdo proferida
em sede de mandado de seguranca (MS), informou o tribunal, na ementa, que
“A interpretacdo e a aplicacdo do Regimento Interno da Camara dos Deputados constituem
matéria interna corporis, insuscetivel de apreciacdo pelo Poder Judiciario.”**. Por outro lado,
em liminar deferida também em mandado de seguranga, por meio do qual um grupo de

deputados buscava acesso ao plenario do Senado, por ocasido da sessdo em que se decidiria a

2 SILVA, Sebastido de Sant’Anna e. Os principios orcamentérios. Rio de Janeiro: Escola Brasileira de
Administracdo Publica, 1954, p. 32.

3 Nesse trabalho, invoca-se a nocao, atribuida a Elio Fazzalari, de processo como um procedimento marcado
pelo contraditério. Nessa concepgao, todo processo € espécie do género procedimento, sendo este nada mais
gue uma sucessdo de atos, normativa e logicamente conectados, tendentes a gerar um provimento estatal
(administrativo, legislativo ou judicial) (cf. BERNARDES JUNIOR, José Alcione. O controle jurisdicional
do processo legislativo. Belo Horizonte: Férum, 2009, pp. 59-63.).

14 MS n° 26.062, relator Ministro Gilmar Mendes.



perda de mandato do presidente daquela casa, assim se manifestou o Ministro Ricardo
Lewandowski: “Ndo se trata simplesmente de analisar a adequacéo de certos dispositivos do
Regimento Interno daquela Casa legislativa a uma determinada situacdo de fato, mas de
verificar se eles, tal como alegado, restringem um direito de matiz constitucional dos

impetrantes.”*®.

Os fundamentos sobre 0s quais se assentam a posicdo do STF tém a ver,
sobretudo, com o resguardo do principio da separacdo dos poderes, mais especificamente
com a disting¢éo entre questdes politicas e juridicas. Aquelas relacionam-se as decisdes que
devem ser tomadas por agentes publicos de acordo com juizo de discricionariedade em
relacdo a diversas alternativas possiveis. Sdo exemplos de questdes politicas, assim, a fixacéo
do valor do salario-minimo, a definicdo de metas para a educacdo publica, a escolha de
equipamentos a serem adquiridos pelas Forgas Armadas. QuestBes juridicas, por seu turno,
tém a ver com a apreciacdo de normas e com sua aplicacdo ao caso concreto. Tipicamente,
sdo questdes juridicas a verificacdo de responsabilidade criminal, a atribuicdo da guarda de
uma crianca a alguém, a fixacdo de quantia a ser paga por um empregador quando de uma
demissdo arbitraria'®. De acordo com a jurisprudéncia mais tradicional, a intervencdo do
Judiciario no Legislativo seria indesejada porque confundiria as duas questdes, adentrando

seara de exclusiva competéncia de atores politicos.

Em objecdo a esse posicionamento, cumpre salientar dois aspectos. Em primeiro
lugar, o exame da aplicacdo, pelas casas legislativas, de seus regimentos ndo se configura
como questdo de natureza politica, mas como questdo juridica. Em segundo lugar, a op¢ao do
Judiciario por ndo se imiscuir em assuntos que dizem respeito & organizacdo interna de
orgaos legiferantes, longe de garantir a forca do Legislativo, pode mesmo contribuir
para enfraquecé-lo. Sobre a natureza das normas regimentais, diz Macedo que elas
“integram o ordenamento juridico na medida em que estdo vinculadas diretamente a
Constituicao, sendo, portanto, normas primarias, de emanacao obrigatdria e sujeitas a controle

»17

de constitucionalidade.””". De fato, quando o que se averigua é a pertinéncia ou nao da

aplicacdo de certo dispositivo de um regimento legislativo ao processo de elabora¢do de uma

15 MS n° 26.900, relator Ministro Eros Grau.

16 “Na politica, vigoram a soberania popular e o principio majoritario. O dominio da vontade. No direito, vigora
0 primado da lei (the rule of Law) e do respeito aos direitos fundamentais. O dominio da razdo.”
(BARROSO, Luis Roberto. Constituicdo, democracia e supremacia judicial: direito e politica no Brasil
contemporaneo. Revista Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 12, n. 96, fev./mai., 2010, p. 14.).

" MACEDO, Cristiane Branco. A legitimidade e a extensdo do controle judicial sobre o processo legislativo
no estado democrético de direito. UnB, dissertacdo de mestrado, 2007, p. 90.
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norma, ndo se esta aferindo se o processo deve caminhar dessa ou daquela maneira (isso sim é
uma decisao politica), mas se determinada situacdo subsume-se a um comando previamente
estabelecido. Se “A funcdo do direito consiste em estabilizar expectativas congruentes de

18 "¢ exatamente diante disso que se encontra um tribunal quando chamado a

comportamento
decidir sobre uma questdo interna: um parlamentar que se encontre frustrado pela néo
observancia de uma norma regimental tem o direito de que sua expectativa seja concretizada.
No que toca a abstencdo do Judiciario fundada no principio de separacdo de poderes,

Bernardes Junior salienta que

Trata-se, a toda evidéncia, de perspectiva totalmente distorcida, porquanto a
ideia-forca do aludido principio consiste na imposicdo de limites ao poder. E
precisamente isso 0 que ndo ocorre quando o Judiciario se demite de sua fungéo
constitucional de zelar pela regularidade do procedimento de elaboragdo
legislativa, cujo transcurso entdo se dd ao sabor do jogo politico — aqui
desenvolvido sem a garantia da observancia das regras que o presidem. Desse
modo, a pretexto de se preservar a autonomia do Parlamento, chega-se a
um resultado oposto, pois se expde o processo de producdo das leis a manobras
politicas realizadas a margem dos procedimentos juridicos validos, dando ensejo
a manipulacéo do processo politico pelas maiorias eventuais.™. (Grifo nosso).

O problema da observancia de normas processuais previamente estipuladas é
essencial para a consecucdo de objetivos legitimamente esperados. Um jogo pode ter um
resultado, conforme as regras sejam de uma forma, e outro completamente diferente,
conforme as regras sejam outras (ou conforme as regras originais sejam desrespeitadas).
N&o por outro motivo, Bernardes Junior assevera que “forma [processo, procedimento] e
matéria condicionam-se reciprocamente.”?°. Shepsle e Bonchek, tratando de métodos para se
proceder a uma eleicéo, desenvolvem um exercicio?!, atribuido a Joseph Malkevitch, em que
um grupo de cinguenta e cinco pessoas deve escolher suas preferéncias entre as alternativas a,
b, ¢, d ou e. Seis formas de se agregarem essas preferéncias (ou de se conduzir uma votacao
para a escolha de apenas uma das alternativas) sdo aplicadas, cada uma delas levando a
resultados distintos: num método, a alternativa a é a escolhida; noutro, a b; num terceiro, a
alternativa eleita é a c; numa quarta forma de se agregarem as preferéncias, a vencedora é a
alternativa d; numa quinta, a e; finalmente, um sexto procedimento leva a um empate entre d e

e. A conclusdo dos autores e oObvia: “Devemos concluir que regras de agregacdo de

¥ BERNARDES JUNIOR, José Alcione. Op. cit., p. 143.
% Ibidem, p. 127.
0 |bidem, p. 112.

! SHEPSLE, Kenneth A. & BONCHEK, Mark S. Analyzing politics: rationality, behavior and institutions.
New York: W. W. Norton & Company, Inc, 1997, pp. 167-172.
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preferéncias importam, e as vezes (como no exemplo) importam muito. E evidente nesse
exemplo que quem decide a forma de agregacdo das preferéncias [ou de eleicdo de uma

alternativa] determina, final e decisivamente, o resultado tltimo.”?.

Dois episddios ocorridos no Legislativo federal exprimem de modo claro esse
problema. Um diz respeito ao processo de elaboracdo da atual Constitui¢cdo. Outro relaciona-
se a reforma da previdéncia levada a cabo em meados dos anos 90. No primeiro caso, afirma
Gomes que “o tempo dispensado aos trabalhos constituintes, o tamanho e aspectos
substantivos da Constituicdo de 1988 foram fortemente influenciados pela maneira como a
organizacdo dos trabalhos legislativos e do processo de votagdo foi estruturada pelos dois
Regimentos Internos elaborados”®®. A autora lembra que, antes do inicio dos trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte, sondagem realizada entre os parlamentares mostrou que a
preferéncia da maioria recaia sobre a elaboragdo de uma carta concisa e sobre a adog¢do do

parlamentarismo e do voto distrital®*

. Desnecessario dizer que os resultados, nesses pontos,
foram totalmente diferentes. No caso da reforma da previdéncia empreendida por meio da
proposta de emenda a Constituicdo (PEC) n°® 33-A, de 1995, conta Bernardes Juanior que,
utilizando-se das normas entdo vigentes, a oposi¢cdo conseguia retardar a votacdo e, dessa
forma, impor a maioria a negociacgdo de diversas questdes. Incomodada com a situacdo, a base
governista alterou o regimento, de forma a retirar do grupo contrario as ferramentas de que se
valia. Dessa maneira, a maioria logrou uma reforma da previdéncia mais proxima aos moldes

de interesse do governo®.

A partir dessas consideracOes, pode-se dizer que a observacdo das normas
constantes de regimentos de casas legislativas constitui-se em importante fator de
legitimidade do processo de elaboracéo de leis. A atividade legiferante € pautada, nao resta
duvida, pela légica da maioria, mas isso ndo significa dizer que a minoria deva ser apartada
das discussfes. As representacfes democraticas devem ser espacos de debates publicos em
que todos tenham voz. As condicGes de participacdo de diferentes grupos, inclusive

minoritarios, no parlamento, devem ser mantidas como nucleo de resisténcia a uma tendéncia

22«30 we must conclude that the rules of preference aggregation matter, and sometimes (as in this example)

they matter a lot. It is evident in this example that whoever chooses the method of counting noses determines,
finally and decisively, the final outcome.”. (Ibidem, p. 170-172. Traduc&o nossa.).

» GOMES, Sandra. O impacto das regras de organizacdo do processo legislativo no comportamento dos
parlamentares: um estudo de caso da Assembleia Nacional Constituinte. DADOS — Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, v. 49, n. 1, 2006, p. 195.

24 Cf. ibidem, pp. 193-194.

> Cf. BERNARDES JUNIOR, José Alcione. Op. cit., p. 88-96.



a uniformizacdo das sociedades, uniformizacdo esta informada ou pela mera adesdo, sem
maiores discussdes, a comportamentos impostos ou pela segregacio dos diferentes®. Essas
condi¢des sdo dadas pela manutencdo e respeito a regras de discussdo democraticamente
postas, constituindo-se, entdo, em verdadeiras garantias para a legitimacdo de uma legalidade
que vincularé a todos. Ao revés, a desconsideracdo de normas processuais tem o conddo de
reforcar a maioria, em detrimento do principio democratico?’. Nesse diapasdo, Macedo diz
qgue “No modelo de democracia discursiva [fundada em Habermas], a legitimidade na
formacdo racional e democratica da vontade politica assenta-se no atendimento aos exigentes
pressupostos comunicativos e no procedimento discursivo que assegure a negociagao

justa, com a inclusdo de todos os envolvidos”?

(italico no original; negrito nosso). Dessa
forma, a intervencdo judicial no processo legislativo mostra-se como reserva a qual podem
recorrer grupos minoritarios de sorte a preservar seu direito a participacdo na modelagem do
arcabougo juridico, emprestando a ele, por isso mesmo, legitimidade. Essa conclusdo é
acompanhada por Meirelles, para quem “O processo legislativo [...] tornou-se passivel de
controle judicial para resguardo da legalidade de sua tramitacdo e legitimidade da elaboracéo

129

da lei.”*". (Grifo no original).

% Essas consideragdes baseiam-se na distingdo estabelecida por Hannah Arendt entres esferas publica e
privada. Arendt trata a sociedade moderna ndo como resultado da organizagdo politica, mas como fruto da
preméncia da satisfacdo em massa das necessidades, caréncias, humanas. E, sendo essas necessidades
atendidas fundamentalmente pelas atividades desenvolvidas no seio familiar, ndo é de se estranhar que a
autora definisse tal sociedade como “o conjunto de familias economicamente organizadas de modo a
constituirem o fac-simile de uma Unica familia sobre-humana” (ARENDT, Hannah. A Condi¢do Humana.
Rio de Janeiro: Forense Universitéaria, 2005, p. 38.). A moderna sociedade, entdo, ndo seria uma arena
politica, um espaco publico, no sentido observado na polis grega, mas, antes de tudo, a ascensdo do espaco
privado representado pela casa. Nesse sentido, Arendt (ibidem, p. 33) esclarece que, “segundo o pensamento
grego, a capacidade humana de organizacdo politica ndo apenas difere mas é diretamente oposta a essa
associacao natural cujo centro é constituido pela casa (oikia) e pela familia” (italico no original). Da ascensdo
do espaco privado resulta a indelével dificuldade em separar as esferas publica e privada. Tal dificuldade,
contudo, na perspectiva arendtiana, ndo diz respeito propriamente a praticas personalistas ou patrimonialistas,
tdo comumente observadas em nossa realidade. Diz respeito, antes, a falta de acdo, a falta de atividade
politica, a falta da condi¢do humana correspondente a pluralidade. O espaco publico, em sua origem grega,
caracterizava-se por ser um espacgo de liberdade, um local no qual poderia fluir a palavra, o discurso. O
espaco privado, ao contrério, a vida no lar, em familia, era um lugar no qual “o chefe da casa imperava com
poderes incontestes e despoticos” (ibidem, p. 36). O crescimento desse espaco, entdo, na forma da sociedade
moderna, levou a substitui¢do da acdo pelo comportamento uniforme, ou seja, pela submisséo indiscutivel de
todos os membros dessa sociedade a uma autoridade.

O principio democratico pode ser entendido como “a exigéncia de que a lei expresse a integragdo das diversas
forgas politicas com assento no Parlamento.”. (BERNARDES JUNIOR, José Alcione. Op. cit., p. 72).

8 MACEDO, Cristiano Branco. Op. cit., p. 76.

% E isso ndo apenas no que toca ao controle de procedimentos que encontrem guarida expressa na Constituicao,
mas também em relagdo aos constantes dos regimentos internos. Continua o mencionado jurista: “Deparando
infringéncia a Constituicdo, a lei ou ao regimento, compete ao Judiciario anular a deliberagdo ilegal do
Legislativo, para que outra se produza em forma legal.”. (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo
Brasileiro. 25% ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 654. Grifo no original.).

27
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De tudo o que se disse até aqui, sobre 0 necessario respeito aos regimentos das
casas legiferantes como forma de se resguardar o atendimento do principio democratico
(principio esse, indubitavelmente, de estatura constitucional), infere-se que normas de
processo legislativo constituem-se em um desdobramento da Constitui¢do. “Em razdo disso,
costuma-se dizer que tais disposi¢cOes sdo materialmente constitucionais, integrando o

chamado bloco de constitucionalidade.”*

. (Grifo nosso). Essa expressdo “denota tudo o que
se erige em parametro de constitucionalidade, para além do texto constitucional.”*!. Essa
concepcao corrobora o entendimento de que a jurisdi¢do constitucional deva se estender para
a defesa do processo legislativo nos moldes estabelecidos nos regimentos internos*?, uma vez
que, com o desenvolvimento, sobretudo no século XX, do estado constitucional de direito, a
responsabilidade pela defesa de parametros de constitucionalidade foi atribuida ao Judiciario,

notadamente a cortes supremas>>.

3 Controle jurisdicional do processo legislativo orcamentario

O processo legislativo orgcamentario, como o proprio nome ja informa, é uma
espécie do género processo legislativo. Dessa forma, tudo que se disse a respeito da
possibilidade de fiscalizacdo dos atos legiferantes pelo Poder Judiciério aplica-se a ele. Nada
obstante, algumas particularidades devem ser apontadas no que tange a esse processo de
natureza especial. Nesse sentido, a secdo serd dividida em duas partes. Na primeira, serdo
feitas consideragdes a respeito do processo de apreciacdo da lei orcamentéria anual. Nao seréo
abordados aspectos atinentes a elaboracdo do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes

% BERNARDES JUNIOR, José Alcione. Op. cit., p. 85.
3 1dem.

%2 Na mesma linha, Macedo defende que “O parametro do controle [de constitucionalidade], assim, poderia
estender-se para além do texto constitucional, e abrangeria um bloco de constitucionalidade mais amplo, no
gual se inserem as regras regimentais e a sua interpretacdo legislativa.”. (MACEDO, Cristiane Branco. Op.
cit., p. 70.).

%% Oportuno, aqui, é o0 magistério de Barroso: “O Estado constitucional de direito se consolida, na Europa
continental, a partir do final da Il Guerra Mundial. Até entdo, vigorava um modelo identificado, por vezes,
como Estado legislativo de direito. Nele, a Constituicdo era compreendida, essencialmente, como um
documento politico, cujas normas ndao eram aplicaveis diretamente, ficando na dependéncia de
desenvolvimento pelo legislador ou pelo administrador. Tampouco existia o controle de constitucionalidade
das leis pelo Judicidrio — ou, onde existia, era timido e pouco relevante. Nesse ambiente, vigorava a
centralidade da lei e a supremacia do parlamento. No Estado constitucional de direito, a Constituicdo passa a
valer como norma juridica. A partir dai, ela ndo apenas disciplina 0 modo de producdo das leis e atos
normativos, como estabelece determinados limites para o seu contetdo, além de impor deveres de atuagdo ao
Estado. Nesse novo modelo, vigora a centralidade da Constituicdo e a supremacia judicial, como tal
entendida a primazia de um tribunal constitucional ou suprema corte na interpretagdo final e vinculante das
normas constitucionais.”. (BARROSO, Luis Roberto. Op. cit., p. 4.).
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orcamentarias (LDO) ou dos créditos adicionais®*. E isso porque, em primeiro lugar, a lei
orcamentaria, dentre as mencionadas pecas, € a que mais atrai a atencdo e os esforgos dos
parlamentares. Em segundo lugar, porque as peculiaridades a ela atinentes sdo bastante
representativas do que se passa, mutatis mutandis, com as demais espécies normativas de
cunho orcamentario. Na segunda parte, por fim, serdo feitas consideracdes sobre o controle de

constitucionalidade de créditos extraordinarios.

3.1 Aspectos relacionados a tramitacéo do orcamento anual
3.1.1 Prazos

O tramite legislativo da lei orcamentaria anual (LOA) inicia-se com o envio de
seu projeto ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo. O exame, pelos parlamentares, da-
se, inicialmente, segundo dicgéo constitucional, por comissédo mista permanente de Senadores
e Deputados. Trata-se da Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo
(CMO), forum perante o qual sdo apresentadas as emendas ao projeto. Ao final do exame
empreendido na CMO, o projeto é votado no plenario do Congresso Nacional. O projeto de
lei aprovado, chamado de autografo, é entdo submetido a sancdo do Presidente da Republica.
Tudo isso encontra-se previsto no art. 166 da Constituicdo e no art. 35, 8 2°, I, do ato das

disposicdes constitucionais transitorias (ADCT).

Uma das notas de diferenciacdo da LOA para outras leis €, sem davida, a da
celeridade da tramitacdo, que vai de 31 de agosto a 22 de dezembro do mesmo ano, prazo
fixado pelo mesmo art. 35, 8 2° Il, do ADCT, combinado com o art. 57 da Constituicéo.
Trata-se de lapso temporal bastante exiguo, ainda mais se for levada em conta a miriade de
interesses que circundam a aprovacao de lei de meios. Desde logo, entdo, um problema se
coloca: 0 atropelamento de prazos estabelecidos em regimento para a execuc¢do dos atos

legislativos daria ensejo a eventual controle judicial?

A Resolucdo do Congresso Nacional n° 1, de 2006, (Resolucdo n° 1/2006-CN),
principal norma a disciplinar o processo legislativo orcamentario, estabelece, no art. 82, uma

série de prazos a serem observados para a execuc¢do de cada ato do processo. Por exemplo,

% Os créditos adicionais sdo meios pelos quais se promovem retificacdes no orcamento apés este virar lei. Na
diccdo do art. 40 da Lei n°® 4.320, de 1964, sdo “autorizacbes de despesa ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei de Orcamento.”. Podem ser suplementares, especiais ou extraordinarios. Os
suplementares destinam-se ao reforco de dotagdo orcamentéria (Lei n® 4.320, art. 41, I); os especiais, a
despesas para as quais, no or¢amento vigente, ndo haja dotacdo especifica (Lei n°® 4.320, art. 41, Il); os
extraordindrios, finalmente, a “despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, COmogao
interna ou calamidade publica” (Constituicéo, art. 167, § 3°).

10



Art. 82. Na tramitacdo do projeto serdo observados os seguintes prazos:

| — até 5 (cinco) dias para publicacdo e distribuicdo em avulsos, a partir do
recebimento do projeto;

Il — até 30 (trinta) dias para a realizacdo de audiéncias publicas, a partir do
término do prazo definido no inciso I;

Il — até 15 (quinze) dias para apresentacdo de emendas a receita e de renidncia
de receitas ao projeto, a partir do prazo definido no inciso I;

IV — até 3 (trés) dias para publicacdo e distribuicdo de avulsos das emendas a
receita e de rendincia de receitas, a partir do prazo definido no inciso Ill;

V — até 20 (vinte) dias para apresentacdo, publicacdo e distribuicdo do Relatorio
da Receita, a partir do prazo definido no inciso Ill;

VI - até 3 (trés) dias para votacdo do Relatério da Receita e suas emendas, a
partir do prazo definido no inciso V.

Observe-se que, talvez ja tendo em conta a eventual necessidade de acelerar o
tramite, os lapsos temporais sdo estabelecidos na forma “até tantos dias a partir de tal marco”.
A primeira vista, entdo, pode parecer que, no limite, todos os atos processuais poderiam ser
produzidos no exato instante em que se verifica a ocorréncia do marco referido. Por exemplo,
passados cinco dias do recebimento do projeto da LOA, poder-se-ia fixar apenas um dia para
a apresentacdo de emendas a receita®. Ou, findo o prazo para apresentagdo de emendas,
também um Uunico dia para “apresentacdo, publicacdo e distribuicdo do Relatério da

"% e passo seguinte, imediata votacdo®’. Da leitura fria da norma, nenhum 6bice

Receita
haveria de se opor a essa interpretacdo. Ocorre que 0 processo deve ser Gtil, significando dizer
que deve permitir aos que dele se servem a utilizacdo de seus instrumentos para a melhor
realizacdo possivel dos trabalhos tendentes a produzir o resultado final almejado. Associado a
isso, ha a necessidade de que se respeite o principio da publicidade, dando a todos os
interessados, ndo somente aos parlamentares, a oportunidade de conhecer os rumos que
tomam as discussdes. Nada disso, por oObvio, € observado se os prazos fixados para a
tramitacdo do projeto da LOA sdo por demais reduzidos, ainda que com, num primeiro
exame, amparo regimental. De fato, ndo se deve imaginar que seja possivel ao relator
responsavel pelo exame da estimativa da receita que consiga processar todas as emendas
recebidas, estuda-las a luz da proposta encaminhada pelo Executivo e divulgar seu relatorio
em apenas um dia. Igualmente, ndo se deve imaginar ser possivel aos interessados

(parlamentares, técnicos, jornalistas, cidaddos em geral) analisar as informagdes constantes do

% Resolugo n° 1/2006-CN, art. 82, inciso 111, combinado com inciso I.
% Resolugdo n° 1/2006-CN, art. 82, inciso V, combinado com inciso I11.
% Resolugo n° 1/2006-CN, art. 82, inciso VI, combinado com inciso V.
11



relatorio antes da votacao na hipotese de esta se dar imediatamente apos sua divulgacédo. Caso
se proceda dessa forma, estar-se-a retirando do processo sua utilidade, vez que provocara a
elaboracdo de um trabalho mal produzido, e desrespeitando a necessidade de que qualquer
pessoa possa conhecer o que esta sendo feito. Conclui-se, entdo, que dois vetores em sentidos
opostos atuam sobre o processo legislativo orcamentario: por um lado, ele deve ser rapido;

por outro, nem tanto a ponto de inviabilizar uma apreciacdo ao menos razoavel da matéria.

Nesse ponto, volta-se a pergunta: o atropelamento de prazos estabelecidos em
regimento para a execugéo dos atos legislativos daria ensejo a eventual controle judicial? Essa
pergunta torna-se ainda mais relevante quando se nota que a celeridade inerente ao processo
de tramitacdo da LOA tem sede constitucional. Dessa forma, poder-se-ia arguir que eventual
pleito propugnando a observacdo de prazos processuais mais elasticos ndo seria merecedor de
acolhida. Esse entendimento, porém, ndo pode prosperar, ja que a rapidez requerida ndo afasta
a exigéncia de que os trabalhos sejam bem conduzidos, respeitando a utilidade do processo e a
publicidade. O norte que deve informar as discussdes nessa seara é o do equilibrio entre a
celeridade do processo legislativo orcamentario e a preservacdo, em ultima analise, do
principio democratico. Dessa forma, possivel seria a intromissdo do Judiciario para

determinar ao Legislativo o respeito a prazos minimos de tramitacao.

Ainda sobre 0 mesmo tema, mas em sentido diametralmente oposto, cabe
perguntar se seria possivel a provocacdo ao Judiciario para respeito aos prazos
regimentais no caso de se verificar dilagdo. Diante dos argumentos ja apresentados, a
conclusdo, em tese, € a de caber sim o recurso a intervencdo do estado-juiz. Nesse caso, em
particular, a exigéncia constitucional de rapidez e a adequacdo do procedimento aos
dispositivos regimentais estariam de maos dadas. Ainda em favor desse entendimento, exame
mais arguto da situacdo revelaria, alids, que o atraso na ultimacéo de certos atos acabaria por
gerar o indesejado atropelamento de prazos adiante exigidos, em prejuizo, como ja se disse,

de todo o processo.

Além do problema dos prazos, duas outras questdes sao particularmente sensiveis
no que toca a observancia das normas regimentais. Uma diz respeito as alteracdes procedidas
pelos relatores®, notadamente o relator-geral. A outra esté relacionada & admissibilidade das

emendas ao projeto da LOA.

% A relatoria do projeto da LOA é atribuida a doze parlamentares: um relator-geral; um relator da receita; dez
relatores setoriais, um para cada uma das areas tematicas nas quais a matéria atinente a fixacdo da despesa é
12



3.1.2 Alterac0es procedidas pelos relatores
De acordo com o art. 144 da Resolugédo n° 1/2006-CN:

Art. 144. Os Relatores somente poderdo apresentar emendas a programagéo da
despesa com a finalidade de:

| — corrigir erros e omissdes de ordem técnica ou legal;

Il — recompor, total ou parcialmente, dotagcBes canceladas, limitada a
recomposi¢do ao montante originalmente proposto no projeto;

111 — atender as especificagdes dos Pareceres Preliminares.

Paragrafo tnico. E vedada a apresentagio de emendas que tenham por objetivo
a inclusdo de programacdo nova, bem como o acréscimo de valores a
programac@es constantes dos projetos, ressalvado o disposto no inciso | do caput
e nos Pareceres Preliminares.

A limitacdo de que trata o dispositivo transcrito tem o proposito de restringir o
papel de figuras centrais na tramitacdo da LOA. De fato, aos relatores é atribuida a funcéo
de, segundo algumas balizas, atender as emendas dos parlamentares de acordo com 0s
recursos disponibilizados. Nesse sentido, os relatores, sobretudo o geral, concentram uma
importante ferramenta de atuagcdo no processo, permitindo-lhes distribuir os recursos, na sua

margem de discricionariedade, de acordo com 0s seus interesses.

Nesse ponto, cabe um comentario. A referéncia aos “interesses” dos relatores nao
encerra qualquer critica a sua atuagdo. E natural que os agentes politicos busquem atender aos
seus interesses, 0s quais, a0 menos em tese, refletem as preferéncias de seus eleitores. No
caso particular da distribuicdo de recursos financeiros, pressupde-se que, dada a receita
disponivel, quanto maior o nivel de gasto publico, maior deve ser a sensacdo de bem-estar
percebida pelos beneficiarios®®. Esse aumento de bem-estar tende a gerar maior probabilidade
de sucesso eleitoral para um agente politico associado a viabilizagdo do gasto. Dessa forma,
nada mais razoavel do que esperar que parlamentares aos quais é dada a oportunidade tentem

agir de acordo com seu “interesse” no momento da distribuicdo de recursos orgcamentarios.

O mencionado art. 144 prevé hipdteses bastante restritas para a apresentacdo de
emendas pelos relatores. Se jA sem essa limitacdo a titularidade da relatoria mostra-se

interessante, mais ainda seria na eventualidade de ela ndo existir. Nesse caso, imaginando um

dividida. Ao relator-geral, dentre outras atribui¢des, compete a consolidacdo dos trabalhos para a votacdo do
projeto no plenario do Congresso Nacional.

% Essa concluséo é dada pelo problema do fundo comum: os diversos grupos tentam maximizar beneficios a
eles destinados ao passo em que tentam dispersar 0s custos suportados. Para uma abordagem analitica do
problema, ver PERSON, Torsten & TABELLINI, Guido. Political economics: explaining economic policy.
Cambridge: The MIT Press, 2000.
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cenario extremo, poderia ocorrer de os relatores apropriarem-se de quase todos os valores
disponiveis para distribuicdo entre as emendas. Esse comportamento seria até logico, mas

pouco desejavel do ponto de vista da sociedade como um todo.

Situacdo idéntica a da inexisténcia do art. 144, com o0s mesmos efeitos
indesejados, seria observada na hipOtese de desconsideragdo da rigida moldura &
estabelecida. Nesse caso, por tudo o que ja se expds, cabivel seria a intervencao judicial, de
sorte a fazer valer regra que pretende tornar a distribuicdo dos recursos orcamentarios mais
democrética. Essa intervengdo, alids, poderia fundar-se, no particular, em dispositivo
constitucional segundo o qual o orcamento, dentre outras funcdes, deve buscar a reducédo das
desigualdades inter-regionais*®®. De fato, a distribuicdo mais equanime (ou, ainda, mais
favoravel a regibes carentes) de recursos publicos pode gerar um nivel de bem-estar social

maior que aquele que seria observado no caso de a partilha das verbas ser mais concentrada®.

3.1.3 Admissibilidade das emendas

A proposito da admissibilidade das emendas apresentadas ao projeto do
orcamento anual, informa o art. 146 da Resolugdo n° 1/2006-CN que “A emenda a proposi¢ao

em tramitagdo na CMO, que contrariar norma constitucional, legal ou regimental, serad

0" Constituicéo, art. 165, § 7°.

* Sobre o problema da distribuicio de recursos orcamentarios tendo por objetivo a diminuicdo das
desigualdades inter-regionais, assim se manifestou este autor quando da elaboragdo de monografia sobre o
orcamento impositivo:

“Outro aspecto ligado a discussdo sobre o tipo de or¢camento [autorizativo ou impositivo] relaciona-se a reducdo das
desigualdades entre as regides. A Constituicdo, no § 7° de seu art. 165, informa que os orgamentos fiscal e de
investimento das estatais ‘terdo entre suas fun¢Bes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo o critério
populacional’. O orcamento anual, entretanto, pelo menos no que diz respeito a sua fase de preparagdo, ndo permite que
seja visualizada a preocupagao com a diminuigdo das desigualdades. De fato, na proposta de lei orcamentaria para 2003 e
na lei propriamente dita, apenas 15% e 16%, respectivamente, das despesas ndo alocadas ao refinanciamento e ao servico
da divida receberam destinacéo para algum estado ou para alguma regiéo.

A regionalizacdo dos gastos s6 ocorre, de fato, quando da fase de execucdo. Nesse caso, tal se da [...] com certa
discricionariedade pelo Executivo, o que pode, eventualmente, passar ao largo da determinagdo constitucional. Bem
verdade é que o fato por si de a LOA assumir um aspecto impositivo ndo é garantia de que critérios populacionais serdo
levados em conta quando da discussdo sobre a proposta orcamentaria. Ocorre que, levando-se em conta que as
populacdes das diversas localidades do pais sdo devidamente representadas no Congresso, € de se esperar que a partilha
dos recursos pelo menos se aproxime de uma distribuicdo que seja proporcional ao nimero de habitantes de cada
localidade.

Alguns talvez argumentem que a representatividade das localidades pode ndo ser garantia dessa divisdo aproximada de
recursos. Isso porque pode acontecer de a forca politica de Estados mais populosos ser suficiente para anular a
participacdo das representacGes dos Estados menos habitados. Nesse caso, importante é pensar, também, em formas de se
estabelecer uma agenda que impeca o dominio absoluto daqueles politicamente mais fortes. Assim, a adog¢do da LOA
impositiva, se acompanhada de um efetivo envolvimento do Congresso no processo orcamentario, poderia contribuir de
forma mais efetiva para a reducéo das desigualdades inter-regionais, segundo o critério populacional.” (GRACA, Luis
Otavio Barroso da. Orgamento impositivo: uma analise a luz da economia politica. UnB, dissertacdo de mestrado, 2003,
pp. 10-11.).
O “efetivo envolvimento do Congresso no processo orgamentario” a que se faz mengao no excerto, sem divida, envolve,
além da disposicdo dos parlamentares, a possibilidade de exigéncia de cumprimento das regras do processo por via
judicial.
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inadmitida [...].”. Uma emenda apresentada a proposta de LOA pode ser rejeitada pelo
entendimento de nédo ser ela meritoria. Isso pode ocorrer pelos mais diversos motivos: por ser
a despesa pretendida inutil; ou por ndo apresentar interesse social; ou, ainda, por concorrer
com outra que merega maior aten¢do. Nao importa o motivo, o fato € que uma emenda so é
rejeitada por meio da apreciacdo do seu conteido. Uma emenda inadmitida, ao revés, ndo
chega a ter seu mérito apreciado. Da mesma forma que no processo judicial em relacéo aos
recursos, o exame de admissibilidade das emendas repousa sobre o atendimento de
pressupostos legais, incluindo os constantes da Resolugdo n® 1/2006-CN. Inadmitida uma
emenda, ainda que meritoria, ainda que originada de um clamor nacional pela realizacdo de

alguma despesa publica, ela ndo podera ser incorporada ao orgamento.

As disposicdes a serem observadas no exame de admissibilidade das emendas a
LOA sdo inumeras. Sem prejuizo de outras, constituem-se de normas constantes: da
Constituicdo; da lei de responsabilidade fiscal; da Lei n° 4.320, de 1964; do plano plurianual
(PPA) vigente; da lei de diretrizes orcamentarias (LDO) aplicavel*?; da resoluc&o n° 1/2006-
CN; do parecer preliminar® *. A mirfade de restricbes normativas torna a anélise de
admissibilidade das emendas evento bastante critico, pois é nada dificil encontrar um ébice
que, em tese, inviabilize o seguimento da iniciativa parlamentar de alteracdo do or¢amento.
Apesar de ser um tema sujeito a varias controvérsias, ja que envolve a interpretagdo, como ja
se disse, de variados dispositivos, € crucial, nessa fase do processo, que ndo se sucumba ao
casuismo. E dizer: deve-se evitar, a todo custo, a adogdo de certa interpretacdo somente por
ela viabilizar a acatamento de um conjunto de emendas cuja inadmissdo pudesse levar, por
razdes politicas, ao entrave do processo. E isso porgque eventual comportamento casuistico

pode configurar mudanca das regras do jogo em prejuizo de quem tinha legitima

2 A referéncia é a LDO aplicével, e ndo a vigente, porque, no momento de apreciacio do projeto da LOA, duas
sdo as LDO vigentes: a aprovada no ano anterior e a aprovada no mesmo ano em que tramita o projeto da
LOA. Esta Gltima é a que se aplica ao tramite. Um exemplo talvez ajude na compreensdo do que se quer
dizer. Em meados de 2009, entrou em vigor LDO a ser observada: (a) ja em 2009, para 0 processo de
elaboracdo do orcamento do ano seguinte; e (b) também em 2010, no que diz respeito a execucédo do
orcamento de 2010. Em meados de 2010, nova LDO entrou em vigor. Essa, sem derrogar a lei de 2009,
aplica-se ja a tramitacdo da proposta orgamentéria de 2011.

No mesmo sentido: “As emendas devem atender requisitos de admissibilidade constitucional, legal e
regimental, o que inclui exame da adequagdo com o PPA e com a LDO, e o atendimento das normas contidas
na Resolucéo n° 1/06-CN e no parecer preliminar.”. (TOLLINI, Helio. Em busca de uma participacdo mais
efetiva do Congresso no processo de elaboracdo orgamentaria. P. 8.).

O parecer preliminar é documento aprovado pela CMO, logo no inicio da tramitacdo do projeto da LOA,
estabelecendo “os parametros e critérios [adicionais] que deverdo ser obedecidos na apresentacdo de emendas
e na elaboracdo do relatorio do projeto pelo Relator-Geral e pelos Relatores Setoriais.” (Resolugao n° 1, de
2006-CN, art. 51). “O parecer preliminar € um documento que auto limita ainda mais a atuacdo do Congresso
Nacional na apreciagdo da proposta orcamentaria”. (TOLLINI, Helio. Op. cit., p. 8.).

43
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expectativa de que o jogo se encaminhasse por trilha mais razoavel. Imagine-se a seguinte
situacdo: (a) um grupo de parlamentares com mais influéncia sobre as discussfes, apostando
em sua forca, poderia apresentar um conjunto de emendas que, normalmente, seria declarado
inadmitido; (b) outro grupo, com interesse em emendas semelhantes quanto a forma, mas com
contetdo diverso, poderia acabar por, com base numa previsdao normal, apresentar emendas
diferentes daquelas em que tinha maior interesse. A interpretacdo casuistica das regras, nesse
exemplo, acabaria por favorecer o grupo mais forte em detrimento do grupo mais fraco. Nada
mais razoavel, nessa hipdtese, que os prejudicados pudessem recorrer ao Judiciario para

garantir a protecao das regras estabelecidas.

3.2 Créditos extraordinérios

Feitas as consideracOes sobre questdes regimentais atinentes ao processo
legislativo or¢camentério, abordem-se agora aspectos do processo regulados diretamente pela
Constituicdo. Examina-se, em particular, o caso da edi¢cdo de medidas provisorias que abrem

créditos extraordinarios.

O crédito extraordinario € uma espécie de crédito adicional, meio pelo qual se
promovem ajustes no or¢gamento em execucdo. De acordo com a Constitui¢do, a abertura de
credito extraordinario da-se por medida provisoria (MP) e s6 é “admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou
calamidade publica” (art. 167, 8 3° combinado com art. 62; grifo nosso). Publicada a medida
provisoria, deve o Congresso proceder ao seu exame, convertendo-a ou ndo em lei, a teor do

que dispdem os paragrafos do art. 62 da Carta Magna.

Ao longo dos anos, os chefes do Poder Executivo vém sistematicamente se
utilizando da figura do crédito extraordinario para propor alteracbes no orgamento. Essas
alteragdes, muitas das vezes, promovem mudancas substanciais, tanto no que diz respeito aos
orgdos afetados, tanto no que se refere aos valores envolvidos. A titulo de exemplo, a Medida
Provisdria n® 477, de 2009, abriu crédito extraordinario, em favor de quarenta e cinco
unidades orcamentérias (distribuidas por seis ministérios)**, em montante superior a dezoito
bilhGes de reais (R$18 bilhGes). Para que se faca uma comparacdo, na elaboragdo do

orcamento de 2009, o Congresso Nacional ndo chegou a movimentar, por meio de emendas

** 0 orcamento é distribuido por unidades orcamentarias, sendo estas agrupadas em 6rgaos. Na MP n° 477, de
2009, os seis 0rgdos correspondem a ministérios. Uma das unidades orgamentérias, por exemplo, é a Petrdleo
Brasileiro S. A. (Petrobras), abrigada no Ministério de Minas e Energia. Outra, ainda a titulo de exemplo, é o
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), ao abrigo do Ministério dos Transportes.
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(excetuadas as emendas de relator), vinte bilhdes de reais (R$20 bilhdes)*®. Apesar de, na
maioria dos casos, as medidas provisorias que abrem os créditos serem convertidas em lei pelo
Congresso Nacional, raras sdo as vezes em que se verifica o atendimento dos pressupostos
exigidos no art. 167, § 3°, da Constituicdo. Em trabalho sobre a MP n° 402, de 2007, que abriu
crédito extraordinario em favor de cinco ministérios no valor aproximado de um bilhdo e

seiscentos milhdes de reais (R$1,6 bilh&o), assim se manifestou o autor deste artigo:

A despesa atendida por um crédito extraordinario deve ser imprevisivel, ou seja,
aquela gue ndo se pode prever, que ndo pode ser pressuposta. Mais do que isso,
tal despesa deve ser urgente, isto é, deve ser executada com rapidez, sem
demora. A prépria Constituicdo da pistas sobre despesas que possuam, ao
mesmo tempo, essas duas peculiaridades: as decorrentes de uma guerra; ou as
necessarias a resolver situagfes de comocao interna, como um levante popular
contra 0 Congresso; ou aquelas destinadas a enfrentar calamidade publicas,
como uma enchente ou um terremoto. A listagem feita pela Constituicdo
constitui-se apenas em exemplos, mas é certamente elucidativa do que pode ser
objeto de um crédito extraordinario.

E dificil imaginar que a MP 402/07 atenda aos pressupostos constitucionais de
imprevisibilidade e de urgéncia. E dificil crer que as despesas as quais ela se
refere digam respeito a situagdes excepcionais que coloquem em risco de forma
inequivoca a integridade de pessoas ou do patriménio publico. Por exemplo,
dentre a programacéo favorecida do Departamento Nacional de Infraestrutura de
Transportes (DNIT), consta a manutengdo de rodovias federais em varias
unidades da federacdo. N&o resta divida de que as estradas brasileiras necessitam
urgentemente de reparos. A urgéncia, entretanto, ndo € o Unico requisito para a
abertura de um crédito extraordinario. Exige-se também a imprevisibilidade.
Nesse ponto é que o instrumento utilizado mostra-se desconforme a Constituigéo,
na medida em que é publico e notdrio, ha longo tempo, o estado precério das
rodovias federais. A analise da MP 402/07 leva a questionamentos semelhantes
para vérias das unidades or¢camentérias por ela beneficiadas.

A precisa definicdo do elenco de providéncias passiveis de tratamento via
medida proviséria constitui tarefa naturalmente marcada por altas doses de
subjetivismo. E, contudo, relevante considerar que a utilizagdo da medida
provisdria como veiculo para o tratamento de matéria financeira e orcamentaria
é, antes, mais uma excecao a regra constitucional que uma opcao tao disponivel
quanto a que faculta o encaminhamento de matérias do mesmo teor por meio de
projeto de lei. E de modo que se possa aplicar essa regra de exce¢do, necessaria

*® Informacdo obtida no sistema Siga Brasil, em 12/9/2010, por meio dos seguintes pardmetros de consulta:
(a) universo “LOA 2009 - Elaboracdo Parecer Emenda”; (b) dados selecionados: “Emenda (Modalidade)” e
“Atendimento Autografo”; (c) filtro de consulta: “Emenda (Modalidade), op¢do “Na lista”, selecdo em
“Valor(es) da lista” de “BANCADA ESTADUAL”, “COMISSAO” e “INDIVIDUAL”. O Siga Brasil pode
ser acessado em: http://www9.senado.gov.br/portal/page/portal/orcamento_senado/SigaBrasil.
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seria a cabal demonstracdo da imprevisibilidade e da urgéncia da matéria em
apreco, 0 que parece n&o ser o caso da MP 402/07*'. (Grifos no original).

Demandas arguindo a constitucionalidade de créditos extraordinarios ndo vinham,
até 2008, recebendo acolhida por parte do Supremo Tribunal Federal. A corte alegava, nos
precedentes examinados: (a) tratar-se o ato que abria o crédito, apesar de espécie normativa
quanto a forma (medida provisoria), de ato administrativo no sentido material, ja que possuia
objeto determinado e destinatario certo, ndo possuindo a nota de generalidade exigida dos atos
normativos; ou (b) ndo ser possivel a apreciagdo da matéria, dado ser politico o critério de
afericdo dos requisitos justificadores da edi¢do do crédito (urgéncia e imprevisibilidade).

Nesse sentido, observem-se dois trechos colhidos da jurisprudéncia da corte suprema.

Acolho a preliminar levantada nas informacdes de que, no caso, ndo cabe acdo
direta de inconstitucionalidade por ndo configurar a Medida Proviséria atacada
ato normativo, mas, sim, ato administrativo que tem objeto determinado e
destinatério certo ainda que, por exigéncia constitucional, tenha de ser editado
por medida provisoria (art. 167, § 3°, da Constituiio Federal)*®.

Esse texto é parte do voto do Ministro Moreira Alves por meio do qual se sustenta
0 ndo conhecimento de acdo direta de inconstitucionalidade (ADI) proposta pelo Partido
Comunista do Brasil (PC do B) no intuito de impugnar a MP n° 1.513, de 1996, que
autorizava o Poder Executivo a abrir crédito extraordinario, em favor do Ministério dos
Transportes, até o limite de cento e seis milhdes de reais (R$106 milhdes). O segundo texto
escolhido é o seguinte:

Donde se conclui, sem grande esforco, ser inviavel a afericdo da nota de
imprevisibilidade e de urgéncia, ao arrepio do escrutinio da substancia mesma
das despesas, 0 que é vedado a esta Corte.

E, com efeito, entendimento aturado e velho deste Tribunal que Ihe ndo é licito
controlar ou estimar o juizo de urgéncia e relevancia, que autoriza a edi¢éo de
medida proviséria pelo Poder Executivo, posto que atinente a matéria
orcamentaria®®.

*" GRACA, Luis Otavio Barroso da. Adequacéo orcamentaria: medida proviséria n° 402/2007. Nota técnica
produzida no &mbito dos trabalhos da Consultoria de Orcamentos, Fiscalizacdo e Controle do Senado
Federal, p. 3.

48 ADI n° 1.496, relator Ministro Moreira Alves.
49 ADI n° 3.172, relator Ministro Cezar Peluso.
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Esse fragmento é da lavra do Ministro Cezar Peluso em decisdo que nega,

preliminarmente, seguimento a ADI aviada pelo Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB) tendo por objeto a MP n° 290, de 2006. A medida, no particular, abria crédito

extraordinario, em favor de diversos 6rgaos do Poder Executivo, no valor aproximado de um

bilh&o e oitocentos milhdes de reais (R$1,8 bilhao).

A orientacdo da corte suprema, entretanto, vem passando por revisdo. Na ementa

de decisdo liminar proferida na ADI n° 4.048, proposta pelo PSDB em face da MP n° 405, de

2007, que abria crédito extraordinario de cerca de cinco bilhdes e quinhentos milhdes de reais

(R$5,5 bilhoes), 1é-se:

Il. CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal
Federal deve exercer sua fungdo precipua de fiscalizagdo 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. Ill. LIMITES
CONSTITUCIONAIS A ATIVIDADE LEGISLATIVA EXCEPCIONAL DO
PODER EXECUTIVO NA EDICAO DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA
ABERTURA DE CREDITO EXTRAORDINARIO. Interpretacdo do art. 167, §
3% c/c 0 art. 62, § 1°, inciso |, alinea d, da Constitui¢do. 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 relagdo 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, §
3°) recebem densificacdo normativa da Constitui¢do. Os contetdos semanticos das
expressdes “guerra”, “comocdo interna” e “calamidade publica” constituem
vetores para a interpretacdo/aplicacdo do art. 167, § 3° ¢/c o art. 62, § 1°, inciso I,
alinea d, da Constitui¢do. “Guerra”, “comogao interna” e “calamidade publica”
sd80 conceitos que representam realidades ou situacGes faticas de extrema
gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz social, e
que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a ado¢do de medidas
singulares e extraordinarias. A leitura atenta e a analise 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 provisérias para a abertura de créditos extraordinarios.
(Grifos nossos).

50 ADI n° 4.048, relator Ministro Gilmar Mendes.
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O mesmo norte foi seguido na ADI n° 4.049, também proposta pelo PSDB, tendo
por objeto a MP n° 402, de 2007, sobre a qual, linhas antes, ja se teceram comentarios. Da

ementa de decisdo liminar na referida ADI ressalta-se:

A abertura de crédito extraordindrio para pagamento de despesas de
simples custeio e investimentos triviais, que evidentemente ndo se
caracterizam pela imprevisibilidade e urgéncia, viola o § 3° do art. 167 da
Constituicdo Federal. Violacdo que alcanca o inciso V do mesmo artigo, na
medida em que o ato normativo adversado vem a categorizar como de natureza
extraordinaria crédito que, em verdade, ndo passa de especial, ou suplementar™
52 (Grifos nossos).

4  Conclusdo

O respeito as regras atinentes ao processo legislativo deve ser norte a guiar a
atuacdo dos parlamentares. E isso porque eventual desconsideracdo de normas regimentais
pode significar a mudanca de resultados — leis (em sentido amplo) — legitimamente esperados.
Enfraquece-se, dessa forma, o principio democratico, frustrando a expectativa de grupos
pouco numerosos ou menos articulados. Nesse sentido, importante € a atuacdo do Poder
Judiciario para, quando provocado, fazer observar os regimentos das casas legislativas.
Agindo dessa maneira, defende-se a legitimidade da producdo legiferante e, em Ultima
analise, a Constituicdo e a propria dignidade do Poder Legislativo.

A elaboracéo das leis de natureza orcamentaria (plano plurianual, lei de diretrizes
orcamentarias, orcamento anual e créditos adicionais), no ambito do Congresso Nacional,
também deve ser pautada pelo estrito cumprimento das normas regimentais. Sob essa logica,
especial atencdo deve ser dispensada a observancia dos prazos, a atuacdo dos relatores e aos
criterios de admissibilidade das emendas. Na hipotese de aviltamento das regras internas
aplicaveis aos processos de elaboracdo dessas leis, também desejavel é a possibilidade de

ingeréncia do Judiciario.

Ainda sobre o processo legislativo orcamentario, interessante é a mudanca de
tendéncia observada no Supremo Tribunal Federal (STF) quanto ao exame de
constitucionalidade de medidas provisorias de crédito extraordinario. Antes, a corte suprema
ndo se considerava instancia apta a tratar do assunto, seja por considerar essas medidas

verdadeiros atos administrativos, seja por considerar o exame dos critérios constitucionais a

51 ADI n° 4.049, relator Ministro Carlos Britto.

52 0 art. 167, V, da Constituigdo diz: “S&o vedados: [...] V — a abertura de crédito suplementar ou especial sem
prévia autorizacao legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes”.
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serem por elas respeitados questdes de natureza politica. De pouco tempo para ca, o STF
mudou essa orientacdo, passando a ter como possivel o pronunciamento sobre a

constitucionalidade ou ndo das medidas.
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