UNIVERSIDADE DE BRASILIA
FACULDADE DE DIREITO
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM DIREITO

Rafael Campos Soares da Fonseca

O ORCAMENTO PUBLICO E SUAS EMERGENCIAS
PROGRAMADAS: UM ESTUDO SOBRE A ABERTURA DE
CREDITOS EXTRAORDINARIOS POR MEDIDA
PROVISORIA (2008-2015)

Brasilia — DF
2016



Rafael Campos Soares da Fonseca

O ORCAMENTO PUBLICO E SUAS EMERGENCIAS
PROGRAMADAS: UM ESTUDO SOBRE A ABERTURA DE
CREDITOS EXTRAORDINARIOS POR MEDIDA PROVISORIA
(2008-2015)

Dissertacdo apresentada no Programa de POs-
Graduacao em Direito da Faculdade de Direito da
Universidade de Brasilia, como requisito parcial
para a obtencdo do grau de Mestre em Direito —
Area de concentracdo “Direito, Estado e

Constituicao”.

Orientador: Professor Dr. Gilmar Ferreira

Mendes.

Co-orientadora: Professora Dra. Claudia Rosane

Roesler.

Brasilia, 2016.



Rafael Campos Soares da Fonseca

O ORCAMENTO PUBLICO E SUAS EMERGENCIAS PROGRAMADABM ESTUDO
SOBRE A ABERTURA DE CREDITOS EXTRAORDINARIOS POR NIEDA
PROVISORIA (2008-2015)

Professor Doutor Gilmar Ferreira Mendes (UnB - @taelor)

Professora Doutora Claudia Rosane Roesler (UnB-erféatadora)

Professor Doutor (— Examinador Interno)

Professor Doutor (— Examinador Externo)

Professor Doutor (— Examinador Suplente)

Tese defendida e aprovada em: / /

Brasilia-DF, XX de setembro de 2016.



Aos meus amados pais, Reynaldo e Luziana.

A Karen, meu amor.



AGRADECIMENTOS

O presente trabalho somente se tornou possiveagji@gma somatoria de auxilios
prestados a mim, além das incontaveis horas e gag@xigidas por um esforco académico
dessa natureza. Nesse sentido, dedico estas sirigglas para prestar minha gratiddo pelo
privilégio da convivéncia com as pessoas a segureadas.

Agradeco a Deus pelo dom da vida e por me daagopara cumprir mais esta etapa
de minha misséo vocacional.

Presto também meus agradecimentos aos meus pgigle e Luziana, pelo amor,
carinho, conselhos e apoio incondicionais a minoda longo de minha vida. Infelizmente,
nunca serei capaz de retribuir ou mensurar os ficdasi feitos em prol da criacdo e
preservacao de nossa familia.

Sou grato, ainda, a meus irmaos, Leonardo e Galpadh alegria da companhia
fraternal. Aproveito para agradecer a todos os mesndas Familias do Vale, Campos,
Soares e da Fonseca.

Uma vez mais, presto minha gratiddo a Professoaadizl Roesler pelos mais de
cinco anos de orientagdo, paciéncia e confiangggedas aulas de Introdugdo ao Direito a
presente dissertacdo, perpassando os programascidgdo cientifica, grupos de pesquisa,
monografia e aulas no mestrado.

Ao Professor e Ministro do STF Gilmar Mendes meutonobrigado por aceitar
orientar-me no presente trabalho, a despeito deukda rotina e agenda de compromissos.
Igualmente, por me permitir laborar em seu Gabipetemais de um ano, tempo no qual
pude desfrutar do convivio de grandes profission@moveito o ensejo para agradecer,
especialmente, ao atual Chefe de Gabinete Celsei@d¥eto, que muito me auxiliou na
escolha do presente tema, assim como a Assessae@liara, pela amizade constante.

Ao Ministro do STF Luiz Edson Fachin, mesmo se egsg, jamais poderia expressar
com exatiddo e a altura minha gratiddo pela opmiagie de conhecé-lo, integrar sua
Asessoria e desfrutar de seus ensinamentos, portaat limito a afirma-lo meu norte
profissional e pessoal. Nessa oportunidade, agradegpoio e a convivéncia da equipe do
Gabinete: Paula Boeng, Paula Cristina, Miguel, RobeChristine, Matheus, Susana,
Fernanda, Luiz e todos os demais. Aos Juizes HedRi@ardo Rachid e Camila Plentz meu
agradecimento por tudo.

Sinto-me obrigado aos Professores Valcir Gassencélta Neves, Paulo Burnier,

Henriqgue Araudjo e Marcus Faro pelas licbes no &nbé pos-graduacdo. Aproveito para



estender a gratiddo a Faculdade de Direito da sidade de Brasilia e as pessoas que a
tornaram viva durante meu mestrado, dos funcios&us colegas.

Ao Professor e Ministro do STJ Luiz Gurgel de Fardet me aceitar na condicdo de
Assistente de Docéncia na disciplina de DireitoaRgeiro, assim como pelo exemplo de
dedicao profissional na Judicatura e Academia.

Ao Professor Fernando Facury Scaff meu termo ddisséo de divida pelos
enriguecedores diadlogos sobre o Direito Financeieojurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, além das precisas indicacdes bibliogmafica

Enfim, agradeco a Karen com todo amor que houestarvida, por me aceitar como

sou e pelo tempo juntos que lhe furtei para azagdio deste trabalho.



“A premissa é direta: compreender o Direito ndoedap uma operacdo mecanica, antes €
um didlogo permanente entre seres humanos queen@adssar jamais. Por isso mesmo, o
texto que segue é introdutério. Ele também € um@mrecomeco.” (FACHIN, Luiz Edson.

Direito Civil: sentidos, transformacdes e fiRio de Janeiro: Renovar, 2015, p. 3)

“Para nos, a estabilidade institucional no Braspehde de dois fatores: sua adequacao
efetiva a realidade nacional e o empenho dos grdipgentes em aliarem-se para fortalecer
as instituicdes, e ndo, como sempre aconteceufqrailas inviaveis”. (FRANCO, Afonso

Arino de Melo.Direito Constitucional: teoria da constituicédo; asnstituicdes do BrasiP
ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 74).



RESUMO

A presente pesquisa versa sobre a abertura deosrégitraordinarios mediante medidas
provisorias no periodo de 2008-2015. Nesse serngao,se como problema a ocorréncia de
ofensa sistematica a ordem constitucional, em d&gca da utilizacdo reiterada desse
instrumento orcamentario no ambito federal. A pattl literatura juridica, aponta-se uma
hipotese afirmativa, tendo em vista a periodicidade volume de créditos extraordinarios
abertos. Sao objetivos da presente pesquisa, hidagleade contributo académico, evidenciar
um tratamento assimétrico entre as receitas e s@spéiblicas em nivel constitucional, assim
como repensar 0os modos em que se desenvolve at@igastFinanceira brasileira no tocante
ao principio da separacéao dos poderes. Em termmmglalégicos, o parametro a ser seguido é
a metodologia tridimensional estrutrurante (Modé&eeier-Alexy), divisando o estudo
dogmatico nas dimensdes analitica, empirica e rimanaD expediente argumentativo da
investigacdo da-se em trés eixos: a elaboracdondeetfil normativo referente ao orgamento
publico que sirva de parametro de correcdo matgai@onduta estatal no ciclo orcamentario;
a verificacdo da coeréncia da jurisprudéncia dae&np Tribunal Federal acerca do controle
abstrato de constitucionalidade de normas orcamasité& a extracdo de padrdoes decisorios
institucionais acerca do fenbmeno financeiro estadgara posterior proposicao de
diagnosticos sobre a interacdo entre os atoreicpslienvolvidos na realidade subjacente ao
objeto de pesquisa. Conclui-se que o desvirtuamdat@rdem constitucional no escopo
investigado serve como vantagem institucional arfao Presidente da Republica no controle

do orgamento publico no sistema presidencialisisilairo.

Palavras-Chave.Orcamento Publico. Créditos Extraordinarios. Segiralos Poderes.



ABSTRACT

This work deals with the opening of extraordinargdits by the aid of provisional measures
in the period between 2008 and 2015. In this sehsgeassumed as a problem the occurence
of systematic offense direct to the constitutiomaer in consequence of reiterated utilization
of this orcamental instrument in federal level. & n legal literature, it is indicate an
affimartive hypothesis, because of the periodieihd volume of extraordinary credits laid
open. As an academical endeveaur, this researchtaigvidence an asymetrical treatment of
public expenses and revenues on the constitutieval, as well as rethink the ways the
Brazilian Budgetary Constitution develops in redatito the separation of powers principle.
On the methodological ground, the pattern to bovad is the tridimensional structuring
methodology (Dreier-Alexy model), which divides thegmatic study in analitical, empirical
and normative areas. The argumentative itinerarisfinvestigation is given in three axes:
the elaboration of a normative outline regardingligubudget that serves as correction pattern
of state conduct in budget cycle; the coeherenceckclhof Supremo Tribunal Federal
(Brazilian Supreme Federal Court) precedents coimugrthe abstract judicial review of
budgetary norms; and the extraction of decisivendaeds relative to the financial
phenomenon studied, in order to lately propositafndiagnosis about the interaction of
political actors involved in the underlying reality the research theme. It is concluded that
the distortion of the constitutional order in thevestigated scope serves as an institutional
advantage in favor of the President in the budgefirocess in the braziliam presidential

system.

Key-words. Public Budget. Extraordinary Credits. SeparatioRoivers.
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INTRODUCAO

No uso da atribuicdo que lhe confere os artigo® @67, 83°, da Constituicdo da
Republica de 1988 a Presidente da Republica Dilma Vana Rousseffoeda Medida
Provisoria 711, de 18 de janeiro de 2016, com @iflade de abrir crédito extraordinério no
valor de R$ 419.460.681,00 (quatrocentos e dezemides, quatrocentos e sessenta mil,
seiscentos e oitenta e um reais), em favor de stigebdrgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario, da Defensoria Publica da Unido e doistémio Publico da UniZo Tratou-se de
rubricas no orgcamento fiscal da Unido para o esgierdiinanceiro de 2016 com vistas
precipuamente ao pagamento de ajuda de custo panadian e auxilio-moradia a agentes

publicos integrantes das precitadas entidades.

A despeito da propria tematica do pagamento deageindenizatérias para fins de
custeio de moradia a servidores publicos sujeitosegime de subsidios ser controversa e
indeterminada na seara juridico-politica, a julgalas multiplas manifestagbes, contra ou
favor, nos mais diversos meios midiaticos, doutr@sae jurisprudenciais, chama atencdo o
instrumento orcamentario utilizado para satisfazesferida necessidade publica, porquanto a
CR/88 é expressa ao limitar as hipoteses de abedircrédito extraordinario por MP as

despesas publicas de indole imprevisivel e urgente.

Ocorre gque a imprevisibilidade dessa despesa deréepouco sustentavel a partir da
conjuntura social e politica do pais na medida e & propria LDO de 2036tal como
aprovada pelo CN e sancionada pela PR ha menas aeés da edicdo da MP 711/2016, no

bojo de seu §9° do art. 1@ispde e restringe 0s casos nos quais o auxiliadima agentes

L “Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Bezge da Republica podera adotar medidas provisden
forca de lei, devendo submeté-las de imediato amy@sso Nacional.”; e “Art. 167. Sdo vedados:§.3} A
abertura de crédito extraordinario somente serétadnpara atender a despesas imprevisiveis e t@geromo
as decorrentes de guerra, comocéo interna ou cidmpublica, observado o disposto no art. 62.”
2 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICAMedida Proviséria 711, de 18 de janeiro de 20A6re crédito
extraordinario, em favor de diversos 6rgaos dosRxsdLegislativo e Judiciario, da Defensoria Pabtia Unido
e do Ministério Publico da Unido, no valor de R®460.681,00, para os fins que especifica. Diafioi& da
Unido, Brasilia, secdo 1, publicado em 19.01.2016,
* BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA.Lei 13.242, de 30 de dezembro de 20D%&pde sobre as
diretrizes para a elaboracéo e execucdo da lemanmgzria de 2016 e da outras providéncias. Diafioid da
Unido, Brasilia, se¢do 1, edi¢éo extra, publicadB&.12.2015, p. 3.
*“g @ Até que lei especifica disponha sobre valorestérios de concess&o, o pagamento de ajuda de cust
para moradia ou auxilio moradia, a qualquer agpat#ico, servidor ou membro dos Poderes, do Miricsté
Publico da Unido e da Defensoria Publica da Urnié dondicionado ao atendimento cumulativo dasis&zgi
condicdes, além de outras estabelecidas em leidb-exista imével funcional disponivel para uslo pgente
publico; Il - o cdnjuge ou companheiro, ou qualgoetra pessoa que resida com o agente publicoptidume
imovel funcional nem receba ajuda de custo paraadi@rou auxilio moradia; Ill - o agente publico seu
15



publicos é devido. Em suma, torna-se forte a hfgdtke que o Poder Executivo incorreu em
acachapante inconstitucionalidade ao editar a NbPasiiada.

Igualmente, o Supremo Tribunal Federal reputou ngtitucionais duas MPs por
ofensa aos artigos 62 e 167, §3°, da CR/88, nailasedautelares em ADI 4.048 4.04§,
de relatorias dos Ministros Gilmar Mendes e Ayrest® respectivamente, em julgamentos
sucessivos no ano forense de 2008. Na visdo né@jarios integrantes da Corte, a abertura
de crédito extraordinario para pagamento de despdsacusteio ndo se caracteriza pela

imprevisibilidade e urgéncia.

Em 30 de abril de 2016, o Ministro Gilmar Mendededa parcialmente medida
cautelar na ADI 5.513 ajuizada pela agremiacdo tipali Solidariedade em decisdo
monocraticaad referendundo Tribunal Pleno, conforme o art. 21, V, do RISp&;a fins de
suspender a vigéncia da MP 722, de 28 de abril0d$ 2na parte em que abre crédito
extraordindrio em favor da Presidéncia da RepUblgzb as rubricas “Comunicacéo
Institucional” (R$ 85.000.000,00) e “Publicidadeldi@idade Publica” (R$ 15.000.000,00).

Cotejadas essas noticias, para além do lapso tehg@ooito anos, sugere-se haver, no
minimo, uma divergéncia entre os Poderes acerc¢ateipretacdo constitucional a ser dada
aos dispositivos precitados. Ao fim e ao cabo, gmmlbaurir dessa problematica um quadro
de reiterada violacdo a ordem constitucional, ugmoonstatada a institucionalizagéo de uma

pratica inconstitucional em campo orgamentario.

Nesse plano, o presente trabalho se propde a almsgguinte problem&ouve uma
ofensa sistematica a Constituicdo Financeira, em daréncia da utilizacdo reiterada de

créditos extraordinarios no ambito federal, no perddo de 2008 a 2015?

cOnjuge ou companheiro ndo seja ou tenha sido iptépo, promitente comprador, cessionario ou ptenté
cessionario de imével no Municipio aonde for exergecargo, incluida a hip6tese de lote edificadm se
averbacao de construcéo, nos doze meses que armed sua mudanca de lotacéo; IV - 0 agente plthive
encontrar-se no exercicio de suas atribuicdes ealidade diversa de sua lotagdo original; V - emgacéo
destinar-se-a exclusivamente ao ressarcimentospedas comprovadamente realizadas com aluguel d&iao
ou com meio de hospedagem administrado por emhatsieira; e VI - natureza temporaria, caracteazaelo
exercicio de mandato ou pelo desempenho de acéoifisp.”
° BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Medida Cautelar na Acédo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20B8bl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192.
® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Medida Cautelar na Ac&o Direta de Inconstituciodalie
4.049 Plenério, Rel. Min. Ayres Britto, j. 05.11.2008ybl. DJe 84, em 08.05.2009, pp. 187-259.
" BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICAMedida Proviséria 722, de 28 de abril de 20%bre crédito
extraordinario, em favor da Presidéncia da Repdblkc do Ministério do Esporte, no valor de R$
180.000.000,00, para os fins que especifica. Di@ficial da Unido, Brasilia, Secdo 1, edigdo exfabl. em
28.04.2016, p. 1.
® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Medida Cautelar na Acédo Direta de Inconstituciodalie
5.513 decisédo monocrética, Rel. Min. Gilmar Mende80}04.2016, Publ. DJe 89, em 04.05.2016, p. 1.
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A partir de um levantamento prévio das MPs do periselecionado e da literatura
juridica referente a doutrifadanca-se uma hipétese afirmativa, segundo a@uahnejo do
orcamento publico opera em uma espécie de emegg@mogramada, tendo em vista a
periodicidade e o volume de créditos extraordirsaaioertos pela via das medidas provisoérias

com relacdo ao planejamento orgcamentario globakmmorisiderado.

Do mesmo modo, elegem-se 0s seguintes problemamdsgos, para 0s quais

também se apresentam hipéteses afirmativas a serndinadas:

(i) H& um perfil normativo referente ao orcamentiliro, a luz da Constituicdo
Financeira, passivel de utilizacdo como paramedroadrecdo material da conduta estatal no
ciclo orcamentéario, notadamente na instrumentélizagas medidas provisérias as quais

abrem créditos extraordinarios?

(i) A construcdo jurisprudencial do Supremo Tribufrederal acerca do controle
abstrato de constitucionalidade de normas orcamastada atual ordem constitucional se

mostrou coerente e adequada em nivel argumentativo?

Justifica-se a escolha e relevancia deste objetdratglho, ao fundamento de
potencial tensédo no constitucionalismo financeaferido o abuso do expediente dos créditos
extraordinarios no manejo do orgamento publico.dBeassim, o fendmeno financeiro
descrito tem repercussdes juridicas, politicas @ndicas em niveis constitucional e
democrético, pois se colocam em questdo as corxdig@epossibilidade de planejamento,

transparéncia, controle e responsabilizacéo dalatle financeira do Estado brasileiro.

Ademais, a conflituosa interacéo entre os Pod#addnido acerca da interpretacéo da
CR/88 imputa densidade juridico-politica ao proldegmosto, porquanto o estado da arte dos
freios e contrapesos institucionais em matéria egdaria apresenta efetivo impacto na
dindmica de fruicdo de direitos fundamentais, hagta a politizacdo das competéncias e

decisbes sobre a alocacao de recursos publicos.

Nesse sentido, reputa-se imperativo um olhar costagor parte de uma dogmatica
juridica comprometida com a concretizagdo de diseifundamentais em relagcdo ao

financiamento das despesas publicas.

° Cf. PASSEROTTI, Denis Camargo. O Uso das MedidawiSbrias para Instituicio de Créditos Adicionais
Extraordinarios e o Orcamento Publico. Revista Forum de Direito Financeiro e EconémiBelo Horizonte,
ano 3, n. 5, mar./ago. de 2014, pp. 17-132; BARRE;THrica de Santana Silva. Os Créditos Adicionzsi@
Excessiva Utilizacao pelo Poder Executivo FedémaRevista Férum de Direito Financeiro e EconémiBelo
Horizonte, ano 4, n. 6, set./fev. 2015, pp. 79-92.
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A partir desse prisma, adentra-se nos objetivogresente pesquisa, na qualidade de
contributo académico, passiveis de sistematizagadduas dimensdes. Por um lado, busca-se
evidenciar e combater uma assimetria constitucienéle gastos e recursos publicos com

significativos reflexos na agenda do pais.

Noutra banda, incorpora-se como premissa um destedtico sistémico em ambito
latino-americano consistente em priorizar refore@sstitucionais que tragam em seu bojo a
positivacdo de direitos sociais, econdmicos e raikyos quais dependem, por sua vez, de
volumosos recursos publicos para respectiva capagéio na realidade social, em detrimento
de modificagBes estruturais na organizacdo politioaEstado (“Sala de Maquinas da
Constituicdo”)** Por conseguinte, esse estudo intentara repensar es modos em que se
desenvolve a Constituicdo Financeira, sobretudodim@mica de freios e contrapesos

institucionais no ambito do ciclo orgcamentario.

Importa, ainda, tecer comentario a respeito dorteanetodolégico a que se propde
esta pesquisa. A propdésito, atribui-se ao Direit@iceiro certa autonomia e especialidade. A
especializacdo desse ramo juridico ocorre por geavaa atividade financeira do Estado. Por
outro lado, a autonomia, como efeito da especi@izaeve ser entendida com algum grau de
relatividade, porque quer dizer apenas a construgstado e explicagdo dogméatica de um
setor do ordenamento juridico.

Para além do objeto de trabalho, qual seja, comjdatdados primarios e secundarios,
normativos e empiricos, acerca dos créditos eximna@ros, o periodo temporal
compreendido de 2008 a 2015 se baseia na vigéadiaid planos plurianuais e no fato dos
julgamentos das AADDI 4.048 e 4.049 terem se daml@amo-base inicial, 0 que permite
explicitar o grau de observancia as razdes de idesigendidas pelo STF.

Ainda na seara metodoldgica, adota-se uma conceggétemologica da dogmatica
juridica que se adjetiva como “inclusiva”, poisgeepde “uma multiplicidade de perspectivas
de estudo do direito, quando da elaboracdo de stespaos problemas colocados, as quais se
possa associar o atributo da cientificidade, comelatom o carater pratico desses problemas

1 Trata-se de premissa teérica inspirada no pensantEnHoracio Guillermo Corti articulado no context
argentino, mas plenamente aplicavel a realidadsilbira, dada a similitude da formacao histérictitima das
financas publicas de ambos os paises em contetitm-Emericano: CORTI, Horacio Guillerm®@erecho
Financiero.Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1997, pp. 76-83.
' GARGARELLA, Roberto.La Sala de Maquinas de la Constitucién: dos siglesconstitucionalismo en
Ameérica Latina (1810-2010Buenos Aires: Katz, 2014, p. 7.
12 LAPATZA, José Juan FerreircCurso de Derecho Financiero Espafiol: institucion®s. ed. Madri-ES:
Marcial Pons, 2006, pp. 32-35.
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e, por via de consequéncia, também da ciéncia ejes de ocupe:*

Assim sendo, o parametro a ser seguido é o propettometodologia tridimensional
estruturante, tal como formulada por Ralf Drier Robert Alexy (Modelo Dreier-Alexy),

divisando o estudo dogmatico do direito nas dimessialitica, empirica e normatiVa.

A perspectiva analitica diz respeito a dissecagsdiemsatico-conceitual do direito
vigente, desde categorias basilares a propriatestrdo sistema juridico. No viés empirico,
pode-se falar tanto da cognicdo do direto poswi@ido, quanto da aplicacdo de premissas
empiricas na argumentacao juridica. Por fim, a dgée normativa se traduz na avaliacdo

critica da préaxis juridica, especialmente jurisenaal®

Segundo Alexy, a ciéncia juridica “deve ser umacigima integradora e
multidimensional: combinar as trés dimensdes € condicdo necessaria da racionalidade da

ciéncia juridica como disciplina praticd.”

lgualmente, adota-se um ideério legatario da téadigristotélica, pois, para esse
filosofo, a razdo de ser das constituicbes dosgaesti(formas de governo) € a
institucionalizacdo de um critério de justica sdiorana da igualdade, porém essa instituicao
tende a falhar na discordancia, em concreto, aagaoceonfiguracdo dessa isonomia. Desse
insucesso decorre a origem das revolu¢desmo resultantes do facciosismo, por sua vez
criado pelas desigualdades e pelo desejo de igl&fd®e modo semelhante a Aristételes,
preocupa-se com a salvaguarda da estrutura polftica meio das instituicdbes e do

¥ GUERRA FILHO, Willis SantiagoProcesso Constitucional e Direitos Fundamentaisd. S&o Paulo: Celso
Bastos Editor/Instituto Brasileiro de Direito Cdhstional, 2001, pp. 32-33.

14 Cf. DREIER, Ralf. Concepto y Funcién de la TecBaneral del Derecho. IrRevista de la Facultad de
Derecho de la Universidad Complutensadri-ES, Nueva Epoca, n. 52, 1978, pp. 111-138.

> “A aplicacdo de normas constitucionais implica udmgmatica juridica. A dogmatica juridica concebe-se
como uma disciplina pluridimensional (Alexy) abrando trés actividades basicas: (1) descricdo datalir
vigente; (2) analise sistematica e conceitual ddswto; (3) elaboracdo de propostas de solucdcad®s
juridicos problematicos. Ha, assim, na actividad&rpretativa-aplicativa de normas constitucionais)a
dimenséo tedrico-descritiva e pratico-normativeCANOTILHO, J. J. GomesDireito Constitucional e Teoria
da Constituicdo?7 ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1118, grifos riginal)

'® ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentaifrad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malifs,
2008, pp. 33-36.

" ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos Fundamentaisrad. Virgilio Afonso da Silva. S&o Paulo: Maltws,

2008, p. 37.

¥ Nesse ponto, a express&o possui uma acepcao eemeerte destrutiva da vida gregaria, como séi tipica
tradicdo greco-romana: “Resta-nos indagar agorbé&joaimero e qual a natureza das causas de ¢éeslnas
cidades, quais os modos de destruicdo inerentesla forma de governo, quais as formas que os guvern
abandonam e quais as que eles adotam quando mqgdais,as salvaguardas das constituices em gelal e
cada forma em particular, e quais 0s meios a quiege recorrer para salvaguardar cada forma dergove
(ARISTOTELES.Politica. Trad. Mario da Gama Kury. Brasilia: UniversidadeBdasilia, 1985, p. 161)

¥ ARISTOTELES.Politica. Trad. Mario da Gama Kury. Brasilia: UniversidadeBaasilia, 1985, pp. 161-162.
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argument®’ na esfera contingencial do hum&hdostulacéo da qual se compartilha para os
fins desta pesquisa, na medida em que guiara odiexpe argumentativo aqui proposto,

COMoO se passa a explanar.

Na primeira parte da investigacédo, as dimensdd#tiaage empirica da metodologia
precitada serdo abordadas com referencial no Orgamieublico. Nesse ensejo, serédo
lancadas as bases conceittfagerca do fendmeno financeiro em seu aspectaqandra o
exame mais detido dos créditos adicionais extraériis nas secdes posteriores. Havera,
portanto, priorizacdo tematica a constitucionabizado Direito Financeiro e ao arcabouco

conceitual estruturante do sistema orcamentérimnalc

Apods, a dimensao normativa se explicitara, hajtavisie se pretende uma analise e
avaliacdo da praxis jurisprudencial do STF relatigate ao controle abstrato de normas
orcamentarias. Tem-se o intuito de investigar pessivel extrair dos precedentes judiciais
razdes de decidir coerentes e coesas para a raguliacconduta estatal, principalmente a
partir da evolucgéo jurisprudencial quanto ao telmorta, ainda, constatar criticamente o

grau de vinculatividade das decisées a serem pedgge.

Na qualidade de técnica conectiva entre os proasds e a vertente metodologica
da pesquisa, a estratégia adotada é a andlise ndelddo, operacionalizada pelo exame
conjectural e de contetudo da ADI-MC 4.048, de ogiatdo Ministro Gilmar Mendes. Assim,
a analise de discurso como abordagem de estudextss tse insere na tradicdo cientifica
como critica ao modo tradicional de fazer ciénaigiad, tendo em conta que a base

epistemoldgica daquela é o construtivismo social.

Nesse ponto, lanca-se méo do aporte topico delsewgor Theodor Viehweg e
decorrentes teorias da argumentacao juridica, edmente a retérica moderna da Escola de

Mainz e a teoria da argumentacao juriditandardpautada na obra de Neil MacCormick.

%% verifica-se, a proposito, que nos estudos de Aski§ sobre a elaboragdo do discurso, formado gréda
retérica e pela arte poética, um dos cinco temas imaortantes da deliberagdo da retérica de tgliberativo é
justamente as Financas. Cf. ARISTOTELR®16rica.2 ed. Trad. Manuel Alexandre Janior, Paulo Farmaous
Alberto e Abel do Nascimento Pena. Lisboa: Impreévaeional-Casa da Moeda, 2005, p. 107.
! ARISTOTELES.Politica. Trad. Mario da Gama Kury. Brasilia: UniversidadeBdasilia, 1985, pp. 183 e ss.
22 Segundo as professoras Miracy Barbosa de Sousm®udaria Tereza Fonseca Dias, a andlise de édate
como um grupo de estratégias metodoldgicas de cgudlitativo, pressupde condi¢des proprias: “A isealle
conteldo ndo tem motivagBes historicas, mesmo gueaolos e informacdes pertencam ao passado, séo
inseridos pelo analista em novo contexto, com olgjgte objeto préprio de pesquisa. Um sistema deaitns
analiticos é construido para servir como um sistdmaeferéncias conceituais que realizardo aséinéigs,
proprias dessa técnica.” (GUSTIN, Miracy BarbosaSteisa; DIAS Maria Tereza Fonse¢Be)pensando a
Pesquisa Juridica: teoria e praticBelo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 111)
# Cf. WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. A Vinculatividaddos Precedentes e o Ativismo Judicial: paradoxo
apenas aparente. In: DIDIER JUNIOR, Fredie; etaafs.).PrecedentesSalvador: Juspodivm, 2015.
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Em um terceiro momento, volta-se a dimensdo enapida dogmatica juridica,
porquanto se propde percorrer todas as medidasspras editadas na esfera federal entre
2008 e 2015 que versem sobre a abertura de créektogordinarios, assim como seus
respectivos processos legislativos. Dessa anadispera-se extrair padrbes decisorios
institucionais e cognitivos relacionados ao fenémBnanceiro estudado em seus aspectos
juridicos, econémicos e politicos, com vistas eacidhr os problemas supracitados desta
investigacao cientifica.

Em perspectiva pratico-normativa, havera proposicoe diagnosticos para o
aprimoramento do estado de coisas em relacdo aueierinadequacbes em nivel de

constitucionalismo democrético, notadamente notgonge as conversacdes publicas entre os

atores institucionais envolvidos na realidade $atibjacente ao objeto de estudo.
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1. 0 ORCAMENTO PUBLICO NA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

O presente capitulo tem por objeto responder sarh@erfil normativo referente ao
orcamento publico, em plano constitucional, passdes utilizacdo como parédmetro de
correcdo material da conduta estatal no ciclo oegaémio, notadamente na

instrumentalizacdo das MPs que abrem créditosaamdis extraordinarios.

Por um lado, para avaliar a adequabilidade cowcstital e democratica da
fundamentacdo de uma decisdo judicial, & luz dasateda argumentacao juridica, faz-se

necessario perquirir a discussao juridica relaivaaso concreto.

Noutra banda, a concretizacéo do principio daragfa dos poderes exige uma Visao
mais ampla e interdisciplinar da atividade finarecéio Estado, tendo em conta uma dinamica
conflitiva de freios e contrapesos entre os Podemsa vez que estd em jogo a
disputabilidade dos significados das normas camstibais. Logo, o enfoque € distinto do
observado na ANC de 1987/1988, quando se dispuatasignificante, o signo linguistico, o
texto da CR/88.

Nesse sentido, busca-se percorrer o seguinteétineargumentativo neste capitulo.
Em primeiro momento, pretende-se abordar a dimen@danceira de um Estado
Constitucional, a partir de uma definicdo espegjfiabarcando as categorias financeiras
referentes ao Estado Fiscal, governanca republidadaralismo fiscal, soberania fiscal e

Constituicao Financeira.

Apoés, havera articulagdo discursiva no sentido alaliar a tensdo entre
constitucionalismo e democracia na realidade fiemac brasileira na atual ordem
constitucional. Nesse sentido, uma introducdo agiecos financeiros da cidadania,

democracia, separacao dos poderes e direitos fuermdais sera realizada.

Enfim, serd discutida uma concep¢cdo de orcameabdicp extraida da CR/88 e
respectivos debates no ambito da Assembleia Nddorastituinte de 1987 e 1988; assim a

linha de raciocinio partira desde os principiogiureza juridica das leis orcamentarias.

1.1. A Dimenséao Financeira do Estado Constitucional
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Observa-se na modernidade uma diferenciacéo fomicentre o Direito e a Politica,
de modo que a complementaridade entre o juridioo estatal tem matriz contingencial.
Segundo Neil MacCormick, o Estado territorial € uera@idade primariamente politica,
caracterizada pela territorialidade e a estabiBddal governo, este efetivamente exercido em
face da populacao, por sua vez composta majoritange por cidaddos. Ademais, nota-se o

desenvolvimento de uma consciéncia comum acerpadanalidade compartilhadé.

Entendido o Direito como ordem normativa institunal, observa-se que as esferas
juridica e estatal relacionam-se de diversas fofinasdepender da concretude histérica de
uma sociedade. Mais importante para a presenteuigasg com o ganho de importancia
juridico-politica das Constituicbes modernas, seedtas molduras legais aos Estados,
ressaltam-se as cinco caracteristicas essenciaisundeEstado Constitucional: (i) a
territorialidade, que se traduz no efetivo contrela territdrio especifico, fazendo uso,
inclusive, de forca coercitiva com relacdo as ameagterna e externa; (ii) a legitimidade,
quando o efetivo controle se realiza devidamenta petoridade sobre o territério; (iii) a
independéncia, na medida em que a autoridade gowemial € exercida livre de
interferéncia externa de outros estados; (iv) onmkecimento e a efetividade de um governo
aos olhos dos demais estados, com base no prirdapido-interferéncia mutua; e (v) uma
constituicdo funcional que estabelece instituigtedireito publicd?®

Nesse quadro, pretende-se abordar pontualmenédenilos itens, especificamente no
que tange a dimenséao financeira dessas caradasisim relacdo a legitimidade, busca-se
lancar as premissas tedrico-compreensivas a foomagh Estado fiscal brasileiro e a
governanca republicana das verbas publicas. J& sotarritério, a tematica do federalismo
fiscal sera pautada. Apds, a independéncia e widéete do governo serdo abordadas em

conjunto ao tratar de soberania fiscal. Ao fimjstulssao constitucional se centrara na teoria

* MACCORMICK, Neil. Questioning Sovereigntyaw, state, and nation in the European Commonwealth
Nova York: Oxford University Press, 1999, p. 17.

% para MacCormick, ha basicamente quatro modelentielacamento: o Estado dependente do Direiteitalir
natural de cunho teol6gico); o Direito dependerdeEdtado (jusracionalismo contratualista); a cdaérisa
entre o Direito e o Estado (ndo ha monopdlio dasefojuridicas pelo Estado, uma vez que o Direitoné
forma de ordem normativaonsuetudinaria, de modo que o juridico e 0 governamental sd@¥isbmo
sistemas histoéricos co-evolutivos); e a identidaliee o Estado e o Direito (positivismo normatajsfor fim,
identifica a atual quadra historica como uma idiatte imperfeita entre o Direito e o Estado (MACCQRK,
Neil. Questioning Sovereigntyaw, state, and nation in the European Commonwedlibva York: Oxford
University Press, 1999, pp. 17-26, grifos no o@d)in

% MACCORMICK, Neil. Institutions of Law: an essay in legal theoNova York: Oxford University Press,
2007, pp. 39-49.
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da Constituicdo Financeira.

1.1.1. Estado fiscal e republica

A dindmica de afirmacdo do poder econdmico-financeo Estado territorial &
historicamente conflituosa, especialmente em déoom da centralizagdo de
responsabilidades e poderes nas maos estataigsao gue houve uma transformacao do
statusdo corpo popular de suditos para cidadaos, o ques\pdente, tem reflexos na seara da

atividade financeira do Estado.

No pensamento de Thomas Nagel e Liam Murphy, blenea da legitimidade politica
se define em dois eixos: (i) aquilo que devemosiagsos concidadaos; e (ii) a soberania que
podemos conservar sobre a nossa propria pessoss tia autoridade do Estado, mesmo

sendo membros dele e estando sujeitos ao seu leoatnacertos aspectds.

Nesse aspecto, tem-se o tributo como uma das giesacom maior aptidao para
reducdo das desigualdades juridicas, politica®ebeaicas no bojo da comunidade politica,
uma vez que se torna o instrumento mais importpatemeio do qual o sistema politico
concretiza uma concepcao histérica de justica enaa’° Logo, a axiologia da tributacdo
reside na esfera publica em que se delibera eck#edsobre a arrecadacao, gestdo e despesa
de verbas publicas.

Noutras palavras, a questéo da legitimidade palfio ambito do sistema tribut&rio
se traduz na estrutura social dentro da qual csdams consideram moralmente aceitavel
viver, a luz de valores compartilhados como osiberdade, responsabilidade, igualdade,
eficiéncia e bem est&?.

Assim sendo, revela-se interessante a constatded®homas Pikkety de que a

“ MURPHY, Liam; NAGEL, ThomasO mito da propriedade: os impostos e a justifad. Marcelo Branddo
Cipolla. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 56.

* MURPHY, Liam; NAGEL, ThomasO mito da propriedade: os impostos e a justitad. Marcelo Brand&o
Cipolla. Sédo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 5.

*® Nos termos do presente trabalho, sistema tribudefinido como “a reunido de um conjunto de inpss
taxas e contribuicdes através dos quais o Estadonatecursos para o exercicio das suas funcGesabasbmo
a oferta de bens e servicos essenciais para o $@m-ala coletividade” (CONSELHO DE
DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIALIndicadores de Iniquidade do Sistema Tributario iaal:
Relatério de Observacdo n®2. ed. Brasilia: Presidéncia da Republica, 20117).

** MURPHY, Liam; NAGEL, ThomasO mito da propriedade: os impostos e a justitad. Marcelo Brand&do
Cipolla. S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 57.
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tributacdo ndo € uma questéo técnica, mas, prengnta, um assunto filosofico e politico,
pois a sociedade ndo possuiria destino comum i@ egletiva seria impossivel. Para o
economista francés, ndo ha duvida de que no certmdd grande questdo politica reside uma
revolucdo fiscaf®

Nesses termos, a tributacdo tem um valor soctaldamente instrumental, porquanto
a avaliacdo do sistema tributario depende da fawonao os tributos sdo coletados e de que
forma eles sdo usados. Demais, politica e tribatag@nvergem no conceito de matriz
tributaria, definivel como “as escolhas feitas em determinado momento historico no
campo das acdes sociais, no que diz respeito dmfETo tributario®?

Retornando-se ao relacionamento entre Estado |Fescaeidadania, percebe-se a
inviabilidade atual de uma perspectiva de separagéita entre sociedade civil e Estado,
tendo em conta que essas instituicbes estdo inmbscaa nocdo de liberdade fistaBe de
um lado concebe-se um dever fundamental de pagarsios referenciado a toda sociedade
de suportar os custos financeiros do Estadte outro lado é o bem-estar do cidad&o que
justifica a propria existéncia do sistema tribwtAfi & luz do principio da capacidade

contributiva®®

Dentro desse contexto, o Estado territorial exilma dimensao financeira relacionada
as atividades das financas publicas. Trata-se do ggnericamente chama-se de Estado
Financeiro, por sua vez divisivel, em termos histd&re comparados, de acordo com a origem

precipua de suas rendas, em Estado Patrimonialddeste Policia, Estado Fiscal e Estado

31 PIKKETY, Thomas.Capital in the Twenty-First Centuryirad. Arthur Goldhammer. Cambrigde-EUA: The
Belknap Press of Harvard University Press, 201498.
%2 GASSEN, Valcir. Matriz Tributaria brasileira: unperspectiva para pensar o Estado, a Constituicdo e
Tributacdo no Brasil. In: GASSEN, ValciEquidade e Eficiéncia da Matriz Tributaria Brasiai Didlogos
sobre Estado, Constituicdo e Direito TributarBrasilia: Consulex, 2012, p. 32.
¥ “Liberdade e tributo, conseguintemente, caminhamtojsi no decurso da evolucéo do Estado financeita, p
que se pode cogitar de uma liberdade fiscal: aitmilmasce no espaco aberto pela autolimitacacbdedhde,
constitui o pregco da liberdade, pois é o instrumegue distancia o homem do Estado, e pode imphear
opresséo da liberdade, se o ndo contiver a leg@lida relacionamento entre liberdade e tributoaéndtico,
pois vive sob o signo da bipolaridade: o tribugaéantia da liberdade e, ao mesmo tempo, posgsaicedinaria
aptiddo para destrui-la; a liberdade se autolipéea se assumir como fiscalidade e se revolta, eodyp os
lagos da legalidade, quando oprimida pelo triblggiiimo.” (TORRES, Ricardo Lob@ Idéia de Liberdade no
Estado Patrimonial e no Estado Fisc&io de Janeiro: Renovar, 1991, pp. 2-3)
* NABAIS, José Casalt® Dever Fundamental de Pagar Impost®simbra: Aimedina, 1998, p. 186.
* JUSTEN FILHO, Marcal. Sistema Constitucional Trmin: uma aproximacdo ideolégica. IRevista da
Faculdade de Direito da UFPRGuritiba, a. 30, n. 30, 1998, pp. 215-233, p. 221.
*® “Importa aos objetivos do presente trabalho erdatizma vez mais, a visualizacéo do principio gecialade
contributiva na sua dimensao do principio da sdkdade, do principio republicano e do principiagimldade,
0 que significa vislumbra-lo sob a 6tica do devaputado, como regra, a todos, de concorrer paranatiengao
do Estado.” (OLIVEIRA, Ricardo Rachid da&.Relevancia Penal da Inadimpléncia Tributar@uritiba: Jurua,
2013, p. 73)
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Socialistd’. Nesse ponto, revelam-se com maior capacidadeicatiph os Estados
Patrimonial e Fiscal, merecendo maior atencdo ohduita, na medida em que aquele extrai

suas receitas do patriménio estatal e este hausehseeres do patriménio do contribuffite

Alids, a expressdo “Estado Fiscal” surge da Ecdomomio Setor Publico,
especificamente da célebre controvérsia entre Hosdpis Schumpeté? e Rudolf
Goldscheid a respeito da crise do modelo estdialdl e capitalista observado na Austria em
meados da Primeira Guerra MunffialLogo, a categoria surgiu para descrever o Estado
financiado pelos tributos incidentes sobre os dmumtrtes e respectiva crise decorrente da
saturacdo da carga tributaria na logica do lib&radi econémico, em contraposi¢cédo ao Estado
Patrimonial com a fonte principal de receitas aiaude recursos naturais.

Nesse sentido, ambos os ideais de Estado remamelodiernos, a partir de
constantes ressignificacdes conceituais, estrgt@aionjecturais, porquanto nao se observa
na experiéncia comparada uma trajetoria unidiretivaltada a transicdo de um tipo estatal

para o outrd?!

No campo do Direito Financeiro, o |éxico mostreutsil para a construcdo de uma
tipologia estatal com fundamento no critério daure#a do vinculo que origina a receita
publica, repercutindo na questdo da legitimidad&ip®m supracitada. Assim, “Conceitua-se
Estado Patrimonial aquele em que as receitas p8btiéo predominantemente extraidas da
exploracdo de seu patriménio (...) o que correspaub trés setores basicos da atividade

econdmica’*?

Noutro giro, o Estado Fiscal é aquele que se stassfedominantemente por meio da
tributacdo, como poder de império. Nessa persgecty atividade tributéria se volta a
realizagdo da igualdade constitucional em uma dognelacional entre os concidadéos, por

3" TORRES, Ricardo LobaA Idéia de Liberdade no Estado Patrimonial e noaHst Fiscal Rio de Janeiro:
Renovar, 1991, p. 1.
% para uma diferenciacéo entre cidaddo e contriguiviégja-se: SANTOS, Anténio Carlos dos. Cidadania
Europeia, Contribuinte europeu. Uma Relagdo comutur6? In: HORVARTH, Estevdo; CONTI, José
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (orgsDireito Financeiro, Econ6mico e Tributario: estudaam
homenagem a Regis Fernandes de Oliv&&o Paulo: Quartier Latin, 2014.
%9 SCHUMPETER, Joseph A. The Economics and Sociolofyfapitalism: the crisis of the tax state. In:
BACKHAUS, Jurgen G. (ed.Navies and State Formation: the schumpeter hypisthesisited and reflected
Munique: LIT Verlag, 2012.
4 MUSGRAVE, Richard A. Schumpeter’s crisis of thexT3tate: an essay in fiscal sociology. Journal of
Evolutionary Economics,. 2, n. 2, pp. 89-113.
41 Cf. YUN-CASALILLA, Bartolomé; O’'BRIEN, Patrick K €ds.).The Rise of Fiscal States: a global history
1500-1914Nova York: Cambridge University Press, 2012.
2 SCAFF, Fernando FacurRRoyalties do Petréleo, Minério e Energia: aspeatosstitucionais, financeiros e
tributarios. Sao Paulo: RT, 2014, p. 28.
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meio de duas func¢des principais: a reparticao skersia de propriedade entre o publico e o
privado; e a distribuicdo do produto social tardab a forma de propriedade privada quanto

sob a forma de beneficios fornecidos pela acédqafd|

Enfim, a partir da aceleracéo do processo de fpalgdo dos mercados e expanséo do
capital financeiro, nota-se o surgimento de um nowadelo estatal caracterizado pela
intensificacdo do endividamento publito.Ainda em sede de *“sociologia fiscal”, a
preponderancia da utilizacdo de crédito publico @omaneira de financiamento das
atividades do Estado, em detrimento dos tribues b um “Estado Endividado” no qual a

sustentabilidade financeira torna-se uma preocopsé@da e constanta.

Na realidade socioecon6mica brasileira, perceba-peoducdo continua de déficits
nominais, justificados em grande parte pelo aumelgodespesas publicas em patamar
superior a inflacdo e sem a necessaria contrapadidtiva ao acréscimo de receitas. Nesse
sentido, a fonte de financiamento do Estado pameigear do tributo para o empréstimo
publico, colocando em questdo a viabilidade dadatile financeira do Estadd.

Noutro giro, em relacéo a perspectiva republicam&stado, verifica-se que a escolha
da forma de governo possui claras repercussdescéiras e orcamentarias. A proposito, a
pulverizacdo de centros de poder gerou a invigulkdpratica de monopodlios, inclusive
juridicos, de modo que a ténica da contemporaneiéaal pluralismo. Assim, a mantenca do
cidaddo como titular da coisa publica, na qualiddeecorolario do principio republicano,

gera desafios institucionais para a criacao degastio estatal orientada por valores civicos.

Nesse contexto, mostra-se relevante o conceito gdeernanca republicana,

notadamente no campo das financas publicas, trlugin uma pléiade normativa e de

“3 MURPHY, Liam; NAGEL, ThomasO mito da propriedade: os impostos e a justitead. Marcelo Brand&o
Cipolla. S&do Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 101.
4 A féormula encontrada foi a da intensificacdo dwligidamento publico, através do qual se obtémrsesu
agora, para pagamento futuro. E em razio dessadrice gasto publico atual, mediante recursosdasupor
empréstimos, e o comprometimento de renda futuia $gu pagamento, que se costuma dizer que empoésti
sdo tributos antecipados, ou seja, comprometemilngds que serdo arrecadados pelas futuras gerpgia
pagamento dos gastos realizados pela atual gerss@oocorreu em todos 0s paises da chamada apétiz
ocidental.” (SCAFF, Fernando Facury. As AgrurasHionem no Estado Endividado. In: NUNES, Antonio José
Avelas.Quo Vadis, Europa8ao Paulo: Contracorrente, 2016, p. 10)
4 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Crédito Publico e Susbilidade Financeira. IfRevista Férum de Direito
Financeiro e Econémicdelo Horizonte, a. 3, n. 5, mar./ago. 2014, [p786.
6 “No Brasil, os tributos ja foram, até bem poucmpe, a principal fonte de receitas publicas. Atuaita,
porém, a maior representatividade da arrecadagaonas receitas financeiras decorrentes das opeyal®
crédito, chegando a ultrapassar 50% do orgamentestante, menos de 10% do total, decorre dastasade
natureza patrimonial, industrial, de servicos,raligio de bens etc.” (ABRAHAM, Marcus. Coluna Fiscal
tributo ao crédito publico — uma nova realidadedis In: Jota, Publ. 2 de junho de 2016. Disponivel em:
<http://jota.uol.com.br/coluna-fiscal-tributo-acedito-publico-uma-nova-realidade-fiscal>. Acesso em
04.06.2016)
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instrumentos gerenciais voltada a concretizacdoumi@ conducdo cidadd da atividade
financeira do Estado, com o fito de promover daeitundamentais, de forma transparente,

monitorada e com efetiva participacdo sotial.

Observa-se, portanto, a formulacdo de marcodunginais por parte de organismos
supranacionaisv(g. Modelo de Governanca Fiscal da Unido Europeia}ernacionais\(.g.
Modelo de Governanca Orcamentaria da OCDE), acafuedto de persecucdo da eficiéncia

do gasto publico por meio da governanca fiscatamentarid®

Igualmente, revela-se desafiante o tema da dimewnséamentaria da cidadania
participativa a qual se expressa por meio das §ivesilegais que permitem o conhecimento e
envolvimento do cidadao nas deliberactes acer@ardaadacéo financeira e a realizacao de

despesas publicas, assim como no acompanhameexecizcdo do orcamento publito.

Nesse sentido, o desafio reside em estimular @j@mgnto civico em torno do
orcamento publico, de modo a legitimar democrater@a esse diploma legislativo como
peca fundamental do planejamento e controle doindestompartilhado da comunidade

republicana.

1.1.2. Federalismo Fiscal

O territério pode ser definido como espaco juridicoprio do Estado, de modo a
atuar como limite ao poder politico efetivo. Nestsmos, ha uma relacdo imbricada entre a
territorialidade, o poder e o Povo, uma vez queumeiro se extrai a unidade juridica da
estatalidade, consistente na sujeicdo espacialtiidares de direito ao mesmo poder e
Direito. Logo, justamente dessa unido entre Estpdwo e territorio advém a igualdade de
direitos e deveres dos cidadaos integrantes daaegtiblica. Ademais, conclui-se que “A

configuracdo e a dimensao do territdrio de qualdistado em concreto projectam-se, mais

4" CAMARGO, Guilherme Bueno d&overnanca Republicana como Vetor para a Interpr@tadas Normas

de Direito Financeiro 239 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirklitdversidade de S&o Paulo, Sdo Paulo,
2010, pp. 70-71.

8 “Enquanto a primeira se ocupa de temas como bguiltlas contas publicas, resultado fiscal, volume
trajetéria da divida publica, a segunda lida conestfies como eficiéncia, eficacia e efetividade c@oa
governamental.” (BIJOS, Paulo Roberto Simdo. Gawega Orcamentdaria: uma relevante agenda em ascensédo
In; SENADO FEDERAL.Orcamento em discussarasilia,n. 12, 2014, p. 11)

49 ABRAHAM, Marcus. Orcamento Publico como Instrunemte Cidadania Fiscal. IfRevista de Direitos
Fundamentais e Democragi@uritiba, v. 17, n. 17, jan./jun. 2015, pp. 1882pp. 193-194.
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ou menos directa e intensamente, na sua formacpdfit

Ante a questdo da organizacdo territorial do Estadsulta o federalismo como
possivel solucéo. Nos estudos de finangas publicagnejamento eficiente da politica fiscal
possui trés objetivos basilares: a alocacdo degesua distribuicdo de riquezas e rendas; e a
estabilidade macroecondémitaAo dispersar ou concentrar o poder politico endanhés
territoriais autbnomas, escolhe-se 0 grau de cdilffzanento e solidaderiedade na

persecucdo dessas metas.

A esse respeito, o federalismo fiscal € um sistgoma permite o rateio de verbas
publicas no tempo e no espaco. Neste Ultimo, cdifian-se receitas, despesas e
competéncias em eixos horizontal (entre governcadd e vertical (entre o governo central e
0s governos locais), de forma geograficamente deraila. No critério temporal, projeta-se o

uso das verbas publicas de maneira intergeracidnal.

Alias, a formacdo de um pacto federativo pressupdaestitucionalizacdo de um
critério de justica, entdo a responsabilidade &hmaé atribuida, em regra, aos entes
subnacionais na medida das respectivas autonomaséiras e para fins de persecucao de

seus proprios interresses definidos em termosmagi@u locais.

Do mesmo modo, a configuracdo fatico-normativa federalismo fiscal de
coordenacdo implica em assumir o principio da ®&ufaa financeira como vetor da
arquitetura constitucional, segundo o qual os smsuassinalados a cada 6rgao da estrutura
estatal devem ter suficiente respaldo financeiroa plazer frente aos gastos publicos

decorrentes de suas atividades publficas.

Em suma, os Estados territoriais historicamentesiderados que adotam a forma
federativa, como regra, assinalam a competénctat@a de recursos ao ente subnacional, ao
passo que as funcdes de distribuicdo de renddal@lielmde macroecondmica séao reservadas
ao governo central. E esse o caso brasileiro cose ba CR/88 e que se levarda como
referencial para a presente pesquisa, a despegerdm reconhecidas distor¢ées pontuais na
l6gica precitada em decorréncia de conflitos pmiftie financeiros entre os Governadores

*® MIRANDA, Jorge.Teoria do Estado e da ConstituicaRio de Janeiro: Forense, 2002, p. 289.
*l MUSGRAVE, Richard A. Teoria de la Hacienda Publitead. Jose Maria Lozano Irueste. Madri: Aguilar,
1968, p. 5.
°2 SCAFF, Fernando FacurRoyalties do Petréleo, Minério e Energia: aspeatosstitucionais, financeiros e
tributarios. Sao Paulo: RT, 2014, p. 342.
3 CORTI, Horacio GuillermoDerecho Constitucional Presupuestarid ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2011, p. 99.
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estaduais e as autoridades econémicas fed@rais.

1.1.3. Soberania Fiscal

Em que pese o surgimento progressivo de novossagocentros de poder, os estados
permanecem como 0s principais sujeitos de diratirmacional. Nesse ponto, sédo definidos
como entidades que exercem as funcoes legislativagsecutivas em determinada ordem
juridica, além de controlar um terrirério de modstagel e permanente. Eles possuem,
portanto, plena capacidade legal, isto €, habiéiddelimputar direitos, poderes e obrigacdes.
Ademais, o reconhecimento de novos Estados pressupbservancia tanto da efetividade do

poder no territério quanto a legitimidade estatabpte a comunidade internaciorral.

Ao menos no plano da Teoria do Direito, a histgurédica da soberania se revela na
antinomia entre o Direito e a Soberania, uma vez @gia significa a auséncia de limites e
regras juridicas, o que leyaima facieao questionamento acerca da compatibilidade I6gica
dos termos. Inicialmente, essa antinomia foi redalvno plano interno por meio do
surgimento do Estado Constitucional de Direito nal @ Direito regula a si proprio, de modo
que a soberania, se necessaria e convenientesteonsis limites e vinculos juridicos na
comunidade politica. No plano externo, a antinosgaresolveu pelo surgimento de um
sistema de normas internacioniais cogensNo entanto, emergiu um segundo momento com
a expansao global do Estado soberano. Na perspextterna, a igualdade formal entre os
entes estatais € desmentida empiricamente pelgudétade material entre eles, de modo que
prevalece uma soberania limitada, repartida, deggeaddiferenciada, endividada. De outro
lado, observa-se que a soberania interna declinéadm do Estado nacional unitario e
independente, cuja identidade € posta em xequeasomudancas emanadas das relacdes

internacionais®

Ainda sobre a configuragdo da dinamica internafiea-se o que Danilo Zolo chama

de “erosdo da soberania do Estado nacional” emrooegso global no qual os Estados nao

% Cf. LOPREATO, Francisco Luiz Cazeir®. Colapso das Finangas Estaduais e a Crise da Feder. S4o0
Paulo: UNESP, 2002.
%5 CASSESSE, Antonidnternational Law 2 ed. Hampshire: Oxford University Press, 2045, 2-77.
6 FERRAJOLI, Luigi.A Soberania no Mundo Moderridrad. Carlo Coccioli e Méarcio Lauria Filho. Saauf:
Martins Fontes, 2006, pp. 39-45.
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possuem mais condicdes de enfrentar problemas misRdiEnfim, considera-se que a
situacdo atual decorreu de problemas globais quearto o equilibrio internacional e
manutencao da paz interna, promessas e justifisatia soberania, intrinsecamente precarios;
por outro lado, houve o processo de transnaci@g@ dos mercados desafiando a
capacidade regulatoria do ente estatal. Noutresvize, a crise do Estado nacional como
sujeito soberano é marcada no plano externo palssfaréncia de funcdes, direitos e
obrigacOes para sedes supraestatais, ao passgisfeenempulsos centrifugos e processos de
desagregacao social os quais evidenciam falhas rot@ de unificacdo nacional e

pacificacdo do ponto de vista interio.

Segundo Luigi Ferrajoli, esse cenario leva a am&d da inadequacdo e obsoléncia
progressiva do paradigma do velho Estado sobeporguanto “O Estado ja é demasiado
grande para as coisas pequenas e demasiado pemrangs coisas grandes"Explica-se: é
grande demais para a parcela majoritaria das inénois administrativas para as quais se
recorrem aos processos de descentralizacdo, ao passé pequeno para as funcdes de

governo e tutela de direitos diante dos processastdrnacionalizacdo da economia.

Por evidente, o fendbmeno social apresenta refléxasceiros relevantes, pois no
canone ocidental a formacdo do Estado territoered tcomo condigdo de possibilidade um
processo sociogenético cuja resultante foi o molimpé tributacdo. Ou seja, com 0 aumento
da divisdo de funcbes e no curso de incontaveisragiea propriedade e prerrogativas da
suserania cedem espaco a um controle centralizasldaridutos regulares sobre o territorio

nacional na figura real absolutiéfa.

Visto isso, o problema do financiamento das n@ssituras policéntricas de tomada
de decisdo remanesce atual e ndo solucionado,grdogas categorias juridicas dos Estados
Patrimonial, Fiscal e Endividado ndo possuem etpi@s funcionais com aptidédo

instrumental para as operaces comunicativas hadi®r Nesse ponto, torna-se dtil o

" 7OLO, Danilo. Teoria e Critica do Estado de Dseln: COSTA, Pietro; ZOLO, Danilo (orgsQ. Estado de
Direito: historia, teoria, criticaTrad. Carlo Alberto Dastoli. Sdo Paulo: Martins t&m) 2006, pp. 79-80.
8 FERRAJOLI, Luigi.A Soberania no Mundo Moderribrad. Carlo Coccioli e Marcio Lauria Filho. Saauo:
Martins Fontes, 2006, pp. 46-49.
¥ FERRAJOLI, Luigi.A Soberania no Mundo Moderribrad. Carlo Coccioli e Marcio Lauria Filho. Saauo:
Martins Fontes, 2006, pp. 50-51.
%0 ELIAS, Norbert.O Processo Civilizadow. 2. Trad. Ruy Jungmann. S&o Paulo: Jorge Zabag, . 172.
®1 “A soberania absoluta, na verdade, nunca existin.Estado sempre teve que limitar-se a situacoksicps,
geograficas, econdmicas que sua realidade impuwias, pelo menos, a sua ndo-vinculacéo direta adat
internacionais, bem como a inexisténcia de orgawssimernacionais davam ao Estado este papel fatenaér
a fonte mais alta geradora do direito.” (BASTOSsG&ibeiro.Curso de Direito Financeiro e Tributari®. ed.
Séo Paulo: Celso Bastos, 1999, p. 124.)
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conceito gramsciano de “crise de autoridade”, segunqual a crise consiste precisamente no
fato de que o velho esta por morrer e o novo nate pmascer, logo diversos sintomas
patolégicos sdo suscetiveis de aparecimento nodmede interregn® Justamente em um
interregno reputa-se passar o Estado brasileitgdamente em sua dimensao financeira.
Nessa linha, embora de maneira timida e erratiaecefa da doutrina constitucional e
financeira ja esboca preocupacdes tedricas e as&tin relacdo aos impactos da globalizacao

econdmica na atividade financeira do Est3do.

1.1.4. Constituigéo Financeira

A Constituicho como invencdo moderna permitiu gagéo entre o juridico e o
politico, de modo ser aquela o “estatuto juridicopalitico”, solucionando o paradoxo da
soberania pela auto-vinculacdo e a referéncia ddugéo da ordem juridica a si propria, ao
tornar o texto constitucional fonte de criagcéo ledeae de toda norma juridica.

Alidas, no campo das financas publicas, ha umadel#eleoldgica e prospectiva entre
o Direito Financeiro e a politica econémica, uma gee aquele cabe refletir, por meio de
categorias juridicas, a aspiragdo politica de fam®nomicamente possivel o cumprimento

dos fins ideais de vida da comunidade a cargo tadBS'

Na contemporaneidade, o direito financeiro dedaes® do direito econdmico, ao
ganhar centralidade na organizacao do capitalitogo, esse ramo juridico controverte-se e
incorpora as tensfes e contradicbes da relacde enpoder do Estado e a sociedade na
organizacdo do sistema capitalista. Para Gilbeddici e Luis Fernando Massoneto, o
relacionamento entre as dimensdes econdmicas rkcéimas das constituicbes pauta-se na
“organizacao juridica do espaco politico-econdéngda@cumulacdo, modulada de acordo com

0 regime econdbmico e com o papel atribuido ao Bstaa estruturacdo do dominio

%2 GRAMSCI, Antonio.Essential Classics in Politics: Antonio Gramdaindres: ElecBook, 1999, p. 556.
3 NUNES, Anténio José Avela®uo Vadis, Europa®Sao Paulo: Contracorrente, 2016; MORAIS, Carlos
Blanco deCurso de Direito Constitucional: teoria da constifio em tempo de crise do estado soaial. t. 2.
Coimbra: Coimbra, 2014; HESPANHA, Antonio Manuel.révolucdo neoliberal e a Subversao do “modelo
Juridico™: crise, direito e argumentagédo juridiba. GOUVEIS, Jorge Bacelar; PICARRA, Nuno (orgsA
Crise e o DireitoLisboa: Almedina, 2013.
% BUJANDA, Fernando Sainz delacienda y Derecho: introduccion al Derecho Finaaroi de nuestro tempo
v. 1. Madri: Instituto de Estudios Politicos, 1963,131.
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econdmico.®®

Nesse sentido, a valorizacdo juridica dos direiftosdamentais no bojo do
constitucionalismo resulta em direitos constituaisn e respectivos exercicios nao
condicionados a l6gica macroecondmica. Ademaignsttucionalismo qualifica a oposicao

como despotismo, isto €, a argumentacdo préatica sudtentavel em razdes juridico-
constitucionais veicula alguma modalidade de déspot inclusive o econdmics.

No campo de uma politica constitucional, concebe-®ireito como arena de tensao
entre 0 minimo e o pleno dos direitos fundamentaisseja, a conflituosidade hermenéutica
do Direito decorre, em sua esséncia, do que saiadirsubjetivos em litigios concretos. Nas
palavras de Horacio Guillermo Corti, “Fazer po#ti transformar a ordem juridica em ordem
constitucional, o direito, em Estado de Direito. nfais, torna-se forcoso dizer: esta
constituicdo empirica satisfaz os requisitos queyimos para que haja, a rigor, uma

Constituigao.®’

Visto isso, na presente subsecao, pretende-seagrawbre dois eixos de raciocinio: a
possibilidade tedrica de uma “Constituicdo Finateie a constitucionalizacdo da atividade

financeira do Estado.

Em relacdo a uma Teoria da ConstituicAo Financeiemifica-se a articulacéo
académica de distingbes entre as “subconstituigi@sjuadro de uma Constituicdo total com
o publicista alemdo Klaus Steth.No direito brasileiro, coube a Ricardo Lobo Torres
argumentar por uma relacdo equilibrada entre asstihaigbes Financeira, Econdmica e
Politica no ambito da CR/88. Por sua vez, a Cangdib Financeira se subdividira nas

modalidades orcamentaria, tributaria e financeioppamente dit4’

Posteriormente, na seara de sua tese de titudarideleleno Taveira Torres
desenvolveu a “Teoria da Constituicdo Financeina’,qual apresentou a seguinte definicao

conceitual:

5 BERCOVICI, Gilberto. MASSONETTO, Luis Fernando.Qonstituicdo Dirigente Invertida: a blindagem da
constituicdo financeira e a agonia da constitug@&mndémica. InBoletim de Ciéncias EconémigaSoimbra, v.
49, 2006, pp. 57-77, p. 59.

% CORTI, Horacio GuillermoDerecho FinancieroBuenos Aires: Abeledo-Perrot, 1997, p. 511.

®” Traducdo Livre: “Hacer politica es transformaroedien juridico em orden constitucional, el dereeno
Estado de Derecho. Es mas, se parte del forzamilentecir: esta constituciéon empirica satisfacedgsisitos
gue exigimos para que haya en rigor Constituci@@ORTI, Horacio GuillermoDerecho FinancieroBuenos
Aires: Abeledo-Perrot, 1997, p. 512)

® Cf. STERN, KlausDerecho del Estado de la Republica Federal Alemanad. Javier Pérez Rojo e Pedro
Cruz Villalon. Madri: Centro de Estudios Constitutales, 1987.

% TORRES, Ricardo Lobd® Orgamento na ConstituicdRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 1.
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A Constituicdo Financeira consiste na parcela natedte normas juridicas
integrantes do texto constitucional, composta pgoscipios fundamentais, as
competéncias e os valores que regem a atividadedéra do Estado, na unidade
entre obtencéo de receitas, orcamento, realizag&@lesbesas, gestdo do patriménio
estatal e controles internos e externos, bem conmteavencdo do Estado, na
relacdo com as Constituicdes Econdmica ou Social.

A Constituicdo Financeira visa a garantir a certhzdireito a estabilidade sistémica
ao longo de toda a aplicabilidade das competéminadireito financeiro, segundo
principios e valores uniformes, nos limites doittis e liberdades fundamentais,
com %éxima efetividade das Constituicdes EconOmiealitico-Federativa e
Social:

Nesses termos, pretende o jurista pernambucassuagio de trés pressupostos como
indices determinantes para tratar o direito fineogeela Teoria da Constituicdo Financeira: a
prevaléncia do principio do Estado Democrético deeifd; os fins constitucionais como
definidores dos objetivos da Constituicdo Finargesr a abertura sistémica da Constituicdo
Financeira para a realidade mediante os enconteosvadores na relacdo interna de

interconstitucionalidade no quadro da Constituigdal.*

Com referéncia a hodierna experiéncia de redenipacdo do Brasil, a Constituicdo
Financeira constitui o Estado Fiscal em seus aspdormais e materiais. Na dimensao
formal, a Constituicdo financeira coincide com ds.al45 a 169 da CR/88 (Titulo VI - Da
Tributacdo e do Orcamento). Noutra banda, é a petisp material que transforma o sistema
financeiro em um problema politico, espraiando-aea utros dispositivos constitucionais,
topograficamente deslocados do Titulo VI da CR&8no, por exemplo, as competéncias
administrativas e politicas dos entes federativdesePoderes da Unido, a Seguridade Social
e o ADCT.

De outro lado, observa-se que o regime constibatido direito financeiro implica em
“identificar as normas que lhe sdo prdérias, ndancikd um regime juridico autbnomo, mas
apartando matéria especifica e fazendo incidiresela um plexo de principios e regras que
lhe ddo certa identidadé® Assim, sob as luzes do tratamento normativo daanfias
publicas em nivel e momento constitucionais, contegsar breves comentarios a respeito da

constitucionalizagao da atividade financeira daést

" TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da consticdo financeira Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 75.
I TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da consticdo financeira Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, pp. 76-77.
"2 OLIVEIRA, Regis Fernandes d€urso de Direito Financeira3 ed. Sdo Paulo: RT, 2010, p. 109.
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E corolario da supremacia constitucional a refaitle todo o direito objetivo anterior,
quando do advento de uma nova ordem constituciddetse sentido, a migragdo do
fundamento de validade formal e material leva a ufnecriacdo” das normas
infraconstitucionais, a despeito do texto dos dif@e legais restarem inalterados, de modo
que cabe a hermenéutica constitucional e a suarédade de intérpretes fornecer solugdes
pragmaticas a constante tensdo entre ruptura meilade do instituido.

Na particularidade da experiéncia constitucionalsiteira, a chamada doutrina da
efetividade dos direitos fundamenfaimostrou-se importante contributo para a superelgio
dicotomia positivismo normativista/direito altenvatinstaurado nos anos de ditadura militar.
Isso porque diante da refundagdo democratica detproonstitucional do Povo brasileiro
nao seria mais possivel a negativa de um direisbopimjusto e autoritario em prol de uma
concepcao emancipatoria e alternativa do Direite gssumisse o conteudo ideoldgico do
direito para concilia-lo com o compromisso de retargéo social?

Por conseguinte, a luta pela conquista de dirgitoda seu foco: agora € necessario
pensar em meios de aumentar a fruicdo empiricalideisos fundamentais pela comunidade
politica. Para além do reconhecimento de direifpedigamente realizado pelo Poder
Constituinte no curso do momento constitucional 887/1988, deve-se pensar em meios de
concretizacao das promessas civilizatorias do pamtstitucional.

No Estado Constitucional, a preponderancia do teatwstitucional perante o restante
do ordenamento juridico, o que se pode chamar piemacia da Constituicaggramount
law), reconfigura a vinculacdo do Poder Publico a jaidéde autodeterminada pela
soberania popularCom efeito, compreende-se que as normas conetitisi possuem
aplicabilidade imediata e for¢ca cogente. Esse quaur si sO, altera a natureza do Estado de
Direito, ao coloca-lo como “Estado de Direitos”, gjue os direitos fundamentais ocupam
posicdo central no sistema juridico.

Nesses termos, nota-se a fundamentalidade das saendireitos fundamentais no
ordenamento juridico nas perspectivas formal etanbml. Pelo lado formal, tem-se que “A
fundamentalidade formatias normas de direitos fundamentais decorre dgpssigdo no

apice da estrutura escalonada do ordenamento coyidiomo direitos que vinculam

8 Cf. BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suasriNas: limites e

possibilidades da Constituicdo brasileied. Rio de Janeiro: Renovar, 2009.

4 COELHO, Luiz Fernanddleoria Critica do DireitoCuritiba: HDV, 1986passim

> BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constituciona20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, pp. 584-592.
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"6 sob a 6tica substancial, a

diretamente o legislador, o Poder Executivo e oicihrib,
fundamentalidade se explica a partir da atuacaalnlegos fundamentais como instrumentos
para a tomada de decisdes sobre a estrutura neanasica do Estado e da socieddde.

Portanto, esse conjunto de transformacdes no mdeéebtoganizacéo politica estatal se
identifica com um processo de “constitucionalizag@oDireito”, cuja resultante seria uma
ordem juridica completamente “impregnada” pelasma@r constitucionais. Demais, nota-se
uma Constituicdo extremamente invasora, intromegdacondicionante da legislacéo,
jurisprudéncia, doutrina, acao dos atores politecoslacdes sociais. Vale ressaltar, ainda, que
a constitucionalizagéo é processo gradativo no éeenpo espaco, porquanto ndo existe uma
resposta binaria para o estado da constituciondkizde uma ordem juridié.

Em sintese, “A idéia de constitucionalizacédo deelor|...] esta associada a um efeito
expansivo das normas constitucionais, cujo contendterial e axiolégico se irradia, com
forca normativa, por todo o sistema juridiéd.”

Nesse sentido, o processo de constitucionalizag&airdito envolve dois movimentos
fenoménicos distintos. Por um lado, questfes atdkgyadas ao Poder legiferante passam a
ser tratadas pelo Poder Constituinte, o que retin@ série de decisbes do alcance das
maiorias legislativas momentaneas. De outro, ha uffiiiragem constitucionaf®
oportunizada pela conformag¢do do ordenamento @aridi normatividade constitucional, o
que gera uma releitura do Direito poStoBusca-se, afinal, a realizacdo empirica dos
comandos normativos da CR/88.

Na seara da Constituicdo Financeira, a constitatizatdo como processo faz-se
perceber justamente a partir da tematica dos cdstodireitos fundamentais, haja vista que o
Direito Financeiro atua na qualidade de platafora@ realizacdo de todo projeto

constitucional, aléem de deter substancialidader@pfendo em conta seu modelo duplice de

8 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentai§rad. Virgilio Afonso da Silva. S0 Paulo: Malheiro
2008, p. 520, grifos no original.
" ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentai§rad. Virgilio Afonso da Silva. S0 Paulo: Malheiro
2008, p. 522.
8 GUASTINI, Riccardo. La constitucionalizacién detlenamiento juridico: El caso italiano. Trad. Jbia
Lujambio. In: CARBONELL, Miguel (Org.)Neoconstitucionalismo(sB. ed. Madrid: Editorial Trotta, 2009,
pp. 75-98.
“ BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo eoastitucionalizacdo do direito (O triunfo tardio do
direito constitucional no Brasil). In: SOUZA NETOClaudio Pereira de; SARMENTO, DanielA
Constitucionalizacéo do Direito: Fundamentos Tedsi@ Aplicacdes EspecificaRio de Janeiro: Lumen Juris,
2007, p. 217.
80 Cf. SCHIER, Paulo Ricarddriltragem Constitucional: construindo uma nova ddgica juridica. Porto
Alegre, Sérgio Antdnio Fabris, 1999.
81 SARMENTO, Daniel. Ubigiiidade Constitucional: Osi®dados da Moeda. In: SARMENTO, Daniel;
SOUZA NETO, Claudio Pereira de (Coordsd).Constitucionalizacdo do Direito: Fundamentos Teds e
Aplicacdes EspecificaRio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 116-122.
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tratamento juridico como direito positivo e intefacdo da ordem constitucional vigente.

Torna-se, ainda, inevitavel a assuncédo dos diredo® assunto de finangas publicas,
porquanto sao instrumentos politicamente criadosie&ivamente financiados para promover
o0 bem-estar humano. Assim, com a clareza de queigibibdade de direitos basicos
pressupde a realizacdo de despesas publicasradearéicursos limitados, coloca-se a questao
do financiamento dos direitos no centro dos del@ilcos de uma democracia deliberativa.
Afinal, € o apoio publico que permite a uma ampulketividade de individuos em distintas
situacBes socio-econdmicas usufruir de diréftos.

Por conseguinte, ao interpretar os direitos comgstimentos direcionados ao
aumento do bem-estar geral, financiados pela sadéeghara seus préprios fins, surgem
questbes de transparéncia e responsabilidade d&tcaano processo de fixacao de recursos,
assim como de justica e ética distributivas. Entes#) exsurge uma vez mais a tenséo entre

constitucionalismo e democraéfa.

Ante as necessidades de garantir processos desistmocraticamente informados
no ambito do espaco publico e o condicionamentex@ocicio do poder politico pelo estatuto
juridico, Eduardo Mendoncga argumenta pela cenadédio devido processo orcamentario no
processo de constitucionaliza¢cdo do orcamento pyibioa vez que seu cumprimento atende
a duas finalidades: a contencdo do poder politmobalizas juridicas; e a promoc¢édo da
transparéncia e racionalidade nas decisdes edtatais

Assim sendo, verifica-se que o constitucionalissn® democracia se pressupfem no
ambito das escolhas financeiras, em termos degiooa distribuicdo de recursos, levadas a
efeito no ciclo orgamentario. Entdo, a aparenteotdinia entre o democratico e o
constitucional é ressignificada na forma de tensdmomplemento, com grande potencial
produtivo na imaginacdo e desenvolvimento de uncgedade criativa e respectiva riqueza

social.

1.2. Democracia Deliberativa e sua Dimensao Finarce

8 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, CasEl costo de los derechos: por qué la libertad defeeme los
impuestosTrad. Stella Mastrangelo. Buenos Aires: Sigloriteno, 2012, pp. 246-249.
8 “Las decisiones sobre qué derechos — de qué ferrnabe proteger y sobre cuénta riqueza social debe
investirse em hacerlo deberian estar sujetas idtigacy e debate publico constantes en proceatetileeracion
democratica.” (HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cd&lscosto de los derechos: por qué la libertad dejgede
los impuestasTrad. Stella Mastrangelo. Buenos Aires: Sigloriieno, 2012, p. 248)
8 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado deConstitucionalizacéo das Financas Publicas nosBralevido
processo orgamentario e democradiao de Janeiro: Renovar, 2010, pp. 131-132.
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O ideal de democracia deliberativa possui os s#gglielementos: a inclusdo, a
deliberacéo e a igualdade. O primeiro se expresgaasenca discursiva de todos os possiveis
afetados no processo de deliberacdo e na tomadiedisfio. O elemento deliberativo se
entende como a expressdo argumentativa do queaseomo fundamento da decisao e teste
de correcdo material do ajustado. Por fim, a di@engualitaria se da na situacdo de
igualdade deliberativa de todos os participes autores da decis&0.

Nas palavras de Heleno Taveira Torres, o idealodedtico condiciona a atividade
financeira do Estado, porquanto a observancia acedimento democratico se revela fonte
de legitimidade permanente dos atos publicos. Aseémuma complementaridade entre o
Estado fiscal e a espacialidade participativa deraspublica, “ao facilitar e compor
interesses, no todo ou parte conflituantes quaritonda de aplicacdo dos recursos, escolhas
dos gastos publicos ou controle da atividade fiemac®®

Por sua vez, Luis Roberto Barroso e Eduardo Meala@argumentam por uma
concepcao do orcamento publico como ambiente dieagd@o da democracia deliberativa no
ambito das financas publicas, uma vez que o Panlfan& o forum publico por exceléncia
para a veiculagdo do devido processo orcamentadogual se compdem o0s interesses
conflitantes decorrentes do pluralismo politicatizivel no binémio governo-oposicb.

Entdo, na dialogalidade da esfera publica, assdesiorcamentarias sdo processos
compartilhados entre governantes e governadosaaderinteresses por meio de consensos
democraticos. Revela-se, portanto, “o imperativoitiea da sociedade para a formulacéo de
escolhas das acdes, metas e processos governdiemoscomo do estabelecimento dos

recursos necessarios.”

Em suma, percebe-se uma intima relacdo entre aadecml e a atividade financeira
do Estado para fins de promocao dos direitos fuedéans, a luz da soberania popular, uma

vez que é a comunidade politica quem deve ser towaada decisdo financeira por meio da

% GARGARELLA, Roberto.Teoria y Critica del Derecho Constituciondlomo |. Buenos Aires: Abeledo
Perrot, 2008, p. 167.

% TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicdo financeira Sdo Paulo:
RT, 2014, p. 138.

8" BARROSO, Luis Roberto; MENDONGCA, Eduardo. O Siste@onstitucional Orcamentario. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NABENTO, Carlos Valder doTratado de Direito
Financeira v. 1. S&o Paulo: Saraiva, 2013, pp. 262-267.

8 JUCA, Francisco Pedro; ISHIKAWA, Laur@rcamento Participativo e Democracia Representativa
GOMES, Marcus Livio; ABRAHAM, Marcus; TORRES, Hetemmaveira (coords.)Direito Financeiro na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: homemmago Ministro Marco AurélicCuritiba: Jurua, 2016, p.
192.
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cidadania fiscal, assim como é aquela o referenp@ia a prestacdo de promessas
civilizatérias pelo ente estafil.

1.3. A Dimenséo Constitucional do Or¢camento Publico

Em termos historicos, tem-se o orgcamento comonigde social pela qual séo
mediadas lutas politicas das representacdes peputan torno do fenédmeno financeiro,
notadamente pelo direito de fiscalizar e controlaxercicio do poder financeiro, por sua vez

traduzivel na arrecadacao de receitas publicassdministracdo dos gastos publiéds.

Assim, o orcamento publico, na qualidade de pdia constitucionalismo liberal,
pode ser definido como uma previsdo de receitag gabtos, preocupando-se com a
racionalidade econdémica da administracdo publica defesa dos direitos e garantias
individuais. Para Antonio de Sousa Franco, orcamedblico € “uma previsdo, em regra
anual, das despesas a realizar pelo Estado e dosspos de as cobrir, incorporando a
autorizacdo concedida a administracdo para reaespesas e cobrar receitas e limitando os

poderes financeiros da administracéo a cada #no.”

Nesse sentido estrito, a lei orcamentaria veiukpenas uma aprovacao, porquanto
removeria um limite juridico ao exercicio legitinde um poder-dever ou de um direito
reconhecido aos 6rgdos da administracdo pelasehaisvigor, em particular voltadas a

arrecadacao de receitas e obrigacdo de desPesas.

A despeito da subteorizacdo de novas categoniaicas vis-a-vis a crise do direito

financeiro tradiciondf e respectiva ideologia, pode-se afirmar que “adtaristica essencial

8 CHUEIRI, Vera Karam de; GODOY, Miguel Gualano. Gtitucionalismo e democracia: soberania e poder
constituinte.Revista Direito GY S&o Paulo, v. 6, n. 1, jan./jun. 2010, pp. 158;37. 171: “A democracia
enquanto conquista e processo de tomada de deénsfe@ 0 sujeito/povo nas discussdes e deliberagies
passo que o0 constitucionalismo regula este processtabelecendo limites, padrdes e até mesmo
determinacfes.”
O LEITE, Harrison FerreiraAutoridade da Lei Orcamentari®orto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 20.
L FRANCO, Anténio Luciano de SousManual de Financas Publicas e Direito Financeina 1. Lisboa:
Faculdade de Direito de Lisboa, 1974, p. 626, gnifo original.
92 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orcamento na Teorigedaln: Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbr&studos em homenagem ao Prof. Doutor J. J. TebRibairo I,
Coimbra-PT, namero especial, 1979, pp. 543-583560-564.
% «Também deve-se, antes, recordar que o direitiiymsjue disciplina o0 Orcamento Publico sofre adente,
de tao profunda crise ques regras juridicas e principios financeiros traditais do Orgamento Publico estao
em ruinas e quebram-se todos os anos, em todostadds’ (BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do
Direito Tributario. 3 ed. Sao Paulo: Lejus, 1998, p. 226, grifos oaigin
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dos orgcamentos publicos, hoje em dia, € a que medebmo um programa, como um
instrumento de planejamento, de direcdo e de dentta administracdo publicd” Por

conseguinte, caracteriza-se o plano orcamentanm @io de direcao politica do Estado.

No plano constitucional, extrai-se um conceitmdgmento publico como pléiade de
normas juridicas, por sua vez veiculadas por leiggicas, que possui 0 objetivo de estimar
receitas e fixar despesas, mas também “concreatizEtos fundamentais, bem como instituir
e perseguir metas, diretrizes e objetivos, progsama politicas publicas com funcdo de

planejamento®®

Com espeque no art. 165, ¥8%a CR/88, o qual trata fundamentalmente da lei
or¢camentaria anual, haurem-se trés propriedadasgias leis orcamentérias: “a) lei que visa
provocar uma conduta especial nos agentes politigegando sancdo pelo seu néo
cumprimento; b) lei que fixa a despesa e prev&eaitee e c) lei concreta de implantacdo das

politicas publicas®”

Posto isso, pretende-se nesta subsecdo realizamecdiio argumentativo em dois
eixos principais: as construcdes teoréticas acgocarcamento publico compartilhadas na
experiéncia comparada dos paises pertencentedigitraomano-germanica; e o processo de

elaboracao e atual estado da arte das normas orgaias de indole constitucional.

Em relacdo ao primeiro eixo, almeja-se partir doceito constitucional de orgamento
publico para abordar as fungfes, 0s aspectos/etemera natureza juridica dessa instituicdo

no Estado de Direito.

No que se refere ao segundo eixo, a partir danstiegdo do desenvolvimento
tematico do orgamento e finangas publicas na ANC987/1988, sera intentado um esforco
exploratorio sobre as inovacbes e estrutura sisteend@la positivacdo das disposicoes

atinentes ao orcamento na CR/88.

1.3.1. A lei do orgcamento publico

% SILVA, José Afonso daDrcamento-Programa no Brasibao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, pp. 38-39.

% TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicdo financeira Sdo Paulo:

RT, 2014, p. 349.

% §8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispasitstranho & previsdo da receita e a fixagdo sigeda, ndo

se incluindo na proibigdo a autorizacdo para almede créditos suplementares e contratacao degiesrae

crédito, ainda que por antecipagdo de receitatanomos da lei.

" LEITE, Harrison FerreiraAutoridade da Lei Orcamentari®orto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 19.
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Na opinido de Alfredo Augusto Becker, “A regraiglica que aprova o Orgcamento
Publico é a regra de Direito Positivo na qual seceatra 0 mais intenso grau de positividade;
ela &, a priori, a mais constitucional das regras juridicdstendo em vista sua
fundamentalidade para a existéncia do Estado, uezague o ente estatal frui de sua
existéncia no espago fiscal do orgcamento publicai @ue retira a lei orgamentéria sua

autoridade constitucional em sentido material.

Do ponto de vista formal, o devido processo latjigb orcamentario qualifica o
orcamento publico como lei, com a mesma ou mMajmsicéo hierdrquica em comparacao as
demais leis protetivas de direitos e impositivasddeeres, passivel de alteracdo somente

pelos mecanismos legais existentes.

Nesse arcabouco normativo, ha funcbes democrapecagistas na Constituicdo
Financeira e atribuidas ao orcamento pulblico, amomecinco a seguir listadds (i)
limitacdo parlamentar, porquanto representa vigéaala Administracdo Publica as decisdes
politicas de alocacdo dos recursos por parte derPloelyislativo, por meio da legalidade
orcamentaria, a despeito de sensivel divergéncitxidaria acerca das dimensdes autorizativa
ou impositiva das leis orcamentarias; (i) planegato, por caber as leis orcamentarias
viabilizar financeiramente os planos naciol¥js(iii) transparéncia, pois um processo, fato
ou informacao referentes ao orcamento publico desamabertos e disponiveis para exame e
escrutinio sociais, nos planos da disponibilidaddaeusabilidad®? (iv) efetivacdo dos
direitos e liberades fundamentais, ao dispor deébagerplblicas e suportar os gastos
decorrentes do processo de protecédo e promocaesdassresses juridicamente qualificados;

e (v) controlé® ao viabilizar o controle politico pelo Poder Lsigtivo sobre a proposta

% BECKER, Alfredo AugustoTeoria Geral do Direito Tributario3 ed. S&o Paulo: Lejus, 1998, p. 230.

% Acerca das normas gerais do orcamento publico ctei® reforcadas ou leis de plano, confira-se:

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orgamento na Teoridedaln: Boletim da Faculdade de

Direito da Universidade de Coimbr&studos em homenagem ao Prof. Doutor J. J. TebRib&iro I,

Coimbra-PT, namero especial, 1979, pp. 543-5835p8-560.

1% TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicéo financeira S&o Paulo:

RT, 2014, p. 349.

1010 planejamento é imprescindivel para a alocafidieete de recursos e previsibilidade dos evefitagos.

Entende-se por planejamento um processo de eleiedacbes, prioridades, metas, com o intuito dearevit

desperdicios de recursos, determinar o caminhg &ilkedo e dos instrumentos a serem utilizadé&nade

coordenar as acdes do agente publico e buscavsipiie@lade dos seus efeitos. A atividade — o peso de

planejar — requer, hoje, que seja amplo e abenta aadiscussao coletiva.” (KANAYAMA, Rodrigo Luis.

Direito, Politica e Consenso: a escolha eficiemtedliticas publicas. 226 f. Tese de Doutoradoculeade de

Direito, Universidade Federal do Parand, Curit&€d,2, pp. 24-25)

192 SCHAUER, Frederick. Transparency in Three Dimemsit/niversity of lllinois Law Reviewlinois-EUA,

n. 4, 2011, pp. 1339-1358, pp.1343-1344, pp. 5-8.

1034A necessidade de que toda e qualquer atividaserd®lvida pelo Estado esteja sujeita a diferemfiess ou

mecanismos de controle se faz presente desde gqumcebeu o Estado de Direito” (FURTADO, Lucas Roch
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orcamentaria dos Poderes e 0rgdos dotados de eitofioanceira, a luz de uma gestédo
republicana e responsavel do gasto publico.

Além disso, como fendmeno social estruturante d@ad®, a doutrina financeirista
costuma apontar aspectos ou elementos do orcaménlioo atinentes a diversos campos do

conhecimento social, sobretudo o politico, econdnjiridico e técnico-contabil.

No plano politico, o orcamento € a autorizacdaufgopdireta ou representada, para a
conducdo de um projeto de governo, por intermédioutha gestdo orcamentaria das
atividades do Estad§?

Na seara econbmica, o orcamento congloba todescaias e despesas publicas, de
modo a expor analiticamente a atividade financeioa Estado em determinado ciclo
orcamentario, atuando sobre e na economia. “O @agtorpodera, de acordo com a politica
orcamentaria de cada governo e em certo momentguperavitario ou deficitario, sendo
certo que hoje em dia a maior parte das nacfes alétivtas busca ter um orgamento

equilibrado.*

Ademais, o orcamento publico deve ser elaborado oofito de contabilizacdo e
uniformizacdo das contas publicas, a luz da disaptla contalibilidade governamental.
Trata-se do aspecto técnico-contabil do orcamentpal predominou no ideario do Estado
liberal em que a funcionalidade precipua da pecanoentaria era a previsdo de despesas e
receitas, inclusive despida de juridicidade mater@mo se vera a seguir.

Por fim, o orcamento publico € uma lei. Assim, sl@ estatura legal extrai-se a
vinculatividade de seus comandos normativos comiteldores da Administracédo Publica, de
modo que a gestdo, receitas e despesas publicasndeossuir guarida legal, a luz do
principio da legalidade. Eis o0 aspecto juridiccodgamento publico o qual ir4 interessar mais

no ambito desta pesquisa.

A proposito, torna-se imperativo tecer maioressaeracdes sobre a natureza juridica
do orcamento publico, haja vista sua relevancia pgvosicionamento da lei orgamentaria no
ordenamento juridico e o deslinde da controvérserca da realizagcdo de controle de

constitucionalidade em relagéo ao orcamento.

A funcdo de Controle como fundamento do Estado Reatico de Direito. In: Revista Escola Nacional da
Magistratura, Brasilia, a. 7, n. 6, pp. 424-44%,.12012, p. 424)

194 FRANCO, Anténio Luciano de Sousklanual de Financas Publicas e Direito Financeina 1. Lisboa:
Faculdade de Direito de Lisboa, 1974, p. 629.

195 ABRAHAM, Marcus.Curso de Direito Financeiro Brasileir® ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 253.
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No plano juridico, a natureza do orcamento publioporta para a definicdo do
regime juridico aplicavel & espécie, representardintre outras coisas, o0 grau de
vinculatividade e eficacia de seus enunciados ateiPBublico. Para além do formalismo
conceitualista, Canotilho rememora que “a probl@aguridico-constitucional do orcamento
era, em grande parte, o fruto das condi¢cdes s@cioéenicas imperantes no momento
histérico em que foram formuladas e que ela estadiasociavelmente ligada a uma certa
ideologia constitucional*® De fato, a ligacdo do orcamento publico com o dgphceito de
lei, marcado pela distincdo conceitual entre lei santidos material e formal, representou
uma importante constru¢do juridica para a solucdocrise prussiana no processo de

unificacao territorial e, por efeito, a afirmaca&adgico-politica do principio monérquico.

Ao fim e ao cabo, havia um conflito politico deemte do retorno do regime
absolutista proposto no Congresso de Viena, aperracada do Império napolednico e a
resisténcia da burguesia em aceitd-lo. Em termsifitinionais, buscava-se com o principio
mondarquico harmonizar o antigo regime com a nowerar social, sem cair nos ideais
revolucionarios liberais. Logo, no sistema da mquir limitada constitucional, a Coroa era a
instituicdo fundamental do Estado e somente aocBeespondia o exercicio da soberania
como autoridade constituinte, ao passo que o Panmnpossuia papel restrito de limitacao
ao poder real, embora reclamasse por legitimidagarar do ideal de representacdo da
participacdo democratica da burguesia na formagaeodtade politica do Estado, inclusive

em sua dimens3o financeif4.

A esse respeito, encontra-se em Paul Laband eoseeito duplo de lei o referencial
tedrico para uma justificativa juridica ao probleds natureza da lei orcamentaria, sob as
luzes do contexto de crise prussiana. Nesse serdgafmrou-se a lei em sentido formal
(exigéncia normativa de que a manifestacdo da dergatatal ocorra por meio de Lei) e em
sentido material (conteddo normativo que expressepreceito regulamentador de relacbes
juridicas, por meio de normas gerais, abstratasrmgnentes). Nessa linha, o orgamento
publico seria lei somente em sentido formal, paigressaria apenas um ato administrativo,
uma conta de receitas e despesas. Por isso, aneatta teria competéncia para alterar

ingressos ou gastos orcamentarios somente no gae thscricionario, entdo se excluia da

196 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orcamento na Teorigetlan: Boletim da Faculdade de
Direito da Universidade de Coimbr&studos em homenagem ao Prof. Doutor J. J. TebRibairo I,
Coimbra-PT, nimero especial, 1979, pp. 543-5834p.

7 TIMBO, Ivo Cordeiro PinhoA Natureza Juridica do Orcamento PUblic®09f. Tese de Doutorado —
Universidade Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulb3,28p. 91-106.
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apreciacao paralmentar as receitas, as obrigag8amalas pelo Estado e a manutengao das
instituicbes estatalS® Em sintese, “A doutrina de Laband consiste emidesprcamento de
qualquer significacao juridica, considerando-o samente como um expediente de ordem

pratica, destinado a pér ordem na Administra¢dd.”

Essa digressdo seria apenas uma curiosidadeidastéfo fosse pela influéncia e
capilaridade do pensamento de Paul Laband na Ewoptnental e posteriormente na
América Latina, de modo que, ainda hoje e em regiengistemas de governo muito distintos
daquelas circunstancias soécio-politicas que ermsjar distingdo do carater duplice da lei
orcamentaria, a questdo sobre a natureza juridiceagdmento publico remanesce presente no
ideario do Direito Financeiro, com sensiveis impachos desenhos institucionais da

atividade financeira do Estado.

No caso brasileiro, observou-se verdadeiro tramsplconstitucion&l® em relacéo ao
instituto do “duplo conceito de lei”, de modo querhais de um século discute-se a natureza
“enigmética” da lei que aprova o orcamento pubheodogmatica juridica. Nessa seara, ha
trés possibilidades compreensivas da lei orcamant@)y formal; (ii) material, e (iii)sui

generis

Aqueles que defendem a natureza formal do orcamedfitmam que a lei ndo teria
qualquer funcdo na constituicdo de direitos sulgstipara terceiros, sendo que sua forca
persistiria apenas como controle negativo do P&dercutivo. Assim, a dicotomia entre lei
formal e lei material permaneceria valida na séaeaceira, porquanto se exige apenas que 0
orcamento se manifeste na forma de lei, ndo havemdaolatividade ao gestor das despesas

na execucao, por conta do carater autorizativaogrpmacad:*

Os teoricos que concebem a natureza da lei or¢arreesomosui generisarticulam
que o diploma se qualifica como lei sob o enfoquenél, contudo € ato-condicdo de efeitos

concretos em termos materiais. Em suma, “a lei noegddria difere das demais leis,

18 | ABAND, Paul. Derecho Presupuestariorrad. José Zamit. Madri: Instituto de Estudioschles, 1979,
passim
199 CAMPOS, Francisco. Orcamento — natureza jurididei-material e lei formal — exposicdo e critica da
doutrina de Laband — direito comparado — elevagadngbosto de vendas e consignacdes em S&o Paulo. In
Revista de Direito Administrativio de Janeiro, v. 14, jan. 1948, pp. 447-46748. 4
110 Metafora corrente no Direito Comparado com potdreiplicativo sobre o fendmeno de transferéncikeide
institutuos e instituicfes juridicas entre frorasigeopoliticas ou culturais: “Os transplantesisege ambito do
direito comparado, buscam explicar como ocorrendrdica de interagcdo reciproca entre os sitemasslega
como as transferéncias ocorridas influenciam — ®unaesmo modificam — os referidos sistemas entre si
(SILVA, Christine Oliveira Peter daTransjusfundamentalidade: didlogos transnacionaghre direitos
fundamentaisCuritiba: CRV, 2014, p. 108)
1 TORRES, Ricardo Lobd Orcamento na ConstituicaRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 64.
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caracterizadas por serem genéricas, abstratasstantas ou permanentes. Ela é, na verdade,
uma lei de efeito concreto para vigorar por um @rdeterminado de um ano, fato que, do

ponto de vista material, retira-lhe o carater d&'fé

Contudo, demonstra-se que os fundamentos dessespgdes de orcamento publico
ja ndo encontram mais referencial no ordenamenidigo brasileiro. Segundo Harrison
Leite, h4, no minimo, quatro razdes para essa af@idi> a forma e o sistema de governo
(republicano e presidencialista em que o Poder slagio possui papel destacado na
orcamentacdo); a normatividade constitucional; @maphssada base doutrindtfa e os

reclamos dos tempos atuars

Nesse sentido, a substancialidade do orcamentlicp(iiossui derivacao direta da
ordem constitucional, porquanto aquele é qualificeaimo lei, cujos efeitos tipicos consistem
em vincular o Poder Publico a observar as condiddsscréditos orgcamentarios, mesmo que
nao haja um dever de gastar recursos publicos de imgpositivo. De qualquer modo, a cada
ingresso ou saida or¢camentérios decorrem possithdil dednticas para a conduta social,

como obrigacédo, permissao ou proibicao.

Justamente da deliberacdo democratica no protegistativo qualificado, consoante
o disposto no art. 166 da CR/88, emana-se mat&d®i da lei orcamentaria. Além disso, a
inobservancia de suas prescricdes normativas smarreesponsabilizacdo nas searas
administrativa, civel, criminal e politica (crimee desponsabilidade, sancdes eleitorais e

inelegibilidades)-*°

Em sumario as ideias aqui defendidas e em razdsuaeaelevancia, transcreve-se

trecho do pensamento doutrinério de Heleno Taveirees:

O orcamento publico é a lei que estabelece a uaidadatividade financeira estatal
e para qual convergem todas as relacdes da ingtitcmionalidade material do
Estado Democratico de Direito, para concretizacd® skus fins constitucionais.
Portanto, o efeito de vinculagdo do orgamento defuConstituicdo, e ndo do ato

12 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario25 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016, p. 70.

1131 EITE, Harrison FerreiraAutoridade da Lei Orcamentari&@orto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, pp.
49-57.

114 Acerca das inconsisténcias cientificas e juriditmseoria da lei orcamentaria de Laband, vejag8dBO,

Ivo Cordeiro Pinho A Natureza Juridica do Orcamento Publica09f. Tese de Doutorado — Universidade
Presbiteriana Mackenzie, Sdo Paulo, 2013, pp. 84 e

115 Sobre a intransponibilidade do carater dual dapéga o moderno Estado Social de Direito, confira-s
MONCADA, Luis S. Cabral deA ploblematica juridica do planeamento econémiCoimbra: Coimbra, 1985,
p. 187.

16 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario25 ed. S&o Paulo: Atlas, 2016, p. 71.
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administrativo que organiza a unidade do documenmigamentario que se vé
encaminhado ao Poder Legislativo como “propostasmdamentd?’

No ambito jurisprudencial, também se nota trajatéemelhante desde a concepcao
formalista & substancial da lei orcamentaria, anas@ara o STF, como sera visto de maneira
mais verticalizada no Capitulo 2. De qualquer m@@loa década de 1950, ha julgamentos da
Primeira Turma do STF no sentido da natureza maerenfermal da lei orcamentaria, com
interessante digresséo doutrinaria do Ministro Ribéa Costa no RE 17.184 No mesmo
sentido, noticia-se o RE 34.581, de relatoria daistio Candido Motta'® para quem a lei

que aprova o orcamento publico ndo gera direitgeiub a ser assegurado por via judicial.

Mesmo com o advento da nova estrutura constitatiom CR/88, o STF remanesceu
com o vetusto entendimento no sentido da naturemaal da lei orcamentaria, ao nao
conhecer de ADI cujo objeto era lei orcamentari@sd¢ sentido, confiram-se as ADI
2.103%°, de relatoria do Ministro Néri da Silveira e coetlacdo para acérddo do Ministro
Nelson Jobim, e ADI-MC 2.538" de relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, amba

julgadas no Plenario da Corte.

Porém, a partir da ADI 1.925, de relatoria da Ministra Ellen Gracie e com adérd
redigido pelo Ministro Marco Aurélio, o STF passoadmitir o ajuizamento de ADI em face
de LDO, desde que o dispositivo impugnado expressemlacdo direta a CR/88. Assim,
embora sem revisitar o carater dual e os efeitnsretos da lei do orgamento, o Tribunal, por

sua maioria, entendeu que € possivel extrair-sdeid@rcamentaria direitos subjetivos

" TORRES, Heleno Taveir®ireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicéo financeira Sdo Paulo:
RT, 2014, p. 395.

118 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Recurso Extraordinario 17.184Relatoria do Ministro
Ribeiro da Costa, J- 03.07.1952. Disponivel em;
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdaiiale/viewFile/14343/13233. Acesso em 15.07.2016.

119 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Recurso Extraordinario 34.581Relatoria do Ministro
Céandido Motta, j. 10.10.1957, RT 282/859.

120 «“CONSTITUCIONAL. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIASVINCULACAO DE PERCENTUAIS

A PROGRAMAS. PREVISAO DA INCLUSAO OBRIGATORIA DE IMESTIMENTOS NAO
EXECUTADOS DO ORCAMENTO ANTERIOR NO NOVO. EFEITOSOBICRETOS. NAO SE CONHECE
DE ACAO QUANTO A LEI DESTA NATUREZA. SALVO QUANDO BTABELECER NORMA GERAL E
ABSTRATA. ACAO NAO CONHECIDA.” (BRASIL. SUPREMO TRBUNAL FEDERAL. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 2.100Relatoria do Ministro Néri da Silveira, Relator paacérddo Ministro Nelson
Jobim, Tribunal Pleno, j. 17.12.1999, Publ em DOA.2001, pp. 238-248)

121 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar em Acéo Direta de Inconstituciodatie
2.535 Relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, Tribu#iano, j. 19.12.2001, Publ. em DJ 21.11.2003, pp.
368-400.

122 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Agdo Direta de Inconstitucionalidade 2.92Blenério,
Relatoria Ministra Ellen Gracie, Relatoria para rdé Ministro Marco Aurélio, j. 19.12.2003, PublJD
04.03.2005, pp. 112-188.
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passiveis de sindicabilidade judicial em fiscal@agbstrata.

Enfim, a despeito de ndo haver posicionamentatiter guanto ao tema, ja ha parcela
dos membros do STF que defendem uma “vinculatigdachima” do orcamento publico, o
que ndo corresponderia a um dever de executar grammacdo de despesas, tal como
aprovada na LOA, mas sim a necessidade de fundag&enpor parte do Poder Executivo ao
ndo destinar os valores & finalidade versada regeamentari

1.3.2. O orgcamento publico na Constituicdo da Repliba de 1988

O processo constituinte da CR/88 pode ser corldeum dos mais interessantes
experimentos socio-politicos da historia brasileassim como na experiéncia comparada,
tendo em vista (i) a intensidade da participacéic&ienvolvida e (ii) a auséncia de um bloco
hegemonico de poder com capacidade de impor prewtmmas condicdes e 0 escopo da

disputa politica em momento constitucional.

Nesse sentido, o0 inicio desse processo deu-seoaomvimento popular das “Diretas
Ja”, uma vez que este marcou o reencontro do P@aadlddro com a politica duas dezenas de
anos apdés um golpe militar. Logo, mesmo com a tiemla Emenda Dante de Oliveira, a
mobilizagdo politica mudou a histdria brasileiradd que tornou inevitavel a realizagédo da
Constituinte, por meio da eleicdo indireta de Tedor Neves no Colégio Eleitoral e a
convocacdo da Assembleia Constituinte pelo Pretidémsé Sarney* Em suma, torna-se
claro que a luta pelas elei¢cdes por voto diretoufar significava, ao fim e ao cabo, a luta

por uma nova e democratica Constitui¢o.

12840 SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Presidente, pebi que o ministro Luiz Fux adota a teoria
da vinculagéo.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Minima.

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO - Minima, pelo mesjodevendo o Executivo justificar por que
ndo destina os valores a finalidade versada nameng. Este ndo seria simplesmente autorizativeioGue
concordamos nessa Optica (...) € bom que se prectague 0 Supremo venha a adotar posicao defirativa
respeito que o orcamento nao é algo simplesmemteafp lirico, ficando a discricdo do Poder Exeanitiv
observar, ou ndo, as politicas publicas nele pas/Esm termos de aplicacao de recursos.

O SENHOR MINISTRO LUIZ FUX (RELATOR) - Eu estou ageordo com Vossa Exceléncia.” (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL Referendo em Medida Cautelar em Acédo Direta densiitucionalidade
4.663 Relatoria Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, 5.10.2014, DJe 246, Publ. em 16.12.2014, p. 11)

124 PINTO, Marcos Barbos&onstituicdo e Democraci®io de Janeiro: Renovar, 2009, pp. 69-75.

125 «p agenda politica da oposigéo institucional sestaiiu em torno de quatro reivindicagdes fundamisnt
retorno ao Estado de direito, anistia politica,icéles diretas para presidente da Republica e uma no
Constituicdo. Esses pleitos e essas demandas atalineo projeto democratico do MDB para o pais (&inz
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Em relagdo as particularidades do processo coimééitem tela, a intensidade da
participacdo civica ndo teve precedentes na forndistorica brasiliana, porquanto se
iniciou sem agenda prévia, os trabalhos foram axsdzados por meio de comissfes com
amplas discussées com a sociedade civil e permis@a emendas populares as quais
totalizaram 120 (cento e vinte) com amparo em rdaid2 (doze) milhdes de assinaturas.
Nesses termos, pode-se afirmar que os dois anofurd@onamento da Constituinte
representaram um periodo singular de debate motiicacterizado pela abertura as instancias
sociais; a publicidade mediante o acompanhamentbatitio e social; e profundo pela
rigueza de argumentos, matizes ideoldgicas e manoBaesociais civicamente engajados no

processo de elaboracédo do texto da CRY38.

Por outro lado, enxerga-se o processo constitwiomeo expressdo de uma crise de
hegemonia localizada historicamente na redemoargt, pois o bloco de apoio politico da
ditadura militar se desagregou a ponto de ndo @anta transicdo para a democracia, ao
passo que nao houve a formacao de um bloco alterem aptidéo para dirigir o processo.
Por conseguinte, a Constituinte foi um processeeaigglizado e poliocéntrico no qual as
diversas forcas politicas buscaram a posicdo hegem&em éxito. Assim, “O processo
constituinte fez com que todas as for¢as politipassassem a recorrer ao direito para
conquistar e preservar espacos na luta por direifpsr fundos publicos Conclui-se que
foram justamente as contradicbes da CR/88 que pexmisua legitimidade e vitalidade na
medida em que diferentes grupos e movimentos buscéimdamentacdo de suas acbes e

objetivos politicos no texto constitucional.

A partir dessa visdo panoramica, convém focalizartratamento dispensado as
financas publicas em geral e ao orcamento publicoparticular no curso do processo
constituinte. No campo do relacionamento entreamefes, percebe-se como um dos grandes
desafios do Poder Constituinte a apresentacédo @epuoposta de solucdo ao “problema do
orcamento”, especialmente na interacdo entre oUfixece o Legislativo. A propdsito, o
“problema do orgcamento” pode ser sintetizado naiiség inquiricdo elaborada por Antonio

Sérvio Carvalho Rocha: “de que forma seria pos@fetlar um desenho constitucional que

1988). Por certo, a prioridade e a sequéncia dectaiquistas ndo eram, e ndo podiam ser, objetscaha
deliberada — em parte, pela adversas circunstapoiéticas em que se vivia, mas também pelas dispoo
interior da préopria agremiacdo oposicionista.” (RGC Antbnio Sérgio. Genealogia da Constituinte: do
autoritarismo a democratizacéo. Lua Nova Sao Paulo, n. 88, 2013, pp. 29-87, p. 37)

126 pINTO, Marcos Barbos&onstituicdo e Democraci®io de Janeiro: Renovar, 2009, pp. 79-85.

127 NOBRE, Marcos. Indeterminacéo e EstabilidadeNmvos EstudosSao Paulo, n. 82, nov. 2008, pp. 97-106,
p. 101.
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recuperasse a racionalidade econdmica do Estadoacconstrucdo de uma participacéo
parlamentar prépria a um regime democratitg?”

Nesse ponto, havia uma repulsdo, de plano, ao gueossiderava 0s erros das
experiéncias institucionais anteriores, nos exaessfa de participacao, seja de eficientismo,
aqui consideradas duas: a “solucdo populista” ndoge de 1946-1963 e a “solucdo
autoritaria” de 1964-1984. Na primeira, em reaga® abusos do Estado Novo no qual toda
politica orcamentaria era formulada e processadamniistérios da Presidéncia da Republica,
institucionalizou-se a lei orgamentaria como Unigstrumento para veicular estimativa de
receitas e fixacdo de despesas, ao mesmo tempoeimgia liberdade ampla e irrestrita do
Legislativo para a modificagdo da proposta do Etkeaypor meio de emendas parlamentares,
de modo a comprometer a integridade dos programpsliecas de governo. Assim, o
desenho institucional apresentava propensao adtdéfina vez que “A legislacdo aprovada
no Congresso ja trazia despesas em montante supericeceitas orcadas. A percepcao
generalizada era que a indisciplina fiscal do Cesgp estava no epicentro das dificuldades

econdmicas do pais?*

Noutra banda, o Congresso Nacional foi completameaiijado do processo
orgcamentério no regime militar, por intermédio dstricdes tanto a instituicdo, quanto aos
parlamentares, em prol de uma racionalidade maonéeaica levada a efeito pelo governo
central. Nesse sentido, implementou-se um sisteenardamentos multiplos, sendo que
somente 0 Orcamento Geral da Unido ou Orcament@alFesa submetido a apreciacao do
Poder Legislativo, sendo aquele consistente em congplexa combinacdo de receitas e
despesas parcialmente consideradas, conquanto gasn@rtos Monetario, da Previdéncia
Social (SINPAS) e da Administracédo Indireta ndosggitavam a regimes de controle ou
fiscalizacdo por parte das instancias parlamentawesociais. A esse labirintitico aparato
orcamentario somavam-se o duplo comando das Aattegl Monetarias e a autonomia do
Banco Central para gestdo da divida publica inteotasionando uma desgovernanca
institucional do setor publico do pais, cujos pafeeconémicos foram dispersédo e opacidade

da politica fiscal, déficit pablico, crise econémie hiperinflacad=°

Em sintese, nessa dicotomia entre participacdo arpartar e eficiéncia

128 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o Totlingresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, p. 55.
129 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o Tochngresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, p. 60.
130 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o Tochngresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, pp680-
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macroecondmica, buscou-se na ANC de 1987/1988 atitamonalizacdo de uma nova
“solucdo orcamentéria” mais produtiva e adequadax@g@ncias democréticas formuladas na
esfera publica. ApGs a instalacdo dos trabalhosnamgo de 1987, o processo constituinte
pode ser organizado em trés grandes etapas: Cawisfématicas, Comissao de

Sistematizacéo e Plenério.

Os dispositivos constitucionais atinentes ao orgameublico foram discutidos em
duas comissbOes tematicas: a Comissdo do Sistenmatdrio, Orcamento e Financas,
presidida por Francisco Dornelles, cuja relatonabe a José Serra e foi composta por 62
(sessenta e dois) deputados e senadores conssBtuipbr sua vez desdobrada em trés
subcomissdes — (i) Tributos, Participagdo e Disic#io das Receitas, (i) Orcamento e
Fiscalizacdo Financeira e (iii) Sistema Financeima Comissédo da Organizacédo dos Poderes
e Sistema de Governo, presidida por Bocayuva Cenhalatada por José Jorge, na qual
também se apreciou a matéria “orgcamentos publichi€sse sentido, as subcomissfes
apresentaram e aprovaram seus relatorios parogapjais foram reunidos em outro relatorio

de trabalho de competéncia das comissdes, datagastt de 1987.

Apods, 0s anteprojetos aprovados pelas comissdeditas foram submetidos ao crivo
da Comissédo de Sistematizagao, presidida por Aféuswms e sob relatoria de Bernardo
Cabral, formada pelos presidentes e relatores elascemissbes tematicas, bem como por
constituintes especialmente designados para essa @onsolidadas e sistematizadas as
matérias aprovadas nas comissdes tematicas, orrafaesentou um projeto de Constituicao.
Emendado e aprovado em julho de 1987, esse piugstou por trés rodadas de trabalho nas

quais fora aperfeicoado na forma de substitutivos.

Por fim, os resultados dos trabalhos da Comiss&iddematizacdo foram submetidos
a apreciacao do Plenério, sob a presidéncia deséilySuimardes e também com relatoria de
Bernardo Cabral. O projeto foi debatido em doisxasrde votacdo com caracteristicas e
possiblidades de alteracdo distintas, pois o prorterno foi marcado pela atuacdo do bloco
parlamentar denominado “Centrdo” em que era pdssivateracdo integral do texto do
anteprojeto, enquanto na segunda fase as emendasdeéam ter carater supressivo. A
votacdo do segundo turno foi finalizada em seterdbrd988. Apds isso, submeteu-se o texto
a correcdo de erros e aperfeicoamentos, sem @teraeritual, de modo que a redacéo final
do projeto de Constituicdo foi submetida a votagad’lenario Gerahd referendumEm 05
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de outubro de 1988, a CR/88 foi promulgada pela ARC

Na tematica do orgamento publico, os debates e@saes politicas levados a cabo ao
longo do processo constituinte ndo destoaram dacdindutor da ANC, embora tenham

ocorrido algumas peculiaridades em relacdo as gahsm comentarios.

De modo geral, trés foram as diretrizes condutdiess trabalhos da Comisséo do
Sistema Tributario, Orcamento e Finangas em relagdtema do orgcamento publico: (i) a
reunificacdo orcamentéria; (i) o restabelecimedt planejamento de médio prazo na
Administracdo Publica, notadamente por meio de s@nstrumentos no ciclo orcamentario;
e, sem duvidas a mais importante, (iii) a recuferate prerrogativas do Poder Legislativo

para elaboracéo do orcamento e fiscalizacdo dexaeicad>

Nesse sentido, os trabalhos dessa Comissdo tamdéstoaram do restante do
processo constituinte, uma vez que os embatescpslié ideologicos proprios de uma crise
de hegemonia nao se fizeram presentes com a mesenaidade. Segundo o presidente da
Comisséo Francisco Dornelles, construiu-se um fmtesenso politico acerca da temética, de
modo que o texto foi pouco modificado ao longo dacpsso, sem maiores interferéncias do
governo central ou mesmo sem alteracfes de relescubstitutivos globais apresentados
pelo grupo de constituintes conhecido como “Cefitrém primeiro turno de votacao do

Plenario Gerat®

Do mesmo modo, a atencdo da matéria foi monopalipad um grupo reduzido de
parlamentares a ponto de ser possivel nomea-lesar G&aia (PDT-RJ), José Jorge (PFL-PE),
José Serra (PMDB-SP) e Fernando Henrique Carddd®BPSP), assim como, com menos
frequéncia, Osmundo Reboucas (PMDB-CE), Firmo de&r6gdPMDB-CE), José Luiz Maia
(PDS-PI) e Vilson Souza (PMDB-SEY.

Além disso, ndo houve maiores polémicas em termbstantivos acerca da redacao
dos diversos anteprojetos e substitutivos. Na verdaa maior parte das discussdes
concentrou-se em torno de trés questdes: o papelirkirumentos or¢camentarios de
planejamento na reducdo das desigualdades regiasaismpeténcias atribuidas a CMO; e a

131 AFONSO, José Roberto. Meméria da Assembléia Coirste de 1987/88: as financas publicas.Revista
do BNDESRIo de Janeiro, v. 6, n. 11, 1999, pp. 21-48 28925.
132 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e 0 Totlingresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, p. 64.
133 Cf. DORNELLES, Francisco. O Sistema Tributario @anstituicdo de 1988n: DANTAS, Bruno et al.
Constituicdo de 1988: o Brasil 20 anos dep@rasilia: Senado Federal, 2008.
134 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o Tochngresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, p. 64.
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ndo aprovacdo de projetos de lei orcamentéria eénbados pelo Executivo ao Legislativo

no prazo devido®

Sem entrar nas particularidades e atualidade de cadtrovérsia, os constituintes
optaram por resolvé-las, seja por meio da proliwade centros de poder com atribuicbes
equiparadas, seja por meio de reserva de lei, @ngpitar ou ndo, simples ou qualificada.
Solugcbes de compromissos inteligiveis, por exempela categoria dos *“acordos

incompletamente teorizados”, de Cass Sunst&in.

Enfim, a solucdo orcamentaria esbocada traduzilese um novo arranjo
institucionat®’, sob as luzes da dicotomia eficiéncia macroecocémiparticipacdo, na qual
os parlamentares possuem limitada influéncia nacfie de despesas public4sdevem
contribuir precipuamente nas macroalocacfes orcamas por meio da fixacdo de
prioridades do setor publico nacional e o Legigtappassou a ter consideraveis poderes na

fiscalizacdo da execucdo do orcamento publico

No entanto, se por um lado houve pouco interesseelaboracdo do texto
constitucional no tépico orcamentario e certa hoeaneglade de propostas e visdes por parte
dos constituintes interessados acerca dos limifestencialidades da atividade financeira do
Estado, a dindmica politica relativa ao orcamentdipo foi uma das que mais sofreu com o
fendbmeno da juridificacdo da politica, isto é, a®ibas forcas politicas passaram a traduzir
em termos juridicos seus interesses na conquistaais e recursos publicos, ante a falta de

um bloco politico hegeménicd®

135 AFONSO, José Roberto. Meméria da Assembléia Coinste de 1987/88: as financas publicas.Revista
do BNDESRIo de Janeiro, v. 6, n. 11, 1999, pp. 21-428p.
13 SUNSTEIN, CasslLegal Reasoning and Political Confliddova York: Oxford University Press, 1996, pp.
35-61.
137 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o d:ocbngresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, p. 69.
138 Segundo Gilberto Bercovici e Luis Fernando Masspne Constituicdo Financeira restou “blindada”, de
modo a excluir o orcamento das deliberagcbes p@&bkra prol da persecucao de metas de politica mameta
(BERCOVICI, Gilberto. MASSONETTO, Luis Fernando.@onstituicdo Dirigente Invertida: a blindagem da
constituicdo financeira e a agonia da constitug@madmica. InBoletim de Ciéncias EconomigaSoimbra, v.
49, 2006, pp. 57-77, p. 71).
139 Em perspectiva oposta a de Bercovici e Massoritardo Lobo Torres apresenta o seguinte balanco da
Constituicdo Orcamentaria brasileira: “Mas a CFf@88ou em algumas questdes basicas. Transplant®ou da
Constituicbes da Alemanha e da Franca, paisespamtaristas, a idéia de uma lei de diretrizes oecdidimias,
que nao poderia se aclimatar, como realmente n&glgeatou, no ambiente presidencialista brasilergue
tem sido em boa parte uma das causas do atrapsaweagao do orcamento. Deu poderes excessivos &S
Mista de Senadores e Deputados e, em geral, ad@f@pngresso Nacional para a apresentagdo de asawnd
projeto de orgamento.” (TORRES, Ricardo LoBoOrgamento na Constituicdo Orgcamentaniio de Janeiro:
Renovar, 1995, p. 291)
1“0 NOBRE, Marcos. Indeterminacéo e EstabilidadeNmvos EstudosSao Paulo, n. 82, nov. 2008, pp. 97-106,
p. 101.
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Nesse cenario, a logica das disputas politicasrooepso constituinte perpassou a
multiplicacdo de demandas, pautas e temas; eetasye engessar juridicamente os acordos
alcancados. Logo, como mecanismo de estabilizagdxpectativas politicas, limitou-se ao
maximo o0 espaco de contendas por fundos publicosstabelecer cotas constitucionais para
determinadas finalidades, por intermédio da virgdda de receitas tributarias para
determinadas despesas publicas. Em suma, “a Isgigacente é a de que o sistema politico é
incapaz de produzir maiorias soélidas e constamkesnodo que o essencial do orcamento
(reservas constitucionais e pagamento da contarrds)jtem de ficar fora da disputa por

recursos. !

A resultante desse processo € a disputa politcargrursos publicos ocorrer por
margens (microalocacdes). Noutras palavras, “A emgintacdo da ordem econbmica e da
ordem social da Constituicdo de 1988 ficaram tastriassim, as sobras orcamentéarias e
financeiras do Estadd? Desse modo, ha entraves no desenho instituciomativsdo
funcional dos poderes para fins de concretizacadigtadade humana, pois a relacdo desse
principio com a constituicdo econdémica exige aizaefio de uma concepcao de democracia
econdmica e social, para além de uma nocéo derfmieiistencial” atrelada unicamente a
direitos e garantias individuais. Alias, segundtb&to Bercovici, “A liberdade e a igualdade
politicas da democracia representam também uma&miggy material de igualdade e a sua

sobrevivéncia depende de um maior grau de homatgesocial 3

Outro fator ndo devidamente equacionado no proasssiituinte, principalmente por
conta de seu ineditismo na experiéncia brasilora,a afirmacéo politica do Poder Judiciario
o qual foi algado & posicdo de importante atortipolina esfera publica, notadamente nos
campos da efetivacdo de direitos fundamentais fammonamento da democracia brasileira.
Desenhou-se, portanto, um novo quadro instituci@salnstituicdbes do sistema de justica
brasileiro. Segundo Maria Tereza Sadek, em razamwstituicdo efetiva do Poder Judiciario
como poder de Estado e da proliferacdo de demaddés-econdmicas traduzidas na forma
de direitos subjetivos, o Estado-Juiz projetousseamtro da vida politica e sociaf.

1“1 NOBRE, Marcos. Indeterminacéo e EstabilidadeNmvos EstudosSao Paulo, n. 82, nov. 2008, pp. 97-106,
p. 101.
142 BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando.Gonstituicéo Dirigente Invertida: a blindagem da
constituicdo financeira e a agonia da constitug@mndémica. InBoletim de Ciéncias EconémicaSoimbra, v.
49, 2006, pp. 57-77, p. 71.
143 BERCOVICI, Gilberto. Constituicio Econdémica e Ditprle da Pessoa Humana. Revista da Faculdade
de Direito da Universidade de S&o Pawo 102, jan./dez. 2007, pp. 457-467, p. 462.
144 SADEK, Maria Tereza Aina. Poder Judiciario: umaza@onstrucéo institucional. IRevista da Escola
Nacional da MagistraturaBrasilia, a. VII, n. 6, nov. 2012, pp. 392-4113p6.
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Por evidente, essa nova condicdo acarretou emareaks/ reflexos orcamentarios e
financeiros, positivos e negativos. De saida, ofasse ser o Judiciario uma instancia politica
reativa, e nado propositiva, de modo que o desengpéaliuncao jurisdicional toma pouco em
conta os custos envolvidos e a finitude de recypgbticos®, o que pode levar a distorcdes
de justicas alocativa e distributiva, assim comeeda descrenca quanto a sua capacidade
institucional de contribuir como instancia criadotagestora de politicas publicas.

De todo modo, os desdobramentos institucionais odeio de separacdo dos poderes
delineado pela ANC serdo retomados especificamen@nto ao objeto da presente
investigacdo no terceiro capitulo deste trabalh®m,nthneira a contrastar os propoésitos
constituintes e a atuag&o do direito financeironesrimento no contexto posterior a 1988.

Em encerramento a esta subsecéo e ao capitulortangescrever e refletir a respeito
da Constituicdo Financeira como positivada na CR/88 sintese de Ricardo Lobo Torres, a
Constituicdo Financeira brasileira compreende astoigcdo Tributaria (Capitulo I: Do
Sistema Tributario Nacional), a Constituicdo Firere Propriamente Dita (reparticdo de
receitas tributarias entre os entes politicos tera@ monetario nacional — Capitulos I, Secao
VI, e Capitulo Il, Secdo I) e a Constituicdo Orcatada (Capitulo Il, Secdo | — Dos

Orcamentosj*®

Para as finalidades do presente trabalho, o @sfargumentativo se centrarda no
capitulo referente as finangas publicas, por suzasubpartido em (i) normas gerais e (ii)

orcamento publico, especificamente localizadoserdrartigos 163 a 169 da CR/88.

Em relacdo as normas gerais de direito financéiada-se de uma contribuicdo do
processo constituinte de 1946, de autoria de AlioBeleeiro, a partir da necessidade de
incluir-se o direito financeiro como ramo juridicaja competéncia legislativa pertencia a
Unido. Nesse sentido, esta em jogo a propria aot@noormativa da disciplina juridica.
Assim, a norma geral é aquela de foro nacional &ptidldo para vincular juridicamente todos
os entes federativos. De todo modo, revela-se ptaddastar uma definicdo aprioristica da

categoria de “norma geral”’, uma vez que esta é&icatnente contingenciada como um

145 Cita-se, como exemplo, o seguinte excerto do ditergente e vencedor do Ministro Marco Aurélio:
“Senhor Presidente, ndo me preocupa 0 problemanista do erario, como também ndo preocupa aos demais
Ministros que integram esta Corte. Preocupa-me, aimanutencdo, a intangibilidade da ordem cocstital.”
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALRecurso Extraordinario 150.76®Jenario, Rel. Min. Sepulveda
Pertence, Red. p/ ac. Marco Aurélio, j. 16.12.199#l. DJ em 02.04.1993, pp. 1497-1588, p. 1542)
196 TORRES, Ricardo Lobo. A Constitucionalizagdo deefdd Financeiroln: SOUZA NETO, Claudio Pereira
de; SARMENTO, Daniel (coords.A Constitucionalizagdo do Direito: fundamentos teds e aplicacGes
especificasRio de Janeiro: Lumen Juris, 2007, pp. 971-974.
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problema de hermenéutica constitucional. Porémaadedo com Rubens Gomes de Sousa,
cabe falar em finalidade e limite de uma norma Igé&rm termos teleoldgicos, as normas
gerais de direito financeiro servem para fixar tamsequéncias necessarias dos preceitos
constitucionais em matéria financeira, de formasegurar a atuacéo efetiva e uniforme de
tais preceitos”. Por outro lado, o limite da norgesal € a auto-organizagdo e 0 autogoverno
decorrentes da autonomia federati/a.

Nesse sentido, o artigo 24, |, da CR/88, garadeiao, Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente a respeito de direitanfoeiro, ao passo que o art. 163 do texto
constitucional prevé a necessidade de leis compieres que disponham acerca de financas
publicas, dividas publicas, operacfes de crédiszalizacdo financeira e fungbes das
instituicées oficiais de crédito da Uni&5.Além disso, o art. 165, §9°, da CR/88, também
estatui reserva de lei complementar para o dessmimaativo das leis orcamentarias e normas
de gestéo financeira e patrimonial da administrgg@idica, bem como sobre a criacdo de
fundos publicos?®

Ainda no campo das normas gerais, 0 art. 164 déB&Rrevé as diretrizes de
relacionamento entre o Banco Central e o TesoumoNal, especialmente como forma de
evitar a denominada “conta-movimento” e respectiaflexos em termos de endividamento
publico e efeito inflacionario. Igualmente, o disppiwvo prevé a competéncia exclusiva da

Unido para emitir moeda.

Por outro lado, na sec¢éo “Dos orcamentos”, haocantigos os quais podem ser assim
sistematizados, em ordem crescente: as leis or¢arieen(LOA, LDO e PPA); o processo
legislativo orcamentario e as atribuicbes da CM®©narmas juridicas (principios e regras) e
critérios econdmicos reguladores da elaboracdoeeuefo do orcamento publico, assim

como a previsdo dos creditos adicionais; a obnigatade de repasse de duodécimos como

147 SOUSA, Rubens Gomes de. Normas Gerais do DirgianEeiro. In:Revista de Direito AdministratiydRio

de Janeiro, v. 37, jan. 1954, pp. 12-34, p. 15.

198 “Assim, temos: a) ha competéncia concorrente enténma de direito financeiro entre Unido,
Estados e Distrito Federal; b) a Unido somente etenp expedigdo de normas gerais; c) a edicdosdedta
exclui a competéncia dos Estados; d) caso ndddgigacao federal, os Estados terdo competénerapk €)
sobrevindo legislacdo federal, a estadual, seemtist tera sua eficacia suspensa, por conflito aonorma
geral” (OLIVEIRA, Regis Fernandes d€urso de Direito Financeiro3 ed. sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2010, p. 94).

1498 9o Cabe a lei complementar: | - dispor sobreerdcio financeiro, a vigéncia, os prazos, a alap@o e a
organizagdo do plano plurianual, da lei de direfriarcamentérias e da lei orcamentaria anualestabelecer
normas de gestdo financeira e patrimonial da adimégido direta e indireta bem como condicbes para a
instituicdo e funcionamento de fundos; Ill - dispswbre critérios para a execugdo equitativa, além d
procedimentos que serdo adotados quando houvedimgetos legais e técnicos, cumprimento de restos a
pagar e limitagao das programagfes de caraterabbrig, para a realizacdo do disposto no § 11 dd 6.
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corolario da autonomia financeira; e o controle despesas correntes com pessoal ativo ou

inativo.

Em relagdo a normatividade constitucional, Ricaildabo Torres identifica a
ordenacdo da principiologia orcamentaria de acardm dois pilares, a liberdade e a
seguranca>® No entanto, o enfoque a ser aqui dado residirapnioeipios da legalidade
or¢camentaria e anualidade, assim como nas regmsctisividade, universalidade, unidade e
equilibrio orcamentario, haja vista as respectirdsvancias para o objeto da pesquisa e
referenciais positivados no texto constitucionat. [dano, a premissa basica € o orcamento
ser, em si mesmo, uma instituicdo constitucionah @ecessidade do desenvolvimento
concreto do ciclo orcamentario estar em conson&ausaimperativos, diretivas e principios

da ordem constitucionat*

No tocante ao principtd® da legalidade, trata-se de pedra basilar na aféma
constitucional do orgamento publico no Estado deeifd, tendo em vista que a lei, na
qualidade de ato normativo formalmente emanado adelP Legislativo, é condicdo de
existéncia do orcamento. Nesse sentido, a ativiiadeceira do Estado também se vincula a
juridicidade dos atos administrativos, por forcaado 37 da CR/88. Na vertente da reserva de
lei, o principio condiciona a previsdo de receitagslizacdo de despesas e 0 planejamento
fiscal por parte da Administragdo Publica a existprévia de uma lei em sentido formal.
Em perspectiva estrita, implica em vedacao aodrdei programas ou projetos nado incluidos
na lei orcamentaria anual, nos termos do art. LG#a CR/88. Em suma, “a legalidade cria
vinculagdo permanente para a Administracdo, quado cumprimento das despesas
autorizadas e fins do planejamento, afora o deeeméxima observancia dos critérios

entabulados para cada dotacéo ou crédito orcareéntar

Com guarida no art. 165, 1ll, da CR/88, o pringiga anualidade nada mais € do que a
expressdo juridica da periodicidade do orcamentoliqn] a luz da dinamicidade dos

fendbmenos financeiros. Logo, possui uma dupliceiuralidade: definir a vigéncia da lei

10 TORRES, Ricardo Lobd Orcamento na ConstituicaRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 137 e ss.
51 CORTI, Horacio GuillermoDerecho Constitucional Presupuestari® ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot,
2011, p. 63
%2 No ponto, concorda-se com Luis Eduardo Schouesi gaem a legalidade é enunciado normativo do spial
haurem regras e principios: “Tem-se no Principid.eigalidade um bom exemplo de enunciado que pesaite
extraiam regras como a autoridade ndo poder axigitributo na falta de lei prevendo-o, sem quaalesgote o
dispositivo, ja que ha um mandamento de otimizggéncipio), igualmente baseado no mesmo dispasitjue
implica esperar-se que o legislador descreva, comaiar precisdo possivel, as circunstancias quiodamsejo a
tributagdo.” (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Triitio. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 291)
%8 TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicéo financeira Sdo Paulo:
RT, 2014, pp. 374-375.
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orcamentaria, uma vez que esta possui destinagdwotaria, nos termos do art. 2° do DL
4.657/42 (Lei de Introducdo as normas do Direit@sBeiro)>* e torna-la provisoéria,
vedando sua ultratividade juridica, tirante os tefeijuridicos voltados aos exercicios
financeiros subsequentes com o fito de planejamestno se depreende, por exemplo, do
art. 167, §1°, da CR/88. Igualmente, hd uma motivacdo politica na periddite do
or¢camento publico na medida em que “o Legislatiswedexercer o controle politico sobre o
Executivo pela renovacéo anual da permissédo peobranca dos tributos e a realizacdo dos
gastos, sendo inconcebivel a perpetuidade ou aapérmia da autorizacdo para a gestao
financeira.>*® Por fim, o exercicio financeiro guarda coincid@ncom o ano civilex vi
previsdo no art. 34 da Lei 4.320/64.

A regra da exclusividade vigora no ordenamentoipatesde 1926, a partir de
alteracdo formal do art. 34, 81°, da ConstituicAdreépublica de 1891. Nesse sentido, o art.
165, §8%’ da CR/88, veda a veiculacdo de dispositivo estran previsdo e a fixacdo de
despesas na LOA, excepcionadas a autorizagdo partura de créditos suplementar ou
operacdes de crédito. Almeja-se, portanto, evitatiga corrente na Velha Republica relativa
a inclusdo das chamadas “caudas orcamentariag’, éistdireitos e deveres alheios a

orcamentacéo, em prol da clareza e transparéngiaggaorcamentaria°

A propésito, veio a lume o 85° do art. 165 da GR#® qual se extrai a regra da
universalidade, segundo a qual “o orcamento dewveecdodas as receitas e despesas da
Unido, de qualquer natureza, procedéncia ou destidlasive a dos fundos, dos empréstimos
e dos subsidios™® Nesse sentido, devem constar na lei orcamentidistas estimativas de
receitas patrimonias e derivadas, assim como gdxaas despesas de todos os Poderes da
Unido, da fundos, 6rgdos e entidades da Adming&draeublica direta e indireta e os
investimentos das empresas estatais nas quaisé& datenha a maioria do capital social

votante. A finalidade é a clareza e exatidao dadatile financeira do ente federativo.

Um dos desdobramentos do carater duplo (formadmadit da lei orcamentaria

134 Art. 22 Nao se destinando & vigéncia temporaria, af@ivigor até que outra a modifique ou revogue.
15 810 Nenhum investimento cuja execucdo ultrapass@xercicio financeiro podera ser iniciado sem iprév
inclusao no plano plurianual, ou sem lei que améoai inclusdo, sob pena de crime de responsalglidad
1% TORRES, Ricardo Lobo. Art. 165. In: CANOTILHO, J. Gomeset al. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1763.
157§ 80 A lei orcamentaria anual ndo conteré disposiéstranho & previséo da receita e a fixacAoespasa,
ndo se incluindo na proibigdo a autorizacdo paestata de créditos suplementares e contratacapetagdes
de crédito, ainda que por antecipacao de receitataimos da lei.
%8 SILVA, José Afonso daCurso de Direito Constitucional Positiv81 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008, pp.
739-740.
%9 TORRES, Ricardo Lobd Orcamento na ConstituicaRio de Janeiro: Renovar, 1995, p. 205.
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consistiu na existéncia simultanea de dois orcamsenim das receitas e outro das despesas,
culminando na complexificacdo dos processos derlgho, execucdo e controlabilidade do
orcamento. Assim, em esforco para reunificar oaroentos e permitir a participacao efetiva
do Poder Legislativo no ciclo orgamentario, o 465, 85°, da CR/88, preconiza que a LOA
compreende o orcamento fiscal, de investimento eedmridade social, em oposicdo ao
sistema de orcamentos multiplos e descentralizadtsurado no regime militar. Igualmente,
ao fazer referéncia a trés leis de conteudo eidmdés diversas no art. 165, I, Il e lll, da
CR/88, ndo se excepcionaliza a regra em comentovelidade, a unidade do or¢camento,
como corolario da unicidade da personalidade jaidia Unido, significa o dever de
coeréncia entre as diversas pecas orcamentariéengo do tempo, de modo a assegurar

correlacéo entre os meios (recursos publicos)fm®gobjetivos da Republica).

Por fim e envolto em maior polémica, resta o élgud orcamentario. De fato, sua
prépria existéncia é razdo de controvérsia na bohautto Direito Financeiro, porquanto sua
aceitacdo pressupde escolhas ideolédi’a@ara Ricardo Lobo Torres, a CR/88 fez a opcéo
pelo principio do equilibrio orcamentario, sob serga do possivel, sendo que aquele tem a
aptiddao de informar todos os demais principios rogggarios. Assim, “Equilibrio
orcamentario é a equalizacdo de receitas e gdstospnia entre capacidade contributiva e
legalidade e entre redistribuicdo de rendas e gesémento econémico’®*

Noutra banda, Gilberto Bercovici é enfatico no skntle que a CR/88 ndo contempla
o referido principio, pois isso implicaria em imvilizar o projeto desenvolvimentista
inaugurado pelo pacto constituirtfé Nessa linha, Heleno Taveira Torres afirma que “Néo
na Constituicdo brasileira qualquer dispositivo manifeste algo no sentido da afirmacéo do
‘equilibrio orcamentario’ como um principio do nossrdenamento'®® Para essa corrente,
permanece o ideal de controle e aprimoramento dto gaiblico, contudo, a depender da
conjuntura econbmica e dos objetivos do Estado,alango orcamentario anual pode
apresentar superavits ou déficits fiscais e nominabgo, persegue-se a sustentabilidade

financeira das contas publicas, categoria essangagoora a temporalidade de investimentos

180 para uma critica do padrdo normativo do DireitmaRteiro inspirado no ideario do liberalismo ecoicbne
fundamentado no principio do equilibrio orcamentaxieja-se: MASSONETTO, Luis Fernand®. Direito
Financeiro no capitalismo contemporaneo: a emergérde um novo padrdo normativd45 f. Tese de
Doutorado — Faculdade de Direito, Universidade @ie Faulo, Sdo Paulo, 2006, pp. 106 e ss.

81 TORRES, Ricardo Lobo. Art. 165. In: CANOTILHO, J. Gomeset al. Comentarios & Constituicdo do
Brasil. S&o Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 1765.

162BERCOVICI, Gilberto.Desigualdades Regionais, Estado e Constitui§m Paulo: Max Limonad, 2003, p.
209.

183 TORRES, Heleno Taveirdireito Constitucional Financeiro: teoria da cditsicéo financeira Sdo Paulo:
RT, 2014, p. 384.
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e programacao de despesas publicas para além drauaicio financeird®

Passada a estrutura principiolégica do sistemanweqtario nacional, torna-se cabivel
esbocar uma propedéutica das leis orcamentariasseBSletermos, prevé-se na ordem
constitucional um planejamento fiscal por “afunitmo”, desde o PPA a LOA, todas com
status de lei ordinarid® A esse respeito, no processo constituinte, comiragEo na
experiéncia alema e francesa, “prevaleceu umarfigeaentre os instrumentos, de forma que
emendas as leis inferiores (Orcamento e créditizsoadis) deveriam ser compativeis com o

que dispdem as leis superiores (do plano pluriagdials diretrizes orcamentarias anudi®”.

Em relacdo ao PPA, trata-se de lei para fins deefdaento estratégico do governo
no médio prazo, por meio do estabelecimento detridies, objetivos e metas da
Administracdo Publica Federal para as despesasidgdb continuada e de capital e suas
decorrentes, conforme disposto no art. 165°§14a CR/88. Ademais, visa & promocao da
integragdo nacional, de acordo com o art. 43 da8&Rdssim como guia orientador na
elaboragcao dos planos e programas nos ambitosnadciegional e setorial, nos termos do
art. 165, §4%° da CR/88.

No tocante a LDO, observa-se uma funcionalidadgamponal no curto prazo relativa
ao planejamento estratégico esbocado no PPA, umgueseste possui as seguintes funcdes
constitucionais encartadas nos arts. 165:°%28 169, §1°, {°, da CR/88: (i) estabelece as
metas e prioridades da administracdo, incluindalespesas de capital para o exercicio

subsequente; (ii) orienta a elaboracédo da LOA); dispde sobre as alteracdes na legislacéo

184 Cf. SCAFF, Fernando Facury; ROCHA, Francisco ®eSijiva. Equilibrio Orcamentario e Sustentatibittiia
Financeira: anotacdes sobre o BrasilRavista dos Tribunaiséo Paulo, v. 925, nov. 2012, pp. 175-201.
185 SCAFF, Fernanco Facury. Como a Sociedade FinanEitado para a Implementac&o dos Direitos Humanos
no Brasil. In;: SCAFF, Fernando Facury (orgCpnstitucionalismo, Tributacdo e Direitos Human&so de
Janeiro: Renovar, 2007, p. 34.
186 AFONSO, José Roberto. Meméria da Assembléia Coitse de 1987/88: as financas publicas.Revista
do BNDESRIo de Janeiro, v. 6, n. 11, 1999, pp. 21-482p.
167§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estioera, de forma regionalizada, as diretrizes,tivioje e metas
da administracéo publica federal para as despesaspgital e outras delas decorrentes e para di/aslaos
programas de duracdo continuada.
168 § 40 Os planos e programas nacionais, regionsésogiais previstos nesta Constituicio seréo edalosrem
consonéancia com o plano plurianual e apreciadas@ehgresso Nacional.
169§ 20 A lei de diretrizes orgamentarias compreendsrmetas e prioridades da administracdo putaliberdl,
incluindo as despesas de capital para o exercio@ndeiro subseqlente, orientard a elaboracdo ida le
orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdkgyiséacao tributaria e estabelecera a politicaplieacéo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.
1708 10 A concessdo de qualquer vantagem ou aumernentlineracéo, a criagio de cargos, empregos @efing
ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem coathmissao ou contratagdo de pessoal, a qualquier, prlos
orgéos e entidades da administracéo direta ouetadiinclusive fundag6es instituidas e mantidas peder
publico, s6 poderdo ser feitas: (...)Il - se housatorizacdo especifica na lei de diretrizes orgaanas,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedaglesndenia mista.
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tributaria; (iv) fixa a politica de aplicacdo dagacias financeiras oficiais de fomento; e (v)
autoriza a concesséo de qualquer vantagem ou amrdentemuneragao de servidores, a
criacdo de cargos, empregos, funcdes ou alteragéestutura de carreira, bem como a
admissdo e contratacdo de pessoal a qualquer timlddministracdo, tirante para as
empresas estatais e sociedades de economia mistaanb infraconstitucional, o art. 4° da
LRF trouxe diversas inovacdes em relagdo a funtdade da LDO, como, por exemplo, a
inclusdo de anexos de metas e riscos fiscais, d® pae este diploma legal tem importancia

destacada no controle da execucdo orcamentaria.

Na visdo dos constituintes, teriamos como leigriofes no ambito do planejamento
fiscal a LOA e os créditos adicionais. A primeiraedponsavel pela previsao das receitas e
despesas para o exercicio financeiro a que pretegudar, de forma a evidenciar a politica
econdmica financeira e o programa de trabalho deefBo, em consonéancia ao disposto no
art. 2° da Lei 4.320/64. Também conforme o art. 22 do diploma precitado, além do
projeto de LOA, o Poder Executivo deve encaminhansagem ao Poder Legislativo na qual
contenha exposicao circunstanciada da situaca@etgoo-financeira do ente federativo, com

a devida fundamentacao da politica fiscal e jusifdo do plexo de receitas e despesas.

Informadas pelas regras orcamentérias de unidade/ersalidade, a LOA é composta
por trés sub-orcamentos: o fiscal que abarca todoBoderes da Unido, fundos, érgdos e
entidades e tem a fungdo de demonstrar a totalidedsuas receitas e despesas; o de
investimentos com alcance a todas as sociedadesat®mia mista e empresas publicas
federais, sendo suficiente a demonstracdo dosgyasta investimentos e o lastro que os
financiarg; e o da seguridade social, demonstrardindmica de financiamento dos direitos a

saude, previdéncia social e assisténcia sociah $sebponsabilidade da Uniéo.

Assim como a LDO, a LOA ganhou novas incumbénctas o advento do art. 5° da
LRF, a luz de um paradigma de gestao fiscal regpahsprincipalmente (i) a existéncia de
um anexo demonstrando a compatibilidade da programnde despesas com o Anexo de
Metas Fiscais da LDO vigente; (ii) uma reserva detigéncia para fazer frente a riscos e

L Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminagioreceita e despesa de forma a evidenciar acpolit
econdmica financeira e o programa de trabalho deé(0o, obedecidos os principios de unidade unilideste
e anualidade.
172 Art. 22. A proposta orcamentéria que o Poder Bxeztencaminhara ao Poder Legislativo nos prazos
estabelecidos nas Constituigdes e nas Leis OrgAdis Municipios, compor-se-a: | - Mensagem, queetca:
exposicdo circunstanciada da situagéo econdmiemdiira, documentada com demonstracéo da dividiadian
e flutuante, saldos de créditos especiais, respagar e outros compromissos financeiros exigieaigpsicéo e
justificacdo da politica econdmica-financeira dov&oo; justificacdo da receita e despesa, partimgate no
tocante ao orcamento de capital,
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eventos fiscais imprevistos; e (iii) um demonsixatiegionalizado sobre os impactos fiscais e
respectivas medidas de compensacdo decorrentesndacias de receitas e aumento de

despesas obrigatorias de carater continuado.

Demais, os créditos adicionais sdo aqueles veigslgubr lei, decreto ou MP
consistentes em autorizacbes de despesas pubBoazamputadas ou insuficientemente
dotadas nos créditos orgcamentarios previstos na, ln0s termos do art. 40 da Lei 4.320/64.
Nesse sentido, os créditos adicionais também senetein ao processo legislativo
orcamentério, nos moldes do que ocorre com a L@4usdo o art. 46° da lei indigitada, o
ato de abertura do crédito deve indicar a impordarecespécie e a classificagdo da despesa
publica, com a maior exatiddo possivel e obser@ddes regras da clareza e exatidao

orcamentérias, bem como da vedacao contida nb&tt.VII'4 da CR/88.

Com espeque no art. 41 da Lei 4.320/64, os creditbcionais classificam-se em
suplementares, especiais e extraordinarios. Ostasésliplementares sdo aqueles destinados
ao reforco orcamentario de dotacdes pré-existeRmssua vez, os créditos especiais sédo
agueles em que nao ha dotac&do orcamentaria espetifjo se abre uma nova programacao.
Por fim, os créditos extraordinarios servem paeadgr despesas urgentes e imprevistas, em

caso de guerra, comocdao intentestina e calamidzulea.

Além disso, os créditos suplementares e 0s espesi#d abertos por decreto
executivo, ap0s autorizacdo em lei, assim comorakpe da existéncia e indicagdo prévia de
recursos disponiveis para embasar a despesa, denida justificativa, conforme os artigos
42 e 43 do diploma legal supracitado e art. 167a/CR/88. Ressalte-se que se consideram
fontes, desde que ndo comprometidas, o superaaitdeiro apurado em balango patrimonial
do exercicio anterior; os provenientes de excessaricadacao; os resultantes de anulagéo
parcial ou total de dotacGes orcamentarias ou élditos adicionais, autorizados em Lei; e 0
produto de operacdes de crédito autorizadas, emafque juridicamente possibilite ao Poder

Executivo realiza-las

Noutra perspectiva, os créditos extraordinariosepeem ao sistema constitucional de

crises, portanto excepcionam a vedacao de MP gse gebre lei orcamentaria, a luz do art.

173 Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indi&ar importancia, a espécie do mesmo e a classificda
despesa, até onde for possivel.
74 Art. 167. S&o vedados: (...) VII - a concessaatilizacio de créditos ilimitados;
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62, §1°, I, “d”, da CR/88°. Nesses termos, o art. 167, §3°, da CR/88, preaamie “A
abertura de crédito extraordinario somente serditadmpara atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes @erggucomocao interna ou calamidade
publica, observado o disposto no art. 62.” Logsaesspécie de crédito dispensa a indicacéo
prévia de recursos, o que furta ao Poder Legislagm alguma medida, a no¢do do impacto

fiscal da medida na execugdo orgcamentaria.

Além da MP, ha intensa controvérsia doutrinariacecela recepcao do art. 44 da Lei
4.320/64, uma vez que este permite ao Poder Execaibirir crédito extraordinario por meio
de decreto executivo, desde que informe imediattara@nParlamento. Na verdade, a questao
importa na medida em que abre ou néo a possibdidad governos locais (Estados, Distrito
Federal e Municipios) fazerem uso desse instrumentamentario excepcional. Nada
obstante a complexidade do tema ndo permita siuneato nesta pesquisa, acredita-se que 0
referido dispositivo néo foi recepcionado por faleacompatibilidade material com a ordem
constitucional vigente, haja vista os arranjositinsibnais entre os Poderes (valorizagao da
funcdo do Poder Legislativo na nova solucdo aoblerona do orcamento”) e os entes
federativos (concentracdo na Unido da competérttizsingstrativa para lidar com guerras,
comocgOes internas e calamidade publica, por meioindeumentos proprios, como
intervencdes federais, estados de defesa e sijimsto extraordinério de guerra e a Politica
Nacional de Protecdo e Defesa Civil prevista nalle608/201¥% postos na CR/88.

Igualmente, torna-se cabivel abordar a vigéncigtearia e respectiva possibilidade
de prorrogacao dos créditos adicionais. De acoodo@ art. 45 da Lei 4.320/64, “Os créditos
adicionais terdo vigéncia adstrita ao exerciciarfaeiro em que forem abertos, salvo expressa
disposicéo legal em contrario, quanto aos espeeiaigraordinarios.” Porém, o art. 167, §2°,
da CR/88, restou por reduzir ainda mais a disacraniedade dos ordenadores de despesa, ao
dispor que a viabilidade da prorrogacéo se regragycaso em que “o ato de autorizacéo for
promulgado nos dltimos quatro meses daquele ex@rci@so em que, reabertos nos limites

de seus saldos, serdo incorporados ao or¢camemtxedcicio financeiro subsequiente.”

175 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o 8eesé da Republica podera adotar medidas provisdian
forca de lei, devendo submeté-las de imediato ang@sso Nacional. § 1° E vedada a edicdo de medidas
provisérias sobre matéria: | - relativa a: (d)) planos plurianuais, diretrizes orcamentariagamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvadevispo no art. 167, § 3°;
* BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 12.608, de 10 de abril de 201@stitui a Politica Nacional
de Protegdo e Defesa Civil — PNPDEC; dispde sobf&istema Nacional de Protegdo de Defesa Civil —
SINPDEC e o Conselho Nacional de Protecdo e De&fdégh— CONPDEC; autoriza a criagdo de sistema de
informag¢des e monitoramento de desastres; altel@isa§2.340, de 1 de dezembro de 2010, 10.2570dge
juhlo de 2011, 6.766, de 19 de dezembro de 192398de 4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 demdwp
de 1996; e da outras providéncias. Diario Oficalthido, Secdo 1, Publ. em 11.04.2012, p. 1.
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Em sintese, os créditos adicionais sdo instrurseadjetivos a orcamentagéo, de modo
a adaptar o planejado a realidade fiscal. Nessédeerem um paradigma de governo
informado por uma gestéo fiscal responsavel, &ati#o de créditos orcamentarios alheios
aos previstos na LOA deve ser sempre residual,aamdis diante da possibilidade de
transposicao, remanejamento ou transferéncia desex de uma categoria de programacao
para outra ou de um Orgdo para outro, desde quepcéwia autorizacdo legislativa, nos
termos do art. 167, VI, da CR/88.
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2. A JURISDICAO CONSTITUCIONAL E A JUSTICIABILIDAD E EM ABSTRATO
DAS DECISOES ORCAMENTARIAS

A tensdo moderna entre democracia e constitucgonal permite a revisitacao
constante da legitimidade democratica das comudgsacproduzidas pelos 6rgaos
encarregados da jurisdicdo constitucional. Poroold&ido, soberania popular e direitos
humanos também se relacionam em tensdo, de modoaqlegitimidade das cortes
constitucionais para tutelar os direitos fundamsmieessupde a possibilidade de controle das

decisdes judiciais pelo titular da soberania, od?ov

Assim, a temética da funcdo comunicativa da jiugésd constitucional revela-se
complexa, tendo em vista o contexto relativo a pedd de redes discursivas pelas
instituicbes que compdem o quadro constitucional diEmocracias hodiernas. Isso porque a
complexidade emana dos fundamentos e limites atgodmados por uma comunidade
politica referente ao 6rgdo responsavel pelo ctntte constitucionalidade do ordenamento
juridico.

Intenciona-se na presente secdo da pesquisa salaeconstrucao jurisprudencial do
STF acerca do controle abstrato de constitucioadéideferente a normas orcamentarias na
atual ordem constitucional se mostrou coerenteeguatia em nivel argumentativo, sob a

Otica das teorias da argumentacdo juridica.

Por conseguinte, este capitulo apresenta o segexpediente argumentativo. Em um
primeiro momento, torna-se cabivel a promocdo dex wmnalise comparativa sobre a
legitimidade democratica da jurisdicdo constituaip@ luz das teorias da argumentacdo em
suas dimensdes analitica e retdrica. Nesse poono,ocaporte tedrico desenvolvido a partir
da Topica Moderna, como formulada por Theodor Vehhwpretende-se averiguar a
possibilidade e conveniéncia de arranjos instinei® que permitam a producéo de discursos

racionais e adequados na seara de uma Corte Qorstdl as exigéncias democraticas.

Vistos os limites e as condi¢cdes de possibiliddeleim discurso emanado da praxis
jurisdicional, também €& necessario estabelecer adrqumetodoldgico responsavel pela
analise das manifestacbes constantes no acordddedmla Cautelar na ADI 4.048, de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes. A visdo do &io como emaranhado de redes
discursivas pressupde um arcaboucgo analitico-cioateiompativel com os objetivos deste

trabalho. Para isso, tomam-se como pontos de paxidedientes metodoldgicos ja utilizados
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em um conjunto de pesquisas juridicas, cujos abjdtrabalho sdo correlatos a empresa

académica ora desenvolvida.

Apoés, o estudo se centrara na ADI-MC precitadaando a dar resposta sobre o
problema secundario lancado neste capitulo. Acefiao cabo, espera-se haurir as razdes de
decidir do julgado e verificar, ainda, a formacéd® wm precedente com aptidao para
orientacao e estabilizacdo comunicativa de expeasasociais.

Nesse sendeiro, comeca-se pelo passado, istoegpasicdo dos entendimentos
prévios do STF, sob a vigéncia da CR/88, de modotender em que medida o processo de
indole objetiva analisado representou uma revis@igudsprudéncia. Depois, pretende-se
abordar panoramicamente o julgamento, de modo goedter a deliberacdo colegiada em
face dos votos condutores das correntes vencedesn@da, sob as lentes da teoria da

argumentacao juridica de Neil MacCormick e da mual&etdrica da Escola de Mainz.

Por fim, com escopo na dimensdo normativa do estiaddogmatica juridica e aos
fundamentos extraidos das andlises de discursasddsa a baila pelas teorias da
argumentacao juridica, havera um exame critico uligajnento em tela, mormente duas
questdes: (i) o cabimento de ADI interposta em f@&edVIP, cujo objeto era a abertura de
crédito extraordinario, uma vez que a lei orcamé@ntéria natureza juridica de lei formal de
efeitos concretos; e (i) a competéncia do Poddicisio para avaliar a concorréncia dos
requisitos da “urgéncia”, “relevancia” e “despebaprevisiveis e emergenciais” do diploma
legislativo impugnado, inclusive depois da MP senwertida em lei pelo Congresso

Nacional.

2.1. Andlise Comparativa sobre a Legitimidade Demoética da Jurisdicdo

Constitucional: entre a teoria da argumentacastandard e a retérica moderna’’

Inicialmente, lanca-se mao do aporte tedrico dedeito pela Topica moderna, a
partir da obra de Theodor Viehweg. E dizer: toraaabivel o estilo de pensamento topico

para perquirir o problema em discussdo, na medidlagee um esquema de perguntas e

" parcela dos argumentos a seguir apresentadosrfoéta objeto de exposicdo no Grupo de Trabalho fagor

da Justica, da Decisdo e da Argumentagdo JuridicaXXV Encontro Nacional do CONPEDI, realizado na
Universidade de Brasilia, em Brasilia, de 06 a®$utho de 2016. Nesse sentido, torna-se imperativadecer
a atencdo e os comentarios recebidos no encontro.
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respostas, que leve em conta uma concepcao deajustuacional e provisoria, revela-se
particularmente producente para tratar de apoifasas da seara democratica, como, por

exemplo, a legitimidade democratica das cortestitoo®nais.

Embora sejam todas legatarias de uma tradicadaatédvinda da antiguidade greco-
romana e relida pelas lentes de Viehweg, ha difadgs para a emergéncia de um discurso
unitario acerca do estado da arte da argumentaci@icp, dado a constatacdo de diferencas

conceituais basicas no ambito desse conjunto teorét

Logo, opta-se pelo agrupamento dessas teorias eam dorrentes, a teoria da
argumentacdo padri8 (standardou mainstream e a retérica moderna, de modo a explicitar
as divergéncias em nivel de racionalidade discardRessalta-se que se adjetiva o primeiro
grupo como padrdo, & luz de seu grau de aceitat&senso comum tedrico dos juristds”
isto €, na qualidade de modelo preponderante pamnalegse da racionalidade dos discursos da
praxis juridica.

Ademais, ressalte-se que a topica € intimamerdddigo estudo da cultura juridica de
uma determinada comunidade politica - no casoasilbira -, pois se trata da investigacao de
lugares-comuns que consistem em ferramentas cdlhpdéas da vida social, as quais, por

sua vez, permitem a propria compreensaprdaisjuridica’®®

78 Cf. MACCORMICK, Neil. Argumentac&o Juridica e Teodo Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006, p.
10 e ss. Acerca da autocontengdo metodoldgica desse tedrica, vejam-se as ponderagfes de Andfiédr
do Vale: “De seu objeto de investigacdo sdo edohiios distintos aspectos institucionais e as ¢é@em de
estilo argumentativo que podem ser observadasificadas, em perspectiva comparada, em diferergtensas
juridicos, como a tradicdo dos tribunais britanidespermitir que cada um de seus membros possariprof
publicamente um discurso individual com suas pe&prazdes de decidir, e a préatica dos tribunaispeus de
deliberar a portas fechadas e divulgar sua decisfotexto Unico que de modo algum revele qualquer
divergéncia interna entre seus membros. MacCornapta por estudar especificamente o processo de
justificacé@o das decisfes (e ndo o processo ddesamberta), com enfoque, portanto, no raciocirdicial tal
como apresentado textualmente nas publicacdesisfie que no estilo argumentativo caracteristcsistema
britanico (na Inglaterra, no Pais de Gales e nadiscé desenvolvido de modo individualizado, sej@entenca
do juiz singular de primeira instancia ou em fordiscursiva por um membro de tribunal. Ele ndo deiga
mencionar, porém, a importancia que podem ter f@setites modos de argumentagdo presentes em diverso
sistemas do direito comparado como campo de estadoma teoria da argumentacdo que pretenda oferecer
parédmetros indicadores de mudancas na performaigeenantativa de juizes e tribunais.” (VALE, André
Rufino do.Argumentacdo Constitucional: um estudo sobre abdedicdo nos tribunais constitucionaiéls f.
Tese de Doutorado — Faculdade de Direito, Univadgdde Brasilia/Universidade de Alicante, Brasilia-
DF/Alicante-ES, 2015, p. 14)
79 Cf. WARAT, Luis Alberto. O Senso Comum Teérico dasistas. In: FARIA, José Eduardo (orgh)Crise
do Direito numa Sociedade em MudanBaasilia: UnB, 1988.
180 Cf. BALKIN, Jack M. A Night in the Topics: the rean of legal rhetoric and the rhetoric of legalsaa In:
BROOKS, P.; GERWIRTH, P. (org.law’s Stories: Narrative and Rhetoric in the LalWew Haven: Yale
University Press, 1996, pp. 211-224.
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2.1.1 A topica de Theodor Viehweg e as teorias degamentacdo juridica

Theodor Viehweg pode ser considerado o princiggdanrsavel pelo ressurgimento do
interesse da comunidade juridica pela topica eepfmrcos atualizadores da retérica, a partir
de inspiracdo oriunda da antiguidade classica. el de sua importancia para a filosofia
do Direito, sua producdo intelectual mostrou-seitea e sem maiores pretensdes de
sistematizacdo ou completude na forma de uma tegei@eralizante. EmTopica e
Jurisprudéncia obra apresentada como tese de livre docénciaghehodo, tem-se o estudo
mais abrangente formulado por Viehweg sobre umaarfovrma de conceber o Direito

proporcionado pela tépica.

Nesse sentido, convém delinear, sem pretensdesientas, as principais linhas do
pensamento do filésofo do direito aleméo, porquaamt@artir delas se constituiram as
correntes tedricas preocupadas com a racionaliddale argumentacdo juridica na
contemporaneidade.

De plano, pode-se ler a obra referida como umaiceaQs pressupostos epistémicos
das teorias juridicas de matriz positivista em vaggoca. Nesse sentido, rechaca-se a no¢ao
de um sistema juridico dedutivo e fechado, em gagbauncéo direta do fato a norma fosse a
metodologia hegemdnica para a formagdo de juizddigas. Noutras palavras, o projeto
oitocentista de um Direito completo e fechado étraposto ao estilo de pensamento da
topica antiga, ou seja, ha um resgate de uma técoitstatavel na filosofia greco-romana em

face de uma pretensao de cientificidade cartesiariireito.

Segundo Viehweg, ndo se observa o direito como esultado derivado de um
sistema dedutivo estrito. Noutras palavras, a ahfgéo judicial € melhor explicada por
intermédio de antigas técnicas de comunicacaolstiaetrimento de concep¢cdes modernas
de ciéncia. Assim, uma decisdo legal estaria basead uma associacao de reflexbes que
“circundam” cada caso, tendo em vista os difereptagos de vista e argumentdspi)
usualmente conectadas com a situacdo em quéstao.

Com base na constatacao do baixo poder explicdéyzensar o Direito como sistema

l6gico-dedutivo, Viehweg volta-se para os seguiotaapos de investigacdo: a dialética como

181 SOBOTA, Katharina. System and Flexibility in Laku: ArgumentationHolanda, v. 5, n. 3, ago. 1991, pp.
275-282, p. 276.
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a arte de trabalhar com opinifes opostas; e a pciad® como saber. Ademais, ha uma
contraposicdo entre os conceitosegestemgdemonstracado por causas necessagidsthne

(producéo de reflexdes razoaveis sobre um obj&ial$o

Nesse quadro, com respaldo em uma reconstrucdoaeias filosofias de Aristoteles
e Cicero em relacao a retdrica, assim como a arddisrisprudentiaromana e os resultados
de sua renovacdo no medievo, o filésofo alemaoacketppica como estilo de pensamento

que enfoca na solucéo de problemas concretos riradedes o saber juridico se desenvolve.

Na qualidade de técnica do pensamento problematicmpica pretende fornecer
indicacdes de saidas para situacdes aporétioas, isfuelas ndo passiveis de eliminatio.
Para Tércio Sampaio Ferraz Jr., “pensar topicam&gtefica manter principios, conceitos,
postulados, com um carater problemaico, na medidgee jamais perdem sua qualidade de
tentativa,*®* de modo que as figuras doutrinarias permanecemeaabe prestam a funcéo de

“férmulas de procura” de solucéo de conflitos.

Para o jurista germanico, “problema é toda quegt@aparentemente permite mais
de uma resposta e que requer necessariamente endieménto preliminar, de acordo com o
qual toma o aspecto de questdo que ha que lev@raespara a qual ha de buscar uma

resposta como solugad®

No entanto, ressalta-se que a proposta de Viehwdegrepresenta um abandono a
sistematizacdo, mas sim oferece um sistema dife@rh uma estrutura diversa, a partir de
topos Na verdade, o problema se ordena dentro de uemss a diferenca, entdo, reside no
acento em que se da no bojo do relacionamento sistegna e problema. Logo, ao acentuar o
viés problematico da relacdo, o sistema passava sler ponto de auxilio para a chegada a
solucao do conflitd®®

182 «E opinido geral que a especificidade do homememtalé o ser capaz de deliberar corretamente eaire
€ bom e vantajoso para si proprio, ndo se baseamd@onto de vista parcial (...) mas, de uma marngsral,
procurando quais séo as coisas que, por exempéomla uma vida feliz. Uma prova do que dizemogatmde
chamarmos prudente aqueles que o sao num domieiordieado, quando sdo capazes de calcular conzguste
tendo em vista alcancar um fim particular digngoEmio nas espécies de atividade em que ndo imtea\erte.
Dai resulta que, também num sentido geral, serhamem prudente aquele que é capaz de deliberanade u
maneira geral.” (ARISTOTELESDbra Juridica Trad. Carlos Rodrigues. S&o Paulo: icone, 199708)

183 VIEHWEG, TheodorTépica e Jurisprudéncialrad. Tércio Sampaio Ferraz Junior. Brasilia: &&pmento
de ImprensaNacional, 1979, p. 33.

8¢ FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Introducéo. In: INEEG, TheodorTépica e Jurisprudéncialrad.
Tércio Sampaio Ferraz Junior. Brasilia: Departameéptimprensa Nacional, 1979, p. 3.

18 VIEHWEG, Tépica e JurisprudénciaTrad. Tércio Sampaio Ferraz Junior. Brasilia: &&pmento de
ImprensaNacional, 1979, p. 34.

18 VIEHWEG, Tépica e JurisprudénciaTrad. Tércio Sampaio Ferraz Junior. Brasilia: &&pmento de
Imprensa Nacional, 1979, pp. 34-35.
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Tendo em vista que a funcéo tposé contribuir a uma discusséo de problemas, esse
lugar-comum recebe seu significado a partir dessamidca dialdgica. Por conseguinte, 0s
topoi devem ser entendidos a partir de uma perspectiadioal, isto €, como possibilidades

de orientacdo e conducao do raciocinio juridféo.

Igualmente, Viehweg divide a topica em primeiroegundo graus. No primeiro, ha
uma dinamicidade resultante de um modo de pensarsqupode contar com panoramas
fragmentarios. Ha, portanto, uma perquiricio h&oaisacerca de premissas que sejam
objetivamente adequadas e proficuas, com aptidé® @& desdobrarem em uma linha

argumentativa que leve a uma resposta ao problenthseussao.

No segundo grau, o sistema adquire um aspecto esdéddico, ndo obstante sua
constante abertura para o novo. Produzem-se, euatdorepertdrio de pontos de vista
preparadosa priori que serdo mobilizados concretamente para atersdaecessidades do
problema. Chama-se justamente esse procedimentosttementalizacdo do catalogo de
topoi, de “tépica de segundo grau”.

A tépica também pode ser subdivida em geral e @mecdado que dopos é
justamente a ponte de ligacdo entre a juridicidade realidade social globalmente
considerada. A generalidade denota a abrangénciaotidematicas pertinentes a variados
campos do saber. Ou seja, a topica geral pressup@e universalidade de aplicacdo a
problemas que aparecem em todas as areas, conqudfpica particular cinge-se a um

conjunto restrito de problem&¥.

Além disso, torna-se imperativo mencionar os essrosteriores do pensador em
relacdo a Jurisprudéncia, com o intuito de apardaro se trabalhou posteriormente a topica
moderna, a partir da recepc¢éo da teoria na comumidaidica.

Nesse sentido, ponto fulcral é a relacédo entre dtigenjuridica, Teoria do Direito e
Filosofia do Direito. Para o alemé&o, da Filosofa Rireito decorre uma Teoria do Direito,
que, por sua vez, propicia condi¢des, na qualidadeoria fundamental, para uma dogmética
juridica’®® Existe, entdo, uma relacdo de muitua dependéntia essas trés esferas da

87 VIEHWEG, Tépica e JurisprudénciaTrad. Tércio Sampaio Ferraz Junior. Brasilia: @&pmento de
Imprensa Nacional, 1979, p. 38.

8 ROESLER, Claudia Rosari€heodor Viehweg e a Ciéncia do Direito: tépica,cdiso, racionalidade2 ed.
Belo Horizonte: Arraes, 2013, p. 141.

189 VIEHWEG, Theodor. Sobre la relacién entre filosodiel derecho, teoria del derecho y dogmaticaifaid
In: VIEHWEG, TheodorTopica y filosofia del derech@.ed. Trad. De Jorge M. Sefia. Barcelona: Gedig,19
pp. 15-28 passim
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Jurisprudéncia.

A partir de uma filosofia do direito como invesigga de base e atuante na
Jurisprudéncia como infraestrutura da teoria deitdiy pode-se conceber a topica como um
esquema de perguntas e respostas o qual podevestigado por intermédio de diferentes

estruturas, a zetética e a dogmaética.

A zetética da énfase nas perguntas e apresentduagé@#o eminentemente cognitiva.
Assim, as tOpicas de primeiro e segundo graus passaer passiveis de questionamento.
Permite-se, portanto, a preservacao tm®i com seu carater hipotético, problematico,

tentativo e questionavel.

Por outro lado, a dogmatica acentua a esfera dadope tenciona a construgédo de
uma dimensao estruturante do comportamento sdmgb, a aceitacdo do destinatario da
comunicacao elimina a possibilidade, ao menos tesnjpmente, de se problematizar as

préprias premissas, as quais atuam como dogmasavais.

Em sintese, “O pensamento dogmatico esta vincudadpinido e a formacdo de
opinido, ao tempo que o zetético liga-se a disdolugas opinides por intermédio da

investigacdo e seu pressuposto basico é a ditida.”

Demais disso, convém explicitar que o saber jwididemanda uma
complementariedade necessaria entre 0os enfoquicaet dogmatico, caso haja pretensdées
de completude. Segundo Claudia Roesler, pode-sa #&tuacdo da seguinte forma: “para
Viehweg, o conhecimento juridico completo compdedse investigacbes dogmaticas e
Zetéticas que se estruturam respectivamente coracdogmatica juridica que contém em si

uma teoria material do Direito e uma filosofia dipelo que analisa o discurso juridict™

Sendo assim, Theodor Viehweg pode ser interpretadm o precursor das modernas
teorias da argumentacao juridica, na medida entguuesbe como objeto de pesquisa juridica
a comunicacdo. A luz da ligacdo entre retdrica espwdéncia, explicita-se o caréater
situacional do pensamento juridico, tendo em @stavinculacdo com@éxis de modo que

verticalizar esse relacionamento lanca luzes sabreestruturas discursivas do Direito e

1% ROESLER, Claudia Rosari€heodor Viehweg e a Ciéncia do Direito: tépica,cdiso, racionalidade2 ed.

Belo Horizonte: Arraes, 2013, p. 190.

191 ROESLER, Claudia Rosane. O papel de Theodor Vighwefundac&o das teorias da argumentacéo juridica.
In: Revista Eletrénica Direito e PoliticaPrograma de Pds-Graduacg@ticto Senstem Ciéncia Juridica da
UNIVALL, ltajai, v. 4, n. 3, 30. quadrimestre de(®) pp. 36-54, p. 51.
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respectivos condicionant&¥.

Nesse quadro, “o controle racional seria realizguwtanto, a partir do proprio
discurso e dos procedimentos adotados pelos seisgEs. Nenhum discurso, nesse sentido,
goza de uma presuncédo de correcéo absoluta delacte sua situacdo de producHo.”
Possibilita-se, assim, uma racionalidade, alheiduradamentos metafisicos e verdades
absolutas, que auxilie na selecéo de parametrogiades para a acdo humana.

Eis a base do empreendimento que sera levado apeddm teorias da argumentacéo
juridica na segunda metade do século XX, notadameotcampo do agir juridicamente

relevante.

Com Theodor Viehweg, a racionalidade do discursigito passa a integrar a pauta
do dia, porquanto a despeito de ter uma postureacé relacdo a possibilidade de certeza
cientifica do conhecimento juridico, o jurista af@racredita na viabilidade de comparacao
entre discursos e selecdo de premissas, de modoge&ame de racionalidade € possivel, a
partir do convencimento e da importancia dos disasif’

Nesses termos, as conclusbes dos raciocinios gosidserdo sempre relativos e
provisorios, contudo nédo se pode tachar o pensangenYiehweg de relativista, pois ndo ha
advocacia pela arbitrariedade, e sim pelo contdie discursos judiciais em nivel de
racionalidade.

Por fim, também se compartilha da chave analitic€ldudia Roesler, segundo a qual
0 jurista alemao pode ser considerado um precwsaronstitucionalismo contemporaneo,
porquanto ha no relacionamento de muatua dependéntia dogmatica juridica, Teoria do
Direito e Filosofia do Direito, conforme ja expostona énfase nas dimensdes argumentativa
e valorativa do juridico, de modo a aproximéa-ldetsia constitucional contemporanga.

Diante dessa chave de leitura, verifica-se o0 arggbhdeorico relativo a Tépica

192 ROESLER, Claudia Rosane. O papel de Theodor Vighwefundac&o das teorias da argumentacéo juridica.
In: Revista Eletrénica Direito e PoliticaPrograma de Pds-Graduac&@ticto Senstem Ciéncia Juridica da
UNIVALL, Itajali, v. 4, n. 3, 30. quadrimestre de() pp. 36-54, p. 47.

193 ROESLER, Claudia Rosane. O papel de Theodor Vigheefundacéo das teorias da argumentacao juridica.
In; Revista Eletrénica Direito e PolitigaPrograma de Pés-Graduacgtiicto Senstem Ciéncia Juridica da
UNIVALL, ltajali, v. 4, n. 3, 30. quadrimestre de() pp. 36-54, p. 48.

19 ROESLER, Claudia Rosane. O papel de Theodor Vighweefundacéo das teorias da argumentacao juridica.
In; Revista Eletrénica Direito e PolitigaPrograma de Pés-Graduac@tiicto Senstem Ciéncia Juridica da
UNIVALLI, ltajai, v. 4, n. 3, 30. quadrimestre de(®) pp. 36-54, p. 48.

% ROESLER, Claudia Rosane. Theodor Viehweg: ¢ un itocsalista adelantado a su tiempo? Trad. Angel
Espinosa Gadea. Idoxa: cuardernos de filosofia del Derechdicante, Espanha, n. 29, 2006, pp. 295-318, p.
296.
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moderna formulado por Viehweg como importante eafelal para as praticas dos juristas,
notadamente “ao apontar a alta relevancia juriélipalitica da Constituicdo, sem simplificar
a problematica de sua interpretacdo e sem deseoasid presenca dos valores e dos

principios como pontos de partida e de chegadakpnatica”**°

2.1.2 Teoria da argumentacéo juridicastandard

Como visto na secdo anterior, as teorias da argagém juridica hodiernas sao
legatarias da retomada do discurso judicial comjetolde pesquisa do Direito. Do mesmo
modo, também se alega que esse movimento tedrsomas carater oposicionista as
concepcles positivistas entdo predominantes, assimo € atribuivel o adjetivo de

precursores a Theodor Viehweg, Chaim Perelmanph&teToulmin®’

Em momento posterior, tornaram-se expoentes dessante doutrinariainter alia,
Robert Alexy, Neil MacCormick e Manuel Atienza, deodo que aqui se extrairdo dos
pensamentos desses autores pontos comuns, de anargticular uma concepg¢ao mais ou
menos precisa de quais elementos formariam umaizmebrica representante da
argumentacédo juridicatandard ou mainstream Seguidamente, haver4d uma contraposicao
dessas ideias ao que se convencionou chamar deldEke Mainz”, como representante das
pesquisas modernas acerca da retdrica juridica.

Segundo Alexy, uma teoria da argumentacéo juridicenal contemporanea toma da
topica de Viehweg alguns aspectos, em particularse que “em areas onde nao ha motivos
para a justificacdo ndo € necesséario deixar o caafgoto para a tomada irracional de
decisdes, e também para a crenga de que existeamagdo conceitual préxima entre a idéia

de justificacéo e da discuss&o racionafs.”

Por outro lado, aponta-se como limites do topilacdmo desenvolvida por Theodor

Viehweg, os seguintes pontos: (i) subestimar a ftApoia da lei, da dogmatica e dos

1% Traducao livre. No original: “al apuntar la altlavancia juridica y politica de la constituciéim, simplificar
la problemética de su interpretacion y sin descamar la presencia de los valores y los princip@mspuntos de
partida y de llegada em tal practica” (ROESLER,u@la Rosane. Theodor Viehweg: ¢un constituciomalist
adelantado a su tiempo? Trad. Angel Espinosa G&ateRoxa: cuardernos de filosofia del Derectdicante,
Espanha, n. 29, 2006, pp. 295-318, p. 318).
197Cf. ATIENZA, Manuel.As Razdes do Direito: Teorias da Argumentacéo Jeai® ed. Trad. Maria Cristina
Guimarées Cupertino. Sdo Paulo: Landy, 2003.
198 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacéo Juridic@irad. Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: dgn
2001, p. 33.
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precedentes; (ii) analise insuficientemente vdrtioa argumentos juridicos; e (iii) imprecisao

do arcabouco conceitual referente & discu§S4o.

Igualmente, Robert Alexy desenvolve a viabilidadeudh discurso juridico racional,
com respaldo em um discurso pratico geral. Nesaéidee apresenta-se a tese do caso
especial, a qual se funda em trés premissas: (ilsagssoes juridicas se pautam em questdes
praticas da vida social; (ii) a exigéncia de cditege apresenta como constricdo ao discurso

especial; e (iii) a discuss&o no campo juridicd&eos limites estritos do tipo deschAtd.

A especialidade é caracterizada pela existénciantke série de condi¢des restritivas
aplichveis somente a argumentacao juridica, reisia vinculacdo a lei, aos precedentes e
a dogmética. Noutras palavras, essas constricdasle um sistema de regras e formas

especificas de argumentar na arena jurfdfica.

Noutra banda, a exigéncia de correcdo do discurgtigo se diferencia em relacéo ao
discurso prético geral, porquanto ndo demanda umeensalidade da afirmacdo normativa
em carater absoluto, mas sim uma justificagdo matiao contexto da validade da ordem

juridica vigente.

Neil MacCormick também argumenta no mesmo sentidomedida em que advoga
pela possibilidade de universalizagéo das raz&tdigadoras das decisbes, tendo em conta o
carater argumentativo do Direito e o Estado deifdirésso porque para que fatos ou motivos
particulares sejam considerados razOes de deciditifigadoras, “eles tém que ser
subsumiveis a um principio relevante de acdo usa@ente afirmado, mesmo que a
proposicdo universal respectiva seja reconhecid@mexcepcionavel defeasibly. %
Ademais, alega-se que essa necessidade de justdicae aplica de forma geral a

argumentacdo pratica, atingindo, por especialidadampo da argumentacao juridica.

No tocante a interacdo entre Moral e Direito, agias da argumentacao juridica
pressupdem a possibilidade de uma integracéo disauwla comunidade juridica, na medida
em que a forga racional de um argumento poderiacsta por todos. Noutras palavras, essa
matriz tedrica concebe a possibilidade de uma fmedéacdo de juizos éticos do ponto de

19 ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao Juridic@rad. Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: dan
200, p. 33.
20 ALEXY, Robert.Teoria da Argumentacao Juridic@rad. Zilda Hutchinson Schild Silva. Sdo Paulo: dgn
2001, p. 212.
201 ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos Fundamentai$rad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiro
2008, p. 548.
292 MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 131.
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vista cognitivo.

Para Manuel Atienza, nos termos de sua propostan@efilosofia do direito pensada
para o mundo latino, “um modelo de teoria do Dirgitagmaticamente util e culturalmente
viavel nos nossos paises podem consistir em umédicagdo destes trés ingredientes:

método analitico, objetivismo moral e efetividadeial.”®

Aqui, importa explorar o conceito de objetivismo ralodefendido pelo jurista
espanhol, segundo o qual para se rechacar um miticiemMo ético que desborde para o
relativismo, deve-se adotar como alternativa unetohgmo moral minimo traduzivel na tese
de que 0s juizos morais incorporam uma pretens&ordecao e razdes Ultimas no ambito da

argumentacédo pratica, ainda que faliveis.

Para o jurista espanhol, isso ndo implica em ioredidade de um discurso arbitrario
ou em uma pretensdo de verdade absoluta. Na verdafEnde-se que é possivel uma
discusséo racional acerca de valores, 0s quaBlatios a certas acbes e estados de coisas,
para deliberar coletivamente sobre a boa vida. Bsnmo modo, a pretensao de corre¢cdo nao
desborda para o ceticismo ou o absolutismo, potquakrige a exposicdo de juizos ao

discurso raciona®

Trata-se de um passo além do defendido por Thedgkdnweg, uma vez que no
raciocinio de Atienza esta pressuposta uma ligag&essaria entre Moral e Direito, dado o
carater dual deste (positividade e idealidade),ccoondigdo de satisfacdo dos pressupostos
de um constitucionalismo pos-positivista. Logo, iscdrso juridico submete-se a maiores

constricbes para fazer jus ao atributo da racidadé no paradigma do pos-positivismo.

2.1.3 A Construcdo Retorica do Direito

A visdo de um Direito construido por meio da re@ritem seu eixo de

desenvolvimento na chamada “Escola de Mainz”, teanp vista a influéncia direta de

293 Traducdo livre: “Un modelo de teoria del Derechagmaticamente Gtil y culturalmente viable um ngest
paises bien podrea consistir en combinar estos ihgredientes: método analitico, objetivismo moeal
implantacion social” (ATIENZA, Manuel. Una Propugsie Filosofia del Derecho para el Mundo Latino In:
Doxa,Cuadernos de Filosofia del Derecho, n. 30, 20076@p-663, p. 663).
% ATIENZA, Manuel. Ni positivismo juridico ni neocaiisicionalismo: uma defensa de constitucionalismo
postpositivista. InObservatério da Jurisdicao Constitucion&8rasilia, IDP, a. 7, n. 2, jul./dez. 2014, pp. 1-24
p. 17.
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Theodor Viehweg, catedratico de filosofia do Doedtessa Universidade alema. Segundo
Katharina Sobota, pode-se tomar o Direito como istersa de atividades humanas dinamico
e complexo, cujos caracteres sao (i) a ligacdo aoprOpria historia; (i) a incerteza do

comportamento dos individuos; e (iii) a permaneateracdo no ambiente. Em suma, o

Direito pode ser visto como uma das atividadesirat$ que formam a realidade humé&a.

Nessa seara, a retdrica como campo de pesquisa geEdalividida em trés
modalidades: a material, a pratica e a analfffithlesse sentido, a estratégia de triparticdo se
revela adequada para evitar recair em reducioniemolacdo aos usos semanticos do termo
“retérica”. Nesse sentido, a retdrica materialefere a uma cosmovisao, a retérica pratica se
traduz em estratégia de persuasdo; e a retoridéi@nae revela em um instrumento de

analise de discursg¥’

A partir desses trés significados, pode-se afiruer a retérica se ocupa da producao
das redes semidticas, sendo sua principal vantagerparativa a outros esfor¢cos semioticos
a potencialidade de verificacdo empirica de swegagbes.

Assim, a pesquisa moderna em retérica se divide@&srvertentes: a pesquisa de base
(Ballweg e Viehweg); a analise do discurso (Peralem&chreckenberguer); e o direito como
um sistema social que se constitui de forma retdiBallweg e Sobota). Demais, o principal
insight desse campo de pesquisa seria de que tudo émmosderavel e paradoxal do que
esperado pelo otimismo cientifié¥.

Igualmente, o maior sucesso da retérica moderna fepresentacédo de um catalogo
provisorio das condicfes fundamentais para respoaslequestbes de quando e em que
circunstancias a rede do direito tece fios enteglag. No entanto, remanesce como fracasso
explicativo a informacdo sobre padrbes individudes comportamento legal em niveis

razoaveis de exatid&8’

Por outro lado, percebe-se que a pretensdo aaalitéc retérica € distinta da

205 SOBOTA, Katharina. System and Flexibility in Lakw: Argumentation Holanda, v. 5, n. 3, ago. 1991, pp.
275-282, p. 277.

2% BALLWEG, Ottmar.Retérica analitica e direitoTrad. Jodo Mauricio Adeodato. Mimeo. No origieah
alemao: Rhetorik und Vertrauen IKritik und Vertrauen: Festschift flir Peter Schneidem 70 Geburtstag
Frankfurt a.M.: Anton Hain Verlag, 1990, pp. 34-pédssim

27 REIS, Issac. Analise empirico-retérica do DiscuEsmstitucional: uma contribuicdo metodolégica sopisa
de base em direitoln: RODRIGUES, Horario Wanderlei et alii (coordireito, Educacao, Ensino e
Metodologia JuridicasFlorianépolis: CONPEDI, 2014, p. 79.

28 SOBOTA, Katharina. The Rhetorical ConstructionLafw. In: International Journal for the Semiotics of
Law, v. 5, n. 1, fev. 1992, pp. 39-54, pp. 41-42.

29 SOBOTA, Katharina. The Rhetorical ConstructionLafw. In: International Journal for the Semiotics of
Law, v. 5, n. 1, fev. 1992, pp. 39-54. p. 42.
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apresentada pelas teorias de argumentsigiwlard pois aquela renuncia a universalizacdo
imposta por uma pretensdo de racionalidade estritgo, a inspiracdo ética da retorica
moderna é de cunho cético, pois ha uma suspensdwiztoético, uma vez que este nao

consegue se fundamentar, a luz de um objetivisnralmo

Contudo, importa ressaltar que a postura éticamglica em um relativismo do ponto
de vista moral nem que o Direito como sistema $@&groduz de maneira arbitraria. Na
verdade, a racionalidade simplesmente ndo € umat&guesstruturante, pois se mostra
contingenciada retoricamente, tendo em conta queidtorio serd sempre especifico a

situagdo retodrica apresentada.

Em sintese, “Para satisfazer essas exigénciasatieeaa averiguabilidade paga-se um
alto preco: a renuncia completa a proposi¢cdes norasadotadas de conteudo. Por outro
lado, é também certo que os resultados analiten®m indiretamente praxis”*'° Noutras
palavras, o cético ndo se permite fazer uma aféimag negacdo dogmatica sobre qualquer
coisa, dado que uma visdo de mundo ndo consegugpse em termos argumentativos em

face da multiplicidade de outras opcdes éticas.

Assim sendo, importa destacar que se de um ladetangdo de analiticidade nao
permite uma postura relativista por parte do cmtios, também é bastante discutivel a
associacdo do ceticismo, em sua versao contemporaneima adesdo a modernidade
burguesa da cultura ocidental por outro lado, ¢a&, €eceticismo ndo exige necessariamente
uma postura de indiferenca ou de suportestatus quo Na verdade, a postura perante o

mundo de um cético d& condi¢des para uma cultutalel@ncia*

2.1.4 Democracia e corte constitucional

A despeito de encontrarem uma origem comum no pesrda juridico de Theodor
Viehweg, as matrizes tedricas da argumentacdoigarigadrdo e da retdrica moderna
apresentam explicagdes e justificagbes distintes paonfiguracdo do ordenamento juridico,

tendo em vista as nuances teoréticas ja expligtada

20 BALLWEG, Ottmar.Retérica analitica e direitoTrad. Jodo Mauricio Adeodato. Mimeo. No origieah
alemdo: Rhetorik und Vertrauen IKritik und Vertrauen: Festschift fur Peter Schneidgem 70 Geburtstag
Frankfurt a.M.: Anton Hain Verlag, 1990, pp. 34-$439.

*'' ADEODATO, Jodo MauricioEtica e Retérica: para uma teoria da dogmatica iica. Sdo Paulo: Saraiva,
2002, pp. 317 e ss.
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Assim, ambas as perspectivas possuem como panmde 6 Estado de Direito e a
relacdo intrinseca entre Direito e Democracia, wibmtao partirem de premissas distintas
chegam a resultados também diversos. Importa aspabeecer um paralelo entre as

propostas de colocacédo de uma Corte Constitucamaéio do ambiente democratico.

Por acreditarem na racionalidade do discurso pojdambas as vertentes possuem
como eixo propositivo a possibilidade dos discufsdgciais e concebem a conveniéncia de
um o6rgdo encarregado da resolucdo de conflitostitwrienais, a partir do controle de

constitucionalidade.

Por um lado, as teorias da argumentag@mdardadvogam no sentido de que o
carater racional da jurisprudéncia emana de suéoroidade as condi¢des, critérios ou
regras que o constituem, tendo como contetdo miramexigéncia de consisténcia, de

racionalidade instrumental e a verdade das afiresmefpiricas usadas.

Nesse sentido, é concebivel uma Corte Constitucigna realize um controle
procedimental e substancial da ordem juridica, 2 da rigidez e da supremacia
constitucionais. N&o ha o que falar, portanto, e@safio a um Estado de Diréitd uma vez
que € justamente a premissa de um governo dedeifugdamenta o discurso judicial sobre a

Constitui¢ao.

Nesses termos, a jurisdicdo constitucional permiteonjugacdo de uma teoria da
argumentacéo juridica com o discurso de direitosldmentais, sendo este um procedimento
argumentativo que se traduz na obtencao de ressltahstitucionalmente corretos. Noutras
palavras, “por meio das regras e formas da argap@&otpratica geral e da argumentacéo
juridica, a argumentacdo no ambito dos direitogldonmentais que ocorre sobre essa base é

racionalmente estruturada®

Acerca da racionalidade do processo de institubzag@o de uma jurisdicao
constitucional, Robert Alexy é particularmente @8s® 0 que justifica sua transcricdo a

sequir:

#12«No que tange ao Estado de Direito, as pessoasnpaelr, antecipadamente, razoavel certeza a regpast

regras e padrdes segundo os quais sua condutplgada, e sobre os requisitos que elas devenfazdispara
dar validade juridica as suas transagfes” (MACCOB#/INeil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado
Hubner Mendes. Rio de Janeiro: Elsevier, 20082p. 2

213 ALEXY, Robert.Teoria dos Direitos Fundamentai$rad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheiro
2008, pp. 573-574.
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A inseguranca quanto aos resultados do discursoambito dos direitos
fundamentais leva a necessidade de decisGes daladastoridade. Se a maioria
parlamentar ndo deve controlar a si mesma, o qrefisaria ser juiz em causa
prépria, sobra apenas a alternativa de alguma folemarisdicdo constitucional. O
fato de um tribunal constitucional ndo apenas aeguar, mas também decidir, nada
tem de irracional. De forma geral, vale a idéiagde a razédo pratica pode ser
realizada apenas no ambito de um sistema juridieovincule, de forma racional,
argumentacao e decis&d.

Sendo assim, uma Corte Constitucional realiza sepelp na democracia
constitucional, a partir da limitacdo de autoridadeajoritarias, de modo que a regra das
maiorias pode encontrar Obice nos direitos das maimaue dissentem do majoritariamente
consentido. Trata-se da fungdo contramajoritaria julésdicdo constitucional para a
concretizacdo do discurso dos direitos fundamentdén disso, segundo essa perspectiva
tedrica, a democracia constitucional ndo assumentopde partida de que cada instancia

deciséria deve se basear em critérios majoritfana se legitimai>

Na opinido de Daniel Farber e Suzanna Sherry, algirgdo politicos sdo mais
responsivos a opinido majoritaria do que outrogu® ndo € surpreendente, tendo em vista a
complexidade das democracias hodiernas. Portaniam éequivoco demandar um nivel
homogéneo deaccountability democratica de cada instituicdo politica, poiselevante é
considerar a legitimidade democratica do sisterrasomo um tod6'°

Por sua vez, a retorica moderna considera a demi@@amo uma rede de discussodes,
de modo que democracia e retérica se condicionaas. pdlavras de Ottmar Ballweg, a
retorica deve sua origem as condi¢fes institucsodaidemocracia, conquanto a democracia
deve a retérica o adestramento dos participantesetate. Sendo assim, o intercambio
argumentativo de opinides se refere ao campo daaate a confianca nesta seara encontra

seus fundamentos nas relacdes democraticas.

No pensamento de Katharina Sobota, a constricAaletmro incidente sobre o
discurso juridico pressupbe atualmente o encongrrddor e auditério em condicdes e

procedimentos democraticos. Assim, a instituciaaghio da retérica em uma democracia

24 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentai$rad. Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo: Malheairo
2008, p. 574.
215 FARBER, Daniel; e SHERRY, Suzanndudgment Calls: principles and politics in Condiitnal Law
Oxford: Oxford University Press, 2009, pp. 24-25.
21 FARBER, Daniel; SHERRY, Suzanndudgment Calls: principles and politics in Condiibmal Law
Oxford: Oxford University Press, 2009, p. 25.
217 Cf. BALLWEG, Ottmar.Retdrica analitica e direitoTrad. Jodo Mauricio Adeodato. Mimeo. No origieat
alemdo: Rhetorik und Vertrauen IKritik und Vertrauen: Festschift fur Peter Schneidgem 70 Geburtstag
Frankfurt a.M.: Anton Hain Verlag, 1990, pp. 34-44.
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viva visa a balanca interna da cultura em quet&fué experimentada. Sendo assim, a justica
ndo se traduz na opinido majoritaria ou no confemmoi social e o sentimento de justica da

maioria pode ser influenciado pela retérica juddié

Nesse quadro democratico, uma Corte Constitucitemalo papel de fechar a cadeia
argumentativa acerca de topicos oriundos da teatatie aprimoramento da vivéncia
compartilhada em sociedade. Assim, a luz do cetirigtico que informa a matriz tedrica
retorica, o controle constitucional de normas temespacialidade legitimada pela autoridade
da instituicdo, e ndo propriamente por uma racidadé substancialmente diferenciada a qual

produz resultados mais justos.

Por conseguinte, a funcionalidade do discurso jalddecorre, em certa medida, da
constricdo da decisamdn lique}, porquanto deve filtrar do caos cotidiano umaeord
juridica, por intermédio de procedimentos legaidaelinguagem, de maneira a tornar um

conjunto infinito em um sistema finitd?

Sendo assim, o fundamento do discurso da jurisdigéostitucional em uma
democracia € sempre um momento de forca, que proserjustificar, a luz de uma
fundamentabilidade discursiva, conforme defendei®é®ampaio Ferraz Jr. E dizer: ha a
possibilidade de que a imposicdo normativa sejtfiiés/el e defensavel quando criticada,
tendo em conta uma cosmovisao ideoldgica. Em sinéelegitimidade do discurso normativo
“ndo se funda na forca, porque é sempre uso peadifi ideologicamente da forca que passa,

entdo, a fazer parte dele, ao nivel do relatof@oha de sancad™

2.1.5. A possibilidade e a conveniéncia da jurisdg constitucional na democracia

Em tentativa de sistematizacdo, € viavel afirmacoadicdo de possibilidade e
conveniéncia politica de uma corte constitucior@m parametro em um paradigma
democrético fundado na nocdo de soberania poptdado em vista as potencialidades
explicativas da topica moderna inaugurada por TheWthweg e desenvolvida pelas teorias

da argumentacéo juridica.

218 SOBOTA, Katharina. The Rhetorical ConstructionLafv. In: International Journal for the Semiotics of

Law,v. 13, 1992, pp. 39-54, p. 54.

219 FARBER, Daniel; SHERRY, Suzanndudgment Calls: principles and politics in Condiibmal Law

Oxford: Oxford University Press, 2009, pp. 42-43.

220 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaideoria da Norma Juridic& ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 177.
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Assim, é possivel um arranjo institucional que perna producdo de discursos
racionais e adequados, em sede de jurisdi¢cao tangtial, as exigéncias democraticas, caso
se tome como referéncia os arcaboucos tedricoaiéatr das perspectivas tedricas da teoria

da argumentacéo juridica padréao e da retorica mader

As teorias da argumentagcdo juridisdandard possuem como pressuposto a
fundamentacéo de juizos éticos do ponto de vigaaszitivo, & luz de um objetivismo moral
minimo. Por conseguinte, o0 modelo de racionaligadposta a partir da tese do caso especial
permite pensar em uma avaliacdo substancial danadade das decisées do Poder

Judiciério, inclusive com exigéncias de “regrasarsais”.

Por outro lado, a retérica moderna adota uma psteética, em decorréncia da
multiplicidade de visées de mundo, 0 que ndo péianid universalizacdo de juizos éticos.
Nos estritos limites da pretensdo analitica desseertte de pensamento, a racionalidade
simplesmente ndo € uma questdo, uma vez que oahs® define retoricamente, consoante a
situagdo comunicativa posta. A luz do necessakatiomamento entre democracia e retorica,
aponta-se a possibilidade de uma corte constitatiure interrompa a cadeia argumentativa
com sua decisao, o que funcionaliza a préopria deami@c Ou seja, a jurisdicdo constitucional

se presta a um controle de normas oriundo de sygiprautoridade.

De qualquer forma, ambas as vertentes tedricasipmsa potencialidade, ainda que
em diferente niveis, de contribuir ao debate acdecadequacdo democrética do controle de
constitucionalidade, sobretudo em relacdo a tudelalireitos fundamentais e aos impasses

institucionais entre os Poderes.

2.2. Estratégias Metodoldgicas de Andlise de Disaos do STF a partir da Teoria da

Argumentacao Juridica Padréao e da Retorica Moderna

Neste momento, torna-se imperativo abordar, cgunah objetividade, as estratégias
metodoldgicas de analise dos discursos judiciasn@posto na secdo anterior, 0 exame se
dard com viés comparativo, a luz dos pressupodias das duas matrizes tedricas referentes
as hodiernas teorias da argumentacdo juridica,sgs@jam, a moderna retorica e a

argumentacéo juridicstandard

Na qualidade de técnica conectiva entre os prowbs e a vertente metodoldgica
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da pesquisa, a estratégia adotada é a andlise ndelddo, operacionalizada pelo exame
conjectural e de contetdo do julgado supracitadm.aBordo com Miracy Gustin e Maria
Tereza Dias, essa técnica tem condicdes de prodpigdmias, porquanto os dados e
informacfes apresentam-se dissociados do contaigmaio, isto €, “desmonta-se 0(s)
discursos(s) da realidade objeto da pesquisa odezppum novo discurso por meio de ‘tracos
de significacao’, que resultam da relacdo dialéitiae as condicbes de producdo do discurso

objeto de andlise e as condi¢des de producéo daeiffa

Ademais, a analise de discurso como abordagenstielce de textos se insere na
tradicdo cientifica como critica ao modo tradiclaha se fazer ciéncias sociais, uma vez que
a base epistemoldgica daquela é o construtivisnoialsacaracterizavel pelos seguintes
aspectos: (i) uma posicado critica aos dogmas ¢egsjtassim como postura cética em
relacdo a uma visdo naturalizada do mundo; (igammhecimento de que o que conhecemos
como mundo é construido historicamente e cultunalenem termos especificos e relativos;
(iii) a convicgdo de que o conhecimento € constrgiacialmente; e (iv) 0 compromisso de

explorar as formas que o conhecimento se intechga acdes e praticas

Em relacdo a retérica moderna, inspira-se na flagdo de Isaac Reis tachada de
Andlise Empirico-Retérica do Discurso (AERD), passfins de sua tese de doutoraméfito.
Por outro lado, no bojo da teoria da argumentagédi¢a padrdo, utiliza-se como referencial
o modelo de andlise de decisbes judiciais deseiaolyor Basile Christopoulos, também
funcionalizada para sua pesquisa de doutdfadoom fulcro na linha de pensamento do

jurista escocés Neil MacCormick, notadamente em \§gdo retéric¥/dialétic®® do

2! GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS Maria TerBaaseca(Re)pensando a Pesquisa Juridica: teoria

e prética Belo Horizonte: Del Rey, 2002, p. 111.

222 GILL, Rosalind. Discourse Analysis. In: BAUER, MiarW.; GASKELL, GeorgeQualitative Researching
with Text, Image and Sound: a practical handbhdaindres: Sage, 2000.

%3 REIS, lIsaac CostaLimites a legitimidade da jurisdicdo constitucionainalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoiyversidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 2013.

224 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Camp®@entrole de Constitucionalidade de Normas Orcameasa

0 uso de argumentos consequencialistas nas deaid8sipremo Tribunal Federaé240 f. Tese de Doutorado —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo Pa&ilo-SP, Brasil, 2014.

225 Compartilha-se da critica realizada por Manuekdgia, em entrevista realizada com Neil MacCormick e
publicada na RevistAoxa em relacdo a aproximacao do pensamento doguwsstocés, em suas Ultimas obras
acerca da argumentacdo juridica, a vertente dialéiu dialégica do ramo da filosofia interessada na
argumentacdo em um ambito geral, a qual, seguniilésofo do Direito espanhol, pode ser sumarizada n
dimensdes retérica, dialética e logica: “M.A.: Etos dias estoy leyendo tu libro Rhetoric and thke Rf Law

(...) Estoy muy de acuerdo con los aspectos sistantie tu nuevo libro, pero no encuentro totalment
persuasivo el uso que propones de ‘retdrica’ En)mi opinion, el riesgo de tu propuesta resideperder
algunas diferencias interesantes (por ejemplogdatraproximacion a la argumentaciéon de TOULMINeg/ d
PERELMAN) y también en subestimar los aspectosidiabs o dialécticos (‘dialéctica’ y ‘dialogo’ nstén
incluidos en el indice de Materias de tu libro)XT(ENZA, Manuel. Entrevista a Neil MacCormick. IBoxa:
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Direito, a qual pressupde um consequencialismantirs®’

Nesse sentido, 0 expediente argumentativo debeg#io consiste primeiramente na
descricdo de ambas as contribuicbes metodologigamatadas. Contudo, os problemas e
objetivos da presente pesquisa exigem adaptacipsgssivas e aditivas, sobretudo pelo
carater qualitativo e singularizado do que se pEp[gio €, a descricdo retérica e a avaliagdo
da consisténcia argumentativa da ADI-MC 4.048. Logmguidamente, sera explicitada a
utilidade desses marcos referencias, em termogofuais, para a perquiricdo analitica aqui

proposta.

Na pesquisa de Christopoulos, utilizou-se comoatsjia de delimitacdo temética
certa tipologia de argumentos centrais das decm@agsadas proferidas pelo STF em ambito
de controle abstrato de constitucionalidade soig@éneia da CR/88 em relacdo a tematica de
leis e normas orcamentarias. Nesses termos, estaebs# como feixes tipoldgicos os
argumentos deontoldgicos, 0s consequencialistasdigas e 0s consequencialistas
econbmicos e extrajuridicos. A partir disso, poeleasalisar a centralidade de cada tipo de
argumento para a formacao de precedentes, print@pé¢ ao reconhecer agueles coatm

decidendiou obiter dictum.

Assim sendo, cada acordao foi examinado sob @gspectos: o contexto da decisao e
os dispositivos atacados; argumentos deontologargsimentos consequencialistas juridicos;
argumentos consequencialistas extrajuridicos; ésande composicdo de argumentos. Em

termos de argumentos, buscou-se concebé-los pskifdacdo dantes mencionada. Por outro

cuadernos de filosofia del Dereghlicante-ES, n. 29, 2006, pp. 479-489, p. 487)
226 34 no pensamento de Aristételes, observa-se elagiip entre a retérica e a dialética: “A retééca outra
face da dialéctica; pois ambas se ocupam de queestées ou menos ligadas ao conhecimento comum e nao
correspondem a nenhuma ciéncia em particular. €e,ftodas as pessoas de alguma maneira participarm
ou de outra, pois todas elas tentam em certa megdgitionar e sustentar um argumento, defenden-aeusar”
(ARISTOTELES. Retérica. 2 ed. Trad. Manuel Alexandre Junior, Paulo FarmboAtberto e Abel do
Nascimento Pena. Lisboa: Imprensa Nacional-Casiklakzda, 2005, p. 89). Trata-se, portanto, de umaovis
substancialmente distinta da exposta até entdo fpesafia grega a respeito da retdrica, como secqie
especialmente no dialogo platénico “Fedro” aceraa@Adchor. Isso porque a matriz aristotélica reconhawa
utilidade persuasiva da retorica em relacdo ao jbstio e bom.
227 para MacCormick, argumentos consequencialistamgéeles que levam em conta consequéncias juridicas
traduziveis em implicacbes l6gicas da decisao der@mmento juridico: “O nome é bem escolhido pasap
declarar um direito em particulgug dicerg é necessario, no papel de juiz imparcial, declzue tal direito esta
disponivel em todos os casos semelhantes. Assimg cona pessoa prudente e cautelosa, qualqueregui d
olhar, dentre o conjunto de situacdes possiveosl, tgua que ser coberta, do ponto de vista jurigieta
sentenca proposta. Tal consideracao do conjuntasizs possiveis € necessaria para uma avaliaggiosaideda
aceitabilidade da decisdo tomada no caso presenteAgsim, em esséncia, o que eu chamo de Direito da
argumentacao consequencialista é focado ndo tamseémar a probabilidade de mudancas comportaisenta
mas na conduta possivel e em seu determinado siatustivo a luz da decisao que esta sendo coasider
(MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, pp. 142 e 147)
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lado, a composicdo dos arrazoados serviu “para tamebalanco dos argumentos utilizados
no acorddo, bem como um diagnostico final sobre ekevéncia dos argumentos

consequencialistas em cada decig&d.”

Exposta a estratégia metodologica, ressalta-se spleaproveita, na presente
perquiricdo, a mesma divisdo de argumentosra&io decidendie obiter dictuni®®. Nesses
termos, a raz&o de decidir se funcionaliza naficstiva®*® da decis&o judicial em um sistema
de precedenté¥ como reconstrucao racional da doutrina e dascpsijuridicas efetivas. Isso
porque, em suma, argumentar a partir de precedefesfica manter a mesmeatio
decidendipara casos analogos, consoante ao defendido paEdviaick, tendo em vista que
“sob um sistema de precedentes vinculantes ou gmvEis, tais decisdes também
transcendem cada caso particular e sdo recebidas @iadoras do Direito ou como decisbes

que interpretam e determinam o Direito com autoietfa>.

Por outro lado, o contexto da deciséo e os disposiatacados sao também relevantes
para o presente estudo, todavia h4 uma alterap@gréfica ao proposto por Christopoulos
para o inicio da exposicao e de forma centralizaniagdecorréncia da escolha em verticalizar
0 exame da ADI-MC 4.048, de modo que se almejantkior facilidade explanatoria a

dindmica conjectural pertinente.

? CHRISTOPOULOQS, Basile Georges Camp®entrole de Constitucionalidade de Normas Orcameasa o
uso de argumentos consequencialistas nas decisb&sigremo Tribunal Federa240 f. Tese de Doutorado —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo Padilo-SP, Brasil, 2014, p. 151.
229 “Dentro de tal modelo, pode-se dar uma definicBmace satisfatoria deatio decidendi,nos seguintes
termos: Umaratio decidendié uma justificacdo formal explicita ou implicitantkeriormulada por um juiz, e
suficiente para decidir uma questéo juridica sadaitpelos argumentos das partes, questao sobral armga
resolucéo era necessaria para a justificacdo dségeco caso [...]. E necessario notar quetia, nessa visdo, é
uma funcao da decisdo e da justificativa oferecflarsum juiz para tal decisdo. Desse modo, podestirex
multiplasrationes.Um juiz pode achar necessario formular uma solwg@iomais de um ponto em questédo.”
(MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdirad. Conrado Hubner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 203).
280 «Justificar um ato é mostrar que ele é corretostér que ele é correto € mostrar que, sob qualjsi&o
objetiva da matéria, o ato deveria ter sido prdticaou mesmo deve ser praticado, considerando as
caracteristicas do ato e as circunstancias do"ddACCORMICK, Neil. Retorica e o Estado de Direitdrad.
Conrado Hubner Mendes. Rio de Janeiro: Elsevi€i820. 129)
31 “precedente ndo se confunde com decisdo ou caifiGava. A decisdo é a resolucdo de um casaa cuj
justificativa pode ou ndo dar origem a umatio decidendie, por conseguinte, a um precedente. Note-se que a
justificativa, mesmo quando contémadio, também trata de varios outros aspectos do caso.
N&o ha davida de que n&do ha precedenteratimdecidendi mas o precedente é mais do quati. E certo
que a parte do precedente que importa, enquanta geg regulara os casos futuros,réte decidendi Porém
0 precedente, se necessariamente contémati@ também abarca outros pontos. O precedente desorev
contexto fatico e os fundamentos objeto da disougsa@ssui a proclamacéo do resultado, além de rcante
justificativa dos fundamentos concorrentes e désgiele de abordar, conscientemente ou ndo, quekdielidas
obiter dicta” (MARINONI, Luiz Guilherme.Julgamento nas Cortes Supremas: precedente e dedts&ecurso
diante do novo CPCS40 Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 139).
232 MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 339.
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De qualquer modo, reputa-se a mais sensivel difarentre as estratégias propostas o
tratamento que se da aos argumentos consequetasiaéim razao dos influxos dialdgicos que
a presente pesquisa pretende ter com a retoricarmend_ogo, ndo se aceita a divisdo entre
juridico e extrajuridico desse tipo de argumentisfovque essa tipologia pressupde a
prescricdo de inadequacdo racional no Direito diocéio chamado de extrajuridiéd.
Aceita-la, portanto, reduziria 0 espago comparagmtre as matrizes tedricas hauridas das
teorias da argumentacao juridica, a partir de unceito estreito de racionalidade juridica, o

que ndo interessa para esta pesquisa.

A despeito do recente interesse doutrinario emiténtisasiliano acerca dos fatores
“extrajuridicos” influenciadores da prestacdo jdid®naf*’, adota-se uma postura fugidia a
rotulos dessa espécie, porquanto se enxerga a taupafajuridicidade apenas como
expressdo das constricées ou condicionantes daefaténcid®® e do decort® aplicaveis ao
discurso juridico, a luz da construcdo retérica Riceito como proposta por Katharina
Sobota®’

Em sintese, pertencem ao universo do juridicoeads auto-referéncia, na qualidade
de etiologia juridica, isto €, descricdo retériGa génese da decisédo judicial, geralmente
encarados como argumentos “juridicos”, consequksteisou ndo; e a cripto auto-referéncia,
traduzivel na comunicagédo juridica néo-oficial,nfada pelos rituais forenses, técnicas
retoricas, experiéncia e selecéo de juristas, enti®s fatores, dimenséo discursiva tida por
“extrajuridica®® Ent&o, ndo se sustentaria uma divisédo entre angios consequencialistas

juridicos e extrajuridicos, consideradas as preamisgorico-metodolégicas convencionadas

233 “H4, implicitamente ou ndo, uma prescricdo de tipe de argumento consequencialista é possivel ou

adequado racionalmente no direito, a partir da loso de que os argumentos do terceiro tipo ndanser
adequados. Isto é, argumentos classificados cotnajukdicos em tese seriam desaconselhados paasbom
decisdo, ou uma decisdo convincente.” (CHRISTOPO&LMasile Georges Campogontrole de
Constitucionalidade de Normas Orcamentarias: 0 W argumentos consequencialistas nas decisdes do
Supremo Tribunal FederaP40 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Diréitdyersidade de S&o Paulo, Sdo
Paulo-SP, Brasil, 2014, p. 150)

#* Viide: FERNANDES, Ricardo Vieira de Carvalhmfluéncias Extrajuridicas sobre a Decisdo Judicial:
determinagéo, previsibilidade e objetividade dceithr brasileiro. 352 f. Tese de Doutorado — Faalddde
Direito, Universidade de Brasilia, Brasilia-DF, Bita2013.

2> Condicionante que permite a compressdo da viabléiddo sistema juridico se estabilizar e manter sua
existéncia, ao fundamento de uma pressuposucdiciarthaseada em um segundo nivel de observacguala

ao fim e ao cabo, permite a representacao das@dtes sociais de maneira prescritiva.

236 O Discurso judicial deve ser produzido de uma rinandsta como decorosa/apropriada pela audiéueia,
modo que o emprego do lugar-comum é delimitado giglacao comunicativa.

»7 Cf. SOBOTA, Katharina. The Rhetorical Constructidiaw. In: International Journal for the Semiotics of
Law,v. 13, 1992, pp. 39-54.

»®* SOBOTA, Katharina. The Rhetorical Construction afiL In: International Journal for the Semiotics of

Law,v. 13, 1992, pp. 39-54.
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no presente trabalho.

Igualmente, por ndo compor a pléiade de problehipéteses e objetivos da presente
perquiricdo académica, também sera excluido doerefel analitico o diagndstico derradeiro

sobre a relevancia dos argumentos consequendadistaada decisao.

No tocante a Andlise Empirico-Retdrica do Discy/SBRD) proposta por Isaac Reis,
tem-se que a assuncgdo de uma série de pressugastsrica moderna, portanto se concebe

o discurso juridico como autorreferente, artefati@amico e conflituoso.

Em termos qualitativos, essa estratégia buscasanaliscursos por meio de textos,
entendidos como porta de entrada para o discueseonadida em que texto e discurso se
diferenciam, a empresa do analista se traduz ecelpar como o discurso se textualiza. A luz
da moderna retérica, ndo € possivel ter pretendéesbjetividade, tampouco neutralidade
técnica do analist&’ Outra limitacdo da AERD ¢é a falta de represerigaile, dado que nédo

se pretende quantitativa.

Considerado o exame discursivo como instrumentaratamento de falas e textos
organizados retoricamente, a énfase na naturepaceetdos textos dirige a atencdo do
analista para a forma como todos os discursos ganiagam para fins de se tornarem
persuasivo$’® Alids, na arte retérica de Aristoteles, entendeyser retérica como a
capacidade de descobrir o que é adequado a caplaza@aso fim de persuadir. Esta ndo é

seguramente a funcdo de nenhuma outra &te”.

Ademais, o critério de validade de uma analise agmpatico, depende, entdo, do
reconhecimento e apreciacdo como tal em uma corumidle analistas, sobretudo em
comparacdo com outras analises de mesma indolenBepigualmente, da coeréncia da
analise, ao levar em conta o estado da arte praa@aélas pesquisas anteriores, assim como
da publicizacdo dos resultantes analiticos, safivo da critica public&?, afinal se considera

que “o discurso, uma vez lancado no mundo dos esgeriescola-se do seu emissor,

2% REIS, Isaac Costalimites & legitimidade da jurisdicdo constitucionainalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoyersidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 20130 p.
240 GILL, Rosalind. Discourse Analysis. In: BAUER, MiarW.; GASKELL, GeorgeQualitative Researching
with Text, Image and Sound: a practical handbdalndres: Sage, 2000, p. 173.
241 ARISTOTELES. Retérica. 2 ed. Trad. Manuel Alexandre Junior, Paulo FarmaoAterto e Abel do
Nascimento Pena. Lisboa: Imprensa Nacional-Casdagala, 2005, pp. 95-96.
%2 REIS, lIsaac CostaLimites a legitimidade da jurisdicdo constitucionainalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoiversidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 20130 p.
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ingressando nmercado publico do sentidd®*®

Do ponto de vista adaptativo da estratégia metgittd como processo de carater
coletivo e cooperativo, a propria AERD € concelmdiano instrumento com producéo adrede,
ou seja, desenvolvido “sendo diante de hipdtesesatbalno produzidas em cada analise,
buscando focar elementos especificos. Do contrémimgrreria nos mesmos delirios de

totalidade e prepoténcia gnoseoldgica que sdo eandais métodos de corte essenciali§ta.”

Por conseguinte, adotam-se também as dimensdaggivscde tradicdo aristotélica
distribuidas enethos(E), pathos P) elogos(L). Para Aristoteles, “As provas de persuasao
fornecidas pelo discurso sédo de trés espécies: masaem no caracter moral do orador;
outras, no modo como se dispde 0 ouvinte; e outrasproprio discurso, pelo que este

demonstra ou parece demonstféat”

A dimenséao E se refere ao carater moral do oragg@ando o discurso € persuasivo em
decorréncia do orador ser digno de fé. A dimens&e Raracteriza pela disposicdo dos
ouvintes na medida em que seus juizos sao afepeimsapacidade do discurso em produzir
emocao (paixdes). A dimensdo L se notabiliza pelsyaséo pelo discurso, ao deixar se
mostrar a verdade ou 0 que aparenta sé-la, emceasdaparticular, sobretudo por meio de
entinemas e exemplos. Portanto, as dimensdes pagpesio Estagirita, e aqui incorporadas,
diferenciam-se a partir da énfase que se da aogmuavinte ou discursd'®

Como visto, a construcdo de indicadores revelarsexercicio individualizado a cada
analise e proposito de pesquisa para a AERD. Nem#®, pretende-se simplificar a analise
proposta por Reis, a partir da diminuicdo do numagoindicadores em cada dimensao
discursiva. Ocorre que nos julgados examinadosjpekia buscava-se captar uma riqueza de
sentidos linguisticos, apreensiveis e possiveisagraos dilemas morais proprios da bioética
e dos direitos da personalidade (células-troncoriemdrias e casos de interrupcdo da
gravidez). Essa intencdo ndo se apresenta na f@epesquisa, porquanto a tematica

orcamentaria € marcada por pretensa tecnicidadelede jargdo a postura dos falantes e

* REIS, Isaac Costalimites a legitimidade da jurisdicio constitucionainalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoyersidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 20187 pgrifos no original.

24 REIS, Isaac Costalimites a legitimidade da jurisdicdo constitucionanalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoyersidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 20185 p.

5 ARISTOTELES. Retérica. 2 ed. Trad. Manuel Alexandre Janior, Paulo Farmeodterto e Abel do
Nascimento Pena. Lisboa: Imprensa Nacional-Cadaacdala, 2005, p. 96.

»® ARISTOTELES. Retérica. 2 ed. Trad. Manuel Alexandre Junior, Paulo Farmbaoftberto e Abel do
Nascimento Pena. Lisboa: Imprensa Nacional-Casdadala, 2005, pp. 96-97.
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ouvintes, o que, de alguma forma, inibe as marifé&s expressivas constantes do objeto de

estudo da precitada tese de doutorado.
Diante do exposto, sdo propostos 0s seguintesaiaiolies nas dimensodes E, P e L:

E1l. Demonstracdo de conhecimento ou erudicddlem-se o efeito de associar

competéncia gnoseoldgica a legitimidade politica;

E2: Amplificacdo do valor da Constituicdo ou do cas em examePromocéo de

conexao entre responsabilidade e poder;

E3: Elogios. Adjetivacdes elogiosas aos demais membros da €quteticipantes da
relacédo processual, objetivando-se o enaltecindadajualidades do Tribunal e de si mesmo,

como par;

E4: Relacionamento entre os Podere&sse indicador abarca da supremacia judicial
a deferéncia institucional, passando pelo aconselhto aos demais poderes. Argumenta-se,
entdo, em favor da credibilidade e legitimidadeodapria Corte no quadro estatal, a partir da
defesa do campo juridico-constitucional da intérfera de outros atores politicos, alertas
contra os perigos de uma realidade em que o ldgistenha a primazia interpretativa sob a

CR/88, entre outros expedientes.

P1: Linguagem hiperbodlica e argumentoad terrorem. Trata-se da utilizacdo de
“linguagem perceptivelmente hiperbdlica ou da z#ifido de argumentos que consistem em
justificar a adocdo de uma posicdo pelo incutimesgotemor pelas consequéncias que

poder&o advir, caso venca a opinido contrata”

P2: Enfase e pergunta retoricaRepresentacées tipograficas, como, por exemplo, o
negrito, itdlico ou pontos de exclamacdo; e pemdgintom respostas anteriormente

conhecidas, para fins persuasivos;

P3: Remisséo a opinido publica ou publicadd.entativa de provocar sentimentos de
empatia, identidade e pertencimento em atoresoalla@ processo decisorio, 0s quais compde

o auditorio das manifestacdes expendidas no curgalgamento; e

P4: Apartes divergentes. Intervencbes ou perguntas realizadas no decorrer da

manifestacédo de voto de colegas, sem intuito d@ogom o fito de reafirmar a divergéncia

*" REIS, Isaac Costalimites a legitimidade da jurisdicio constitucionainalise retérica das cortes
constitucionais do Brasil e da Alemanh265 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirditoiyversidade
Federal de Pernambuco, Recife-PE, Brasil, 20185p.
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de pensamento e marcar posi¢ao, inclusive sem partithamento de premissas.

L1: Argumentos baseados nas fonté® do Direito. Referéncias aos diplomas
legislativos, jurisprudéncia, Constituicdo da Reab principios gerais, demais elementos
textuais ou ndo reconhecidos como vinculantes &ddstde juridicidade pela comunidade de

intérpretes do Direito.

L2: Argumentos hermenéuticos. Explicitacdo dos mecanismos interpretativos de

acesso ao significado dos textos juridicos.
L3: Argumentos do cotidiana Referéncias a experiéncia pratica e ao sensoraomu

L4: Operacdes de logicaUtilizagcdo de deducdes, inferéncias, indugcbes eosut

métodos de investigacao légica.

Ademais, verifique-se a sistematizacdo das dimensddos indicadores propostos

para a presente AERD em forma de quadro:

Quadro 1 — Dimensdes e indicadores da AERD

DIMENSAO INDICADOR
E1l: Demonstracdo de conhecimento ou erudicao.
ETHOS E2: Amplificacdo do valor da Constituicdo ou doacam exame.
E3: Elogios.
E4: Relacionamento entre os Poderes.
P1: Linguagem hiperbdlica e argumeatbterrorem
PATHOS P2: Enfase e pergunta retorica.

** Em tempos de multiplicidade de esferas dotadasritégidade, esta pesquisa recorre as nocoes irnttrods

do Direito, tal como ensinadas nos cursos de baldd em Direito, em que pese as inimeras criticas
constantes na literatura especializada e a clagiratdo oitocentista do artefato conceitual. Lotfamnte
juridica seria a origem priméria do direito, cortfimio-se com o problema da génese do direito. ‘Batda
fonte real ou material do direito, ou seja, doerke reais que condicionaram o aparecimento deasojumidica
(...) Emprega-se também o termo ‘fonte do diretomo equivalente ao fundamento de validade da ordem
juridica.” (DINIZ, Maria HelenaCompéndio de Introdugdo a Ciéncia do Direito 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1993, p. 250)
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P3: Remissao a opinido publica ou publicada.

P4. Apartes divergentes.

L1: Argumentos baseados nas fontes do Direito.

LOGOS L2: Argumentos hermenéuticos.

L3: Argumentos do cotidiano.

L4: Operac0Oes de l6gica

Fonte: Elaboragao propria, com referencial em RE033, p. 158.

Com auxilio dessa elaboracdo conceitual, pretsediacar os perfis retoricos da
deciséo colegiada e respectivos votos vogais de gadicipante do processo decisério, com
base na frequéncia, expressividade e relevancieada um dos indicadores previamente
estabelecidos ao longo do inteiro teor do acérdaai-MC 4.048.

Ao fim e ao cabo, no plano da pseudo auto-refeaénitenta-se descrever
retoricamente a génese da decisdo, por meio deadigetdricas (apelagbes ao “coracao” —
aspecto sentimental) e pseudo-referéncias acerbarde do justo (apelacdes ao “cérebro” —

aspecto pensant&y’

2.3. A Medida Cautelar na Acéo Direta de Inconstitaionalidade 4.048

Principia-se a presente subsecdo com a exposasgiendendimentos prévios do STF,
sob a vigéncia da CR/88, acerca da possibilidadmdiole de constitucionalidade de cunho
abstrato referenciado a leis orcamentérias. Nessgds, reconstroi-se a interpretacdo do
permissivo constitucional encartado no art. 102a’l, da CR/88%°, desde a necessidade de

abstracdo e generalidade das leis impugnadas ealifes;ao abstrata em direcdo a abertura

9 SOBOTA, Katharina. The Rhetorical Construction afiL In:International Journal for the Semiotics of
Law,v. 13, 1992, pp. 39-54, pp. 46-50.
#% Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal,ipremente, a guarda da Constituicdo, cabendo-lhe: |
processar e julgar, originariamente: a) a a¢adadite inconstitucionalidade de lei ou ato normafaaeral ou
estadual e a agdo declaratéria de constituciondida lei ou ato normativo federal.
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da via objetiva a toda lei federal ou estadualepethdente do carater geral ou especifico,
concreto ou abstrato do objeto da ADI.

Depois, pretende-se abordar panoramicamente anu@gto, com a exposicao do
contexto do feito e os dispositivos atacados, deeima a ndo perder a perspectiva de
deliberacédo colegiada em face dos votos condutla®sorrentes vencedora e vencida.

Ademais, sob as lentes do tragado metodoldgicaiantente exposto, notadamente
com base na teoria da argumentacao juridica de M&dlCormick e na moderna retorica
formulada pela Escola de Mainz, dar-se-a a verzagdio analitica dos discursos produzidos

na oportunidade da deciséo.

Em relacdo a matriz das teorias da argumentacadicarstandard a partir da
categoria juridica de precedente, pretende-secsindim que medida a ADI-MC 4.048
representou uma superacao do entendimento pretlém disso, sera examinado o julgado,
a luz dos parametros da consisténcia, coerén@asequencialismo constantes na concepcao

de MacCormick do Direito como ordem normativa instional.

Noutra banda, forte na construcéo retdrica do Dir@rretende-se apontar e examinar
os elementos discursivos do feito nas dimensOegtdos, pathos logos a partir dos
indicadores precitados e com atencdo na representde um catdlogo provisorio das
condicOes fundamentais para responder as quest@psaddo e em que circunstancias a rede
discursiva do Direito se desenvolve persuasivamemspecialmente em matéria

constitucional-financeira e na espacialidade do.STF

2.3.1. A narrativa jurisprudencial acerca do contrde objetivo de normas or¢camentarias

De plano, justifica-se 0 presente subtitulo petaedsdo auxiliar da narrativa em
relacdo a argumentacao, isto é, a narragdo possuiontetdo precipuamente informativo,
pois se funcionaliza no esclarecimento da situaf@@o-normativa da qual vai se
desenvolver a argumentacao, ou seja, “antes denargar, de procurar apresentar uma tese

que convenca o interlocutor, € necessario fixam@msas amplamente aceitaveis, que sirvam
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como base de percurso argumentatf70.Contudo, também h& uma dimens&o persuasiva,
implicita ou ndo, no ambito da narrativa, uma ver geflete a visdo do autor sobre a

realidade construida?

Por evidente, ambas as dimensfes se fazem pregantesna presente pesquisa,
quanto na compreensao que o STF possui de si cayéo judicante, a partir da reconstrucao
racional de seus precedentes. Nesse sentido, camgenbusca um discurso meta-tedrico,
aqui o enfoque residira na formulacéo de decisddisipis em sede de controle objetivo de
constitucionalidade com referéncia as leis orcaém@s E dizer: preocupa-se, a0 menos
discursivamente, com a etiologia dos precedentam@rtes a tematica, vistos como tais na

doutrina e na praxis judicial.

Ademais, na esteira do pensamento de Chaim Peranhacie Olbrechts-Tyteca, a
propria selecéo e presenca de dados serve como gerpartida a argumentacao juridica,
uma vez que a anterioridade e a seletividade saofuslizam em adaptacdo aos objetivos
argumentativos do emissor da mensagem. Nessea€emtida argumentagdo supde, portanto,
uma escolha, que consiste ndo so6 na selecéo dosndtes que sao utilizados, mas também na

técnica da apresentacdo del@s.”

Outra premissa adotada e digna de explicitacdo ésmecto prospectivo dos
precedentes, o que contraria a divisdo entre discudicial e o deliberativo presente em
Aristoteles, depois incorporada em uma nocdo pesii de precedente. Nas palavras de
Frederick Schauer, a visao tradicional de precedentro e fora do Direito, enfoca na ideia
de que o precedente de ontem € a decisdo de hmjentdnto, uma nocéo de legitimidade
meramente autoritativa dos precedentes encontreapgustentabilidade diante do fendbmeno
da criag&o judicial do Direito. Por conseguint@specto prospectivo do precedente significa
dizer que a decisdo de hoje deve se transformaorecedente das instancias decisorias

amanha. Logo, um sistema de precedentes envolverespansabilidade especial que se

*! RODRIGUEZ, Victor GabrielArgumentacado Juridica: técnicas de persuaséo e#giformal Sdo Paulo:

Martins Fontes, 2005, p. 89.

»2 «A narrativa representa ao argumentante, no discjuriciario, uma premissa e uma grande oporturidad
Premissa porque, como vimos, é dos fatos que suogedirecionamentos da argumentacédo, e as infoesacd
necessarios para que o interlocutor a compreendg®,a aceite; e grande oportunidade porque aaijpg ndo
admita uma atividade suasoéria expressa, tem ativarrdiluido em seu contetdo, grande poder deupsé®, ao
informar o interlocutor para que ele aceite uma&erdos fatos verdadeira e verossimil, que comtrjara a
concluséo a ser apresentada no momento argumenpatiprio” (RODRIGUEZ, Victor GabrieArgumentagéo
Juridica: técnicas de persuaséo e légica inforngfo Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 106)

»3 PERELMAN, Chaim; OLBRECHTS-TYTECA, Lucidratado da Argumentacéo: a nova retéridaad.

Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao. Sdo Pawéotins Fontes, 2005, p. 136.
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traduz em comprometer o futuro aprioristicamérite.

Nesse sentido, a revisdo de jurisprudénaieerfruling) operada no objeto de estudo
dessa pesquisa deve ser levada a sério, casohsepteaiensdes de consisténcia e coeréncia
nas decisdes em um Estado de Direito. A estabdidae se espera do Direito ndo significa a
imutabilidade do juridico, no entanto tampouco aetlta uma mudanca frequente no Direito.
Na verdade, o reconhecimento explicito da posddik de revisdo jurisprudencial aumenta a
transparéncia do Direito, uma vez que permite arénoia de argumentos pela ou contra a
mudanca, os quais devem ser sinceramente considepatb orgao judicial, na medida em
que este deve apresentar razdes publicas pelacditelou manutencdo do anteriormente
decidido?®

No tocante adocus do STF na democracia constitucional, o desenhiituo®nal
atribuido ao 6rgdo na CR/88 leva a crer que ha amisma funcdo para os precedentes
produzidos pelo Tribunal. Para além das particddales inevitaveis de uma Corte
Constitucional em cada pais, fruto da cultura jogidocal, Marcos Paulo Verissimo entende
haver um quadro de “anormalidade” (sem precedente®ngéneres mundiais) em relacao as
competéncias e carga de trabalho, o que sugenriativismo judicial “a brasileira”, por sua
vez marcado por dois aspectos: a “disparidade imense o numero de casos lancados ao
STF, o numero de casos ‘formalmente resolvidos'gima cada ano, e 0 nimero de casos que
efetivamente geram discussées sofisticadas de itmisnalidade no Plenari6™ e a
“imensa resisténcia que temos em outorgar ao STerps efetivos de concentracdo das
decisdes sobre constitucionalida®&” notadamente no exercicio formal da competéncia

recursal em sede de controle difuso. Por consegulmi uma expectativa hibrfda e

»* SCHAUER, Frederick. Precederih: Stanford Law ReviewPalo Alto-EUA, v. 39, n. 571, fev. 1987, pp.
571-605, pp. 572-573.

»> WALDRON, Jeremy. Stare Decidis and The Rule of Lawayered approach. IMichigan Law Review,
Michigan-EUA, n. 111, Out. 2012, pp. 1-31, pp. B-2

%6 VERISSIMO, Marcos Paulo. A Constituicdo de 1988)t¥ Anos Depois: suprema corte e ativismo judicial
“a brasileira”. In:Revista Direito GVSao Paulo, v. 4, n. 2, jul./dez. 2008, pp. 407-44@22.

%57 VERISSIMO, Marcos Paulo. A Constituicdo de 1988)t¥ Anos Depois: suprema corte e ativismo judicial
“a brasileira”. In:Revista Direito GVS&o Paulo, v. 4, n. 2, jul./dez. 2008, pp. 407-4$4@22.

28 “Assim, se de um lado gerou um sistema especiaérarerto a participacdo de atores sociais nadjgéis
constitucional, com conseqliente ampliacdo do gagéico institucional do STF (Vieira, 2002), ndermitiu,
por outro, que esse tribunal pudesse exercer cerajfppel relevante de uniformizacdo do direito s de sua
competéncia recursal extraordinaria ligada ao restele controle difuso. Isso, aliado a existénciauda
constituicdo vasta e por vezes contraditdria, genmuambiente em que a jurisdicdo constitucionaldorse
especialmente caracterizada por incertezas, paxessntraditorios de aplicacdo e tratamentos paes/e
desiguais de situagdes que deveriam merecer tratarjeidico uniforme.” (VERISSIMO, Marcos Paulo. A
Constituicdo de 1988, Vinte Anos Depois: suprenm@ece ativismo judicial “a brasileira”. IrRevista Direito
GV, Sé&o Paulo, v. 4, n. 2, jul./dez. 2008, pp. 407-$4@24)
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paradoxd™® em relacdo ao STF, isto é, como Corte de Casspcdiicamente uma quarta
instancia de todo o sistema judicial, e Corte Gtutsbnal, com vistas a estabilizar a
interpretacdo constitucional sobre o texto condtal na cultura juridica e para a

comunidade politica em geral.

Na qualidade de instancia recursal, os precedeté&sTF desempenham uma funcao
de filtro®® para dar conta do volume de feitos anualmenteatios; a esse Tribunal. Nesse
sentido, findam-se formalmente centenas de milhdegsrocessos, principalmente na via do
recurso extraordinario, assim como se aumentaceérefia dos procedimentos decisérios do
orgdo judicial. Ressalta-se que a vinculacdo aexeplentes nesse escopo decorre da
constante jurisprudencial ou jurisprudéncia pesist, e ndo de uma decisdo passada
especifica, isto €, a forca de autoridade dos gestes advém do constrangimento que as

linhas consolidadas de decisGes exercem sobre.o jui

Na espacialidade do STF, a particularidade emaslags tribunais congéneres emana
das faculdades atribuidas ao Ministro RefiforComo resultante, tem-se uma simples
reiteracao do ja estabelecido nas decisbes passatagjualquer tipo de reavaliacdo sobre a
aplicabilidade dos precedentes ao caso concretadequacdo do raciocinio anteriormente

adotado ao caso em julgamento.

2940 fato de possuir uma corte suprema ativistaafémaria, por si s6, a tornar o caso brasileiro espécie
de anomalia entre as nagdes ocidentais, j& queszemte ativismo das cortes supremas e constiisitem
sido um fendmeno relativamente global. No entamfge torna o caso brasileiro anémalo é o fatosda eorte
ser, também, a mais produtiva do Pais (certamania,das mais produtivas do mundo), sobretudo quaedo
considera o namero de casos julgados ao ano pdstneatp.” (VERISSIMO, Marcos Paulo. A Constituicde
1988, Vinte Anos Depois: suprema corte e ativisntbicjal “a brasileira”. InRevista Direito GVS&o Paulo, v.
4,n. 2, jul./dez. 2008, pp. 407-440, p. 424)
260 «p jurisprudéncia dominante, nesse sentido, é agdicde modo quase automatico, ndo havendo a
identificacdo de um precedente em particular queifune como orientador das novas decisdes, massds/e
precedentes que em conjunto influenciam a tomaddediséo. As linhas decisérias dessa jurisprudénsia
posicionamentos que sdo repetidos sucessivamergbarm se destacando dos precedentes que lhes deram
origem, passando a ter ‘vida propria’, e séo agésandependente dos casos individuais que asager&r que
se retira desses precedentes para aplicacdo Brm@osicionamento final, a solu¢cdo encontrada psreasos
concretos, ndo havendo necessidade de se fazegn@ée aos elementos faticos presentes nos preesden
mesmo ao raciocinio construido neles. O que imppeea cumprir o objetivo da diminuicdo da quartede
casos e para o aumento da eficiéncia do tribunal,sélugdo pontual dessas questdes, que com O AROIO
legislacdo processual pode ser determinada indilnakente por cada ministro em seu préprio gabinete,
Moraes. Precedente e Argumentacdo no Supremo Tribunal B&dentre a vinculacdo ao passado e a
sinalizacao para o futuro269 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Dirtltoyersidade de S&o Paulo, Séo
Paulo, 2012, p. 106.)
*! Nos termos do art. 21, §1°, do RISTF, “Podera &elator(a) negar seguimento a pedido ou recurso
manifestamente inadmissivel, improcedente ou coatéajurisprudéncia dominante ou a Sumula do Trabu
deles ndo conhecer em caso de incompeténcia ntanifescaminhando os autos ao 6rgdo que repute
competente, bem como cassar ou reformar, liminaeneaco6rddo contrario a orientacéo firmada nosdsrdo
art. 543-B do Caodigo de Processo Civil.”
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Por outro lado, na qualidade de Corte ConstitutjonaSTF colabora para a
construcdo do conteudo das normas constituciorsjaeles casos mais complexos ou que
nao houve a consolidacdo de uma jurisprudénciardomte. Logo, as decisdes sdo tomadas
de forma colegiada e refletem a interpretacdo doumal acerca de dispositivos normativos,
inclusive de indole constitucional. Ndo h& propeate uma solucdo pronta, de modo que as
decisdes pretéritas séo utilizadas cawmoi para a constru¢do do deslinde da controvérsia,
com potencialidade de se tornar um novo precedqueg,por sua vez, ira orientar as futuras

decisfes de todo o sistema judicial, demais atostisucionais e sociedade civil.

Nesses termos, a disputa pela significacdo dos épgmnceitos juridicos se desloca do
ambiente legislativo para a jurisdicdo constitualorla, por conseguinte, uma acentuagéo do
precedente na dinamica de criacdo judicial do @ir€¢éomo aplicador das normas juridicas, o
Poder Judiciario complementa o trabalho do parléaangjustamente no momento em que
interpreta/aplica o Direito com vistas a resolviéigibs?®> No pensamento de Conrado
Hubner, pode-se considerar, ao lado do “STF JoiBTF como Colegislador, pois atribuir
significado a Constituicdo é uma atividade essénelate construtiva, assim se criam normas
juridicas e regulam-se os atos dos outros atorkcps. Inova, portanto, no ordenamento
juridico, o que, em uma visdo estanque de sepadigpoderes, traduz-se em uma atividade
tipica da funcéo legislativa>

Em via conclusiva desse excurso, vale a transcrigdexcerto sintético da tese de

doutorado de Adriana Vodjovic a respeito do tema:

Sao esses dois papéis atribuidos aos precedemeserfio usados como parametro
na observacdo da jurisprudéncia do Supremo. Do dadom tribunal responsavel
pela solucdo de problemas de massa, encontra-aeefa e uniformizacdo dos
posicionamentos na consolidacao de uma jurisprig@éne reflita a quantidade de
precedentes decididos, e cujo objetivo esta nandigio da carga de trabalho
desempenhado pela corte com vistas a uma maicirefia na solucdo das
controvérsias individuais. Em outro sentido, noolalg uma corte constitucional, é
esperada a construcdo de uma jurisprudéncia quesendmseie na reiteracdo das
solu¢des adotadas em precedentes, mas que sei@amlopaciocinio desenvolvido
neles para a elaboracdo de decisdes em situag@iBmmou pouco exploradas pelo

> RODRIGUEZ, José Rodrigo; PUSCHEL, Flavia PorteMAACHADO, Marta Rodriguez de Assis. O
Raciocinio Juridico-dogmatico e suas Relac¢des cdrunzionamento do Poder Judiciario e a Democré#gia.
Anais do 3° Congresso Latino Americano do Ciénailitiea, Associacdo Latino-Americana de Ciéncia Politica,
Campinas, Brasil, 2006.

8 MENDES, Conrado Hiibner. Colegisladores. h:Estado de S&o Paulp, A2, Publ. 02.05.2012. Nesse
ponto, a coeréncia do Direito se revela fundameptaiguanto “Reconhece-se que, num certo sentidejt®
novo esta sendo criado, mas com base no Direitdegite, porque € inteiramente coerente com eler é&go
mesmo, esta dentro de sua moldura de referénddCCORMICK, Neil. Retoérica e o Estado de Direito.
Trad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro: Esg2008, p. 267)
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tribunal2®*

Neste momento, a narrativa pretendida se referegansla funcdo atribuida aos
precedentes do STF, na qualidade de Corte Constialc Por conseguinte, recorre-se a
literatura juridica especializa®a e ao inteiro teor do acérddo exarado na ADI-MC48,0
com a finalidade de identificar os julgados parawditicos para a narrativa jurisprudencial
acerca do controle de constitucionalidade de nojunaticas.

Nada obstante haja variacbes em direcOes aditivassupressivas, parece ser
inequivoca a identificacdo de dois entendimentoST6 acerca da possibilidade de controle
abstrato de constitucionalidade de leis orcamersamnteriores ao advento da ADI-MC
precitada, textualizados nos acérddos das ADI-@30°° de relatoria do Ministro Sydney
Sanches, e ADI 2.93% de relatoria da Ministra Ellen Gracie e com aé6rdedigido pelo
Ministro Marco Aurélio. Por isso, a narrativa prefm se concentrara nesses dois julgados,
valendo-se unicamente como critérios o reconhedoraa praxis juridica a um julgado como

precedente e as necessidades particulares daterpssquisa.

Na primeira decisdo, tratava-se de uma questaordksm proposta pelo Ministro

2% VODJVODIC, Adriana de MoraesPrecedente e Argumentacdo no Supremo Tribunal Bédentre a

vinculacdo ao passado e a sinalizacdo para o fut@®®9 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2012, p. 116.
** Vide os seguintes artigos em duas relevantes alolativas de Direito Financeiro: FUX, Luiz. Orcarten
Publico na Jurisprudéncia do STF: a possibilidaeleahtrole judicial, a autonomia constitucionalaongntaria
e a problematica do orgamento participativo. In:M&ES, Marcus Livio; ABRAHAM, Marcus; TORRES,
Heleno Taveira (coords.Rireito Financeiro na Jurisprudéncia do Supremobmal Federal: homenagem ao
Ministro Marco Aurélio. Curitiba: Jurua, 2016. CONTI, José Mauricio. O $uprs Tribunal Federal e o
Controle de Constitucionalidade em Matéria Orcadmgant In: GOMES, Marcus Livio; ABRAHAM, Marcus;
TORRES, Heleno Taveira (coordsDireito Financeiro na Jurisprudéncia do Supremo bimal Federal:
homenagem ao Ministro Marco AurélicCuritiba: Jurua, 2016. ASSONI FILHO, Sérgio. Cotdrale
Constitucionalidade da Lei Orcamentarla: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facurgo(ds.).
Orcamentos Publicos e Direito Financeii®édo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. CORREIA QECelso de
Barros. O Orgamento Publico e o Supremo TribunaleFd. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando
Facury (coords.)Or¢camentos Publicos e Direito Financeir8ao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. NEME,
Eliana Franco; ARAUJO, Luiz Alberto David. O Cortrade Constitucionalidade Concentrado de Normas
Orcamentarias. In: CONTI, José Mauricio; SCAFFnBado Facury (coords.rcamentos Publicos e Direito
Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. Ademaigefireon-se as seguintes teses de doutorado:
ROCHA, Francisco Sérgio Silv&ontrole do Orgamento Publico e o Juizo de Corstitualidade: problemas
na execucdo e na inexecucdo orcamentaB4a3 f. Tese de Doutorado — Instituto de Ciéndaddicas,
Universidade Federal do Para, Belém-PA, Brasil0Q2@HRISTOPOULQOS, Basile Georges Camposntrole
de Constitucionalidade de Normas Orgcamentarias:so de argumentos consequencialistas nas decisdes do
Supremo Tribunal FederaR40 f. Tese de Doutorado — Faculdade de Diréltoyersidade de S&o Paulo, Sao
Paulo-SP, Brasil, 2014.
?** BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALQuestdo de Ordem na Ag&o Direta de Inconstitucidaae
1.64Q Plenario, Rel. Min.Sydney Sanches, j. 12.02.182®&]. DJ em 03.04.1998, pp. 68-81.
?*’ BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAg40 Direta de Inconstitucionalidade 2.928lenéario, Rel.
Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Ac. Marco Aurélio, j. 12.2003, Publ. DJ 04.03.2005, pp. 112-188.
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Relator Sydney Sanches em sessao plenaria, sassia@éncia do Ministro Celso de Mello,
para que o colegiado deliberasse acerca do calmmdemDI em face da LOA federal para o
exercicio financeiro de 1982 A ADI 1.640 foi proposta pelos seguintes partigoiticos:
Partido dos Trabalhadores (PT), Partido ComunistBrdsil (PC do B), Partido Democréatico
Trabalhista (PDT), Partido Socialista Brasileir®B) e Partido Verde (PV).

Em especifico, os Requerentes alegaram a incasistidlidade da utilizacdo de
recursos da Contribuicdo Provisoria sobre Movimgidaou Transmissdo de Valores e de
Créditos e Direitos de Natureza Financeira (CPM#Fam pagamento de dividas e encargos
da Divida Publica da Unido, o que ofenderia o &tda ADCT, com redagcédo dada pela EC
12/96, porquanto as verbas arrecadadas em fun¢gge debuto deveriam ser utilizadas

exclusivamente nas acdes de saude.

Houve, ainda, pedido de concessdo de medida caytefa sustar os efeitos da

referida destinacéo.

Os Requeridos, por sua vez, alegaram a higidez rdoegsamento legislativo
correspondente ao projeto de LOA, assim como dirtegiutilizacdo dos recursos publicos
para saldar dividas do Ministério da Saude reladas ao Fundo de Amparo do Trabalhador.
Em preliminar, a Presidéncia da Republica susatompossibilidade de conhecimento de
ADI em face de ato de efeitos concretos.

Estiveram presentes a sessao 0s Ministros Celbstetie (Presidente), Moreira Alves,
Néri da Silveira, Sydney Sanches, Octavio Gall@gpulveda Pertence, Carlos Velloso,

Marco Aurélio, Mauricio Corréa e Nelson Jobim.

A preliminar invocada pela PR foi acolhida a unddade pelo Tribunal Pleno do
STF® porque se entendeu que ndo houve a impugnagito déo normativo, o que denota a

?*® BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 9.438, de 26 de fevereiro de 19%8tima a Receita e fixa a
Despesa da Unido para o exercicio financeiro dé.199U, Sec¢édo 1, Publ. em 27.02.2007, p. 11.769.
% “DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PROVISORIA SOBRE
MOVIMENTAGCAO FINANCEIRA - C.P.M.F. ACAO DIRETA DE NCONSTITUCIONALIDADE ‘DA
UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.P.M.F” COMO PREVISTA A 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 ha, na presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacao de um ato novmaN&o se pretende a suspensao cautelar nem a
declaracéo final de inconstitucionalidade de umanag e sim de uma destinacdo de recursos, prevMistkei
formal, mas de natureza e efeitos politico-adnmatistos concretos, hipdtese em que, na conformidhmte
precedentes da Corte, descabe o controle concerdteadonstitucionalidade como previsto no art. 103", da
Constituicdo Federal, pois ali se exige que se tdst ato normativo. Precedentes. 2. Isso ndo impaede
eventuais prejudicados se valham das vias adeqaadesntrole difuso de constitucionalidade, suaisht a
inconstitucionalidade da destinacdo de recursomoc@revista na Lei em questdo. 3. Agdo Direta de
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impossibilidade juridica do pedido.

Segundo o0 Ministro Relator, os Requerentes pretemdia declaracdo de
inconstitucionalidade da destinacdo de recursasjigia em lei formal, mas de natureza e
efeitos politicos-administrativos concretos, higétessa que ndo se amolda ao permissivo

constitucional do art. 102, 1, “a”, da CR/88, nesnos da jurisprudéncia do STF.

Lateralmente, o Ministro Relator asseverou que &nachpede que eventuais
prejudicados se valham das vias adequadas ao leordifuso de constitucionalidade,
sustentando a inconstitucionalidade da destinagioedursos, como prevista na Lei em

quest&o .2’

Na segunda decisdo, o Plenario do STF se dividio taa admissibilidade quanto no
mérito da ADI 2.925, sendo, inclusive, derrotaddimaistra Relatora Ellen Gracie. Tratava-se
de ADI ajuizada pela Confederacdo Nacional do Frare em face do art’4la LOA da
Unido para o exercicio financeiro de 2803Esse dispositivo autorizava a utilizacdo de 10%
dos recursos advindos da Contribuicdo de Intencemg Dominio Econémico incidente
sobre atividades de importacdo ou comercializagdoeti6leo e seus derivados, gas natural e
seus derivados e alcool combustivel (CIDE-combebtipara a abertura de créditos

suplementares, mediante decreto do Poder Executivo.

A Requerente sustentou a vinculagédo constitucialesise imposto a apenas trés
finalidades taxativamente dispostas no artigo 1§2, Il, da CR/88’2 Logo, seria
inconstitucional a destinacao discricionaria daba® arrecadas em decorréncia desse tributo

para suplementar dotacées orcamentarias preexstent

Apés a prestacdo de informacgdes por parte dos @rgdoeridos, ja sob a vigéncia da

Inconstitucionalidade ndo conhecida, prejudicadus,po requerimento de medida cautelar. Plenarexiddo
unanime.”
 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALQuestdo de Ordem na Agéo Direta de Inconstitucicaake
1.64Q Plenario, Rel. Min.Sydney Sanches, j. 12.02.182®&). DJ em 03.04.1998, pp. 68-81, p. 80.
' BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 10.640, de 14 de janeiro de 20&3tima a receita e fixa a
despesa da Unido para o exercicio de 2003. DidiiaOda Unido, Secéo 1, Publ. em 15.01.2003, p. 1
2§ 40 A lei que instituir contribuicdo de intervencéio dominio econdmico relativa as atividades de
importacdo ou comercializagdo de petréleo e sergad®s, gas natural e seus derivados e alcool ustiviel
deverd atender aos seguintes requisitos: Il - oarses arrecadados serdo destinados: a) ao paganent
subsidios a precgos ou transporte de alcool comielistjas natural e seus derivados e derivados télgme b)
ao financiamento de projetos ambientais relacionadon a industria do petréleo e do gas; c) ao Giaamento
de programas de infra-estrutura de transportes.
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Lei federal 9.868/9%9° tanto a AGU defensor legisquanto a PGRc(istos legils opinaram
pela improcedéncia da acdo, sendo novamente exjgeadpreliminar do ndo conhecimento

de processo objetivo em face de lei formal queukeiato de efeitos concretos.

Estiveram presentes na Sessdo do dia 11.12.2008ualase deliberou sobre a
admissibilidade da ac¢&o, os Ministros Mauricio €arfPresidente), Sepulveda Pertence,
Celso de Mello, Carlos Velloso, Marco Aurélio, N#isJobim, Ellen Gracie, Gilmar Mendes,
Cezar Peluso, Carlos Britto e Joaquim Barbosa, aeoauséncia justificada do Ministro
Nelson Jobim. Na Sessé&o plenaria do dia 19.12.2883jue o mérito da ADI foi debatido,
estiveram presentes todos os Ministros integraddeSTF a época.

No sentido da jurisprudéncia anterior, a Minist@a®ra afirmou que o objeto de
controle seria ato especifico de autorizacdo pambertura de créditos suplementares.
Portanto, em que pese sua forma de lei, esseset@sacterizariam como normas individuais
de autorizag&do que tornam viavel a modificacdaxsgdio das despesas publicas ao longo do
exercicio financeiro do ano-base. “Assim senddafalao ato impugnado os requisitos de
abstracdo e generalidade necessarios a deflagraesta, Corte, da fiscalizacdo concentrada

de constitucionalidade pela via da acao diféta”

Como reforco argumentativo, a Ministra Ellen Gracestentou nao haver
incompatibilidade entre a espécie tributaria datrdauncéo, cuja destinacdo é vinculada, e a
sistematica da abertura de créditos suplementaf@emais disso, declarar a
inconstitucionalidade parcial do dispositivo impada para excluir a CIDE-combustivel da
norma representaria afronta ao principio da separalps poderes, ao ver da Ministra
Relatora, na medida em que modificaria o sentid@keance da autorizacao reconhecida pelo
Poder Legislativo em sede de lei formal.

Na admissibilidade, coube ao Ministro Marco Aurélabrir divergéncia, ao
fundamento de que o confronto entre a lei orcamianéga Constituicdo da Republica seria
frontal e direto. Em termos consequencialistasgwessu que “Se entendermos caber a
generalizagao, afastando por completo a possidéidi controle concentrado, desde que o

ato impugnado seja lei orcamentaria, terminarenooscplocar a lei orcamentéaria acima da

7 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA.Lei 9.868, de 10 de novembro de 1998spde sobre o
processo e julgamento da acgdo direta de inconstitalidade e da agdo declaratéria de constitudidendd
perante o Supremo Tribunal Federal. Diario Ofid@lUniéo, Se¢&o 1, Publ. 11.11.1999, p. 1.
#’* BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAg#0 Direta de Inconstitucionalidade 2.928lenéario, Rel.
Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Ac. Marco Aurélio, j. 12.2003, Publ. DJ 04.03.2005, pp. 112-188, p. 121.
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Carta da Republicd™. Assim, a cognoscibilidade de ADI em face de lehmentéaria seria
questao heuristica.

O debate que se sucedeu no colegiado consistialeen se a norma impugnada teria
grau de abstracdo e generalidade suficiente paraoséecida em ambito de fiscalizacdo
abstrata de constitucionalidat®. Com excecdo da Ministra Relatora, acordou-se que o
dispositivo atacado se traduziria em uma autorzagldstrata a PR para abrir créditos

suplementares em termos potencialmente contramktarnorma constitucional.

No mérito, a discussdo se pautou no cotejo entt€A precitada, a LRF e o
parametro constitucional invocado. A corrente veéaadefendeu que o arcabougo normativo
ja ndo permitiria a utilizacdo dos recursos emasadoCIDE-combustivel para a abertura de
créditos suplementares. Isso porque o paragrafm @t artigo 8 da LRF dispde o seguinte:
“Os recursos legalmente vinculados a finalidadee@ifipa serédo utilizados exclusivamente
para atender ao objeto de sua vinculacdo, aindeeguexercicio diverso daquele em que

ocorrer o ingresso”.

Basicamente, a Ministra Relatora alegou ser inehlaiypretensdo de compelir o Poder
Executivo a utilizar recursos contingenciados pédito suplementar, pois significaria uma

interferéncia judicial na seara das op¢fes deigmigovernamental e um desvirtuamento da

?7® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAg0 Direta de Inconstitucionalidade 2.928lenario, Rel.
Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Ac. Marco Aurélio, j. 12.2003, Publ. DJ 04.03.2005, pp. 112-188, p. 123.
2’% |mporta destacar que em explicacdo de voto dostmiCarlos Britto, o Ministro Gilmar Mendes buscou
afirmar sua posicéo doutrinaria pretérita, a geslasposteriormente acolhida na ADI-MC, restandiralos
diferentes pontos de vista acerca do art. 102a7, da CR/88. Confira-se o referido debatS8ENHOR
MINISTRO CARLOS AYRES BRITTO: A abstratividade, diz a teoria toda do Direito,plita uma
renovacao, ndo digo perene, porque, aqui, estéatimipor um ano, mas uma renovacao duradoura @&ntre
hip6tese de incidéncia da norma e a sua consegldacne parece que, neste caso, 0 Ministro Semllved
Pertence colocou muito bem em evidéncia, durantammninteiro o Presidente da Republica fica auhoidza
aplicar e reaplicar a lei a seu talante, claroahservados aqueles limites e condi¢cdes. Acho @listaatividade
esta presente, também.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Na verdade, o conceito de controle abstratdo penos o
desenvolvido no Direito europeu -, que contrapSaesehamado controle concreto, diz respeito simpdese a
se postulagdo de protecdo a uma posicao juridisty Tao-somente isso! Nao estd associado segasse
carater genérico e abstrato.
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - NZo, ai é o problema de que — como o Tribunal
construiu - o ato normativo deve ter, ele propuio, certo grau de abstracéo.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES - Sim, mas estou dizendo, o nome controle abs#sté
associado, propriamente, a essa contraposi¢cao @hansado controle concreto.
O SENHOR MINISTRO SEPULVEDA PERTENCE - E mais de distingdo entre a norma geral e a norma
concreta na teoria kelseniana.
O SENHOR MINISTRO CARLOS BRITTO: Lourival Vilanova diria que o descritor e o présorda norma
se co-implicam duradouramente, um atrai o outrodeScritor € o antecedente da norma, é a hipdtese de
incidéncia, e o prescritor € o conseqiiente da ndor(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Acao
Direta de Inconstitucionalidade 2.92%lenario, Rel. Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Ac. Mar Aurélio, j.
19.12.2003, Publ. DJ 04.03.2005, pp. 112-188, gp-1134.)
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finalidade do instrumento or¢gamentario. SegundoetatBra, visava-se tutelar direito de
forma mandamental e preventiva, por sua vez ndiveladm sede de ADI.

Do lado da corrente vencedora, nao se vislumbrolginenpugnada a seguranca de
prevencdo contra a alocacdo de recursos em redereantingéncia (dotacdo orcamentaria
inespecifica), o que seria um desvio finalistical@stinacdes constitucionais do produto da
arrecadacdo da CIDE-combustivel.

A proposito, integraram a maioria os Ministros GarBritto, Cezar Peluso, Gilmar
Mendes, Marco Aurélio, Carlos Velloso e Mauricior@a (Presidente), ao passo que
remanesceram vencidos a Ministra Relatora Ellerti&ra os Ministros Joaquim Barbosa,
Nelson Jobim e Sepllveda Pertefice.

Em suma, a narrativa jurisprudencial acerca donvaio da ADI em face de lei
orcamentaria centrou-se nos atributos da genedalidada abstracdo dos atos normativos,
sendo que o segundo julgamento foi reconhecido cexeecdo a regra que se traduz na
impossibilidade da fiscalizagdo abstrata de camstihalidade em relagéo a atos de efeitos
concretos.

2.3.2. Uma visao do julgamento da ADI-MC 4.048

Intenta-se, aqui, realizar uma descricdo sucintaedagdo ao julgamento da medida
cautelar na ADI 4.048, de relatoria do Ministro rfeiak Mendes, ajuizada pelo Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) em 12.3.2008¢ ®bjeto era a MP 405, editada e
publicada em 18.12.2007, posteriormente conventidalLei 11.658/2008, sem alterac&o
substancial. Ademais, a impugnacdo adotou comanedrés os artigos 62, %1, “d”, e 167,
§3, da CR/88.

A proposito, a MP em tela abriu crédito extraoadim em favor da Justica Eleitoral e

7 “PROCESSO OBJETIVO - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONADADE - LEI ORCAMENTARIA.

Mostra-se adequado o controle concentrado de tusistialidade quando a lei orcamentéria revelaarons
abstratos e autbnomos, em abandono ao campo dacieficoncreta. LEI ORCAMENTARIA -
CONTRIBUICAO DE INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO - IMPORTACAO E
COMERCIALIZAGAO DE PETROLEO E DERIVADOS, GAS NATURA E DERIVADOS E ALCOOL
COMBUSTIVEL - CIDE - DESTINAGCAO - ARTIGO 177, § 4°DA CONSTITUICAO FEDERAL. E
inconstitucional interpretacéo da Lei Orgcamentafid0.640, de 14 de janeiro de 2003, que implidpggtara de
crédito suplementar em rubrica estranha a destindgague arrecadado a partir do disposto no § 4riilgo
177 da Constituicdo Federal, ante a natureza éwaudas alineas "a", "b" e "c" do inciso Il do dita
paragrafo.”
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de diversos 6rgaos do Poder Executivo, no valdrajlde R$ 5.455.677.660,00, para os fins
gue especifica nos Anexos | e Il do proprio diptonormativo. Nesses termos, o PR a época,
Luiz Inacio Lula da Silva, valeu-se de competénedcepcional para editar medidas

provisorias acerca de matéria orcamentaria.

A discussdo da ADI-MC em comento é justamentecacea Unica hipbétese que
excetua a impossibilidade de a PR dispor sobreolgmmentarias em medida proviséria, nos
termos do art. §3do art. 167 da CR/8&. Logo, se além da relevancia e da urgéncia da
situacdo juridica também for observada a necessidd& atendimento de despesas

imprevisiveis e urgentes, torna-se constitucionatmevidvel a abertura de crédito

extraordindrio por intermédio de MP.

Nesse quadro fatico-normativo, o Requerente argtouguela inconstitucionalidade
do diploma normativo, porquanto nao estariam ptesema espécie, a imprevisibilidade e a
urgéncia da despesa publica. Pugnou-se, aindacablmento de ADI em face de normas de
carater orcamentério, uma vez que se estava atidiseenquadramento de um determinado
crédito na categoria constitucional “extraordin3ritAo se tratando, portanto, de um debate
acerca do conteudo de um crédito extraordinariosermesmo. Por fim, requereu-se a

concessao de medida cautelar, com base no ara 16 ©.868/1999.

No curso do julgamento, a MP fora convertida na 1i658/2007, de modo que o
requerente aditou o pedido inicial para tambémadraglessa lei. Tal pleito foi atendido pelo
Ministro Relator, com fundamento na jurisprudénd@a STF, segundo a qual a lei de
conversdo ndo convalida os vicios eventualmentgtezkes na MP, bem como n&o houve

alteragOes substanciais entre os diplomas nornsatiga@aso concreto.

Visto isso, destaca-se que a ADI fora apregoaddiadl7.04.2008, iniciando-se o
julgamento com a leitura do relatorio e sustentagiais do causidico do partido requerente e
do AGU. Em seguida, julgou-se a questédo prelimgdeiconhecimento e o mérito da acao.
Enfim, o feito se deu por findo em 14.05.26G6%.

Conforme ja posto, as questbes principais do julgaadem ser divididas em dois

8 «p abertura de crédito extraordinario somente sefaitida para atender a despesas imprevisiveigeatas,
como as decorrentes de guerra, comocao internalamniclade publica, observado o disposto no art. 62.
2% “Retificada a proclamacéo do dia 17 de abril doetter para constar que o Tribunal, preliminarmente,
conheceu da acéo, vencido o Senhor Ministro Certus® Em seguida, prosseguindo no julgamento, o
Tribunal, por maioria, concedeu a liminar, nos ®@srdo voto do relator, Ministro Gilmar Mendes (Rieste),
vencidos os Senhores Ministros Ricardo Lewandowsldquim Barbosa, Cezar Peluso, Ellen Gracie e késne
Direito. Plenario, 14.05.2008” (BRASIL. Ibid., p91).
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grupos os quais coincidem com os planos procesdaasimissibilidade e mérito. Quanto ao
cabimento, explicitamente se revisou antiga juudpncia do Supremo Tribunal Federal,
segundo a qual era incabivel a interposicdo de satifgcas de controle abstrato de

constitucionalidade para impugnar normas de indi@amentaria.

Relativamente ao mérito, analisou-se a possibiéiddd STF fiscalizar a atividade
legislativa do Chefe do Poder Executivo em sedelideespecialmente no tocante aos limites
constitucionais para a abertura de crédito extmarw. Tais limites seriam sindicados a
partir do cotejo da realidade empirica do Brasilmomento da edicdo da MP com os
pressupostos constitucionais para promover essd&l@aseexcepcionais, conforme previsao
do Poder Constituinte na CR/88.

O principal argumento lancado pelo Ministro Rel&fbpara o conhecimento da ADI
em questao € de foro consequencialista, pois sgarépsegura a jurisprudéncia anterior da
Corte, além disso se empresta significado substiaacelementos muitas vezes acidentais,
tais como generalidade, impessoalidade e abstduogiatos legislativos.

Assim, ndo haveria razéo logico-juridica para impadafericdo da legitimidade das
leis formais no controle abstrato de normas. Aden@iSTF estaria diante de controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, entdo poonmritaria 0 carater geral ou especifico,
concreto ou abstrato, do objeto do processo objetvconstitucionalidade.

Nesse sentido, os atributos da generalidade eaghstrsomente seriam necessarios
para ato normativo a que se refere o art. 102a’l, da CR/88, de modo que esse fosse
equiparavel a uma lei em sentido formal, de margeir@abilizar a abertura da via do controle
abstrato no STF.

Resta dizer que essa corrente restou vencedoraome. Glas palavras da Ministra
Carmen Ldcia, votar pelo ndo cabimento do pedida $eriar um cavalo de Troia no sistema
de controle de constitucionalidade. Estariamoshtidacom, as vezes, a execucao que vem

numa lei, e aquilo que é muito maior ficaria inexpavel.”?®

A corrente vencida votou pelo ndo conhecimento el@mashda. No pensamento do

Ministro Cezar Peluso, o objeto da acdo “Trataasejeu ver, de ato complexo em que se

0 Cumpre-se observar que Relator da ADI-MC 4.048, isttio Gilmar Mendes, j& havia exposto

fundamentagédo rigorosamente idéntica a colocadeotm no bojo de sua tese de doutoramento, ao tdatar
controle de constitucionalidade no Brasil e asdei®feito concreto. Cf. MENDES, Gilmar Ferreitarisdicio
Constitucional: o controle abstrato de normas nafre na Alemanh&&o Paulo: Saraiva, 1996, pp. 157-159.
21 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agéo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20P8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 90.
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pede a participacdo do Legislativo. E uma partigdpaque se manifesta a titulo formal de lei.
Mas é simplesmente autorizagdo para a pratica deatemque pede a colaboracdo do

Legislativo.?

Por sua vez, Tribunal dividiu-se quanto ao méeifmor resultado de 6 a 5 assentou-se
a procedéncia do pedido na ADI-MC em comento. Fovancedores os Ministros Gilmar
Mendes (Relator e Presidente), Eros Grau, CarmeialLCarlos Britto e Marco Aurélio; ao
passo que remanesceram vencidos 0s Ministros Ridaed/andowski, Joaquim Barbosa,

Cezar Peluso, Ellen Gracie e Menezes Direito.

A argumentacdo esposada pelo Ministro Relator GilMandes deu enfoque aos
requisitos exigidos para a abertura de créditcaertiinario, a imprevisibilidade e a urgéncia
da despesa publica. Segundo o Relator, as expsesgderra’, “comoc¢ao interna” e
“calamidade publica”, das quais decorreriam as ekpimprevisiveis e urgentes, oferecem
densidade normativa aos critérios para ensejaeruah dos créditos extraordinarios. Noutras
palavras, “a0 mesmo tempo em que fixa conceitognativos de carater aberto e
indeterminado, a Constituicdo oferece os parametaos a interpretacdo e aplicacao desses

conceitos.?®®

A luz da 6tica constitucional, o Ministro Gilmar ktes consignou o seguinte: “Como
se pode constatar, pela leitura atenta da expodiaootivos da MP n. 405/2007, os créditos
abertos s&@o destinados a prover despesas corranies,ndo estdo qualificadas pela
imprevisibilidade ou pela urgéncid®® Nada obstante haja situaces relevantes para o
dispéndio de recursos publicos previstos naddpra v.g.reducéo dos riscos de introducao
da gripe aviaria e de outras doencas exéticasdwacavicola brasileira, ndo se preencheria o
requisito da imprevisibilidade na espécie, porqoiaesses aportes seriam passiveis de

planejamento financeiro prévio por parte da Adntiaggio Publica.

Ademais, foi fonte de debate no curso do julgamantonfiguragdo em concreto do
papel do Supremo Tribunal Federal na qualidadezdmfdido da Constituicdo” da Republica
Federativa do Brasil. Nas palavras do Relator, 4peb desta Corte assegurar a forca

normativa da Constituicéo e estabelecer limiteseaestuais excessos legislativos dos demais

282 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20P8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 93.
283 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agédo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20B8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 69.
84 BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agédo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20B8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, pp.®B6-8
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Poderes ®®

Para a corrente vencida, o pleito encontraria Obigeprépria jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, segundo a qual ndo @berPoder Judiciario adentrar no mérito
dos atos legislativos do Poder Executivo, mormejqiando excepcionais, ou seja, 0S
requisitos de “relevancia” e “urgéncia” para a édigle uma MP tem seu conteudo definido
pelo Chefe do Executivo em atividade amplamenteridisnaria, a qual ndo caberia ao

Judiciario sindicar, a luz da separacao dos podaedesregime democratico.

Assim, o Ministro Cezar Peluso desenvolveu intemrggsargumentacdo no sentido de
que ndo ha diferenca metodologica na avaliacdadiges 62 e 167 do Texto Constitucional.
Ou seja, nada obstante o Constituinte tenha dadsid#le normativa para “despesas
emergenciais e imprevisiveis” ao listar possivesntecimentos, a atividade de afericdo do
cumprimento dos requisitos ndo se diferencia eosgralois dispositivos supracitados. Em
termos constitucionais, essa fiscalizagdo cabexjplicdamente ao Poder Legislativo,
remanescendo o Poder judicante alheio a essedipmwdimentagdo institucional.

Por fim, o Ministro Peluso arrematou seu raciocidodizer que a conclusdo desse
julgamento, a depender do resultado, provocaréificacdo ou a ratificacéo das limitacdes
de competéncia do STF em relacdo as MPs, tomadasicgmente, porquanto ndo haveria
raz&o logico-juridica para distinguir situacdes skiamntes.

O Ministro Ricardo Lewandowski se mostrou mais rakante quanto ao tema, pois
entendera que adotar o entendimento do MinistratBeéxigiria que a Corte Constitucional
fizesse seu “dever de casa”, isto €, aferisseaqalpor rubrica o preenchimento dos requisitos
constitucionais para edicdo de medida provisoOria dertura de créditos extraordinarios.
Em suma, eventual banalizacdo da atividade letyiglakcepcional do Executivo néo teria o

condao de macular na integra o diploma legal.

De modo lateral, visto que nao interferiria dine¢éste nas razdes de decidir do
julgado, parcela significativa dos membros do TmdduPleno adentraram em um debate
juridico-politico sobre o papel de Guardido da @tngdo em ambito orcamentario. Dai,
surgiram diversas concepcfes acerca do papel dadd=dtiz em uma democracia
constitucional. Para o Ministro Marco Aurélio, @imla palavra caberia ao Supremo Tribunal

Federal, por comungar de uma concepcéo estritaiplei®acia Judicial, inclusive, quanto as

85 BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agédo Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20P8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 88.
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questdes orcamentarias e financeiras.

A parte vencida utilizou-se de uma visdo da sgdaralos poderes no Brasil para
densificar suas refutacdes ao voto-condutor do d¢timiRelator, de modo que a competéncia
e responsabilidade pela afericdo de requisitosjaames da medida provisoria caberiam ao
Poder Legislativo. Logo, asseverou-se que o Suprénimnal Federal estaria a anular as

funcdes constitucionalmente delimitadas ao Parléoreao governo.

2.4. Coeséo, coeréncia e consequéncias da ADI-MO4B8

Ao adotar-se a teoria da argumentacdo juridica eié MiacCormick, concebe-se o
Direito como ordem normativa institucional centradanocédo de coordenacao juridica que
almeja um consenso razoavel e seguro sobre astatpas da comunidade e do sistema
juridico, tendo em conta determinado lugar e tenpaoa fins de regular a sociedade que
instaura essa mesma ordé&th.

Nesse contexto, a forca de um argumento se da aeimarelacionaf’ ao seu
contraponto, isto €, considera-se uma proposicéquadia em relagcdo aos contra-argumentos
imaginaveis. Em suma, “A opinido de alguém a respia forca de um argumento depende
de uma avaliagéo da forca correspondente do canflnargumentos em contrarfa>

Ademais, a avaliacdo de uma justificacdo judiceledlevar em conta a necessidade

de reconciliagcéo entre @spoi Estado de Direito e Carater Argumentativo do Bifé, por

286 cf. MACCORMICK, Neil. Institutional Normative Ordea conception of Lawin: Cornell Law Review,

Ithaca-NY, vol. 82, p. 1051-1070.

7 Aqui também ndo h& separacdo nitida entre os coenpes pragmaticos da dimensdo argumentativa do

Direito, isto &, retdrica e dialética imbricam-gen certo sentido, no pensamento de MacCormickindtva

novamente as criticas de Atienza para quem “enpponente e o oponente de uma argumentagdo tiialéc

existe uma interacgdo constante, enquanto queithaodo destinatario) de um discurso retéricoedapenha

um papel relativamente passivo no proprio procelssargumentacdo.” (ATIENZA, Manuél.Direito como

ArgumentacaoTrad. Manuel Poirier Braz. Lisboa: Escolar, 201433b)

?%8 MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hilbner Mendes. Rio de Janeiro:

Elsevier, 2008, p. 19.

a0 fim e ao cabo, no campo da argumentacéo judigiatCormick e Atienza parecem convergir em relacéo

a insuficiéncia da dialética e da retérica pararlicbm o juridico, portanto, dentro de uma |6gicEgmatica, os

aspectos retdricos e dialéticos da argumentacé@bdarsdo complementares. “A conclusédo que seialdraido

0 que antecede é que se mostra inadequado comsi@eegumentacdo juridica sob uma perspectiva

exclusivamente pragmatica, quer se trate de uensistlialéctico ou retdrico. Contra a sua reducdialactica

(...) cabe objectar que as argumentacgdes que @an &m muitos contextos juridicos, ndo sdo simmesende

tipo dialéctico, ou ndo se exteriorizam dessa mar(ei) Pelo que se refere a reducéo de todawaremacéio

juridica a um esquema retérico basta ter em corfecto de que a argumentacéo juridica, nos sewsstiy

contextos, ndo tem como Unica finalidade persugastificar (para um juiz ou para um dogmatico) @abr
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meio das teorias retdricas, procedimentais e Ngsse sentido, sdo estimados os critérios de
razoabilidade, coesdo, coeréncias narrativa e nwanda argumentacéo particular ao caso
concreto, por um lado, bem como a universalizagéepeionave(defeasiblg e, por efeito, a
avaliacdo das consequéncias da decisdo em vis@peptiva, por outro lado. Sobre a
estrutura da fundamentacdo das decisfes, haumaspiadro, em certa medida, silogistico,
pois se baseia na subsungdo do plano Ontico aotictedno fechamento da cadeia

argumentativa.

Para o jurista escocés, “A ideia basica [de umiHigecdo de segunda ordem] € de um
sistema juridico como corpo coerente e coeso dmamicuja observancia garante certos
objetivos valorizados que podem ser buscados efuritonde modo inteligivel*° Assim
sendo, busca-se ao exame da ADI-MC 4.048 a paosr tdstes de consisténcia/coesao,

coeréncia e sobre as consequéncias (implicacdeips) de um arguments”

De fato, segundo uma teoria da argumentacdo jaridiandard a dimensé&o
argumentativa do Direito somente é compreendidausdamente ao se considerar 0s
componentes formais, materiais e pragmaticos qigteex na argumentacao. A partir disso,
chega-se as trés principais perguntas para agystesnfocam o Direito como argumentacao:

como analisar uma argumentacéo juridica, como&iak como argumentar no Direft8.

A andlise consiste em varias tarefas conjuntaseecmnectadas, sendo as principais a
representacdo dos argumentos e da argumentacaimamiloss as partes e examina-las cada

qual com detalhe e de acordo com a importanciaeabnde da argumentacdo globalmente

uma finalidade mais importante do que persuadilTIENZA, ManuelO Direito como Argumentacad.rad.
Manuel Poirier Braz. Lisboa: Escolar, 2014, p. 368)
2% MACCORMICK, Neil. Argumentacéo juridica e Teoria do Direitdrad. Waldéa Barcellos. S&o Paulo:
Martins Fontes, 2006, p. 135.
#1“por conta da natureza institucional e do contextoque opera a préatica dos julgamentos, e por dengssa
pratica ser adequadamente governada, ao menomp&pio da justica formal, que ordena tratarosaguais
de maneira igual, as decis@es justificadas pressnpézdes universalizaveis ou sentencas baseadaseiin
gue ‘cubram’ a deciséo em particular em questdapdhas as sentencas adequadamente justificadagipade
seu turno justificar essas decisdes.
Uma parte necessaria da justificacdo dessas sasteoqsiste em mostrar que elas ndo contradizerasreg
juridicas validamente estabelecidas. Uma outra pdicional consiste em mostrar que elas esta@adgoiem
principios juridicos estabelecidos ou em analogiasximas e razoaveis feitas a partir de regragipas
estabelecidas, sempre que algum principio defehséstente a relevancia da analogia. Mas essesaifugrtos
de justificacdo, ainda que sempre necessariossamiale forma alguma sempre suficientes ou conodsigara
favorecer ou afastar uma concluséo possivel emago daso. O argumento conclusivo ou definitivo de u
caso, quando ele ainda permanece em aberto aitests de consisténcia e coeréncia, € um argursebte
as consequéncias”. (MACCORMICK, NeRetorica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hibner Mendes. Rio
de Janeiro: Elsevier, 2008, pp. 139-140)
292 ATIENZA, Manuel.Curso de Argumentacién Jurididsladri: Trotta, 2013, p. 423.
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considerad&?® Ademais, a coes&o no Direito significa a ndo emfigdo da argumentacdo em

relacdo as normas estabelecidas e vinculatites.

Por conta do expediente argumentativo desta pescaiparte mais significativa da
analise da consisténcia ja se efetuou. Neste momexplora-se comparativamente a

narrativa jurisprudencial engendrada no quadrosgusegue:

Quadro 2 — Narrativa jurisprudencial sobre o cabimeito de ADI em face de lei orcamentaria

Julgados Tese majoritaria sobre a cognoscibilidadgemanda

ADI-QO E juridicamente impossivel a declaracdo de incutitinalidade, pela via

1.640 abstrata, de destinacéo de recursos publicos,spaesin lei formal, mas de
natureza e efeitos politicos-administrativos colose

ADI 2.925 E viavel o ajuizamento de ADI contra narmrcamentaria que veicule

[72)

autorizacdo geral e abstrata a Presidéncia da Regpyiara abrir crédito

D

suplementares em termos potencialmente contrambtGi normatividad

constitucional.

&

ADI-MC Qualquer lei em sentido formal pode ser objeto d&l, Aquando estg

4.048 veicular controvérsia constitucional em abstrato.

Fonte: Elaboragéo propria.

A rigor, nota-se uma ressignificacao interpretatigaart. 102, I, “a”, da CR/88, por
parte do STF, de maneira a entender que a afers&oespecifico, dos atributos da
generalidade e abstracdo colhidos de tradicionalrida sobre a teoria das normas sé séo
exigidos, para fins de fiscalizacdo abstrata destdowionalidade, de atos normativos,
excluidas as leis em sentido de formal, uma vez ajumrmatividade destas decorre do

proprio texto constitucional.

No meérito, haure-se da perspectiva majoritaria @g€reditos adicionais abertos na

espécie sdo destinados a prover despesas corrporesua vez nao qualificaveis pela

293 ATIENZA, Manuel.Curso de Argumentacion Jurididsladri: Trotta, 2013, p. 424.
2% MACCORMICK, Neil. Argumentac&o juridica e Teoria do Direitdrad. Waldéa Barcellos. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2006, p. 255.

107



imprevisibilidade ou urgéncia, de modo que a viacdalito extraordinério € inviavel para

fazer frente aos precitados dispéndios.

Conclui-se, portanto, que ha coesdo nos argumeexpendidos pela corrente
vencedora no acordao analisado. Por outro ladmeeéocia da argumentacdo se verifica
desde duas dimensfes, a normativa e a narratiyagmsamento de MacCormick, segundo o
qual “a nocdo de coeréncia como expressao de wianasidade que deve transparecer na
decisédo tanto de maneira interna (racionalidadee ed# argumentos utilizados na deciséo)
quanto externa (conexdo racional entre os argummeuntitizados, os fatos narrados e o

ordenamento juridico como um todé&j>

Por um lado, a coeréncia narrativa se refere ao flamporal de eventos. Ocorre que
as narrativas juridicas replicam, no tempo analiteventos que se supde ocorrido na
realidade (tempo real). Assim, uma narrativa cderesignifica ligacdes diacronicas

convincentes, a partir da combinacado entre evengiss ordenados no curso tempbtal.

Noutra banda, a coeréncia normativa depende de jusidicabilidade perante
principios e valores do Direito, quando tomados @mjunto, para os fins de uma vida
satisfatoria. Para o julgador, o argumento sobreoeréncia, divide-se em duas tarefas.
“Primeira, a investigacao trata dos principios alokes que, na medida do possivel, conferem
sentido a um conjunto relevante de normas juridiedsis e precedentes lidando com o
mesmo assunto no mesmo campo do DirétbEm segundo lugar, o juiz deve levar em
conta que a coeréncia € essencial para a juséificapb as luzes do lugar-comum do Estado
de Direitd®®, que pressupde uma concepcdo de racionalidadeaprélareza no Direito e

previsibilidade razoavel acerca da interpretacdicégiio juridica.

Nesse sentido, da constricdo da coeréncia se lapossibilidade de derivacao de
uma decisdo a partir do Direito preexistente, amaseem um sentido fracowvéak

derivability), na medida em que a coeréncia € uma caractarigtal do sistema juridico.

** MARTINS, Argemiro Cardoso Moreira; ROESLER, Claufasane; JESUS, Ricardo Antonio Rezende de.
A Nogédo de Coeréncia na Teoria da Argumentacadlidartde Neil MacCormick: caracterizagdo, limitagGes
possibilidades. INRevista Novos Estudos Juridictigjai-SC,v. 16, n. 2, mai./ago. 2011, pp. 207-221, p. 209.
»® MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 298.
»” MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 260.
*® “No que tange ao Estado de Direito, as pessoasptele antecipadamente, razoavel certeza a respeito
regras e padrdes segundo os quais sua condutplgada, e sobre os requisitos que elas devenfazdispara
dar validade juridica as suas transagfes” (MACCOB#/INeil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado
Hubner Mendes. Rio de Janeiro: Elsevier, 20082p. 2
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Nesse ponto, o teste de coeréncia precitado gahdancia em um sentido negativo, isto €,
mostra-se juridicamente inadmissivel que os julgsglono exercicio de sua funcéo
jurisdicional, tomem decisdes, por mais desejaggis sejam do ponto de vista moral

(defensibility) as quais ndo estejam baseadas no Direito exastent

Ressalta-se que o teste da coeréncia em sentidiveegao implica na negativa do
papel criativo dos juizes, justamente por ndo $a fam uma derivacdo fortestfong
derivability). MacCormick entende possivel o ato de desenvavBireito, desde que esse
desenvolvimento se dé no caso a caso, ante adfaltaspaldo legislativo. Isso porque “Tal
abordagem caso a caso sugere a possibilidade damuaerpo de normas emerja de maneira

mais densa com o decorrer do temp8.”

Por fim, importa dizer que é impossivel concebea uinisdo estanque das dimensdes
(narrativa e normativa), porque a propria inteigg@o juridica possui um carater cronoldgico
relevante, ou seja, as regras, principios e dagrito Direito possuem sua propria histéria de
desenvolvimento. Em suma, a coeréncia das normige earrativas juridicas igualmente

coerenteg®

Na ADI-MC 4.048, de relatoria do Ministro Gilmar K#es, a disputabilidade de
sentidos das normas constitucionais extravasa @atampo das narrativas concorrentes
acerca da possibilidade de controle das leis ongdmas. Como ja visto, a corrente
vencedora argumentou estar em curso uma revis@prudencial acerca da admissibilidade
de acdes diretas de inconstitucionalidade em facdeid de indole orcamentaria, ante a
contestabilidade doutrinaria sobre precitada juud@ncia e a realidade de abuso iterativo de

instrumentos excepcionais.

No voto do Ministro Relator, h& critica direta amgendimentos anteriores do STF,
com amparo em obras doutrindarias, assim como umacadia explicita pela revisdo de
jurisprudéncia, a luz de razbes juridicas tidas @wonelhores, o que se revelou importante
para o sistema juridico globalmente consideradojdeesm vista as possiveis fungdes dos

precedentes emanados dessa Corte.

Conclui-se, entdo, que o julgamento se revelou watkn do ponto de vista da

coeréncia narrativa, uma vez que se debateu clatamee modificacdo da orientacao

*» MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitérad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 267.
% MACCORMICK, Neil. Retdrica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hilbner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 305.
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jurisprudencial e a corrente majoritaria decidiu gitera-la.

Em relagdo a coeréncia normativa, verifica-se bg®tde “desenvolvimento do
Direito”, porquanto sem alteracdo constitucionatnfal, assentou-se por imputar nova
significacdo ao preceito constitucional encartadar. 102, I, “a”, da CR/88. Realizou-se o
que o Ministro Ayres Britto denominou de dois dealmentos cognitivd%, uma vez que a
corrente majoritaria entendeu que a lei formal éspp@l de sindicabilidade pela via do

controle abstrato de constitucionalidade pelo podgesiderato do Poder Constituinte.

Ademais, a qualificacdo da despesa publica comeoewigivel e urgente daria reforco
significativo ao controle jurisdicional em abstrados pressupostos de edicdo de medida
provisodria pelo Chefe do Poder Executivo federalgeais genericamente sdo a relevancia e a
urgéncia da regulacdo normativa de matéria ndcessamente vedada pelo art. 62, 8h
CR/88% incluido pela Emenda Constitucional 32/2001.

Nesses termos, reputa-se a tese vencedora coe@npento de vista normativo,
porquanto a constricdo da coeréncia em sentidotimegaostra-se atendida na medida em
que se buscou ao “desenvolvimento do Direito”, pgdermédio de um problema de

classificacao.

Segundo MacCormick, os problemas de classificagdorem quando se coloca em
guestdo alguma norma juridica que emprega um p@ealiiccomo condicionante de
consequéncia normativa, a luz de um contexto compde regras de Direito legislativo ou

jurisprudenciaf®

Isso porque a corrente majoritaria se ampara jst@mna distincdo entre o

predicado, o qual exige a generalidade e abstrdgdonormas para respectiva sujeicdo a

** BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Ago Direta de Inconstituciodalile
4.048 Plenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20P8pl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 181.
392 Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Peasidda Republica podera adotar medidas provis@das
for¢a de lei, devendo submeté-las de imediato am@sso Nacional.
§ 1° E vedada a edig&o de medidas provisorias sediéria:
| - relativa a:
a) nacionalidade, cidadania, direitos politicostigas politicos e direito eleitoral;
b) direito penal, processual penal e processud] civ
¢) organizacao do Poder Judiciario e do MinistBriblico, a carreira e a garantia de seus membros;
d) planos plurianuais, diretrizes orcamentariagamento e créditos adicionais e suplementaresalves® o
previsto no art. 167, § 39,
Il - que vise a detencédo ou seqliestro de bensyujgapca popular ou qualquer outro ativo financeiro;
Il - reservada a lei complementar;
IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado@é€longresso Nacional e pendente de sancdo ou weeto d
Presidente da Republica.
** MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 276.
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fiscalizagdo abstrata, em relacdo a lei formaliZerdos atributos supracitados somente séo
esperados de “atos normativos”, distintos dasdemerarquicamente subordinados a estas,
pois ai se estaria diante de um problema de compatéegislativa, com a garantia de

resolucéo de acordo com o condominio legislativgitpado na CR/88.

Assim, os entendimentos do STF acerca da impasisidd do ajuizamento de ADI
em face de atos de efeitos concretos ndo se apicAlmIl-MC 4.048, porguanto os fatores
determinantes para a atracdo da consequénciacpiddi ndo cognoscibilidade ndo se fazem

presentes neste caso.

Do ponto de vista do consequencialismo juridicpise2se que para o jurista escocés
as consequéncias importam na correcao da decidéizgy porquanto deve se considerar as
implicacbes nas condutas juridicas dos destinatato julgamento e o estatuto normativo
determinado pela julgado, o0 que em nada tem a a@r & estimativa da probabilidade de
mudancgas comportamentais. A preocupacao residgnpmy na regra universalizavel posta
pelo 6rgéo julgador, dado que se espera a acaal soaforme a lei. Em suma, ganha relevo

que tipos de consequéncias sao extraidas do qistdicacao da decisaper se

No particular, uma vez esclarecido o “problema thssificacdo”, mormente o0s
entendimentos anteriores do STF ndo formarem peetesl vinculantes ao julgado em
exame, diante da auséncia de mesmo predicadoemosst da corrente majoritaria, ha maior

liberdade para o juiz argumentar mediante conseipEn

Nesse ponto, 0 estabelecimento de normas de corgiggulgamento converge a
tomada de decisdes orientadas a objet¥ogstes entendidos como valores almejados e
sustentados pelo arcabouco juridico, isto €, “Demi&o contar em favor de uma decisédo
juridica que ela promova ou dé apoio a um certoryalisso pode ser expresso em algum tipo

de argumento de objetivé®

De acordo com a Constituicdo da Republica de 1@8&0 pacto constituinte,

mormente em sua dimenséo financeira, torna-se ¢faae a adequacdo consequencial entre o

3% “Reconhecer isso me coloca mais ou menos no mesmpa de Ronald Dworkin, mas ndo a ponto de
aceitar sua distincdo estipulativa entre politipablicas e principios. Nao ha valores no Direitpazes de
serem considerados do tipo que sustenta uma p@lificfato de os juizes perseguirem esses valdoes Sgno
da universalizabilidade faz, de fato, com que sleassGes tenham que ser sempre de principio. Masnigo
significa que essas decisfes exijam a pré-ideatdio de direitos como uma rota para encontrarinsipios.
Eu afirmaria, em vez disso, que os direitos sasegincias em relacdo as decisées de principiocazeimos
no campo juridico, e ndo que sdo pressupostos lpsr’ €MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de
Direito. Trad. Conrado Hibner Mendes. Rio de Janeiro: Edse2008, p. 160)
*® MACCORMICK, Neil. Retérica e o Estado de Direitdrad. Conrado Hiibner Mendes. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008, p. 160.
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assentado na ADI-MC 4.048 e os objetivos fundaneioka Estado democratico de Direito

fundado em 1988, nos termos do art. 3° da CRj8porquanto uma dinamica de freios e
contrapesos robustecida pela presenca do Poderatigdem casos de abusos constitucionais
é fundamental para a valorizacdo do planejamemtmneole orcamentarios como pilares do

Estado Fiscal brasiliano.

Como visto no primeiro capitulo, uma concepcdo nmibstantiva do Direito
Financeiro é necessaria para entender a lei or¢angemromo a peca legislativa em que o
Povo escolhe politicamente sobre as alocacfes aesos publicos para a promocao de
direitos fundamentais. Imbuido de imprescindivemponente democratico, o devido
processo legislativo orcamentario sai-se melhor semso rotineiro de procedimentos e
decisbes de alocacdo emergencial, como é o cas™MRlapara abertura de crédito

extraordinaric®’

A propésito, transcreve-se excerto do pensamertdéadico de Basile Christopoulos

o qual explicita com percuciéncia essa ideia:

O raciocinio é simples. Toda vez que o SupremouhdbFederal julga a perda do
objeto de uma acdo que aprecia a constitucionaidbel uma lei orcamentaria
porque esta ja esgotou o seu periodo de vigéndiabanal deve ter em mente que
esta condicionando a validade das leis orcamestargua vigéncia e estimulando a
formulacao de leis orgamentarias inconstitucior@iss o seu periodo de vigéncia é
sempre curtoDessa forma, quando o STF julga leis orcamentatédeez fosse
prudente julgar sua constitucionalidade indepemeante de terminado o seu
periodo de vigéncia, tamanhos os efeitos danos@s e@psas decisfes vém
provocando. Decidir assim, concordando-se ou ndn aodecisdo, seria decidir
fundado em argumentos de ordem consequencialista.

Percebe-se que nesse caso a decisdo poderia samfemtada em principios e
regras constitucionais, como supremacia da Coitgtdyaté mesmo na norma da
democracia, tendo em vista que o0 procedimento dexticamente eleito para a
definicdo de receitas e despesas é a lei orcan@nfdas o argumento foi
construido com premissas fixadas nas consequériE&a motivacdo ndo tem
fundamentos extrajuridicos e tende a ser aceita pemunidade juridica sem
grandes percalcos.

3% Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da RépalFederativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e sol@ari
Il - garantir o desenvolvimento nacional;
Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo eziedis desigualdades sociais e regionais;
IV - promover o bem de todos, sem preconceitosrideim, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outraisaf® de
discriminacéo.
%7 A esse respeito, verifica-se que a doutrina cemstinalista tem realizados severas criticas &at#io da
legislacdo governamental sob a vigéncia da CR/@Riecacarreta em expressivo déficit democraticaeegmos
deliberativos: “A experiéncia brasileira demonsfize o Presidente da Republica tem feito uso abusago
medidas provisorias para disciplinar matérias di@raclamam intervencao legislativa urgente, baaadlo sua
utilizacdo e exercendo verdadeira competéncialédiyia ordinaria paralela ao Congresso NacionaDUSA,
Leomar Barros AmorimA Produgdo Normativa do Poder Executivo: medidasviztrias, leis delegadas e
regulamentosBrasilia: Brasilia Juridica, 1999, p. 155)
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Em termos gerais, e especialmente na vertente assidade de universalizagdo, a
argumentacdo consequencialista pode ser fundansgenjaddicamente nos
principios da Justica e da lIgualdade, pela necadsidle tratamento de casos
semelhantes de forma semelhante, de maneira qusstificacdo dada ao caso
presente possa ser utilizada no futuro em casossst

Assim sendo, o argumento por consequéncias foddmmente utilizado pela corrente
vencedora, até mesmo pela coeréncia discursivaoaqune colocado por alguns integrantes da
ala majoritéria, isto é, a posicao da lei orcanmé&tzomo o segundo diploma normativo mais

relevante em termos republicanos, atras somemntedgaia CR/88°.

Em sintese, ante a relativa liberdade para argangur consequéncias no caso
concreto, revelou-se adequada a correlacado consgguentre a orientacdo do STF na ADI-
MC 4.048 e os objetivos eleitos pelo Poder Cornstupara serem perseguidos pela

Republica, o que, por evidente, reflete-se nadsoke financeira do Estado.

2.5. Andlise Empirico-Retérica da ADI-MC 4.048

O objeto da presente analise discursiva € o inteor do acordao da ADI-MC 4.048,
com julgamento concluido em 14 de maio de 2008 igado no DJe 22.08.2008, nos
termos da Resolucdo 341/2007 do &fFTrata-se, portanto, da composicdo de ementa,
relatério, votos, acorddo, proclamacdo de resudtaglooutros atos processuais, 0s quais
totalizam, na espécie, 138 laudas publicadas naeimsp oficial precitada no intervalo de

paginas desde 55 a 192.

Na logica da estratégica metodoldgica tracadamdisadores representam ocorréncias
nas dimensdes L, E e P. A andlise do discurso ptammnsiste no registro e contabilizacdo

*% CHRISTOPOULOS, Basile Georges Camp@sntrole de Constitucionalidade de Normas Orcameasa o
uso de argumentos consequencialistas nas decigd8sglemo Tribunal Feder&240 f. Tese de Doutorado —
Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo Pa&ilo-SP, Brasil, 2014, p. 81.

*®«0 SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES (PRESIDENTE E RELAT OR): (...) Disse-o0 muito bem
0 Ministro Carlos Britto, pois dificilmente vamosslkumbrar uma lei mais importante fora da Constéai do
que a Lei Orcamentaria.

Temos tido todas essas discussdes, por exemple dobitos sociais. Como ele se realiza? O problelia
omissao, como se faz esse controle? Tudo passa goedonento.” (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstituciodalie 4.048 Plenéario, Rel. Min. Gilmar
Mendes, j. 14.05.2008, Publ. DJe 157, em 22.08.28085-192, p. 185)

*1® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Resolucdo 341, de 16.04.200#stitui o Diario da Justica
Eletrénico do Supremo Tribunal Federal e da oupss/idéncias. Diario de Justica, Secdo 1, Publ. em
18.04.2007, p. 1.
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das ocorréncias relativas a cada dimenséao do dsqunidico, por intermédio dos indicadores

ja listados.

Nesse ponto, remete-se ao Anexo B da presenteliipefig académica em que se
expdem com maior detalhamento as partes da deass@®I-MC 4.048, juntamente com a
explicitacdo quantitativa dos indicadores por c&mcra nas manifestacdes dos Ministros
integrantes do STF a época. Justifica-se esse iexpedirgumentativo com base na indole
qualitativa da presente pesquisa, de modo que anosidade e a diversidade dos indicadores

poderiam prejudicar a discussao dos resultados.

Na dimenséo E, nota-se o maior niumero de ocoaé&leindicadores, uma vez que a
tbnica de fundo do julgamento em exame é a afirmggdlitica do Poder Judiciario,
especificamente de seu O6rgao de cupula, o STRefams demais Poderes para controlar e
influir na politica fiscal da Unido. Nesses termasautoridade institucional do STF e o

discurso de supremacia constitucional séo retoecé@realcados.

Em relagédo ao E1 (Demonstracdo de conhecimenterwlicdo), percebe-se que a
corrente majoritaria foi responsavel pela totaleladbs ocorréncias, assim como esse
indicador foi o de menor frequéncia. Uma explicagissivel € a maior extensao das
manifestacbes dessa corrente e, de alguma forménus argumentativo da reviséo

jurisprudencial, a luz da coeréncia dos precedentes

A respeito do E2 (Amplificacdo do valor da Constifio ou do caso em exame),
chama a atencao a superioridade quantitativa etafiie da corrente vencedora quanto ao
ponto. Por parte dos vencedores, retoma-se a lietagdo de construcdo retorica ldous
politico da Corte. Noutra banda, a falta de ussa@d@sdicador por parte dos vencidos tem
correlacdo a percepcdo unanime de faléncia do matkd medidas provisorias em niveis
constitucionais e democraticos. Assim, revela-seatggia retoricamente interessante a
atribuicdo da responsabilidade por essa crise imngt a inacao legislativa frente ao abuso

da instituic&o juridica pelo Poder Executivo.

As ocorréncias do indicador E3 (Elogios) ndo podematribuidas a uma das linhas
argumentativas das coalizOes vencedora ou venodes apenas aos estilos literarios
idiossincraticos de cada Ministro votante, espe@ate dos Ministros Carlos Britto e Celso
de Mello. Ademais, o inicio ou a retomada da dedib&o jurisdicional demandam certa
referéncia elogiosa ao que precede, a luz de uimmaagfio autoritativa da Corte, como se
extrai dos votos do Ministro Relator Gilmar Men@ega Ministra Vistora Ellen Gracie.
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Por sua vez, a alta frequéncia do uso do indida(Relacionamento entre Poderes)
mostra um dos pontos fulcrais do julgamento e wsfmedeslinde, porquanto entraram em
choque duas visGes acerca da configuracdo ideplidoipio da separacdo dos poderes na
realidade brasileira, sobretudo no tocante a igieraentre o Legislativo e o Judiciario, a

partir das responsabilidades constitucionais da gadl.

Pelo lado vencedor, haure-se 0 argumento de quE-aesn dever constitucional de
coibir excessos normativos dos demais atores g@mditem seara orcamentaria. No lado
minoritario, percebe-se uma ingeréncia por part&@b na seara das decisdes de governo,
uma vez que o Tribunal ndo possuiria legitimidagiestitucional ou capacidade institucional
para fazer frente a esse encargo. Por conseguintgpediente argumentativo da parcela

vencida leva a uma deferéncia ao Legislativo paefdo STF

Na dimensdo P, observa-se a intensidade e relevélocpapel das emoc8&sno
discurso da Corte Constitucional, inclusive emoligetiva, a qual veicula uma controvérsia
constitucional em tese, e em matéria (Direito Fie#o’>) dotada de certo tecnicismo, pois

marcada por conceitos e tiptiproprios e especializados.

Em relacdo ao P1 (Linguagem hiperbdlica e arguonaahtterroren), constata-se que,
no plano emotivo, a tese pela admissibilidade dd A face de lei orcamentéria se
fundamentou nos perigos e nas potenciais ofen€d/&8 gerados pela auséncia de controle
do STF perante eventual abuso do Poder Executimjwode funcéo legiferante. Conclui-se
que a aversao ao descontrole foi fator retoriceverite para a reviséo jurisprudencial sobre a

cognoscibilidade dessas demandas.

' Na jurisprudéncia do STF, observa-se a articulag@ommentativa em prol de dialogos institucionais no

seguinte precedente: BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FED®R Acdo Direta de Inconstitucionalidade
5.105,Plenério, Rel. Min. Luiz Fux, j. 1°.10.2015, Publle 49 em 16.03.2016, pp. 1-197.
2 No sentido da impossibilidade de um Direito desjstovde emocdes, veja-se: NUSSBAUM, Martha C.
Hiding from Humanity: disgust,shame, and the.l&@sinceton: Princeton University Press, 2004,pA3. Com
as mesmas conclusdes em relagéo ao Direito brasdeao STF: “concluimos que é impossivel compreead
estruturagdo do direito sem estudar as emogoes,egtas séo causas para a elaboracdo de leishgassar
com uma demanda em juizo e para solucionar umaos@nsia juridica. Aapatheiaestoica € um modelo
inadequado para explicar o direito, porque o nesdenamento juridico valoriza e protege aqueles bee os
estoicos denominariam de indiferentes. Ademais)jogsas emocdes sdo respostas aos mais diversesiéipo
danos que a nossa vulneravel constituicdo fisitqura pode apresentar, sendo que o direito les@ ésn
consideracdo quando socialmente relevante.” (SANT@&celo Fernandes Pires ddRetérica, Teoria da
Argumentacdo e Pathos: o problema das emocdes smurdp juridico.151 f. Dissertacdo de Mestrado,
Faculdade de Direito, Universidade de BrasiliasBiag Brasil, 2015)
313 CORTI, Horacio GuillermoDerecho Constitucional Presupuestarid.ed. Buenos Aires: AbeledoPerrot,
2011, p. XXVII. Acerca do ensino das “Ciéncias Basnc¢as” nas Faculdades brasileiras, veja-se: EARD,
Aliomar. Uma Introducao a Ciéncia das Finan¢d¥ ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, pp. 12-13.
** Cf. DERZI, Misabel de Abreu Machado. Tipo ou commeio Direito Tributario? InRevista da Faculdade de
Direito da UFMG Belo Horizonte, n. 30/31, 1987/1988, pp. 213-260.
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No que tange aos indicadores P2 (Enfase e pergatfsica) e P4 (Apartes
divergentes), uma analise conjunta é possivel rdidaem que revelam baixo desempenho
deliberativo do STF na espécie, notadamente nadasisional, ante a auséncia de troca
argumentativa entre os juiz€s.Observa-se, por conseguinte, uma baixa predigmsio
dialogo, ainda que na divergéndtiNo entanto, impende asseverar que essa constaiigao
foge do padréo institucional do Tribunal, como sprdende de pesquisa empirica qualitativa
realizada por Virgilio Afonso da Silva consisterta entrevistas com os Ministros do STF
em atividade e aposentados acerca da pratica doveoicido: “Tanto os atuais quanto os
antigos ministros ndo parecem identificar grandeblpmas em relacdo a forma atual de
publicacdo de votos divergentes ou concorrentesipdaco veem grandes diferencas entre

votos divergentes e vencidos no STE.”

Acerca do P3 (remissdo a opinidao publica ou pabég, constata-se ser esse o
indicador de menor frequéncia na analise propastaim como fora utilizado em sua
primazia pelo Ministro Relator do caso, especialmesomo artificio para gerar empatia
publica a tese de revisdo jurisprudencial. Alguiméeréncias sdo possiveis, sobretudo duas
ideias contrapostas a categoria de “sociedade aallertintérpretes constituciona® a

pressuposicéo de certo “exclusivismo judictil’acerca da interpretacéo constitucional; e a

313 “«Com essas duas distingdes esclarecidas, uma geni@namente deliberativa, de maneira curta eajifet
aquela que maximiza o raio de argumentos dos aatg#idres ao promover contestacdo publica na faise pr
decisional; que estimula os juizes numa préaticeesinde interacéo colegiada na fase decisionaleeredige
uma decisdo deliberativa na fase p6s decisionalofinas palavras, quando alguém se propde a arificuma
corte constitucional estd cumprindo com seus devéeéiberativos, deve voltar sua atencdo paratesgbes
escrita e face-a-face entre juizes e interlocutoees seguida para a troca argumentativa entre sjuéze
finalmente, para a decisé@o escrita entregue aacplib(MENDES, Conrado Hibner. O Projeto de umat€or
Deliberativa. In: VOJVODIC, Adrianat al (org.). Jurisdicdo Constitucional no BrasiBao Paulo: Malheiros,
2012, p. 60)

316 «A partir dessa contraposicéo, voto divergenteaserracterizado ndo apenas por ndo seguir a deciséo
majoritaria, mas também por apontar eventuais prod$é nessa decisdo vencedora, por tentar estabeface
didlogo com ela. Ja o voto que ndo segue a decisgoritaria, mas com ela nao dialoga, seria entao
caracterizado como mero voto vencido” (SILVA, ViigiAfonso da. De Quem Divergem os Divergentes: os
votos vencidos no Supremo Tribunal Federal.Oimeito, Estado e Sociedad®io de Janeiro, n. 47, jul./dez.
2015, pp. 205-225, p. 217)

*' SILVA, Virgilio Afonso da. De Quem Divergem os Digentes: os votos vencidos no Supremo Tribunal
Federal. InDireito, Estado e SociedadRio de Janeiro, n. 47, jul./dez. 2015, pp. 205;22 224.

*® Cf. HABERLE, PeterHermenéutica Constitucional: a sociedade aberta itérpretes da Constituicéio —
contribuicdo para a interpretacdo pluralista e pemtimental da constituicadlrad. Gilmar Ferreira Mendes.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997.

% «One form of legislative constitutionalism — the raamodest version — claims that the legislatureshasde to
play in constitutional interpretation. This brammfhegislative constitutionalism denies the judigia monopoly

on constitutional interpretation; it simply rejeqislicial exclusivity withou questioning judicialigremacy and,
as such, seems unobjectable. It derives from desiegognition of the universalismo f the Consigot— that it

is binding on us all.” (FISS, Owen. Between Supreynand Exclusivity. In: BAUMAN, Richard W.;
KAHANA, Tsvi (org.). The Least Examined Branch: the role of legislatureéhe Constitutional StateNova
York: Cambridge University Press, 2006, pp. 459460
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auséncia de uma intencdo, ao menos retorica, daopey uma jurisdicdo constitucional

marcada por uma atuacéo dialégica e eminentemeptegr>2°

Em relacdo a dimensdo L, a descoberta mais rdev@na baixa intensidade e
significancia dos indicadores propostos, 0 queotama a premissa posta em introito acerca
da exclus&@o do ambito de conhecimento jurfifcde parcela relevante do conceito analitico
de Direito Financeirf® a despeito de sua positivacdo minuciosa em mimes$titucional,

inclusive em Capitulo proprio tachado “Das Finarféaslicas”.

Nesses termos, a respeito do indicador L1 (argtomebaseados nas fontes do
Direito), faz sentido a diferenciacdo proposta pa@tharina Sobota em relacdo a auto-
referéncia (pseudo e cripto), uma vez que o presadicador seria o cerne de uma etiologia

320 Contra essa exclusdo do Povo da interpretacaoittmithal: “The courts are educators because thepge

in a complex interaction with the public and legisks over questions about the Constitucion’s nmeani he
thinness of the Constituion outside the courtsdeaao much open for discussion that similar intevas would
occur among legislators, and between legislators taeir constituents. The courts are surely not dhly
institutions that educate us about our fundameights, and we might get a decente education e icourts
played a much smaller role.” (TUSHNET, Markaking the Constitution Away From The Coulgew Jersey:
Princeton, 1999, p. 168). No Direito brasileiroeéerenciado ao STF, veja-se: “O sentido da Comgditudeve
ser construido e definido coletivamente entre copewas instituicbes de sua sociedade. Nesse seétitlkrto
que o Poder Judiciario tem um papel fundamentaefimicao da interpretacéo constitucional e dacapho da
constituicdo, mas a efetivacdo da constituicaopwe viver apenas da interpretacdo que 0s juizssoertes
constitucionais fazem dela (...) Quando o Suprenioumial Federal exerce sua competéncia, tambénetst
dizer de que forma compreende a Constituicdo da, como ela deve ser concretizada. No entaotms
interpretacdes e decisdes sobre a Constituicdsdd® ndo podem nunca se pretender absolutasesabdp
excluirem-se os demais Poderes, instituicbes émriprpovo na tarefa de definir os contelddos etdisnda nossa
Constituicdo. As decisdes dos juizes e das caiteggportantes para garantir que os conflitos @asgéncias
terdo uma resposta, mas o Poder Judiciario deveossciente de que suas respostas definitivasc@smss em
tese ou nos casos concretos) sdo sempre provistamaporarias, precarias, pois estdo sujeitas iGa@\e a
superagdo. S&do decisGes que pdem fim a um propedis@l, mas ndo a um processo de debate publico e
democratico.” (GODOY, Miguel Gualano deevolver a Constituicdo ao Povo: critica a supreragadicial e
didlogos interinstitucionais267 f. Tese de doutorado — Faculdade de Dirklitiversidade Federal do Parana,
Parana, 2015, pp. 104-105)

?!«se ve la l6gica de la situacion, em la cual seielsa al menos uma reverberacion del aspecto negigila
razon de Estado: aquello que esta fuera de cosérdhace de acuerdo con la discecién del poder.oDich
crudamente esto sinifica que la Caja del Estaddgudésponerse de acuerdo com el parecer de losrgoves.
Luego, si uma decision financeira, asi el presupye® puedo ser objeto de control de constitudidade,
también disminuyen los incentivos practics paramemar su régimen constitucional. Exclusion del ooint
exclusion de la juridicidade, exclusion del amlgigd conocimiento.

Por certo, no es que dicho examen constituciomatainente no existiese. Sin duda que si, perorsiceere la
bibliografia que mantuvo su interés por el presafeanto la especifica como los textos genedgederecho
constitucional, aquello que se encuentra es, lrasicte, uma referencia al procedimiento presupuestin
ninguna consideracién de mayor envergadura juridicauncion y significacién constitucional.” (CORTI
Horacio Guillermo.Derecho Constitucional Presupuestarid.ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2011, pp.
XXVI-XXVII)

322 “Em sendo assim, pode-se fazer a exclusdo do questa afeto ao direito financeiro: a) os tributmsp
cambio; e ¢) moeda.

O que esté incluido no direito financeiro: a) reendo tributarias; b) as despesas; c) o or¢am@neocontrole
orcamentario que engloba os Tribunais de Contasa elivida publica; e f) a responsabilidade fiscal.”
(OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Direito Financeironceito, autonomia e fontes. In: MARTINS, lves Gian
da Silva; MENDES, Gilmar Ferreira; NASCIMENTO, GzslValder doTratado de Direito Financeirov. 1.
Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 11)
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da deciséo judicial, ao passo que pela analisagatdos discursos nota-se maior importancia
discursiva dada aethosda Corte e aos elementos passionais. Em suma-germlificil

sustentar a presenca de uma racionalidade juriididarma exigente e universal, diante do
realce de dinamicas de poder em detrimento de seswécnicos ao arcabouco juridico-

financeiro®%

No tocante ao L2 (argumentos hermenéuticos), ivarfe um esforgco apenas nos
votos do Ministro Relator e da Ministra Vistorae @nformarem pela constricdo da auto-
referéncia, uma vez que se busca pelo recursodezador referido permitia posteriorium
esfor¢co de descricdo retérica da génese da degeddadoutrina e jurisprudéncia. No mais,
sdo salientes as constricdes da laténcia e doaleeogspécie, uma vez que para a primeira o
Direito é forcado a ocultar os reais mecanismosudeproducao para viabilizar a criacdo por
processos linguisticos de uma “segunda realidaglejuanto para a segunda perspectiva
constritiva o discurso judicial deve ser produzd® uma maneira vista como decorosa ou

apropriada pela audiéncia.

O indicador L3 (argumentos do cotidiano) foi a@llo somente pela corrente
vencedora para expressar demonstrativamente o alaufmrma de utilizacdo de MPs pela
Presidéncia da Republica em periodo posterior @medratizacdo. Logo, por recursos
estatisticos, busca-se ressaltar a imperatividadeodtrole de constitucionalidade de leis

orcamentarias.

A respeito do L4 (operacdes de logica), trataeserda estratégia discursiva utilizada
especialmente pelo Ministro Relator com o fito detentar a logicalidade da modificacéao

jurisprudencial em contraposi¢cao a orientacdo peeta anterior.

2.6. A Justiciabilidade em Abstrato da Abertura deCréditos Extraordinarios

Na presente sec¢do, busca-se discutir conclusivaenaestca da possibilidade de juizos
de constitucionalidade em via de processo objetolre decisdes orcamentérias de abertura

32 A titulo ilustrativo, veja-se a seguinte manifedtaglo Ministro Cezar Peluso: “N&o é o Supremo Tritbu

que deva dizer a Presidéncia da Republica ou agr€sso Nacional se podem, ou ndo, gastar, mediante
créditos extraordinarios, mediante crédito suplgaresu mediante crédito que seja la que titulodaedb ponto

de vista orcamentario. Isso ¢ atividade tipica @eemio. E o Governo que decide sobre isso. E, sdalenal,
responde perante as outras instdncias” (BRASIL. FENYO TRIBUNAL FEDERAL. Medida Cautelar na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 4.048enéario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.2088pl. DJe 157,

em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 120)
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de crédito extraordinario, mediante MP. Como posto inicio, esse debate, por si s6
monografico, tera o enfoque em duas questdes: imeatp de jurisdicdo constitucional na
modalidade abstrata na hipotese e a competéndtadier Judiciario para avaliar a ocorréncia

dos requisitos de edicédo de MP.

Primeiro, retoma-se a questdo da conveniéncia esiljplioctade de uma Corte
Constitucional em uma democracia, o que se refiet@dequacdo democrética do controle de
constitucionalidade, sobretudo em relacdo a tudelalireitos fundamentais e aos impasses
institucionais entre os Poderes, como € o cas@dadb orcamental. Assim, 0S pressupostos
éticos e tedricos das teorias da argumentacdoidarigspaldam a justiciabilidade das
questdes relativas ao orgcamento publico.

Por um lado, a racionalidade pratica aponta panacassidade de controle do Juiz
Constitucional perante hipoteses de inexecucaonmgtiria reiterada e em violacdo a
normatividade constitucional, a luz do depreendidotecnologia juridica insita ao Direito
Financeiro. Isso porque os ideais de respeito emsegimentos constitucionais e as decisées
democraticas respaldam a fundamentacdo de umégticmcalcado em um objetivismo moral
minimo, com o fito de controle, transparéncia, jamento e responsabilizacdo da dinamica

orcamentaria.

Por outro lado, em que pese a adocao por paret@éa moderna de certo ceticismo,
deve-se ter em conta o relacionamento entre demiace retdrica, viabilizado pela
possibilidade de interrupcdo de uma cadeia arguwatieat por parte de uma corte
constitucional, em razado de sua propria autoridaglesionalizando, ao fim e ao cabo, a

prépria ambiéncia democratica.

E dizer que o intuito conciliatorio e propositivevé pautar a atuacédo do STF nesse
espaco dialogico da esfera publica. Enfim, semcgie adversariedade ou palavras
definitivas, torna-se cabivel, em jurisdicdo cdnostonal, estabilizar as expectativas sociais
dos mais diversos setores sociais, por meio dorameento de uma cadeia argumentativa,
dada a constricdo da inafastabilidade jurisdiciosahdo aquela passivel de retomada por

meio de processos democraticos e constitucionais.

Por sua vez, em relacdo a competéncia do STF ylgea p ocorréncia dos requisitos
autorizativos para a edicdo de MP, verifica-sealigente, um alargamento das hipéteses de
controle desses pressupostos por parte do Estalo-Ju

Inicialmente, observa-se no julgamento da ADI-MC1Y, de relatoria do Ministro
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Sydney Sanché&¥', que o STF somente teria competéncia para awafata dos requisitos da
relevancia e da urgéncia de MP, quando caracterindjetivamente. Nesse sentido, nos
demais casos, a discricionariedade seria a téracdirthmica institucional, isto €, “quando
dependa de uma avaliacdo subjetiva, estritametitecapmediante critérios de oportunidade
e conveniéncia, esta confiada aos Poderes Execatileegislativo, que tém melhores
condicbes que o Judiciario para uma conclusdo peites®* Outro exemplo da diretriz
jurisprudencial referente a “evidéncia objetiva alaséncia de requisitos” se deu com o
julgamento da ADI-MC 2.527, de relatoria da MimastEllen Gracie, para quem “Esta
Suprema Corte somente admite o exame jurisdicamahérito dos requisitos de relevancia e
urgéncia na edicdo de medida proviséria em casespebonalissimos, em que a auséncia

desses pressupostos seja evidetife.”

Em linha concorrente, o Tribunal Pleno do STF jéfgnu julgamentos em que a
sindicabilidade jurisdicional passou a abarcar ass nos quais constatados o “excesso do
poder®?’ de legislar por parte do Poder Executivo, aindamps estreitos limites do principio

da separacdo dos podef&s.

No mais, precipuamente apdés as reformas constitaisioem sentido formal
promovidas pela Emenda Constitucional observa-sesgsa segunda corrente jurisprudencial
tem se verticalizado, seja nas criticas relativagilzacdo abusiva de medidas provisérias
pela PR, seja na possibilidade do Estado judicempedir o exercicio dessa competéncia

extraordinaria, 0 que se converteria em “verdadegsarismo governamental”’, nas palavras

** BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agéo Direta de Inconstituciodalie
1.717 Plenério, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 22.09.182®l. DJ 25.02.2000, pp. 63-115.
3% Excerto da ementa do referido julgado: “3. No qoecerne & alegada falta dos requisitos da relex@nda
urgéncia da Medida Proviséria (que deu origem adrei questdo), exigidos no art. 62 da Constituiggo,
Supremo Tribunal Federal somente a tem por caizater quando neste objetivamente evidenciada. E néo
quando dependa de uma avaliacdo subjetiva, estrti@mpolitica, mediante critérios de oportunidade e
conveniéncia, esta confiada aos Poderes Executhwgslativo, que tém melhores condigbes que ocirit
para uma conclusdo a respeito.” (BRASIL. SUPREMABIRAL FEDERAL. Medida Cautelar na Acéo
Direta de Inconstitucionalidade 1.71Plenario, Rel. Min. Sydney Sanches, j. 22.09.1%a%l. DJ 25.02.2000,
pp. 63-115, pp. 63-64).
*?* BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL Medida Cautelar na Ag&o Direta de Inconstituciodalie
2.527 Plenario, Rel. Min. Ellen Gracie, j. 16.08.200Tpl. DJe 147 em 23.11.2007, pp. 107-178.
327 percebe-se que essa tese ja era ventilada na AD162, de relatoria do Ministro Moreira Alves, em#o
inaplicada. Reproduz-se excerto da ementa desgadjul “Os conceitos de relevancia e de urgénciaease
refere o artigo 62 da Constituicdo, como pressogopaira a edicdo de Medidas Provisérias, decoream,
principio, do Juizo discricionario de oportunidaglede valor do Presidente da Republica, mas admitem
controle judiciario quando ao excesso do poderedgslar, o que, no caso, ndo se evidencia de pfonto
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Agéo Direta de Inconstituciodalie 162,
Plenario, Rel. Min. Moreira Alves, j. 14.12.198dP DJ 19.09.1997, pp. 1-48, p. 1)
*?® BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAc&o Direta de Inconstitucionalidade 1.647lenario, Rel.
Min. Carlos Velloso, j. 02.12.1998, Publ. DJ 261839, pp. 93-125.
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do Ministro Celso de Mell®* De fato, a competéncia repressiva do STF exsargiai

prépria estrutura constitucional que disciplina m®&didas provisorias, porquanto 0s
predicados da “urgéncia”’, “relevancia” e “despesamprevisiveis e emergenciais” se
traduzem em condicionantes juridicos e legitimaglgrara o exercicio de competéncia
normativa priméria por parte do Poder Executiveefat] revelando a indole constitucional da

controvérsia>’

Acompanha-se, ainda, o raciocinio desenvolvido péioistro Celso de Mello na
ADI-MC em exame, segundo o qual os pressupostosddgio de medida provisoria se

submetem a sucessivas ordens de controle avaliative os Poderes da Unio.

*# BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na Ag&o Direta de Inconstituciodalie
4.048 Plenéario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.20B8bl. DJe 157, em 22.08.2008, pp. 55-192, p. 168.
3% Acerca da verticalizacao referida, transcreve-sera esclarecedor, ainda que longo, da ementaDdtdViC
2.213, de relatoria do Ministro Celso de Mello: ‘PEIBILIDADE DE CONTROLE JURISDICIONAL DOS
PRESSUPOSTOS CONSTITUCIONAIS (URGENCIA E RELEVANGIQUE CONDICIONAM A EDICAO
DE MEDIDAS PROVISORIAS. - A edicdo de medidas psdvias, pelo Presidente da Republica, para
legitimar-se juridicamente, depende, dentre outrequisitos, da estrita observancia dos pressupostos
constitucionais da urgéncia e da relevancia (OF 62t ‘caput’). - Os pressupostos da urgéncia etéwancia,
embora conceitos juridicos relativamente indeteahiis e fluidos, mesmo expondo-se, inicialmenteaizgéo
discricionaria do Presidente da Republica, estjeitss, ainda que excepcionalmente, ao controld®dder
Judiciario, porque compdem a propria estrutura tdoo®nal que disciplina as medidas provisérias,
qualificando-se como requisitos legitimadores @joamente condicionantes do exercicio, pelo Clef@oder
Executivo, da competéncia normativa primaria qeefth outorgada, extraordinariamente, pela Corigfituda
Republica. Doutrina. Precedentes. - A possibiliddeeontrole jurisdicional, mesmo sendo excepcjcagabia-
se na necessidade de impedir que o PresidentepibliRa, ao editar medidas provisorias, incida enesso de
poder ou em situagdo de manifesto abuso institaGigois o sistema de limitagdo de poderes ndoiteque
praticas governamentais abusivas venham a prevasetge os postulados constitucionais que infornaam
concepcao democrética de Poder e de Estado, dspenia naquelas hipoteses em que se registrarroieioe
andmalo e arbitrario das fungdes estatais. UTILIA@C ABUSIVA DE MEDIDAS PROVISORIAS -
INADMISSIBILIDADE - PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODEES - COMPETENCIA
EXTRAORDINARIA DO PRESIDENTE DA REPUBLICA. - A cregnte apropriaco institucional do poder de
legislar, por parte dos sucessivos Presidentes efailfica, tem despertado graves preocupacfes @enord
juridica, em razéo do fato de a utilizacdo excesdas medidas provisérias causar profundas digsrgie se
projetam no plano das relacdes politicas entre anefes Executivo e Legislativo. - Nada pode justifia
utilizacdo abusiva de medidas provisérias, sob pena Executivo - quando ausentes razes constitaisi de
urgéncia, necessidade e relevancia material -siimae, ilegitimamente, na mais relevante fungaitucional
que pertence ao Congresso Nacional, vindo a carveet no ambito da comunidade estatal, em instanci
hegemonica de poder, afetando, desse modo, cora grajuizo para o regime das liberdades publicries
reflexos sobre o sistema de ‘checks and balaneeslacdo de equilibrio que necessariamente destr entre
os Poderes da Republica. - Cabe, ao Poder Judiadridesempenho das fun¢des que lhe sdo ineranpes]ir
que o exercicio compulsivo da competéncia extraérdi de editar medida proviséria culmine por idtrzr, no
processo institucional brasileiro, em matéria legig, verdadeiro cesarismo governamental, pravibca
assim, graves distorcBes no modelo politico e gkragrias disfuncdes comprometedoras da integridade
principio constitucional da separacédo de poder&€nfiguracdo, na espécie, dos pressupostos amighiis
legitimadores das medidas provisérias ora impugna@anseqiiente reconhecimento da constitucionaidad
formal dos atos presidenciais em questédo.” (BRASIWPREMO TRIBUNAL FEDERALMedida Cautelar na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.21Blenario, Rel. Min. Celso de Mello, j. 04.04.2002ubl. DJ
23.04.2004, pp. 296-466, pp. 296-298)
#1“0 SENHOR MINISTRO CELSO DE MELLO: Ha ordens sucessivas de avaliacdo de tais presespo
Quem os avalia, inicialmente, é o Presidente dalBli&a, quando da edicdo da medida provisoria. Bemo
Congresso Nacional , por ocasido do exame e votdeése ato presidencial com forca de lei. Finaleent
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Outro fato digno de nota € a conversdo da MP 403/2ta Lei 11.658/08, sem
alteracdo substancial no conteudo e com a reatizdedaditamento a inicial, logo a néo
prejudicialidade do objeto se deu de maneira cemdtiz & jurisprudéncia do STE.
Igualmente, é entendimento iterativo do STF quei aé conversdo ndo convalida os vicios
formais eventualmente presentes na MP, que poderdobjeto de analise do Tribunal, no
ambito do controle de constitucionalidad®.

Tema também relevante abordado ao longo dos vate®r retomado no capitulo
subsequente, é a possibilidade do julgamento d=egso objetivo contra ato normativo que
possua sua eficacia exaurida, uma vez que se celnoguestdo a efetividade da jurisdicao
constitucional face aos desafios referentes a aefes direitos fundamentais. Nesse sentido,
h& uma tenséo entre a utilidade do provimentodigisnal em abstrato contra ato exaurido
no mundo juridico e a indenidade de lei marcada p#&io da inconstitucionalidade, pela

caracteristica propria das leis orcamentérias queansitoriedade.

Por fim, verifica-se que a divisdo funcional dosd®es da Unido em matéria
orcamentaria revelou-se o tema de maior discordaemire os Ministros do STF, como se
depreendeu da analise dos discursas levada a efgita Alias, ressalta-se que as
disfuncionalidades das praticas pertinentes aoditosé extraordinarios serdo o objeto

precipuo do proximo capitulo.

quando provocado, o Judiciario, que disp8e de plengpeténcia para efetuar esse controle, eis qrexasitos

da urgéncia e da relevancia qualificam-se comadataonstitucionais de legitimagéo da edigdo dadidas
provisorias.” (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4.04&lenério, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.2088bl. DJe 157, em 22.08.2008,
pp. 55-192, p. 186)

332 “pc8o direta de inconstitucionalidade e reedicé rdedidas provisérias: evolugdo da jurisprudéncia:
aditamento da peticdo inicial: pressuposto de idade substancial das normas. A possibilidade daradnto

da acéo direta de inconstitucionalidade de modaeacqntinue, contra a medida proviséria reeditagapcesso
instaurado contra a sua edicao original, pressuBessariamente a identidade substancial de arsbas:
norma reeditada é, ndo apenas formal, mas tambBstasgialmente distinta da originalmente impugnada,
impde-se a propositura de nova acao direta.” (BRASUPREMO TRIBUNAL FEDERAL Questéo de Ordem
em Acéo Direta de Inconstitucionalidade 1.788nario, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. en09.1998, Publ.

DJ 23.10.1998, pp. 36-44)

3 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL Questdo de Ordem na Medida Cautelar na A¢&o Didsa
Inconstitucionalidade 3.090Plenario, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 11.10.20@6bl. DJe 131 em
26.10.2007.
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3. O ORCAMENTO PUBLICO E A ABERTURA DE CREDITOS
EXTRAORDINARIOS POR MEDIDA PROVISORIA

A partir da decisdo levada a efeito na ADI-MC #8,04retende-se averiguar
empiricamente o relacionamento entre os Poderéid@ no periodo compreendido entre os

exercicios financeiros de 2008 a 2015, notadameatgue tange a abertura de créditos
adicionais extraordinarios por meio de MP, nos terofo art. 167, 83°, da CR/88.

Parte-se da dimensdo empirica da dogmatica juridieamodo a extrair padroes
decisérios nas perspectivas institucionais e cgsitrelacionadas ao fenémeno financeiro
estudado em seus aspectos constitucionais, coas\aselucidar a tematica e os problemas

desta investigacao cientifica.

Nesse sentido, o expediente adotado é o0 estudaitdesados desempenhos
institucionais e deliberativos da PR, do CN e dd- $m relacdo ao tema dos créditos
extraordindrios. Posteriormente, busca-se langaslao estado da arte delineado, a partir de
referenciais teoricos da doutrina constitucionalestda ciéncia politica, de maneira a aportar

elementos teoréticos ao diagndstico proposto.

ApOds isso, na perspectiva pratico-normativa postangroito, o fenébmeno financeiro
sera tratado como fato social t6tl por isso imbricado na dinamica social e passieel
multiplas referéncias. Assim, diante das perspastjuridicas, morais, religiosas, econémicas
e estéticas passiveis de andlise, opta-se por @dt#ito a chave analitica constitucional

atinente a préatica institucional dos créditos exttaarios.

3.1. A Separacgao dos Poderes e a Emergéncia Constibnal

Na qualidade de elemento essencial do constitalismno, a separacdo dos poderes
consiste em artefato para o controle do poder pedter, uma vez que o pluralismo politico
apresenta como contributo ao combate a tiraniaspetddo da soberania, impedindo que
alguma faccéao politica monopolize a esfera poliiaea representar-se como a voz do Povo

soberano. Noutras palavras: o pluralismo busca aist@ma democratico em que a ninguém

*** MAUSS, Marcel Ensaio sobre a Dadivd.isboa: 70, 1988passim
123



seja permitido falar em nome da totalidade do Pdvo.

Assim, segundo Carlos Santiago Nino, a vontade |lpomncontra-se distendida ao
longo de diversas dimensdes temporais, espaciaiscenais. Temporalmente essa vontade
expressa-se por meio da interpretacdo constitucitarida de conjunto normativo
produzido em momento constituinte e de maioriasignods na forma de eleicdes e do
processo legislativo. Em termos espaciais, a orgaao territorial do Estado é expressao da
dispersdo da soberania, notadamente na forma dwafstho. Em relacdo a dimenséo
funcional, tem-se que o poder soberano espalhasdiferentes orgaos, entidades e agentes
politicos, que devem reagir positivamente ou negatente aos mesmos fatos politicos.
Desse modo, nenhum grupo de interesse majoritarionimoritario possui condi¢cdes de
controlar todoloci de poder, quando ha tantos atores suficientenssparados uns dos

outros>3®

Em perspectiva diferente, mas correlata, Karl Lerestein entende os controles do
poder politico nos eixos vertical e horizontal, demeste subpartido em controles interno e
externo. Nesse ambito, o controle vertical se zadas expressdes do federalismo, dos
direitos fundamentais e do pluralismo, conquantoeodzontal, na perspectiva do controle
externo, expressa-se de quatro formas: o Parlaneenttace do Governo, desde o controle
das nomeagbGes do Executivo a possibilidadeinggeachmento Governo em face do
Parlamento, sobretudo em decorréncia da atividamtenativa do Poder Executivo; 0s
Tribunais diante do Governo e do Parlamento, a doz controle judicial dos atos
administrativos e normativos; e o eleitorado freate Governo e ao Parlamento, por

intermédio do exercicio dos instrumentos demoatitiretos e representativds.

Na tentativa de iluminar as maneiras complexaaspglais arranjos institucionais
prestam-se a expressar concretamente ideais, Bxaokerman escora-se em trés ideias
legitimadoras para fins de responder a seguintgupéa: separacdo dos poderes em prol do
qué? O primeiro ideal € a democracia, isto é, aragfo dos poderes pode servir ao projeto
de autogoverno popular. Em seguida, ha a compatémafissional, uma vez que leis
democraticas sdo meramente simbdlicas sem tribenbaigocracias aptas a implementa-las

de maneira imparcial. Por fim, a protecdo e a pg@nodos direitos fundamentais sdo o

> NINO, Carlos Santiagd.a Constitucion de la Democracia Deliberativerad. Roberto P. Saba. Barcelona:

Gedisa, 1997, pp. 228-229.
33 NINO, Carlos Santiagd.a Constitucién de la Democracia Deliberativerad. Roberto P. Saba. Barcelona:
Gedisa, 1997, pp. 228-229.
%37 LOEWENSTEIN, Karl.Teoria de la Constituciérirad. Alfredo Gallego Anabitarte. 2 ed. BarceloAdel,
1976, pp. 232-468.
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terceiro ideal inspirador da separacao dos podamagdamente como salvaguarda contra a

tirania>3®

Por outro lado, a divisdo funcional do poder ermaa também apresenta suas
desvantagens. Uma delas € a debilitacdo do vaistéapco da democracia, tendo em vista
que ndo ocorre uma conexao direta entre as cordud® um didlogo democratico e uma

justificacéio para atuar de acordo com a diretichsiva®*®

Ha, ainda, apreciavel risco de bloqueio mutuo eerds detentores do poder,
caracterizado por “becos sem saiddégdlock} institucionais impassiveis de resolucéo por
meios constitucionais. Sendo assim, a dispersgmoder leva a inviabilizacdo do exercicio
constitucional do poder. A auséncia de colaboragiiformacao da vontade estatal termina
por gerar uma crise, por sua vez resolvida mediamta ruptura constitucional na qual se

recorre & ilegalidade, forca ou revolu¢4d.

Ademais, ha um sensivel déficit democratico, palemocracia torna-se consolidada,
guando ocompliance(agir de acordo com o marco institucional) coostid ponto de
equilibrio das estratégias descentralizadas destagldorcas politicas relevantes. Em termos
menos técnicos, uma democracia revela-se estatele@ hipotese de todas as forcas
politicas considerarem melhor submeterem seusesses e valores a uma dinamica incerta
entre as instituicdes. Logo, independente do dojto agir politico é orientado dentro do
marco institucional em detrimento da tentativa déverter a democracia para fins de

implantacdo de um projeto politico hegemériito.

Nessa seara, para além de uma viséo formalistelationamento entre os Podéfés

3% ACKERMAN, Bruce. The New Separation of Powdrs.Harvard Law ReviewCambridge-EUA, v. 113, n.

3, jan. 2000, pp. 633-729, pp. 639-640.

¥ NINO, Carlos Santiagd.a Constitucién de la Democracia Deliberatiicad. Roberto P. Saba. Barcelona:
Gedisa, 1997, p. 229.

% «“para evitar que el processo politico se detenga, de los detentadores del poder impone su supyemac
sobre los otros, quiza porque cra que cuenta cap@yo del pueblo o con el aparato policiaco ytanifi
Ampliando arbitratiamente sus competencias comr#titiales o por un gole de Estado extraconstituticia
detentador del orden tomard el mando sobre la manai estatal bloqueada. En algunos Estados se han
producido serias crisis constitucionales porquedastitucion no se habia preocupado de soluciostns e
bloqueos entre los detentadores del poder, del onisamgo.” (LOEWENSTEIN, Karl.Teoria de la
Constitucién.Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. 2 ed. BarceloAdel, 1976, p. 347)

! PRZEWORSKI, AdamDemocracy and the Market: political and economiforms in Eastern Europe and
Latin America Nova York: Cambridge University Press, 1991, 6. 2

*2 Para uma critica da formalizacdo excessiva dotdinstitucional, processo que culmina na exclukfio
Politica da Constituicdo, vejam-se: BERCOVICI, @itfo. Constituicdo e Politica: uma relagéo difileil. Lua
Nova S&o Paulo, n. 61, 2004, pp. 5-24; CASTRO, Mar€aso de. Globalizagdo, Democracia e Direito
Constitucional: legados recebidos e possibilidadesmudanca. In: CLEVE, Clermerson Merlin; FREIRE,
Alexandre (cords.)Direitos Fundamentais e Jurisdi¢do Constitucionahdlise, critica e contribuicdesSao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp. 697-719.
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almeja-se evidenciar os parametros efetivos e @upide constrangimento do poder politico
pelo préprio poder disperso, sob as luzes do pmudblaristotélico das facgdes politicas em
cotejo com os desafios atuais do Estado no sécdloNo contexto desta pesquisa, busca-se
a revisitacao da instituicao juridica da divisdndional do poder para pensar as faculdades
emergenciais em seara financeira e respectiva diaace freios e contrapesos como

contingéncia da agéo politica.

Alias, o Direito Constitucional Comparado da cod& pelo menos, trés perguntas
fundamentais acerca da relacdo entre constitucsomale emergéncias: quais instituicdes
governamentais devem responder as emergénciasd&mrem que principios substanciais
essa resposta deve ocorrer? O constitucionalismmp ccomprometimento ao Estado de

Direito, é possivel durante periodos emergencigis?

As respostas a essas perguntas variam de acordem @amtexto socioecondémico e
institucional do estado territorial adotado comfenmencial, assim como em decorréncia do
tipo de ameacas enfrentadas, uma vez que a emiergétrermo dotado de certa ambiguidade
a qual comporta desde desastres naturais a pakieana. Nesse sentido, torna-se cabivel a
pergunta de Vicki Jackson e Mark Tushnet: a categlr “poder de emergénciagrfergency
powel) € util para o design constitucional, especialmepara responder a uma ampla
variedade de possiveis cris&4?

No plano do ideario politico ocidental, tem-se @uao periodo republicano da Roma
Antiga, diante do problema da conservacdo da fodmagoverno em face de situacdes
emergenciais, criou-se a instituicdo da ditaduraara na qual um cidaddo eminente em
tempos dificultosos era chamado pelos oficiais rdndbs para receber temporariamente
poderes extraordinarios de defesa da Republicatode modo, no tocante as financas
publicas, ressalte-se que o ditador era inteiraenelependente do Senado em assuntos
financeiros, porquanto era exigido daquele a axdQéio deste para a realizacdo de saques do

Tesouro Publicé®

Igualmente, sabe-se que a indagacdo sobre a meaotda ordem politica frente a

situacbes emergenciais ndo é nova no ambito dsofito politica. No Estado moderno,

313 JACKSON, Vicki C.; TUSHNET, MarkComparative Constitutional Law8 ed. Nova York: Foundation
Press, 2014, p. 896.

344 JACKSON, Vicki C.; TUSHNET, MarkComparative Constitutional Law ed. Nova York: Foundation
Press, 2014, p. 872.

** ROSSITER, Clinton L.Constitutional Dictatorship: crisis governement the modern democracies
Princeton: Princeton University Press, 1948, pp246
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observam-se reflexdes tedricas acerca do relaciem@anmentre o poder politico, as finangas
publicas e as emergéncias nos pensamentos, semgires metafisicas e de cunho pratico, de
Nicolau Machiavet® e do Bardo de Montesquiéli A propdsito, repise-se ndo haver aqui
intencdo de argumentar pela evolucéo histéricediica dessa probleméatiéd mas apenas
fazer referéncia a sua persisténcia na tradicadicaubcidental por vérios séculos, na

qualidade de problema estruturante da politica.

Na atual quadra histérica, percebe-se que o avacgologico e a transnacionalizacao
de problemas constitucionais, tais como desastngseatais, terrorismo e guerras, colocam
no horizonte de visdo uma série de ameacas impreigse de dificil reparagdo. No entanto,
deve-se atentar preventivamente para que a reatdaleprincipalmente em sua dimenséo
financeira, ndo leve a um ciclo repressivo em geopretensa seguranca e em detrimento das
liberdades civis. Nesse sendeiro, Bruce Ackermawmogal em favor de um desenho
autoconsciente de um regime emergencial como malkennativa contra um ciclo movido
por panico de destruicdo permanente das liberd#&deda de acordo com o jurista norte-
americano, uma emergéncia constitucional deve sgerdada com um sistema politico

inovador de freios e contrapesos 0s quais podsinilrespostas efetivas em curto-prazo, mas

¥ “E se vos disserdes: ‘iremos ao rei’, parece-me \qgedisse também isso: que o rei ndo se encontra e
condi¢bes de defender-vos, uma vez que os temposaudidénticos e nem sempre se consegue impadéa
armada de outro (...) E deve-se lembrar aqui o qeedau quando os turcos tomaram Constantinopla. O
imperador previu a ruina; chamou os suditos; n&oleseapaz de prover a defesa com as rendas oedipari
expos-lhes os riscos, apresentou-lhes os remeeige® ndo Ihe deram ouvidos. Adveio o cerco. @déio que
ndo quiseram escutar os apelos de seu senhor,ajoamtam soar a artilharia nas suas muralhas ecava
exército inimigo, correram ao imperador, chorandmm sacos repletos de dinheiro; este os expulgendb:
‘podeis morrer com o vosso dinheiro, porque nagagies viver sem ele’.” (MAQUIAVEL, Nicolau. Dissor
sobre a Maneira de Prover-se de Dinheiro. In: MAGNEL, Nicolau. O Principe — Escritos PoliticoSrad.
Olivia Balduh. S&o Paulo: Nova Cultural, 2000,46.2

*’ “Regra geral: pode-se arrecadar tributos mais étesjana proporcéo da liberdade dos stditos, ef@ércado

a modera-los na medida em que a servidao aumenta onsequéncia de semelhante situacao é otperpé
aumento dos impostos, o que anula todos os remédia®s; ndo se conta mais com as rendas, masefaz-
guerra com seu capital. Nao é mais um fato inéditcEstados hipotecarem seus fundos durante aipniqe e
utilizarem, para se arruinar, meios que chamanxttaardinarios e que sdo tdo excessivos que o-fdhdlia
mais estréina mal o imagina.” (MONTESQUIEDo Espirito das LeisTrad. Fernando Henrique Cardoso e
Lebncio Martins Rodrigues. 2 ed. Sdo Paulo: Abdlt@al, 1979, pp. 194-196)

%8 Concorda-se, portanto, com a seguinte avaliagdoas@ trés séculos depois, ja passa da hora desaefen
santissima trindade de Montesquieu. Apesar destsg¢uscandnico, ela nos mantém cegos para o surgimento,
em nivel mundial, de novas formas institucionaie g&o podem ser categorizadas como legislativaisjjunias

ou executivas. Embora a tradicional formula triparfialhe ao capturar os modos caracteristicospédeagao de
tais formas, essas unidades novas e funcionalnmese@enden- tes estdo desempenhando um papel eada v
mais relevante em governos modernos. Uma ‘novaraepa de poderes’ esta emergindo no século XXI. A
compreenséo de suas caracteristicas distintivagreqgdesenvolvimento de um modelo conceitual guméenha
cinco ou seis categorias — ou talvez mais. E, assirs devemos dar um carinhoso adeus a Montesqaea,
entdo criar novas bases para o direito adminigtratomparado, que deem conta dos desafios dos rgmver
modernos.” (ACKERMAN, Bruce. Adeus, Montesquieu. Revista de Direito Administrativ&io de Janeiro,

v. 265, jan./abr. 2014, pp. 13-23, p. 15)
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nao viabilizem uma excecéo permanéfite.

Por conseguinte, no ambito da presente pesquisdenple-se tratar de maneira
prescritiva a realidade empirica da abertura dégditos extraordinarios por meio de medidas
provisorias no periodo de 2008-2015 no contextdJd&o na Republica brasileira. Apos,

almeja-se tecer consideracdes normativas sobmpiietacdes de diagnosticos.

3.1.1. O Poder Executivo e a abertura de créditosteaordinarios

Na CR/88, as MPs foram concebidas como instrursemiamativos editados pela PR
para fins de interferéncia direta e primaria naeordjuridica, nas hipéteses de matéria
relevante e urgente. Em relacéo a lei orcamenidei@ebe-se como regra geral a vedacao de
tratamento da matéria por MP, salvo os casos deuabeale crédito extraordinario face as
despesas imprevisiveis e urgentes. ISso porqustens orcamentario previsto na ordem
constitucional vigente prima pela titularidade daberacdo orcamentaria direcionada ao
Poder Legislativo, como forma de influéncia do B@a meio de seus representantes eleitos,

nas macro-politicas de alocacao de recursos p8lpam@ a persecucao dos objetivos estatais.

Assim sendo, a excecao fica por conta da abedtuaéditos extraordindrios frente as
despesas imprevisiveis e urgentes. A esse respitematizam-se esses créditos abertos ao
longo da vigéncia dos ultimos dois PPAs no seguintadro, a luz do Anexo C desta
pesquisa:

Quadro 3 — Abertura de créditos extraordinarios porMP em fungdo do exercicio financeiro

Exercicio Quantidade Resultado R$ (em
de MPs bilhdes)
Converséao| Veto Vigéncia | Rejeicéo
em lei Parcial encerrada
2015 6 4 1 1 0 1245
2014 6 1 0 5 0 34,1

**% ACKERMAN, Bruce. The Emergency Constitution. Male Law JournalNew Haven-EUA, v. 113, 2004,
pp. 1029-2004, pp. 1030-1031.
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2013 8 5 1 2 0 17,4
2012 9 7 0 2 0 12,1
2011 5 4 0 1 0 2,3
2010 8 6 0 1 1 35,5
2009 4 4 0 0 0 20,4
2008 5 4 0 0 1 24
Total 51 35 2 11 2 270,3

Fonte: elaboracao propria com base no Anexo C.

Em suma, tem-se uma média aritmética de 6 (seiB} Mditadas por exercicio
financeiro, ao passo que a taxa de sucesso do Eoeéeutivo € de 72,5%, descontada a
exigéncia de a matéria ser aprovada ao longo dala@ardo presidente que submeteu a
medida e o0 sucesso politico representado pela icdiec de uma MP de natureza
orcamentaria, acompanhada ou nado de um ato déclaraio Congresso Nacional,
estabilizando as relacdes juridicas travadas sajice da MP, isto €, a autorizacdo tacita de

despesas realizadas no curso de sua vigéncia.

De todo modo, as taxas de sucesso e dominancargouental sdo elevadas, caso o
parametro seja a producéao legislativa em geralsé&ssntido, Fernando Limongi pontifica o
seguinte: “Para resumir: 0 que o Executivo subraeteegislativo é, em geral, aprovado. E,
por definicdo, as matérias s6 podem ser aprovalasrgam com o0 apoio da maioria. Para
evitar mal entendidos, cabe notar que a afirmaga@stende as Medidas Provisorias.”

Nesse cenario, diversas conclusdes podem serdadrainda que ndo haja pretensdes
economeétricas. De plano, percebe-se nao so6 aveetdilizacao do instrumento orcamentario
de cunho emergencial (periodicidade), mas tambémpacto fiscal das despesas publicas

tidas como imprevisiveis e urgentes (volume).

Em relagdo a frequéncia, a quantidade de 51 (cimgue uma) MPs voltadas a

%0 | IMONGI, Fernando. A Democracia no Brasil: presidialismo, coalizio e processo decisério.Novos
Estudosn. 76, nov. 2006, pp. 17-41, p. 21.
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abertura de crédito extraordinario ganha signifi@no universo de 289 (duzentas e oitenta e
nove) MPs editadas no periodo, o que representa naz&o de 1,5 a cada 10 MPs.
Igualmente, a titulo comparativo, percebe-se queexarcicio legislativo de 2015 foram
promulgadas 163 (cento e sessenta e trés) leindmiak pela Presidéncia da Repufifita
Assim, desponta um problema de legitimidade dertiocerapor parte da legislagédo
governamental, tendo em conta a existéncia de uderPbegislativo federal com 513

(quinhentos e treze) deputados e 81 (oitenta esengdores.

Ademais, para além da constancia das ocorrénciasdedpesas consideradas
imprevisiveis e urgentes, nota-se ser o ultimo a@sexercicio financeiro (dezembro) o
periodo em que mais se deu a edicdo dessas MRInZE) vezes. Nesse ponto, a despeito de
nao se pressupor correlacdo temporal entre caldesdaiblicas, comocdes internas e guerras
e determinado momento do ano, é importante ressglta o principio da anualidade
or¢camentaria comporta como excecao aqueles crébfmeciais e extraordindrios cujos atos
de autorizacdo forem realizados nos ultimos quateses do ano, a partir do qual séo
facultadas suas incorporacdes no orcamento pudtioexercicio subsequente nos limites de
seus saldos, nos termos do art. 167, §2°, da CR/88.

Do mesmo modo, torna-se interessante observarcos pe utilizacdo das MPs nos
anos de 2010 e 2014, haja vista a simultaneidasi@lédos eleitorais estaduais e federais no
periodo em tela. Logo, h& razdes para supor unrgeside apresentar um desempenho
governamental aquém da capacidade econdémica ddoEstano prevista no periodo de
elaboracdo do orcamento publico em ano eleitoeah) sepresentar, contudo, ganho de
eficiéncia, mas apenas maior disponibilidade derses. No particular, encontram guarida
empirica as teses de vinculacdo da politica orciEmarfederal e os incentivos eleitorais,

notadamente por mediacéo dos partidos polifitos.

No tocante ao volume de recursos, ndo se obsergarelacdo direta entre 0 niamero
de MPs e os montantes previstos em cada diplonah degglobalmente considerados em um

exercicio financeiro. Por outro lado, fatores deéureza politica e macroecondmica séo

*! Disponivel em: #ttp://www4.planalto.gov.br/legislacao/legislacateis-ordinarias/2015-leis-ordinarias

Acesso em 04.07.2016.

2 Art. 167. S&o vedados: (...)§ 2° Os créditos eajzeei extraordinarios terdo vigéncia no exerciciarfceiro
em que forem autorizados, salvo se o0 ato de aatdiz for promulgado nos ultimos quatro meses daquel
exercicio, caso em que, reabertos nos limites de saldos, serdo incorporados ao orgamento doiexerc
financeiro subsequente.

*3 Cf. FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernandincentivos Eleitorais, Partidos e Politica
Orcamentarialn: Dados Rio de Janeiro, v. 46, n. 2, 2002, pp. 303-344.
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relevantes para a compreensédo das quantias endguista-se que o exercicio financeiro de
2015 foi responsavel por quase metade (46%) dasegknvolvidos na vigéncia dos dois
altimos PPAs.

Nessa seara, coloca-se em questdo o descompassocagntases de elaboracdo e
execucao do orcamento publico, a luz da contrac@odenica refletida no PIB brasileiro e na
arrecadacao tributaria federal, sendo que estatregivariacdo real de -4,32% no cotejo de
dezembro de 2014 e 264 ao passo que das LOAs para os exercicios finmscee 2014 e
2015 extrai-se uma expectativa de aumento nasastan de receitas publicas de R$ 2,488
trilnGes para R$ 2,98 trilhdes.

Ainda em termos quantitativos, explicita-se a dig@ndos créditos extraordinarios
abertos, ao compara-los com as despesas previstasrgamentos fiscal e de seguridade
social por 6rgao orcamentario no Anexo Il da LOAapa exercicio financeiro de 2015,
embora se deva considerar a evolugéo da inflagiiwdetca no periodo analisado. A titulo de
comparacao, as despesas previstas para o custejpoliticas publicas dos Ministérios da
Defesa (R$ 81,5 bi), Integracdo Nacional (R$ 7 AQricultura, Pecuéria e Abastecimento
(R$ 11,7 bi), Desenvolvimento Agrario (R$ 5,8 M)esenvolvimento Social e Combate a
Fome (R$ 75,3 bi) e Cidades (R$ 33,2 bi). Noutradbao Anexo IV da mesma lei fixou R$
105,8 bilhes como Orgamento de Investimento da&d)ro que, por si sO, representa uma
quantia inferior aos valores abertos por créditdasaerdinarios no exercicio financeiro de
2015.

Feita essa primeira aproximacao de indole maistijaiva, passa-se ao exame das
opcdes politicas do Poder Executivo no manejo dtrumento orgcamentario em comento.
Nessa perspectiva mais qualitativa, seréo prioog@&studos de casos selecionados de acordo

com as politicas publicas promovidas e a relevamciamentaria da medida.

Em primeiro lugar, observa-se uma desarticulac&tituicional em uma série de
episédios, traduzivel em tensdes entre os Podetesuivo e Legislativo nos ambitos da
elaboracdo e da execucdo orcamentérias, senddasst@om auxilio do TCU. Dois casos
claros do que se fala sdo os maiores créditoscedirerios abertos no curso do periodo

analisado.

** BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA. Andlise da Arrecadacéo das Receitas Federais: dezs2015
Brasilia: Centro de Estudos Tributarios e Aduarseiro 2016. Disponivel em:
<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitddatcadacao/relatorios-do-resultado-da-
arrecadacao/arrecadacao-2015/dezembro2015/anadiseatrdez-2015.pef Acesso em: 04.07.2016.
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Na MP 702, de 17 de dezembro de 2015, o Chefe derFsxecutivo abriu crédito na
ordem de R$ 37,5 bilhdes, sendo R$ 2,5 bilh6escddds ao Ministério da Saude, em razédo
de epidemias de dengue, chikungunya e zika vinganto o restante foi direcionado aos
Ministérios do Trabalho e Emprego e das Cidades, t@mo aos Encargos Financeiros da
Unido, de modo a pagar passivos e valores devidssenexercicio financeiro, consoante as
determinagdes presentes nos Acorddos 82872086992/2015 do Plenario do TCU, ambos
sob a relatoria do Ministro José Mdacio Monteiro dgioados de um processo de
representacdo apresentado pelo Ministério Puhlictwjao TCU, com informacdes de atrasos
nos repasses, a instituicbes financeiras perteexemti controladas pelo Poder Publico

Federal, de valores destinados ao pagamento des#ssge responsabilidade da Unido.

Nessa demanda, acentuaram-se as seguintes funmpdstitucionais do TC®® a
fiscalizadora (contabil, financeira e orcamentéaaseara de instituicdo de uma gestao fiscal
responsavel, a luz da LRF); a informativa (represgio ao poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados, nos termostddla XI, da CR/88); e a sancionadora
(aplicacdo aos responsaveis, em caso de ilegaldtadespesa ou de irregularidade de contas,

das sancdes previstas na Lei 8.443/92).

Sob o ponto de vista de cumprimento da LRF, soadoaal um dissenso
interpretativo basilar entre os 6rgdos estataised®gdo a uma pratica institucional, sobretudo
pelo fato do diploma legal em exame se fundamentas eixos do planejamento,
transparéncia, controle e responsabilizacibdlesse sentido, é pouco sustentavel argumentar

pela ocorréncia de despesa imprevisivel e urgesggerponto.

Outro caso de desarticulagéo entre Governo e Pamlanmostrou-se na MP 667, de
02 de janeiro de 2015, na qual se abriu créditmesdinario na ordem de R$ 74 bilhdes com
o fito de viabilizar a execucao de investimentasversdes financeiras no exercicio de 2015,

com destaque para grandes obras de infraestrutuendamento ou a serem implementadas

> “Representacdo. Indicios de atrasos e outras lmedades nos repasses do Governo Federal a ip8égi
financeiras e aos demais entes federados. Ausé@adiagistro de dividas e despesas primarias nagstisas
fiscais. Obtencdo de crédito em desconformidade eonei de responsabilidade fiscal. Determinacdes.
Audiéncias. Encaminhamento dos autos ao Ministégiolico Federal.”
¢ “pensamos que se pode, no que concerne as fungdessbdo Tribunal de Contas da Unido, classifisa-la
em oito categorias: judicante ou jurisdicionalcdiizadora, consultiva, informativa, sancionadamarretiva,
normativa e de ouvidoria.” (BUGARIN, Paulo Soar€.Principio Constitucional da Economicidade na
Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni@aed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 83)
*” BUGARIN, Paulo Soare®© Principio Constitucional da Economicidade na dprudéncia do Tribunal de
Contas da Uniao2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 87.
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pelo Governo Federal. Nesse caso, a relevancigémcin da medid®’ justificou-se pela néo
aprovacao do projeto de LOA para o exercicio fieemocem tempo habil, a despeito de a

mesma situacao ter se passado em sucessivos &elsras: "

Ha, portanto, dois problemas relevantes. O primaip respeito ao sistema
presidencialista brasileiro, principalmente na diitg orcamentdria, pois a transi¢cao entre as
fases de elaboracao, cuja titularidade é do Leislee de execucdo, precipuamente realizada
pelo Executivo, do orgcamento publico ocorre coménom de planejamento, transparéncia e

controle no plano da atividade financeira do Estadmo se evidencia nesse caso concreto.

Do mesmo modo, constata-se confusdo nos papéitiditstais dos Poderes na MP
598, de 27 de dezembro de 2012, na qual se fundamamecessidade do crédito por conta
da néo aprovacéo, até a edicdo do ato, de 14 Zeatmojetos de lei para abertura de créditos
adicionais (6 especiais e 8 suplementares) encauhishpelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional; e na MP 666, de 30 de dezembro de 20t4jue o crédito extraordinario se fez
necessario para fazer frente a inexisténcia ouidisacia de recursos orgamentarios para
tanto, em decorréncia da ndo aprovacao de 4 (Quatjetos de lei para abertura de créditos
adicionais (2 especiais e 2 suplementares) poe gt Poder Legislativo. Para além das
instituicbes, nota-se um equivoco técnico e umespwnsabilidade politica ao se equiparar
funcionalmente trés tipos de créditos adicionaim finalidades e formalidades distintas, a luz

de texto expresso da CR/88.

Igualmente, ha colidéncia de entendimentos e vestadliticas, quando se justifica a
edicdo de MP para abertura de crédito extraorairémm o fito de recomposicédo de recursos
publicos direcionados aos Encargos Financeiros ulid@o) tendo em vista a reducédo na
programacao de despesas efetuada pelo Congressan®aca tramitacdo do Projeto de
LOA, tal como ocorreu na MP 654, de 12 de agostd(del, e na MP 686, de 19 de maio de

2015. Alias, em abono a primazia do Legislativoatrdbuicdo estatal de definir receitas e

*** pela impossibilidade juridica desse expedientepstiy Harada argumenta o seguinte: “Ora, se inexista

lei orgamentéria anual, descabe a cogitacdo ddusbeate crédito adicional extraordinario por viardedida
proviséria. a abertura desse crédito s6 se justifia hipétese em que a lei orcamentaria deixoui@de f
determinada despesa porque nao era previsivel oeaége sua elaboracao” (HARADA, KiyosHdireito
Financeiro e Tributario25 ed. S&o Paulo: Atlas, 2016, p. 73)
*% Na verdade, o decurso do exercicio financeiro seapravacdo pelo Congresso Nacional da LOA para o
exercicio subsequente foi uma das maiores polém@asNC em matéria de financas publicas, atualmsate
utiliza a regra do duodécimo relativa ao exercfaianceiro anterior, por expressa autorizacdo d&® L&
aplicacdo analdgica do art. 32 da Lei 4.320/64as\lb constituinte José Serra é categoérico ao afique se
trata de um dos dois conflitos basicos ndo resodvidaramente pela CR/88, ao lado da configuragio d
autonomia financeira dos Poderes na definigdo de despesas proprias. Vide: SERRA, José. A Coigdiitie
0 Gasto Publico. IrPlanejamento e Politicas PublicaBrasilia, n. 1, jun. 1989, pp. 93-106.
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despesas da administracdo publica, o STF depreeddetsistema constitucional a
impossibilidade de atuacao judicial nesse mis@kosem situacbes graves e excepcionais,
assim como desde que atendidas as condicGes d66ast§83° e 4°, da CR/88, no bojo do
julgamento da ADI 5.468, de relatoria do Ministroiz Fux3*® Nesses termos, vislumbra-se
atuacdo governamental, por meio de créditos extirsgmios, a fim de infirmar a decisdo
parlamentar acerca de alocagéo de verbas publicas.

Noutra banda, o segundo problema relevante quergexsia precitada MP 667,
também observada em mais de uma dezena de outdidasmerovisorias, concerne ao
financiamento de infraestrutura, empresas estatisreaparelhamento do aparato
governamental por intermédio de créditos extraa@mitds. Isso porque as despesas publicas
voltadas a esses fins devem se pautar por um plagajo de meédio-longo prazo previsto no
PPA, nos termos do art. 167, |, da CR/88.

Além desse aspecto técnico, h4 outros fatores emséevados em consideragao.
Primeiro, questiona-se a escolha politica dos twedéxtraordinarios como tentativa de
mitigar a falta de espaco fiscal para a realizad@@astos em infraestrutura, enquanto ha
diversos outros instrumentos orcament4flosnuito mais eficientes e justos em termos
integeracionais, a luz da importancia estratégeanfraestrutura para o desenvolvimento
nacional, como, por exemplo, a vinculacdo de rasetara a area, a fixacdo de despesa
minima obrigatéria para esses gastos e a via dbt@rgublico, desde que informado pela

“regra de ouro’sui generieencartada no art. 167, if, da CR/88.

BN

Outro fator relevante € o estimulo a participacdivada mediante um marco
regulatério adequado, e ndo propriamente intencedgéta, haja vista a baixa capacidade do
governo para conceber e implantar projetos dedsfratura®®

Ademais, evidencia-se 0 baixo investimento pubéoo infraestrutura, a ponto de o

0 “Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, aprovou tégada nos seguintes termos: ‘Salvo em situacées
graves e excepcionais, ndo cabe ao Poder Judjsatbgpena de violagao ao principio da separacpoderes,
interferir na funcdo do Poder Legislativo de defirceitas e despesas da administragdo publicaadameo
projetos de leis orcamentarias, quando atendidasraticdes previstas no art. 166, § 3° e § 4°, @wiuicdo
Federal’. Ausentes, nesta assentada, os MinistibeaG Mendes e Dias Toffoli. Presidéncia do Mingstr
Ricardo Lewandowski. Plenério, 30.06.2016.”
%1 CARVALHO, André Castro.Infraestrutura sob a perspectiva publica: instrurteen para o seu
desenvolvimentd08 f. Tese de doutorado — Faculdade de Diréinversidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2013,
pp. 419 e ss.
%2 Art. 167. S&o vedados: (...)lIl - a realizagacogeracdes de créditos que excedam o montante dpesdes
de capital, ressalvadas as autorizadas mediantitaésuplementares ou especiais com finalidadeigare
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria aliaolu
%3 VELLOSO, Raulet al. Infraestrutura: os caminhos para sair do buradio de Janeiro: Instituto Nacional
de Altos Estudos, 201passim
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estoque de infraestrutura do Brasil decrescer. d@eda com Raul Velloso, “Infelizmente,

parece ser este o caso do Brasil, onde, ja ha gquéssdécadas, investimos entre 2% e 3% do
PIB em infraestrutura. Sendo assim, o Brasil, nthonedas hipéteses, tem conseguido repor
o capital de infraestrutura que se depretia.No particular, as destinacdes dos créditos
extraordindrios ndo fogem a essa regra, uma vezseguebservam dotacdes orcamentarias
direcionadas ao reaparelhamento das empresasigstiata Ministérios e até de escolas e

hospitais, inclusive sob a forma de transferérmissEstados e Municipié¥,

A esse pretexto, chega-se a evidentes desvirtuameltt instrumento do crédito
adicional extraordinério. Na MP 709/2015, convextith Lei 13.275, de 27 de abril de 2016,
alterou-se o programa de trabalho da LOA de 2016 gdastinar R$ 37,5 milhGes para a
“Implantacdo e Modernizacédo de Infraestrutura gasporte Educacional, Recreativo e de
Lazer”, sob a responsabilidade do Ministério dodesp assim como R$ 72,7 milhdes para

“Apoio a Projetos de Infraestrutura Turistica”,delo a cabo pelo Ministério do Turismo.

A propésito, nesse mesmo diploma legal, por pr@pdatChefia do Poder Executivo e
com aval do Congresso Nacional, foram previstaaptisacoes de R$ 2,5 milhdes para o
Ministério da Cultura com o fito de “Implantacdostalacdo e Modernizacdo de Espaco e
Equipamentos Culturais” em municipios do Rio Graiglé e Promocdo e “Fomento a
Cultura Brasileira” no Municipio de Osasco-SP; eRfe 10 milhdes para “Publicidade de
Utilidade Publica” por parte do Ministério do EsfgorRepise-se: ndo se discute a relevancia
sécio-econdmica dessas atividades, mas a clara@asids requisitos de imprevisibilidade e

urgéncia dessas despesas publicas.

Posta a situagdo da infraestrutura publica, chamaém atencdo, sob as perspectivas
quantitativa e qualitativa, a utilizacdo de crésliextraordinarios para o financiamento do
direito a educacéao, principalmente na forma deipa$i publicas de acesso ao ensino superior
sob a responsabilidade da Unido, como sdo os a@soBIES e Pronatec, destinados,
respectivamente, para o incremento do mercado é@iterestudantil e a oferta de ensino

profissionalizante.

Em termos de impacto fiscal, ndo ha duvidas deagsguacdo do FIES é notavel.

*** VELLOSO, Raul. Para Destravar o Investimento emdRis. In: VELLOSO, Raul; MENDES, Marcos;
FREITAS, Paulo Springer d& Dia do Juizo FiscalRio de Janeiro: Instituto Nacional de Altos Esisd?016,
p. 113.
** Confiram-se, a propoésito, as MPs 420, 423, 424, 498, 498, 531, 573, 625, 662, 666, 667 e 709.
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Trata-se de um fundo publico de natureza contatstituiido pela Lei 10.260/203%,
destinado a concessao de financiamento a estudagesrmente matriculados em cursos
superiores nao gratuitos e com avaliacdo positbgapnocessos de avaliacdo governamental.
Desde 2010, o FIES passou a funcionar em formate fagoravel a seus beneficiarids
visando a ampliacdo a fruicdo do acesso ao engperier, Sem arcar Com 0S ONerosos custos
das universidades publicas. Ocorre que no periad@013 a 2015, foram editadas seis
medidas provisérid cujos objetos eram a abertura de crédito extraaridi para esse fundo

publico, totalizando mais de R$ 22,5 bilhdes somesssa espécie de crédito.

Ademais, por forca da Lei 12.202/263% o FIES passou a beneficiar alunos da
educacéo profissional de nivel médio, bem como aficulados em programas de pos-
graduacaacstricto sensuCom o advento do Pronatec, positivado na Lei 212, o
fundo de natureza contabil indigitado passou tamlaémer como finalidade financiar a

educacéo profissional e tecnoldgica, desde quedmspanibilidade de recursos.

Nesse contexto, a MP 548, de 28 de outubro de 20t editada com o fito de abrir
crédito extraordinario no valor de R$ 460,5 milhdas prol do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo, responsavel tantoRlEl8, quanto pelo Pronatec, porque a

segunda politica publica foi criada sem lastrorfogro para a respectiva execud&bo.

3% BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 10.260, de 12 de junho de 20@ispde sobre o Fundo de
Financiamento ao Estudante do Ensino Superior euti@s providencias. Diario Oficial da Unido, Bliasi
Sec¢do 1, Publ. em 13.07.2001, p. 2.

**7“Em 2010, o FIES passou a funcionar em um novo dtoma taxa de juros do financiamento passou deser
3,4% a.a., o periodo de caréncia passou para 18smes periodo de amortizacéo para 3 (trés) vepesiodo
de duracao regular do curso + 12 meses. O Fundioidale Desenvolvimento da Educacédo (FNDE) paasou
ser o Agente Operador do Programa para contratotsafizados a partir de 2010. Além disso, o percnie
financiamento subiu para até 100% e as inscric@ssgpam a ser feitas em fluxo continuo, permitiado
estudante o solicitar do financiamento em qualquperiodo do ano.” Disponivel em:
<http://sisfiesportal.mec.gov.br/?pagina=fies> ed&0 em 15.07.2016.

**% Em ordem crescente: MPs 588, 626, 626, 642, 6%be 6

** BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 12.202, de 14 de janeiro de 20Mtera a Lei 10.260, de

12 de julho de 2001, que disp6e sobre o FundorinEiamento ao Estudante do Ensino Superior — FIES.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, Se¢éo 1, Pulph £5.01.2010, p. 3.

** BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 12.531, de 26 de outubro de 20lktitui o Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Empregmé®eo); altera as Leis 7.998, de 11 de janeircd80,1que
regula o Programa do Seguro-Desemprego, o Abom@iSainstitui o Fundo de Amparo ao TrabalhaddkTk;
8.212. de 24 de julho de 1991, que dispde sobrgamizacao da Seguridade Social e institui o PtEnGusteio,
10.260, de 12 de juhlo de 2011, que disp8e sobmndo de Financiamento do Ensino Superior, e 11d230
de junho de 2005, que institui 0 Programa Nacidedhclusao de Jovens (ProJovem); e da outrasdmosias.
Diario Oifical da Unido, Brasilia, Secdo 1, Pulph 27.10.2011, p. 1.

"1 Reproduz-se, a proposito, excerto da Exposicadatzvos da MP em comento: “2. O presente crédism i
implantagdo de novas iniciativas, como a ofertébdisas para formacdo de estudantes e trabalhadooes
financiamento da educagédo profissional e tecnadogeen decorréncia da aprovacédo pelo Senado Fedteral
Projeto de Lei n°1.209/2011, em fase de sancaab institui 0 Programa Nacional de Acesso ao rnsi
Técnico e Emprego — PRONATEC, que representa meftidaxtremo impacto para a melhoria da qualidade da
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No mesmo periodo, convém observar a evolucao dasesas primarias do Governo
Federal com a educagdo como propor¢ao da reagiidat

Tabela 1 — Despesa primaria em educacao do GoverRederal como proporcdo da receita liquida (%)

2006 | 2007| 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2p14 20¥Bdia | Contribuicdo
2013- | a0 aumentg
2015 | da despesi
VS. (Média

2006- | 2013-2015
2008 | vs. 2006-
2008)

154

Minimo 2,4 3,4 3,5 3,7 4,8 4,5 3,9 4,5 5,2 52 61% 13%

obrigatério

Acima do| 1,2 0,1 0,2 0,6 0,4 0,3 1,7 1,1 1,5 1.4 183% 6%
Minimo

obrigatério

Fonte: VELLOSO, Raul; MENDES, Marcos. O Dia do dukiscal. In: VELLOSO, Raul; MENDES, Marcos;
FREITAS, Paulo Springer d& Dia do Juizo FiscalRio de Janeiro: Instituto Nacional de Altos Essid2016,
pp. 22-23.

Para fins desta analise, algumas premissas precesiar claras. Em primeiro lugar,
ndo h& duvidas sobre a correlagdo intergeraciorted @ educacdo e a renda da populacao,
assim sendo a efetividade da reducéo das desiglesldaciais e regionais e da estratificacdo

social brasileira perpassa necessariamente palitsiigbes educacionais, como se depreende

formagdo e qualificacdo profissional, como politia inser¢do social a milhdes de jovens e trabalead
brasileiros, oferecendo a eles a oportunidade dcipacdo no desenvolvimento do Pais. 3. O PRONATE
abrange ac¢bes ja em andamento, como € o caso dagiopde vagas e expansao das redes atuais, além d
propor outras, como a oferta de bolsas para formagh estudantes e trabalhadores e o financiamento d
educacéo profissional e tecnolégica. 4. A urgépcialevancia da medida decorrem da necessidadetréga
tempestiva de recursos as instituicbes de edugag#issional e tecnoldgica das redes publicas aatade
municipais ou dos servicos nacionais de aprendmagmssibilitando a distribuicdo de vagas na edimac
profissional e tecnoldgica de forma mais equéaniméo gerritério nacional, para maior contribuicdo ao
desenvolvimento tecnoldgico do Pais, como supod#atégico ao desenvolvimento social, criando
oportunidades de formacéo profissional aos trabaltes e jovens estudantes brasileiros e condigdesdveis
para sua insergdo no mercado de trabalho, e onggnfnento de um dos maiores desafios para contieida
crescimento econdémico do Pais, que é a falta dedmambra qualificada. 5. Com efeito, a implemerdagé
mencionado Programa é indispensavel para assempbartura integral & educagéo profissional e tégicé.
Além de extremamente relevante, a medida ora propts também € urgente, a fim de assegurar a
implementacédo dele para o inicio do més de novemb2®11, bem como o ndo comprometimento do inicio
do préximo ano letivo. O rito legislativo usual poéria dilatar a implementacao desses programas para
educacéo profissional e tecnoldgica como um todoo®anto, estdo presentes os requisitos de relevaaae
urgéncia que legitimam a edicao de medida provis@ij nos termos do art. 62 da Constituicao Federal. 6
Ressalta-se, ainda, que o Projeto de Lei em comentoi encaminhado pelo Poder Executivo para a
Cémara dos Deputados Federais em 29 de abril de 20Tcom solicitac@o de urgéncia para a apreciacdo da
matéria, cuja conclusdo da apreciagédo do PL-n° 1.22011 sé veio a ocorrer em 31 de agosto de 201dlap
Camara, e em 18 de outubro de 2011, pelo Senado Egdl, tendo sido remetido a sangdo presidencial em
21 de outubro de 2011.(grifos nossos)
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dos estudos comparativos e empiricos de ThomastyiKk Nesse sentido, cada vez mais se
torna inevitavel pensar em volumosos investimefiitosnceiros por parte do Estado em
capital humano, inclusive por meio da atividade iadstrativa de fomento as instituicoes
privadas de ensino e ao mercado de crédito estljdeorn vistas a insercdo do Brasil e

respectivo mercado de trabalho nas cadeias gldbgisoducdo e consum®.

Em segundo lugar, a educacdo é um direito fundah@nevisto no art. 205 da
CR/88, passivel de sistematizacdo da seguinte ra3fena dimensao subjetiva, é “direito de
todos” e “dever do Estado e da familia”, logo é yasicdo juridica individualmente exigivel
e oponivel na forma de direito subjetivo; em termbjgtivos, incorpora-se a ordem objetiva
de valores da comunidade politica, uma vez queverdin Estado para com a educagéo do
Povo operacionaliza-se na forma dos arts. 208 eda1@R/88, inclusive com a distribuicéo
procedimental das atividades administrativas a ogga dos entes federativos. Nesse
contexto, é funcédo da dogmaética juridica forneeeseb sélidas e pragméticas para o controle
do orcamento publico em bases juridico-constitummnpor intermédio da tensdo produtiva
entre o minimo e o pleno ja delineada no Capituttedta pesquisa. No caso particular da
educacdo, ha que se pensar em mecanismos deiéathbitle financiamento dos direitos
sociais, informados pela suficiéncia financeira dogeresses publicos juridicamente
qualificados e sem recair na regressividade doemusts acdes governamentais de cunho

social®”®

Porém, essas premissas nao isentam o expedieataentario das referidas MPs de
criticas. Pelo contrario, revelam uma disfunciatedie sistémica, a luz de razbes
administrativas e financeiras. Assim, torna-seicdlifoso sustentar fundamentos de
juridicidade das politicas publicas supracitadasdd em vista a auséncia de sistematicidade

expressa na forma de desarticulacdo da acdo goventa, ao ponto de se lancar um

372 pIKKETY, Thomas.Capital in the Twenty-First Centuryrad. Arthur Goldhammer. Cambridge: Belknap
Press of Harvard University Press, 2014, pp. 484-48
373 “As perspectivas de superacdo desse quadro assewts possibilidades de o Brasil encetar uma nova
estratégia (e estilo) de desenvolvimento e de ¢Asema economia mundial. Retomar niveis elevados de
investimento, em segmentos capazes de competiroggmente em determinados nichos do mercado glebal,
assegurar bases no mercado interno séo condicéieaspara acompanhar as transformacdes em curso.
Isso exigird a ampliacdo da capacidade de inovagéprocessos e produtos que, a seu turno, defiogferfis
de organizacdo da producdo dominante no sistentutpro do pais. E, por conseguinte, a configuradd®
demandas por forca de trabalho e suas configuragéesompeténcias basicas e técnico-profissionais.”
(BRASIL. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADAPoliticas Sociais: acompanhamento e
analise n. 22 Brasilia: IPEA, 2014, p. 282)
374 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos direitos fundamentaios: uma teosaag dos direitos fundamentais
na perspectiva constituciondlO ed. Porto Algre: Livraria do Advogado, 2010, p#1 e ss.
35 PINTO, Elida Grazianerinanciamento dos Direitos & Salde e & Educacia perspectiva constitucional.
Belo Horizonte: Forum, 2015, pp. 17-30 e pp. 47-79.
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programa nacional sem previsdo orcamentaria adequath os riscos de descontinuidade
administrativa, tirante o risco de inexecucdo deg@mas educacionais na ocorréncia de

trocas de comando politié&’

O flagrante risco de descontinuidade e a alterdigiuente no marco regulatério
levaram, em Ultima medida, a contenda ao STF, ¢ gpameio de Referendo a Medida
Cautelar na ADPF 341, de relatoria do Ministro L&eberto Barroso, Tribunal Pleno,
ratificou a impossibilidade de aplicacdo retroatée novas normativas educioni§.Do
mesmo modo, sob a sistematica da repercussdo gerBlenario do STF rejeitou a
repercussao geral sobre “a possibilidade de ades&undo de Garantia de Operagbes de
Crédito Educativo (FGEDUC) apoés a formalizacdo detrato de financiamento estudantil
com o FIES (Fundo de Financiamento ao Estudantendmo Superior)” no bojo do Tema
785, cujo recurso-paradigma é o ARE-RG 849.328, relatoria do Ministro Teori

Zavascki®’®

Alids, a prépria deciséo financeira de se utild@arcréditos extraordinarios para cobrir
despesas correntes relativas a educacdo possunsiestavel déficit de legitimidade
democratico, pois se abrem programas, investimemtogpoliticas publicas por este
instrumento excepcional e instavel a partir deédos precipuamente tecnocraticos, portanto
se coloca em questéo a propria possibilidade deamento publico traduzir-se em ambiente
de realizagdo da democracia deliberativa na seaativddade financeira do Estado.

Logo, remanesce uma série de duvidas acerca dentaigiilidade financeira de um
modelo educacional em que sua funcionalidade presfia a conversdo de politicas de
estado presumivelmente perenes em emergéncias iteoosiais, “urgentes” e
“imprevisiveis”, programadas em bases anuais, fi@sale gerar um aumento vertiginoso nas

despesas publicas na area educacional por famngsturais®’®

376 BUCCI, Maria Paula Dallari. ihdamentos para uma Teoria Juridica das PoliticébliRas. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013, p. 253.
7 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Referendo em Medida Cautelar em Arguicdo de
Descrumpirmento de Preceito Fundamental 3&no, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 10.08.2015.
%78 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALRecurso Extraordinario com Agravo 849.3Z8eno, Rel.
Min. Teori Zavascki, DJe 19.12.2014.
37 parte dos economistas tem idenficado esses pachées existéncia de instituicdes extrativistaga-ge, a
propdsito, a critica de Paulo Castro ao que elenahde “0 mito do governo gratis”, traduzivel nogusetes
termos: “O mito do governante que seja capaz dduaip beneficios coletivos sem qualquer custo ara
sociedade é a forma mais sofisticado de se crilaisao coletiva da gratuidade a respeito de tudo sgja ou
provenha do setor publico” (CASTRO, Paulo Rabeko @ Mito do Governo Gratis: o mal das politicas
econdmicas ilusorias e as licdes de 13 paises pdeaasil mudarRio de Janeiro: Edig6es de Janeiro, 2014, p.
22)
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Em suma, observa-se uma utilizacéo reiterada deddRsfins de abertura de créditos
extraordindrios, de modo que é possivel afirmaraomanejo do orgamento publico opera em
uma espécie de “emergéncia programada”, tendo eta i periodicidade e o volume de
créditos extraordinarios instrumentalizados peka das MPs com relacdo ao planejamento

or¢camentario globalmente considerado.

3.1.2. O Poder Legislativo e a abertura de créditasxtraordinarios

No campo da abertura de créditos extraordinariogianee MP, o desempenho
institucional do CN nao diverge em termos qualitsgi do observado no relacionamento
geneérico entre Executivo-Legislativo na seara faldésso porque, em ambos os casos, “O
governo controla a producao legislativa e essaalen¢ resultado da interacao entre poder de

agenda e apoio da maioria. Maioria reunida por coadizao partidaria pura e simple§®

Em termos amplos, a formacdo da agenda de goVereavolve as seguintes
dimensdes: o reconhecimento dos problemas a sererionados; a geracdo de propostas
politicas para soluciona-los; e 0s eventos poBticue se relacionam com a opinido
publica®®? Nesse sentido, o poder de agenda do Poder Exeaitivrelacdo ao Legislativo
ndo se detém apenas na pauta de propostas sulsreetagaeciacdo deste (‘0 qué?”), mas

também na oportunidade em que isso se dara (“q@antid

No escopo da presente pesquisa, torna-se conter@bardar o poder de agenda no
presidencialismo de coalizdo brasileiro em doiseetss: a edicdo de MP e o ciclo

or¢camentario regente da atividade financeira dadest

A despeito de diferencas marcantes no padrao tEagdo entre Executivo e

**% LIMONGI, Fernando. A Democracia no Brasil: presidiatismo, coalizAo partidaria e processo decisdnio.

Novos EstudgsSéo Paulo, n. 76, nov. 2006, pp. 17-41, p. 25.
*1 O processo de formacgdo da agenda se desenvolviaterior do arcabouco constitucional, de modo
dependente do processo legislativo e, portantopleedo as relagbes entre Executivo e Legislativsse
processo ndo depende exclusivamente da atividadeniatrativa, mas da utilizagdo dos instrumentos
constitucionais postos a disposicdo de ambos osresanvolvidos, especialmente daqueles que comfaoe
Executivo capacidade de influir no processo lefiigla O Executivo demanda algum apoio de sua base
parlamentar para dar forca e forma de lei aos atasse programas de governo.” (VICTOR, Sérgio Aiaton
Ferreira.Presidencialismo de coalizdo: exame do atual siatdmgoverno brasileirocSdo Paulo: Saraiva, 2015,
p. 111)
2 VICTOR, Sérgio Antdnio FerreiraPresidencialismo de coalizdo: exame do atual siatefe governo
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 111.
**3 SAMPAIO, Marco Aurélio.A Medida Proviséria no presidencialismo de coaliz&&o Paulo: Malheiros,
2007, p. 129.
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Legislativo nos diversos governos posteriores amextratizacdo, é notavel que todos esses
tenham se valido do instrumento legislativo da MPaglar forgca e forma de lei a seus atos e
planos governamentais, sejam aqueles relevantegesteas, sejam assuntos rotineiros da
Administracédo Publica. Segundo Argelina Figueiredéernando Limongi, a reacdo do CN a
utilizacdo iterativa desse expediente tem sido, garal, “décil”, porquanto “Raramente
guestionou a admissibilidade das MPs emitidas,efaj 840 contestou o0 juizo do Executivo

quanto a sua relevancia e urgéncia, aprovandonagraaioria delas®®*

Como premissa de raciocinio, deve-se ter em nmunea concessao de uma “carta
branca” ao Executivo em matéria de funcéo legisatitipica foi uma opcao constituinte
levada a efeito na ANC, de modo a garantir um msmelecisorio agil e livre de obstaculos
para garantir a governabilidade em periodos de*€tisinclusive de indole econémica e

financeira®®®

Posto o fundamento dessa instituicdo juridica, lodse ser sua teleologia marcada
pela excepcionalidade. Logo, a banalizacdo doumsnto na corrente experiéncia brasileira
possui a aptidao de alijar o Poder Legislativo dr@sso de elaboracéo de politicas publicas

e, mais importante aqui, respectivo financiaméffto.

Em sintese, sdo distinguiveis trés efeitos po#tat@ MP: o incentivo institucional ao
PR para que governe baseado unicamento nessemestq) a manutencdo da tradicao
brasileira de um Executivo forte e ativo, por sea pareado por um Legislativo inerte ou,
quando muito, reativo; e a alteracdo do momentanddise e deliberacao parlamentar acerca

das politicas publicas, que passa a ser posteiimpl@mentacéo destd¥

Portanto, com base nos poderes institucionaisgafios da PR e na possibilidade de
formacao de um governo que organizou seu apoitiqgmotiom base em coalizdes montadas a
partir de critérios partidarios, ndo necessariampnbgramaticos, a escolha parlamentar para
a influéncia na acdo governamental, em termos tidcas publicas, € binaria: ou adere a

coalizdo presidencial na legislatura em curso, ealiza oposicdo governamental com a

** FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, FernanddExecutivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional Rio de Janeiro: FGV, 1999, p. 144.
> FERREIRA FILHO, Manoel Goncalve€onstituicido e Governabilidade: ensaio sobre ag@vernabilidade
brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 199&@ssim
¢ FERREIRA FILHO, Manoel Gongcalves. A Disciplina Ctihgional das Crises Econdmico-financeiras. In:
Revista de Informacéo LegislativBrasilia, v. 27, n. 108, out./dez. 1990, pp. 83#p. 40-46.
* FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernanddxecutivo e Legislativo na Nova Ordem
Constitucional Rio de Janeiro: FGV, 1999, p. 156.
**¥ VICTOR, Sérgio Antdnio FerreiraPresidencialismo de coalizdo: exame do atual siatefa governo
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 115.
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expectativa de ganhar a eleigéo presidencial meotsubsequent&?

Por outro lado, em relacdo ao orcamento publictJuido, a situacdo ndo apresenta
alteracOes substanciais, pois 0s processos de&{dlog aprovacao e execucao orcamentarios
sdo bastante controlados pelo Poder Executivo, \igfa a pléiade de poderes politicos e

juridicos para o exercicio rigido dessa dominaimsiitucional>®

Assim, também nessa seara, “a principal linha @ditmdo sistema politico brasileiro
ndo é dada pelas relacdes entre os poderes, mamkimclivagens politico-partidarias.”
tendo em vista que na dinamica governo-oposicaocanmento publico tem como funcgéo
precipua garantir o sucesso da politica do govezmspecialmente a econdmica. Logo, as
agendas orcamentarias do Executivo e do Legislatidm s&o conflitantes, mas

“ A

complementares, uma vez que O governo “é capaz amalizar as demandas dos
parlamentares e acomoda-las no interior dos pragaor ele definidos como prioritarios.
Ao executar emendas de parlamentares da oposig@oséliacdo que ndo o aplOiam, O

Executivo esta simplesmente executando sua agétfda.”

Com essas consideracgdes, reputa-se compreendidanaich de relacionamento entre
Executivo e Legislativo no plano orcamentério fatide abertura de créditos extraordinarios
por MP. Contudo, revela-se necessaria a abordagemnéd aspectos salientes da analise
empreendida: a rejeicdo de MP pelo CN pela aus@uosaequisitos de admissibilidade em
duas oportunidades; o exercicio parcial do podevede por parte do PR no momento da
sancdo; e a tramitacdo de emendas constitucionaisvistas a restringir a utilizacdo de

créditos extraordinarios.

No tocante a inadmissdo das MPs, verifica-se quaesa@drataram de reacao legislativa
ao Poder Executivo. Na verdade, pelo contrario.MN&a 430, de 14 de maio de 2008, a
Camara dos Deputados acolheu parecer pela inadndadélP por auséncia dos requisitos de

relevancia e urgéncia, em sessao legislativa egldizno dia 10.07.2008, apds sucessivos

**3 LIMONGI, Fernando. A Democracia no Brasil: presidiatismo, coalizdo partidaria e processo decisénio.

Novos EstudgsSéo Paulo, n. 76, nov. 2006, pp. 17-41, p. 41.
%0 Cf. PEREIRA, Carlos; MUELLER, Bernardo. ComportarueBstratégico em Presidencialismo de Coaliz&o:
as relacbes entre Executivo e Legislativo na ebgdmr do orcamento brasileiro. Dados,Rio de Janeiro, v.
45, n. 2, 2002, pp. 265-301.
*! LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Processac@mentario e Comportamento Legislativo:
emendas individuais, apoio ao executivo e progradeagoverno. InDados Rio de Janeiro, v. 48, n. 4, pp. 737-
776, p. 766.
*2 LIMONGI, Fernando; FIGUEIREDO, Argelina. Process;:@mentario e Comportamento Legislativo:
emendas individuais, apoio ao executivo e prograteagoverno. InDados Rio de Janeiro, v. 48, n. 4, pp. 737-
776, p. 767.
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adiamentos, porquanto o valor do crédito extradmitinem questéo ja houvera sido aprovado
por meio da Lei 11.734, de 1° de julho de Z89& qual autorizou a abertura de crédito
adicional suplementar em favor do Ministério doneJamento, Orcamento e Gestao no valor
de R$ 7,5 bilhdes. Por conseguinte, observa-stagéeipor parte do CN do equivoco técnico
e da irresponsabilidade politica, ao se equipasaciénalmente trés tipos de créditos
adicionais com finalidades e formalidades distinddsiz de texto expresso da CR/88.

Por sua vez, em sessao legislativa realizada ed3.2811, o Senado Federal rejeitou
a MP 508, de 08 de outubro de 2010, mediante aqmadonao votacdo da matéria, uma vez
gue a Camara dos Deputados a encaminhara a merthsslesessdes para a ocorréncia da
caducidade da MP, o que foi considerado periodguexpelos senadores para exercicio de
seu mister constitucional. Nesse sentido, ndo hdampacto orcamentario, uma vez que a
eficacia da norma ja restaura exaurida e as redagd@licas ocorridas a época restaram
regidas pela MP, por forca do art. 62, §11, da 8R78Assim, a reacdo politica ndo se deu
em face do Poder Executivo, mas sim da Camara dpstBdo¥” na qualidade de primeira
instancia parlamentar de M& viart. 62, 88°, da CR/88.

Em relac&o ao exercicio do poder de veto por mirtBoder Executivo, observou-se
sua utilizagdo na MP 709, de 30 de dezembro de ,2@Gk5 fundamento de
inconstitucionalidade parcial do projeto de leicdaversdo de MP aprovado no CN, pois o
art. 63, 1, da CR/88, veda emenda parlamentar mpégue em aumento de despesa prevista
em projeto de iniciativa exclusiva do President&dpaublica, ressalvadas as hipoteses do art.
166, 883° e 4° também do texto constitucional,etgua ocorrido na espécie. Nesse sentido,
as criticas relativas a uma blindagem constituti@natividade parlamentar em ambito
orcamentario, ja colocadas no Capitulo 1 destaumsgtambém se aplicam a pratica

institucional dos créditos extraordinarios.

Por fim, importa abordar PECs relativas a configéoaconstitucional dos créditos
extraordindrios. No ambito do Senado Federal, a BBEQR008, que tem por primeiro
signatario o Senador Flexa Ribeiro, possui o olmdtie alterar os arts. 85 e 167 da CR/88. A

% BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICALei 11.734, de 1 de julho de 200%bre ao Orcamento Fiscal
da Unido, em favor do Ministério do Planejamentogainento e Gestdo, crédito suplementar no valdR®le
7.560.000.000,00, para reforco de dotacdo constantei Orcamentaria vigente, e da outras provi@&nci
Diéario Oficial da Unido, Brasilia, Secao 1, Pulph 82.07.2008, p. 1.
*** §11. N&o editado o decreto legislativo a que sereed § 3° até sessenta dias apés a rejeicdo da ger
eficacia de medida proviséria, as relagfes jurfdimanstituidas e decorrentes de atos praticad@nt@usua
vigéncia conservar-se-80 por ela regidas.
%9 BRASIL. SENADO FEDERAL Diério do Senado FederaBrasilia, a. LXVI, n. 37, sessdo de 18.03.2011,
Publ. em 18.03.2011, p. 7238 e ss.
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primeira alteracdo pretendida no texto original eoanar hipétese dempeachment
presidencial a edicdo de MP em desconformidadertac2, 81°, da CR/88. Ademais, a
segunda alteracdo seria a modificacdo da redacaotd@67, 83° da CR/88, para fins de
tornar o rol de hipGteses autorizadoras de crédikbsaordinarios de exemplificativo para
taxativo, de maneira a tornar possivel a edicablEepara abertura de crédito extraordinario
somente em casos de guerra, comocao interna auidale publica.

Atualmente, a proposta encontra-se sob a anali€ooasao de Constituicdo e Justica
da referida casa legislativa, a espera de inclesdgauta, tendo recebido parecer favoravel
em legislatura anterior do Senador Renato Casagramd2009, com emenda supressiva ao
dispositivo que torna crime de responsabilidadebertara de crédito extraordinario em
hip6tese incabivel, e do Senador Alvaro Dias enl28p6s requerimento do Senador Flexa
Ribeiro, a PEC foi desarquivada e encontra-seaaiswb o crivo da Comiséo de Constituicao

e Justica.

Na Camara dos Deputados, tramita a PEC 550/2006, primeiro signatario é o
Deputado federal Jutahy Junior, na qual estdo agassas PECs 574/2006 e 102/2007, sendo
que a inovacao proposta ao texto constitucionaégtica a apresentada no Senado Federal no
que tange a sistematica dos créditos extraordmaisto é, transformar as hipéteses
autorizativas de créditos extraordinarios em Igerada, embora as PECs da camara baixa
também disponham sobre emenda parlamentares indisidDe todo modo, ja houve a
apresentacao de parecer favoravel por parte do refator Deputado federal José Fogaca,
entao a proposta resta pronta para pauta na Camisdaonstituicdo e Justica e de Cidadania

da casa legislativa.

Em um esforgco avaliativo relativo as PECs, cabelis domentarios. Em primeiro
lugar, de fato, como anotou o Senador Renato Casagy era improprio incluir no rol de
crimes de responsabilidade da PR a abertura déaceddraordinario em desacordo com o
prescrito no art. 167, 83° da CR/88, uma vez dusg trata de hipbtese ensejadora de
impeachmentclaramente depreendida do art. 88put e VF°® da CR/88, pois se trata de
vedacdo constitucional expressa, assim como seawger do termo “lei orcamentaria” os

créditos adicionais. Ademais, a conduta presidend&a abertura indevida de crédito

%% Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atd&residente da Republica que atentem contra a i€ogéb
Federal e, especialmente, contra: (...)VI - aleamentaria;
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extraordinario também é passivel de tipificacdoarts 10, IV, e 11, IF*®, da Lei 1.079/50,
a qual define os crimes de responsabilidade e aegukspectivo processo de julgamento.
Nesses termos, é preferivel guiar-se pela estabtididlo texto constitucional em detrimento

de certo “feitichismo constitucionaf®.

Em segundo lugar, a despeito de ser uma rara éciéxptonduta reativa do Poder
Legislativo em face da edigéo reiterada de MP9ppae da PR, como se extrai da exposicao
de motivos das PECs, ndo se acredita que o quadwuiothcdo sistematica a Constituicao
Financeira seja resolvido pela via semantica, nmagela pragmatica da linguagem juridica
informada por uma “cultura constitucion&*adequada a realidade brasileira. Assim, ha forte
plausibilidade juridica de que as referidas PE@sp gromulgadas, venham a representar
mais um caso de constitucionalizacdo simbdlica eemtido negativd® ou de

reconstitucionalizac&o simbélica permanéfiteo ambito da Constituicdo Financeira.

3.1.3. O Poder Judiciario e a abertura de créditosxtraordinarios

Com base na metodologia explicitada no Anexo Dggissu-se um érgédo do Poder
Judiciario (STF) e uma classe processual (ADI).sHesscopo de investigacdo, a resultante
foi 20 (vinte) AADDI, todas oriundas do Distrito dkeral e ajuizadas por agremiacdes
politicas com representante no CN, nos termos to188, VIIl, da CR/88. De saida,

constata-se ser assunto que exige a atencao dod&T&lguma frequéncia.

397 Art. 10. Sado crimes de responsabilidade contrai @ricamentaria: (...) 4 - Infringir , patentemergede
qualquer modo, dispositivo da lei orcamentaria.
398 Art. 11. S&o crimes contra a guarda e legal engpdEgs dinheiros publicos: (...) 2 - Abrir créditens
fundamento em lei ou sem as formalidades legais;
399 FEITOSA, Raymundo Juliano. O “feitichismo” comomite as possibilidades de concretizagdo da
Constituicdo Federal de 1988. BCAFF, Fernando Facury (orgQonstitucionalizando Direitos: 15 anos da
constituicdo brasileira de 198&io de Janeiro: Renovar, 2003, p. 242.
490 cf. VORLANDER, Hans. What is “Constitutional Cul&i? In: HENSEL, Silkeet al (ed.). Constitutional
Cultures: on the concept and representation of ttut®ns in the atlantic world Newcastle: Cambridge
Scholars, 2012.
401 “Assim como a legislacdo simbolica, embora a damsbnalizacdo simbélica seja caracterizada
negativamente pela suéncia de concretizacdo nwonatidica do texto constitucional, ela tem um t&bn
positivo, na medida em que a atividade constituig linguagem constitucional desempenham um naleva
papel politico.” (NEVES, Marcelo. ConstitucionaliZa Simbdlica. In: CANOTILHO, J. J. Gomedt al.
Comentarios a Constituicdo do Brasido Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 67)
492 Nesse caso, 0s textos constitucionais sdo comtieni@ alterados, inspirados em retérica de refonmis
constitucional, sem mudanca relevante das corregmbes estruturas juridicas e sociais. Cf. NEVES&cklo.
Constitucionalizag@o Simbdlica. In;: CANOTILHO, JGomeset al. Comentarios a Constituicao do Brasido
Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 72.
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Ademais, é curioso o fato de todos os proponertesrspartidos politicos, bem como
integrantes do bloco parlamentar da minoria no nmbonelo ajuizamento. Desse modo,
conclui-se que o controle abstrato de constitutidade foi incorporado a graméatica de
poder, de forma a representar uma arena alternddivaalizacdo de oposi¢cdo governamental,
inclusive em seara orcamentd?fa Nesse sentido, busca-se ao exercicio da fungéo
contramajoritaria de uma corte constitucional, tsieate em fazer prevalecer a superioridade
constitucional vis-a-vis maiorias eventuais. De lguer sorte, em decorréncia da
concentracdo dos ajuizamentos dessas demandas termidados momentos temporais,
trata-se de uma estratégia de oposicdo legitima, engatica, logo insuficiente para a
manutenc¢do da higidez do devido processo orcanm@ntar

Demais, o conjunto analisado corrobora a tese deampla judicializacdo da politica,
para além dos processos de producao de politiddiegs) isto €, a judicializacdo da “politica
pura” (ou mega-politica) traduziveis em controvagspoliticas fulcrais que definem a
organizacdo politica de uma sociedade. No partictdata-se de uma subcategoria desse
fendbmeno: o escrutinio judicial das prerrogativas Ploder Executivo no manejo do
planejamento macroeconémico ou da seguranca nacfdmasultado desse processo seria a
projecdo de supremas cortes ao centro do aparttaleso tocante as decisdes politicas
fundamentais. Noutras palavras, haveria uma “porsicia” ou, no caso brasileiro, uma
“Supremocracia™”, na qual as ctpulas judiciais tornam-se poderasm®s estratégicos na

esfera pUblica democratié®.

Porém, no caso das MPs editadas para aberturasgesas que ndo sdo imprevisiveis
ou urgentes, o STF “optou” por ndo exercer seu ppdkético na maior parte dos casos nos
quais foi provocado, com efeito esses atos norwmtdkerceram seus efeitos juridicos até
perderem sua vigéncia, dada a sua temporariededessentanto, por si s6, subversdo a

ordem constitucional e respectiva forca normativa.

No pensamento de Joaquim Falcéo, “o Supremo seriailbunal politico ndo apenas

porque concorda ou discorda do Executivo ou do ®msg. Mas antes porque controla o

tempo de concordar ou discord&t®” Por conseguinte, a dimensdo politica da Justica

403 WALDRON, Jeremy. Principles of Legislation. In: BMAN, Richard W.; KAHANA, Tsvi (orgs.).The
Least Examined Branch: the role of legislature e Constitutional StateNova York: Cambridge University
Press, 2006, pp. 25-27.
%% Cf. VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Direito GV, S&o Paulo, n. 4, v. 2, jul./dez. 2008, pp. 444-46
*® HIRSCHL, Ran. The New Constitutionalism and theidiatization of Pure Politics Worldwide. Iffordham
Law ReviewNova York, v. 75, 2006-2007, pp. 721-753, p. 727.
% EALCAO, JoaquimO SupremoRio de Janeiro: Ediges de Janeiro, 2015, p. 93.
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Constitucional ndo emana apenas da qualidade angativa de suas decisdes, mas também
de sua capacidade de estabilizar expectativasisecmtempo habil. Ou seja, o STF exercita
seu papel politico decisorio, seja “como” decid®ngtitucional/inconstitucional), seja

“quando” decide. Sendo assim no geral, com maengilade essa politizacdo duplice das
decisdes constitucionais faz-se constar em relasadeis orgamentarias, pois estas sao

temporérias e provisorias.

Em matéria de MP que abre crédito extraordinari®Té decidiu por silenciar, ou
melhor, paradoxalmente, ndo decidir, a0 ndo jubganaioria dos feitos pesquisados em
tempo habil, uma vez que o exaurimento da eficdoiarédito adicional (em geral, anua)
acarreta em prejudicialidade do processo de cuhbvato, a luz da perda superveniente do

objeto.

Essa situacao representou 12 das 20 AADDI tratastasjo que em 10 (dez) delas
sequer houve a apreciacdo da medida catftel&m suma, na metade das acées ajuizadas
para discutir violagdo direta a CR/88, ante supadssvirtuamento da figura dos créditos
extraordinarios por parte da Chefia do Poder Exemub decurso do tempo inutilizou a

jurisdicéo constitucional.

Alids, é pouco sustentavel a busca por correspeissaecomo, por exemplo, 0s
Requerentes, os Intimados, o0 AGU e o PGR, uma wezigcumbe ao juizo guardar a
utilidade de seu provimento judicial, seja por naaoinstrucdo e relatoria do feito (Ministro-
Relator), seja pela conducdo do julgamento em teh@ml (Ministro-Presidente). Nesse
sentido, ha poderes processuais suficientes pgrdgamento da ADI em tempo habil,
confiram-se, a propdsito, os arts. 50,*82% 52, paragrafo ni¢¥%, do RISTF, por sua vez
recepcionado pela atual ordem constitucional comaf@ eficacia de 1&i° Na verdade,
somente 1 (uma) ADI ndo passou pelo escrutinio rg@aod colegiado por negligéncia do

Requerente, especificamente falta de aditameniaicial, quando da conversdo da MP em

*7 Em alguma medida, essa situagio representa asdisfalidades atuais das medidas cautelares neot@nt

abstrato de constitucionalidade: MENDES, Gilmané&ies; VALE, André Rufino do. Questdes Atuais sohse
Medidas Cautelares no Controle Abstrato de Corstitalidade. InObservatorio da Jurisdicdo Constitucional
Brasilia, a. 5, 2011/2012, pp. 1-23.
408 Art. 50. Sempre que couber ao Procurador-Geralfesar-se, o Relator mandara abrir-lhe vista adees
pedir dia para julgamento ou passar 0s autos asétev
§ 2° Excedido o prazo, o Relator podera requisseaautos, facultando, se ainda oportuna, a posfaritada do
parecer.
99 paragrafo Gnico. Salvo na acdo penal originarianasi inquéritos, podera o Relator dispensar a wsta
Procurador-Geral quando houver urgéncia, ou quantice a matéria versada no processo ja houvemariie
firmado jurisprudéncia.
410 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Vigésimo Sexto Agravo Regimental na Agdo Penal 470
Plenario, Rel. Joaquim Barbosa, Rel. p/ Ac. RobBewoso, j. 18.09.2013, DJe Publ. em 17.02.2014.
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lei.

Porém, é necessario ressaltar que, em casos mntu&@TF ja excepcionou seu
entendimento iterativo no sentido da prejudicialelda ADI pelo exaurimento superveniente
da eficacia de lei impugnad&. Nesses casos, embora se constatasse a ausénaiérisa
da lei impugnada, julgou-se a ADI, porquanto hofivenpugnacdo em tempo adequado, (ii)
a acao foi incluida em pauta e (iii) seu julgamefaioiniciado antes do exaurimento da
eficacia da lei orcamentaria. Ressalva-se, ainda,en nenhum desses casos referiu-se a
abertura de crédito extraordinario por MP, bem coréo se podem qualificar os critérios
supracitados como cogentes, porquanto na ADI-MCH287 o Tribunal Pleno declarou
prejudicada a demanda, mesmo com o preenchimestdré® requisitos:?> Nesse sentido,
nao se observa coeréncia normativa do STF na erogtizacdo de sua jurisprudéncia,
denotando certa arbitrariedade entre a reificagdimalista e 0 casuismo irracionalista.
Entretanto, trata-se de uma possibilidade dogmatca a suplantacdo do obstaculo temporal
a prestacao jurisdicionat?

Superada essa questdo, a inefetividade da juresdigéstitucional também se faz
presente em mais dois aspectos: a configuracacatiwventdos efeitos vinculantes em controle
abstrato e concentrado de constitucionalidade; re npecanismos de atuacdo direta dos
Ministros sobre o processo politico.

De acordo com o art. 102, §%° da CR/88, na redacédo dada pela EC 45/04, as

! Confiram-se, a prop6sito, os seguintes julgadosABIR. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAc&o Direta

de Inconstitucionalidade 4.428Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno, j. 09.02.2011, DJubl em. 17.05.2011;
BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAcé&o0 Direta de Inconstitucionalidade 3.14®el. Min. Joaquim
Barbosa, Pleno, j. 11.05.2006, DJ Publ. em 19.082@p. 692-748; BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.28%l. Min. Luiz Fux, Pleno, j. 18.05.2016, DJ 106Pu
em 24.05.2016 (extrato de ata).

“2 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Referendo em Medida Cautelar em Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4.663Relatoria Ministro Luiz Fux, Tribunal Pleno, j5.10.2014, DJe 246, Publ. em
16.12.2014.

#1340 problema da jurisdigdo constitucional brasdeinesses tempos de transicdo, parece ser: oéjtudioem

vé o texto ontologicamente, como um icone do obgto vincula a uma interpretagdo pretensamenge(fiy
nem o concretiza por via de um projeto e de progedios hermenéuticos especificos. Tem os defedos d
reificacdo racionalista e os do casuismo irracist@l concepc¢éo reificadora, trato casuistico, esdrixula
incompatibilidade estratégica.” (ADEODATO, Jodo Maio. Jurisidicdo Constitucional a Brasileira:uaitdo e
Limites. In: SCAFF, Fernando Facury Scaff (or@pnstitucionalizando Direitos: 15 anos da Constifio
Brasileira de 1988Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 96)

#* Cf. MENDES, Gilmar Ferreira. A Doutrina Constitusa e o Controle de Constitucionalidade como
Garantia da Cidadania. In: CLEVE, Clemerson MefBARROSO, Luis Roberto (orgspoutrinas Essenciais
Direito Constitucional: defesa da constituic&80 Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

415 820 As decisdes definitivas de mérito, proferigedo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas de
inconstitucionalidade e nas acdes declaratdriasodstitucionalidade produzirdo eficacia contra mdoefeito
vinculante, relativamente aos demais 6rgdos dorRhdkciario e a administragdo publica direta éretd, nas
esferas federal, estadual e municipal.
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decisbes definitivas de mérito em ADI e ADC produzficacia contra todos e vinculam aos
demais 6rgaos do Poder Judiciario e a administrpgética de todos os entes federativos.
Segundo André Ramos Tavares, ha trés dimensodsittes @manadas das decisdes em ADI:
“) via de regragex tunc(dimenséo temporal); ii) eficacexga omnegdimensao subjetiva); e
iii) efeito vinculante em relacdo ao Judiciario e Aaministracdo Publica (dimensao
institucional).”*® Ressalta-se, ainda, que o Tribunal Pleno do STkoueassente que a
decisdo concessiva de medida cautelar também Bnplic eficaciaerga omnese efeito

vinculante®*’

Assim sendo, haure-se da dimenséo institucional digssdes tomadas em ADI
extensdo tanto objetiva, quanto subjetiva. No tiecan extensao objetiva, pauta-se pela
vinculatividade do assentado pelo STF perante Igajuentos futuros, enquanto a extensao
subjetiva se traduz nos Orgaos estatais seremaolesga adotar o entendimento expresso pelo
STF, em sede de ADI, no momento de aplicacao deitDirLogo, a extensdo subjetiva do
efeito vinculante ndo alcanca o Poder Legislativoseia fungéo tipica de elaboracéo e edigédo
de leis. Desse modo, a jurisprudéncia do STF peraut Poder legiferante editar diploma
legal de conteudo idéntico ao de outro diplomaslagvo declarado inconstitucional, em sede
de controle abstrato, assim como admite a posiabiéi de o Poder Executivo sancionar
projeto de lei cujo contelido possa estar em cortftitn decisdo em ADH®

Na particularidade do presente objeto de pesgaisantrovérsia relativa a extensao
objetiva do efeito vinculante mostra-se relevani®a vez que a jurisprudéncia atual do
STF" e parcela da doutriff@ defendem que a vinculatividade somente atingespoditivo
do processo objetivo (teoria restritiva), em qusepema eficacia expansiva dos precedentes
em sede de jurisdicdo constitucional. Por conseéguas dezenas de MPs editadas com o fito
de abertura de crédito extraordinario no period@@8-2015 deveriam ser impugnadas uma
a uma, caso algum dos legitimados para a propasiie ADI entendesse pelo néo

atendimento dos requisitos da urgéncia e relevamda matéria, assim como da

“® TAVARES, André RamosCurso de Direito Constitucional3 ed. S&o Paulo: Saraiva: 2015, p. 331.

4" BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.Reclamacdo 935Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, j.
28.04.2003, DJ Publ. em 17.10.2003; BRASIL. SUPREMRIBUNAL FEDERAL. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade 4Rel. Min. Sydney Sanches, Pleno, j. 11.02.1998P0bl. em 21.05.1999.

418 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALAgravo Regimental em Reclamac&o 14,18€l. Min. Celso
de Mello, Pleno, j. 19.02.2014, DJe 90 Publ. end3.2014.

¥ Vide, inter alia: BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALReclamagéo 3.01&Rel. Min. Ayres Britto,
Pleno, j. 10.03.2010, DJe 91 Publ. em 21.05.20RA8L. SUPREMO TRIBUNAL FEDERALReclamacao
8.168 Rel. Min. Ellen Gracie, Rel. p/ Ac. Min Edson Rag, Pleno, j. 19.11.2015, DJe 37 Publ. em 29.Q620
420 RAMOS, Elival da SilvaControle de Constitucionalidade no Brasil: perspeas de evolugdoS&do Paulo:
Saraiva, 2010, pp. 275-276.
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imprevisibilidade e urgéncia da despesa publiceendals, a ADI eventualmente interposta
deveria ser processada e julgada em tempo haiulp tem conta a certeza do exaurimento da

eficacia da lei orcamentaria.

Noutra banda, ala minoritaria no STF sustenta pstaincdo da teoria dos motivos
determinantes (teoria extensiva em maior ou menedidaf?, de modo que a extensdo
objetiva do efeito vinculante abarque as razdedew&dir do colegiado. Assim, o ordenador
de despesas estaria obrigado a atentar para oanfientbs determinantes da ADI antes de
realizar o ato administrativo que |lhe compete, @garantia de interposicdo de reclamacéao
constitucional, meio processual notadamente maiedto, por um rol amplo de legitimados
ad causam Nesse sentido, sem pretensdes generalizanteseptmnatar de temaer se
monografico, parece-nos uma posicdo mais legitinm@iio eficiéncia-justica), a luz do

escopo da presente pesquisa.

Ademais, hd um aparente problema acerca da extenbgativa do efeito vinculante,
pois se verifica uma divergéncia reiterada e iniplientre o comportamento institucional do
Poder Executivo, em funcéo atipica legislativa,ed&cdo de MP para abertura de créditos
extraordinarios e o majoritariamente assentado p&oo do STF na ADI-MC 4.048. Na
verdade, na esteira do pensamento de Luiz Guilh&tar@oni, ha um conflito de separacéo
de poderes na espécie, e ndo de efeito vinculpatguanto o fato de os limites subjetivos
nao atingirem o Poder Legislativo (ou a legislaggoernamental) “ndo quer dizer que o
legislador ndo tenha compromisso com as decis6&TE*** Nesse sendeiro, a questdo se
resolve no plano dos didlogos constitucioffdisa medida em que é 6nus argumentativo do
Estado legiferante demonstrar a auséncia de sioelifatico-normativa ou a ocorréncia de
nova circunstancia para justificar o discrimen eerdrassentado em decisdo definitiva de
mérito em ADI e o novo diploma legal com conteluddéntico ao declarado
inconstitucionaf?*

O segundo problema que implica em inefetividadgudadicdo constitucional quanto

bY

as impugnacdes em face da abertura de créditaoedimarios refere-se a “individualizagao”

*! MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Go@urso de Direito Constitucionall0 ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2015, pp. 1342-1345.
*2 MARINONI, Luiz Guilherme. Controle de Constituciditede. In: SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI,
Luiz Guilherme; MITIDIERO, DanielCurso de Direito Constituciona#t ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1148.
3 cf. BRANDAO, Rodrigo. Supremacia Judicial versus Dialogos Constitucionaisquem cabe a Ultima
palavra sobre o sentido da ConstituicdR® de Janeiro: Lumen Juris, 2012.
** MARINONI, Luiz Guilherme. Controle de Constitucidistade. In: SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI,
Luiz Guilherme; MITIDIERO, DanielCurso de Direito Constituciona#t ed. S&o Paulo: Saraiva, 2015, pp.
1146-1149.
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ou “monocratizagdo” do STF. Isso porque a autoeddd deciséo do STF em ADI e da
propria instituicdo depende da observancia ao gdiomnto colegiado pelo qual se formam as
conviccdes dos integrantes da Corte, as quaisyaovez, formaréo a posi¢cao do tribunal por
meio da colheita e soma de votos individuais. Bso,ios arts. 10 e 22 da Lei 9.868/99
preconizam que, salvo em periodo de recesso forasseedidas cautelares em ADI somente
serdo concedidas por decisdo da maioria absolstandmnbros do Tribunal e se presentes na

sessao pelo menos oito Ministros.

Nessa linha, Diego Werneck e Leandro Ribeiro stetenque ao lado da pratica
decisoria dos Ministros do STF no sentido de padrem do processo politico nacional
como parte de um colegiado judicial, passivel decep¢do como arena politica de acao,
didlogo e decisédo, ha formas de um Ministro infai@n processos politicos decisoérios de
ambito nacional sem passar pelos procedimentosnotsee colegiados do STF. A esse
respeito, apresentam trés poderes individuais diosstvbs: a antecipacdo de posi¢cdes na
imprensa, os pedidos de vista como controle indalidla agenda da Corte e as decisdes
monocraticas como “jurisprudéncia pessdal’Para esta pesquisa, importam as decisées
individuais pela possivel divergéncia conteudistieatre julgamentos monocraticos

posteriores ao julgamento da ADI-MC 4.048.

Em relagdo a divergéncia, verifica-se que na ADI04, de relatoria do Ministro
Marco Aurélio, o Ministro Ricardo Lewandowski, exeecicio da Presidéncia negou medida
cautelar, em 25.01.2013 (periodo de recesso forgmzemeio de decisdo monocratica, a ser
referendada pelo Tribunal Pleno, aos fundamentds) a€io se extrair da ADI-MC 4.048 a
vedacdo, de forma peremptoria, da utilizacdo déditos extraordinarios pela PR; (ii) ser
incabivel ao Judiciario afastar a presenca dosisibog de relevancia e urgéncia invocados
pelo Executivo para edicdo de atos normativos aogafde lei, sem empreender uma analise
mais verticalizada da emergencialidade da despddaa; e (iii) a situacdo descrita no feito
configurarpericulum in moranverso, tendo em conta que a suspensao do atoigpcdesar

danos irreparaveis ou de dificil reparacéo.

Por outro lado, o Ministro Gilmar Mendes concedeuci@amente medida cautelar
pleiteada, em 30.04.2016, na ADI-MC 5.513, de ®lataria, em decisdo monocratiad

referendumdo Pleno do STF, nos termos do art. 21, V, do R|$Era fins de suspender a

*° Cf. ARGUELHES, Diego Werneck; RIBEIRO, Leandro Maito. O Supremo Individual: mecanismos de
atuacédo direta dos Ministros sobre o processoigmliin: Direito, Estado e SociedadRio de janeiro, mn. 46,
jan./jun. 2015, pp. 121-155.
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vigéncia de MP na parte em que abre crédito extirm@nio em favor da PR, sob as rubricas
de “Comunicacéo Institucional” (R$ 85 milhdes) aibRcidade de Utilidade Publica” (R$15
milhdes). Nesse sentido, constatou-se a plausadéiduridica do pedido, por ndo parecer
razoavel a suposicdo de que gastos com publicidsglam imprevisiveis e urgentes, bem
como opericulum in moraa luz de dano irreparavel ao erario, pois umaabezto o crédito

e realizadas as despesas, seria impossivel recomptatus quo anteDemais disso, 0
Ministro Relator destacou que néo se discutia aem@Bncia e a oportunidade das despesas
em questdo, mas o dever do STF, como guardido dsti@icao, em coibir violacdo direta a
CR/88.

Para além de uma analise de compatibilidade ourgéweia entre as referidas
decisbes, com possiveis conclusdes relativas arvélpeea obrigatoria do STF aos seus
proprios precedentes, constata-se que a mono@abizto juizo decisorio e a coexisténcia
desses julgados sem deciséo definitiva por parferidanal Pleno levam ao enfraquecimento
do desempenho deliberativo do STF no tocante arimas permitir que procedimentos
endogenos influam nos processos politicos exdgarosrte, sem a mediacdo do colegiado

em composicao plenaria (principal instancia detibea) em tempo razoavel.

Assim, em retorno as tradi¢cbes juridicas legatate@3heodor Viehweg, o estado da
arte da sindicabilidade judicial em controle alistrdos créditos extraordinarios milita em
favor de sua inconveniéncia politfta sob as luzes tanto da teoria da argumentacabcari
standard quanto da retérica moderna, pois ndo ha argumg@ntmridica qualitativamente
superior ou sequer encerramento adequado de Gadei@entativa, a partir do siléncio ou do

monélogo, recalcitrante ou n&d.

Em suma, pelo menos no tocante a abertura deasésitraordinarios por MPs com o
fito de fixar despesas publicas previsiveis e cbvee a tese de Carlos Bernal Pulido no
sentido de que a protecdo dos direitos fundameptaigarte da jurisdicdo constitucional

(juristocracia) implicou em uma apropriada restiigib hiperpresidencialismo na América

426 \/er subsecdo 2.1.5 desta dissertacao.

#7«A importancia da jurisdicdo constitucional é, asserucial em um direito dogmaticamente organizaais

0 poder judiciario a constitui dirimindo lides quee originam de divergéncias sobre o préprio texto
constitucional. O Ultimo plano para fixar o contelespecifico de um texto constitucional e, por resde, de
qualquer outro texto normativo, transformando-osnemma juridica, € do tribunal, dos juizes, pos si@s que
eliminam a discutabilidade do conflito ao fazeremo#sa julgada.” (ADEODATO, Jodo Mauricio. Jurigéio
Constitucional a Brasileira: Situagdo e Limites. 3CAFF, Fernando Facury Scaff (orgopnstitucionalizando
Direitos: 15 anos da Constituicdo Brasileira de 89Rio de Janeiro: Renovar, 2003, pp. 77-78).
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Latina ndo é verificad®? Ao contrério. Pelas razdes expostas, a jurisdigitstitucional
mostrou-se inefetiva para amenizar ou coibir aizafffo abusiva e inconstitucional dos

créditos extraordinarios.

3.2. Créditos Extraordinérios, Hiperpresidencialismo e Democracia Delegativa

Inicialmente, convém apresentar um balanco geratuiacdo do Poder Executivo no
processo de abertura de créditos extraordinariatamie MP no periodo de 2008-2015. O
resultado alcancado ndo € muito distante do prdjesito constitucional vigente, o qual
manteve um Poder Executivo presidencialista emaspbntos similar ao produzido pelas
reformas eficientistas do regime militar. E dizCR/88 diferenciou-se significativamente da
ordem anterior em relacdo a organizacdo de direfoem manteve no essencial toda a
organizacdo dos Poderes estabelecida pela ditadu@onstituicdo da Republica de 1969.
Posteriormente, a confluéncia das crises socitesnas e das influéncias externas em prol de
programas neoliberais tornou o cenario favoraved paacumulo de mais poder na autoridade
presidenciaf?® Nesse sentido, o Chefe do Poder Executivo da Usmigéccitou, de fato, todos
os poderes e faculdades que lhe foram imputad@sgodem constitucional, notadamente a

atividade legiferante, nos moldes em que lhe é piela*°

Esse fato, por si sO, poderia qualificar o Brasiho uma Republica com sistema de
governo disfuncional, o hiperpresidenciali$ifodefinivel como um fenémeno caracterizado
pela concentracdo de soberania no Presidente, dig#n competéncias fixadas pela
Constituicdo, com o definhamento da divisdo e deliégio dos poderes e dos principios da

democracia constitucional.

#% Cf. PULIDO, Carlos Libardo Bernal. Direitos Fundartss, Juristocracia Constitucional e
Hiperpresidencialismo na América Latina. Trad. @rddaria Borges de Freitas. IfRevista Juridica da
PresidénciaBrasilia, v. 17, n. 111, fev./maio 2016, pp. ¥6-3
4% GARGARELLA, Roberto.La Sala de Maquinas de la Constitucién: dos siglesconstitucionalismo en
América Latina (1810-2010Ruenos Aires: Katz, 2014, pp. 270-278.
% Embora haja ressalvas ao argumento de “normalidizstitucional”, veja-se a articulacdo de Fernando
Limongi em razéo de sua representatividade: “O déatpie o presidente brasileiro é poderoso do paatasta
legislativo ndo porque usurpe o poder legislativas porque a Constituicdo de 1988 assim o estaiel€r
presidente tem a prerrogativa exclusiva de inidéyislacdo nas principais areas da politica: taao,
orcamento e fixagdo dos quadros do funcionalismaca pitar as areas fundamentais. Logo, 0 presideéites
um legislador qualquer.” (LIMONGI, Fernando. A Detnacia no Brasil: presidencialismo, coalizao parii e
processo decisorio. INovos EstudqsSao Paulo, n. 76, nov. 2006, pp. 17-41, p. 27)
431 Cf. NINO, Carlos SantiagoFundamentos de Derecho Constitucional: analisissbfico, juridico y
politolégico de la practica constitucionaBuenos Aires: Astrea de Alfredo y Ricardo Depal&&02.
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Na verdade, simultaneamente a ANC, Sérgio Abrandthestificou que o dilema
institucional brasileiro (necessidade de se enaontum ordenamento institucional
suficientemente eficiente para agregar e processgressdes derivadas do sistema social),
gerado pela heterogeneidade e pluralidade de ss&sepoliticos concorrentes no ambito da
sociedade brasileira, geraria condi¢cdes soécioipadit para que o “presidencialismo de
coalizdo” fosse uma quase inevitabilidade dentroatiexto da acéio governamerital.

Contudo, no plano orcamentario, foi impossivel eipt que a dinamica do sistema
de governo presidencial levaria a uma situacdoamnpidbxima ao que se apresentara no
autoritarismo do regime militar, porquanto no culdsoquase trés décadas o Poder Executivo
fez uso de uma série de estratégias e instrumeguidticos voltados a subtrair as novas
prerrogativas parlamentares imaginadas na ANC diyamklas na CR/88 no campo do
orcamento publico. Nesse sentido, o poder de ageadeteristico do presidencialismo de
coalizdo, traduzivel para o escopo da presentau@@sgos poderes de iniciativa e execucao
do orcamento, garantiram ao governo um control#@sta agenda orcamentéria no periodo
analisado, seja na definicdo dos temas substardigesem discutidos, seja na determinacao
do arcabouco procedimental para fins de tomada edds@es. Logo, na “nova solucao
orgcamentéria”, restabeleceu-se o controle governtheobre a orgamentacdo, mediante a
acao sistemética do Poder Executivo federal emdwahanter inalterado o projeto de LOA
remetido ao Legistativo e de obter o maximo de ifitdade na execucdo das leis

orcamentaria8®

Ou seja, para além dos poderes de propor e execotgamento publico, a PR atuou
exitosamente no sentido de infirmar o exerciciepwhdente das func¢des constitucionais do
CN, notadamente os poderes de elaborar e aprové&isa®rcamentarias, por meio de
instrumentos variados, sendo parcela deles cotisti@mente previstos para fins
emergenciais, como € o caso dos créditos extraoids Nesse quadro de abusividade

constitucional, o desempenho institucional do ST#stnou-se pouco eficaz para guardar a

2 “Em sintese, a estrutura econdmica alcancou sutiatasiversidade e grande complexidade; a estrutura
social tornou-se mais diferenciada, adquiriu malensidade organizacional, persistindo, porém, @snd
descontinuidades, marcada heterogeneidade e pesfutelsigualdades. Dai resultaram maiores ampligude
pluralidade de interesses, acentuando a competitiei e 0 antagonismo e alargando o escopo dotopmfin
todas as suas dimensfes. Ao mesmo tempo, o Eseshee e burocratizou-se e a organizacao politigais
estreita e incapaz de processar institucionalmead@ essa diversidade, de agregar e expressar f#uia e
regularidade a pluralidade de interesses e valor68BRANCHES, Sérgio Henrigue Hudson de.
Presidencialismo de coaliz8o: o dilema institucidmasileiro. In:Dados rio de Janeiro, v. 31, n. 1, 1988, pp. 5-
34,p.7)
3 ROCHA, Antonio Sérgio Carvalho. As Partes e o Toclgresso nacional, executivo e o problema do
orcamento no Brasil. IlPerspectivasSao Paulo, v. 34, jul.dez. 2008, pp. 55-78, pp7/69-
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ordem constitucional vigente ou mesmo para fin®lagervancia de sua jurisprudéncia por

parte do Poder Publico.

~

Assim sendo, no tocante a abertura de créditosaa@xinarios, um diagnéstico
plausivel pressupfe alguma forma de regime “hibra#o governo que se traduz em uma
gradiente entre o autoritarismo e a democraciataptr combinam-se alguns aspectos
democréaticos com outros autocraticos. Nesse sert@eleicdes periddicas e relativamente
livres nas quais representantes sdo democraticanedeitos, de modo que esse tipo de
autoritarismo marca-se pela competitividade dospagu politicos pelo controle das
instituicbes formais, as quais sdo o principal m#goobtencdo e exercicio da autoridade
politica. Se por um lado o sistema eleitoral abascaantagens internas e internacionais dessa
opcao democratica, de outro os atores politicosmhtes utilizam-se do constitucionalismo
para violar regras democraticas formais pré-estaluEls, com a finalidade de manter sua
hegemonia e reduzir possiveis contestacfes intaasaarenas eleitoral, legislativa, judiciaria
e midiatica>*

Nesse sentido, identifica-se uma pratica de caowcsbihalismo abusivo na medida em
que os atores politicos se utilizam de mecanisneo$nddanca constitucional de indoles
formal e informal para tornar uma organizacdo palitestatal significativamente menos
democrética. A resultante é a permanéncia dos grpphbticos no poder e a distorcdo dos
mecanismos daccountabilityvertical, considerando o Estado como uma redeldedes de

poder institucionalizadd§>

Com espeque em uma tipologia da democracia, Quitléd’Donnell identificou esse
contexto como “democracia delegativa”, baseadareaigsa de que aquele “que ganha uma
eleicdo é autorizado a governar o pais como Ihecpatonveniente e, na medida em que as
relaces de poder existentes permitam, até o dimaleu mandatd® Nesse sentido, a ideia
de representacdo envolve um elemento de delegagdmmie a qual o representante se vé
autorizado a falar em nome dos representados. lacagm;ountabilityem sua direcéo vertical
(governante-governado) é satisfeita em niveis kaisaao passo que a dimensao horizontal

(rede de poderes relativamente autbnomos) da péestie contas possui nenhuma ou pouca

% Cf. LEVITSKY, Steven; WAY, Lucan A. The Rise of Cqetitive Authoritarianism. In:Journal of
Democracy, Washington-DC, v. 13, n. 2, abr. 2002, pp. 51-6%nfta-se também: TUSHNET, Mark.
Authoritarian Constitutionalism. Ir€ornell Law Reviewlthaca-EUA, v. 100, 2014-2015, pp. 391-461.
435 LANDAU, David. Abusive Constitutionalism. ItJniversity of California Davis Law Revie®avis-EUA, v.
47, 2013-2014, pp. 189-260, p. 199-200.
3¢ O'DONNEL, Guillermo. Democracia Delegativa? Movos EstudosS&o Paulo, n. 31, out. 1991, pp. 25-40,
p. 30.
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obrigatoriedade. Isso porque o “governo pela enmeig&>’ permite o decretismo (alto
namero de decis6es tomadas unilateralmente e rapita por instancias governamentais e
tecnocraticas), haja vista que, no polo opostorozgsso decisorio no tocante as politicas

publicas na democracia representativa é lentarermentaf**®

A despeito de ter como referéncia a experiénciteramericana, por possuir alto grau
explicativo para a situacdo da abertura de crédisdsaordinarios no Brasil, recorre-se a
doutrina de Sanford Levinson e Jack Balkin acedgbverno por meio da emergéncia”,
segundo a qual as seguintes caracteristicas podgmdedineadas desse paradigma
governamental: a distribuicdo de poderes dita®riads varios niveis burocraticos; a
habilidade presencial de criar uma realidade palittmergencial; um esquema ponzi
(piramidal) presidencial; e certa esquizofreniasigencial com matiz de democracia
plebiscitaria®*®

Em relacdo ao primeiro aspecto, tem-se um conttapédrientativa de identificar a
concentracdo de poder na figura presidencial, gortguha uma dispersdo quase inevitavel de
poderes pelo aparato estatal de cunho tecnocrpbequie as questdes politicas em um Estado
administrativo exigem variadas areasedpertise a depender da crise a ser enfrentada. Logo,
h& uma delegacao vertical de poderes no ambitorigawesntal, o que torna impraticavel um
controle efetivo do presidente em relacdo as desisfiscricionarias tomadas em esferas
inferiores de governo. Em sintese, “O presidersgaeequipe pessoal sdo o alfa e o 6mega da
politica (...) Os técnicos, especialmente em palitecondmica, devem ser protegidos

politicamente pelo presidente contra as multipdassténcias da sociedadf&”

Esse aspecto do presidencialismo brasileiro focqmivel na presente pesquisa,
porquanto a exposicdo de motivos enviada pelo Maislo Planejamento, Gestdo e
Orcamento é adotada na integra pela PR, inclusiveretacdo a caracterizacdo de uma
situacao de imprevisibilidade e urgéncia da despéblca. Ademais, no plano da execucéo
orcamentaria, ha importante decisdo discricionacdarca do cancelamento de despesa
programada e aprovada pelo Poder Legislativo parardastro financeiro para o crédito

437 LEVINSON, Sanford; BALKIN, Jack M. ConstitutiondDictatorship: Its Dangers and Its Design. In:
Minnesota Law RevieviMinneapolis-EUA, v. 94, 2009-2010, pp. 1789-18661843 e ss.
% Cf. O'DONNEL, Guillermo. Democracia Delegativa? Movos EstudosSao Paulo, n. 31, out. 1991, pp. 25-
40.
3% | EVINSON, Sanford; BALKIN, Jack M. ConstitutiondDictatorship: Its Dangers and lts Design. In:
Minnesota Law ReviewiMinneapolis-EUA, v. 94, 2009-2010, pp. 1789-18661840 e ss.
440 O'DONNEL, Guillermo. Democracia Delegativa? Movos EstudosS&o Paulo, n. 31, out. 1991, pp. 25-40,
p. 31.
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extraordinario, sem maiores possibilidades de &sinyparlamentar ou popular.

No tocante ao segundo e ao terceiro aspectositiniegde da utilizacao reiterada de
poderes emergenciais por parte do presidente dep#adccapacidade deste em convencer
sobre a natureza e o escopo da situacdo critieatpeo pais. Assim, a existéncia de uma
crise, com a respectiva utilizacdo de poderes emergs, permite ao governo controlar a
agenda politica, a imaginacéo politica nacionauéicar a atuacdo da oposicdo. Logo, o
incentivo a formacéo de um esquema ponzi (pirami@&abnsideravel, uma vez que se torna
vital substituir uma crise por outra periodicam&tteom o fito de manter o apoio e a atencéo

popular para o projeto de poder governaméfital.

Nesse ponto, a inexisténcia de maiores resistélagedativas ou judiciais a utilizacao
reiterada de créditos extraordinarios para viadniliziespesas correntes ou de capital
previsiveis demonstra a capacidade da PR em crealidade fiscal para a execucéo de suas
obras e projetos, ainda que sem base financeira fmrto. De novo com base na
heterogeneidade e pluralidade de interesses somaig-se simples e rotineiro criar espaco
fiscal para gastos publicos arbitrados unicameme Poder Executivo jA no curso da
execucado orcamentaria, haja vista a capacidadigugishal demonstrada na pesquisa em
gerar periodicamente situacfes “imprevisiveis” méggenciais” nas mais variadas funcoes
de Estado.

Em relacdo ao componente plebiscitdrio do presidisimo e respectiva
esquizofrenia, uma possibilidade explicativa acel@ainamica do sistema constitucional no
qual ha um Executivo hipertrofiado, um Legislaterdraquecido e um Judiciario impotente é
o carater delegativo da representacdo dos govesnpelo governante. Nesse sentido, o
presidente ndo apenas fixa a agenda legislativa, também personifica o sentimento

popular, a partir de valores, aspiracfes e espasamptadamente em periodos de crises

41 Sobre o caso brasileiro pés-constituinte, vejasen terceiro lugar, mas ndo menos importante, BEsaeira
peculiar de engessar as disputas leva também tedeblalico a uma espécie de circulo enlouquecidmdas
margens de manobra sdo muito estreitas, os ‘saspdie sempre’ desse tipiadinch politico brasileiro
aparecem e reaparecem periodicamente. A legislaefalhista é o grande problema em marco e abril, a
reforma politica € o tema de maio e junho, a pénith toma julho e agosto e setembro e outubronsfes de
reforma tributaria. E assim por diante.

N&o estou querendo dizer que esses problemas ja@io igais. Quero apenas chamar a atencdo paraspgsde
de ‘coergéo a repeticdo’ que nunca vai as causasi&ilusdo achar que ndo se avanga nessas diamas
porque ‘ndo ha vontade politica’.” (NOBRE, Marctradeterminacdo e Estabilidade. Novos EstudosSao
Paulo, n. 82, nov. 2008, pp. 97-106, p. 102)

442 | EVINSON, Sanford; BALKIN, Jack M. ConstitutiondDictatorship: Its Dangers and lts Design. In:
Minnesota Law RevieviMinneapolis-EUA, v. 94, 2009-2010, pp. 1789-1866., 1843-1851.
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econdmica e sociaf?

Nesses termos, ha uma forte tendéncia a um godersalvadores (salvagéo nacional
ou da patria), pois “leva a um estilo magico deb@lacdo de politicas: o ‘mandato’
delegativo para governar supostamente emanado @aiandorte vontade politica e um

conhecimento técnico apropriado seriam suficiepéea cumprir a missdo do salvaddt®.

Alids, a esquizofrenia decorreria justamente danmatibilidade tedrica do que
ocorre na pratica constitucional, isto €, uma desx@o prolongada em contextos
emergenciais entre o presidencialismo plebiscitacaracterizado pelo culto ao lider
carismatico, e o departamentalismo dos poderessaers, marcado pela difusdo e
desconcentracdo da tomada de decisfes entre igiiue individuos andénimos ao grande
publico, logo providos de legitimidade técnica, & rdemocratica, para encontrar solucées

pragmaticas as situacdes criti¢as.

No campo da abertura de créditos extraordinarioBrasil, o baixo apelo midiatico e
a auséncia de mecanismos para o engajamento‘¢f\érn questdes relativas ao orcamento
publico facilitam o desenvolvimento desse aspeaitordario do sistema de governo
brasileiro, sem maior conscientizacdo social owdesa politicas das escolhas alocativas
tomadas, o que, para o campo juridico, significapgdo governamental pelo grau de
efetividade de cada um dos direitos fundamentagvigios na CR/88, nos limites do
financeiramente possivel e da qualidade do gadilicpu

Em suma, a chave analitica extraida da categoeiaddracia delegativa” permite um
diagndstico com acuracia satisfatéria ao escopmedgquisa em relacao a abertura de créditos
extraordindrios mediante MP, porquanto o componed&egativo da democracia
representativa brasileira permite a PR manipularceitos constitucionais e instrumentos
orcamentarios, em consonancia a conveniéncia éuspdade do governo perante a situacao
conjuntural do ambiente politico, sem maiores raspbilizacbes pelo abuso institucional,
ante a baixa obrigatoriedade dacountability horizontal, assim como o presidencialismo

plebiscitario, concentrado em momento eleitorag, gquor sua vez, distorce a percep¢ao social

443 | EVINSON, Sanford; BALKIN, Jack M. Constitutional i@atorship: Its Dangers and Its Design. In:
Minnesota Law RevievMinneapolis-EUA, v. 94, 2009-2010, pp. 1789-18661855.

*% O'DONNEL, Guillermo. Democracia Delegativa? Movos EstudosS&o Paulo, n. 31, out. 1991, pp. 25-40,
p. 36.

45 | EVINSON, Sanford; BALKIN, Jack M. ConstitutiondDictatorship: Its Dangers and lts Design. In:
Minnesota Law ReviewiMinneapolis-EUA, v. 94, 2009-2010, pp. 1789-18661855.

*® REUBEN, William. The Role of Civic Engagement anocil Accountability in the Governance Equation.
In: Social Development Noted/ashington-DC, n. 75, mar. 2003, pp. 1-4.
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em relacdo ao manejo governamental do ciclo or¢e#riensob as luzes daccountability

vertical.

Conclui-se, portanto, que a faculdade de abrir itmgdextraordinarios por MP
representa mais uma vantagem estratégica na ortagéierconferida ao Poder Executivo e a
coalizdo partidaria governante, em prejuizo do ddgegrestar contas em direcédo horizontal e
do preconizado na Constituicdo da Republica de.1988
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CONCLUSAO

De saida, ressalta-se que o presente movimentdusoma espelha-se na introducéo
ao presente trabalho, pois busca aclarar os qoastentos ali realizados. Logo, reputa-se
verificada a hipotese principal vocalizada nestagpisa, segundo a qual a utilizacdo na
ordem de dezenas de vezes de créditos extraomfirarertos mediante MP no ambito federal

entre 2008 e 2015 representou uma ofensa sist@ngiicaensao financeira da CR/88.

Para chegar-se a essa conclusdo, construiu-se dincpestitucional referente ao
orcamento publico para fins de avaliacdo da condstatal no ciclo orcamentario. Nesse
sentido, articulou-se os elementos essenciais deEstado Constitucional e respectivos
reflexos na atividade financeira do ente publiaingipalmente mediante a explicitacdo das
tensdes produtivas decorrentes da interacdo ent@nstitucionalismo e a democracia no

fendbmeno financeiro.

Delineado esse panorama, partiu-se para o escopouf@ do regime constitucional
do orcamento publico. Definiu-se esta invencaoad@struturante do Estado como a lei que
estabelece a unidade da atividade financeira Egpatameio da qual se concretizam os fins
da ordem constitucional e para qual convergem @ssaestatais viabilizadas pela dinadmica

entre receitas, despesas e créditos publicos.

Ainda nesse tépico, concentrou-se no aspecto garido orcamento publico com o
fito de estabelecer as condicbes de possibilidades elimites da vinculatividade da
orcamentacdo. Por conseguinte, superou-se o dopézito da lei orgamentaria, representado
nas perspectivas formal e material, para imputéstancialidade ao diploma legal por
derivacao direta da Constituicdo, ante a passagebsthdo Liberal para o Social e a adocao

do presidencialismo republicano.

Ou seja, qualificou-se o orgcamento publico comoehai sentidos material e formal,
nao so pela observancia dos procedimentos delivo@satm processo legislativo qualificado,
mas também pelos efeitos juridicos de vinculaca@atber Publico, pois este deve observar
as possibilidades debnticas para a conduta soaigidas dos dispositivos orcamentarios,

mesmo que nao haja um dever de gastar recursasgaitlé maneira impositiva.

Passadas essas consideracdes de ordem tedriaiabero orcamento publico como
posto na CR/88, sem desconsiderar a historicidadaatesso politico que lhe oportunizou.

A propésito, entendeu-se a ANC e o periodo de redmtizacdo como eventos singulares na
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histéria brasileira, na medida em que houve intgresdicipacdo civica e auséncia de um
bloco hegemdnico de poder com capacidade prévienger as condigcbes e 0 escopo da
disputa politica em momento constitucional. Nesaenpo, focalizou-se no tratamento
dispensado as financas publicas em geral e a ontagd® em particular, sobretudo no que se
denominou “problema do or¢camento” que se resolve iptermédio de um arranjo
constitucional entre os Poderes Executivo e Leislaa luz de uma dicotomia entre a

eficiéncia macroeconbmica e a participacéo parléan&m seara orcamentaria.

Entdo, revelou-se claro no processo constituirgpe@almente nos debates travados
na Comisséo do Sistema Tributario, Orcamento enEasda ANC, o intuito de ndo repetir a
“solucdo populista” observada no periodo de 194&316m razao da inviabilidade de minima
integridade da lei orcamentaria a partir de umearvwancao ampla e irrestrita do Legislativo,
nem a “solucdo autoritaria” vigente no periodo @64t1984, por conta do alijamento do
Congresso Nacional do processo orcamentario em mel uma racionalidade
macroecondmica que seria obtida mediante o teamicgas burocracias do governo central.

Ademais, ambos 0s aspectos da singularidade lostdo processo constituinte nao se
fizeram intensos no bojo da referida Comissao etieas constitucionais a que se pretendia
tratar, pois a orcamentacao foi objeto de atengiaird grupo reduzido de parlamentares
constituintes os quais ndo tinham entre si mukiplvergéncias substantivas acerca da
redacdo dos diversos anteprojetos e substitutelasionados ao orgcamento publico.

De maneira curta e direta, trés foram as preoc@sagfs constituintes em relacéo ao
tema do orcamento publico: (i) a reunificacdo ormegat@ria; (i) o restabelecimento do
planejamento de médio prazo na Administracdo Paibdiciil) a recuperacao de prerrogativas
do Poder Legislativo para elaboracdo do orcamentiscalizacdo de sua execucdo. Em
relacdo ao ultimo quesito, a “nova solucdo do omgdoi se traduziu em um Poder
Legislativo, ainda, com limitada influéncia na t& de despesas publicas, mas com a
possibilidade de fixacdo de prioridades do setoblipi mediante macroalocacdes
orgcamentérias e consideraveis poderes na fiscabzde execucdo do orcamento.

No decorrer da vigéncia da CR/88, observou-se @d#nentos politicos nao
devidamente equacionados no processo constituPe. um lado, a multiplicacdo de
demandas e o engessamento dos acordos conseguidusraento constitucional, de modo
que o essencial do orgamento publico foi constnalizado, retirando parcela expressiva dos

recursos publicos das disputas politicas postexidter outro lado, a afirmacao institucional
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do Poder Judiciario como ator politico e por efatfudicializacéo da politica.

Apds esse expediente historico, passou-se a impart&€onstituicdo Financeira
positivada na CR/88, sendo que a argumentacdongeweeespecificamente em torno dos
artigos 163 a 169 da CR/88, os quais se referenorsas gerais de financas publicas e ao
orgamento publico. Em termos normativos, descreeew- sistema orgamentario nacional,
sobretudo no que toca aos principios e regras danmnto publico acolhidos em plano
constitucional e as estruturas, finalidades e idades das leis orcamentéarias (LOA, LDO,
PPA e créditos adicionais). Chegou-se, portantseguointe parametro de correcdo material
da conduta estatal: os créditos adicionais (supltanes, especiais e extraordinarios) devem
ser considerados instrumentos adjetivos e residuaigsamentacdo, cuja fungéo precipua é

adaptar o planejado a realidade fiscal.

Na segunda parte da dissertacéo, intentou-se r@spse a construcao jurisprudencial
do STF a respeito do controle abstrato de congiitaidade das normas or¢camentérias
mostrou-se adequada e coerente em nivel de argagéerjuridica. Aportou-se uma resposta
afirmativa, ao fundamento de que se faz possiygteciabilidade de decisdes orcamentarias
vertidas em teses de indole constitucional fornragaem abstrato no ambito da competéncia

originaria do STF.

Nesse ponto, iniciou-se esse esforco investigatteon a formulagdo tedrica
desenvolvida por Theodor Viehweg referente a Toploderna. Com base nisso, fez-se uma
diferenciacao entre dois eixos das teorias do disqurridico, a Retdrica moderna da Escola
de Mainz e a Teoria da argumentacdo juriditamdard com referencial tedrico em Nell
MacCormick e Robert Alexy. Assim, foi possivel agaar a possibilidade e a conveniéncia
de arranjos institucionais que possibilitem a pgddude discursos juridicos racionais e

adequados na seara da jurisdicdo constituciorextigéncias democraticas.

Para a corrente retorica, a viabilidade democraecama corte constitucional advém
da constricdo da decisdoof lique), de modo que se trata de uma instancia decisoria
responsavel pelo encerramento, mesmo que provis@risituacional, de uma cadeia
argumentativa relativa a um tépico juridicamentevante. Noutra banda, segundo a corrente
da argumentacao padrdo, a jurisdicdo constituciérmlelo entre a teoria da argumentacéo
juridica e a dos direitos fundamentais, logo atinigéio revela-se conveniente na medida em
que consegue vincular racionalmente uma argumenmtgcgalitativa acerca dos direitos

fundamentais a uma decisao juridica dotada de cagén
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A partir dessas consideracdes propedéuticas, temmocabivel tracar estratégias
metodoldgicas para a analise de discursos judiciaisSTF; por sua vez aquelas foram
aplicadas a narrativa jurisprudencial acerca ddroobjetivo de normas orgcamentarias,
principalmente com o objetivo de examinar a decis&mada na ADI-MC 4.048, de relatoria

do Ministro Gilmar Mendes, com julgamento findo &dde maio de 2008.

Com referéncia no marco tedrico formulado a paeifNeil MacCormick, avaliou-se
de forma positiva essa decisdo em termos de coes@@ncia e consequéncias juridicas em
relacdo ao ordenamento juridico no geral e a cattejarecedentes sobre a cognoscibilidade

de demanda em abstrato deduzida em face de le¢dmento publico no particular.

Igualmente, realizou-se uma analise empirico-readda decisdo. Nesse escopo,
descobriu-se uma alta incidéncia de argumentosvasdaaoethosda Corte, significando uma
disputa no colegiado acerca da significancia danaftdo politica do Poder Judiciario frente
aos demais Poderes para controlar e influir ndipmfiiscal da Unido. Além disso, em relacéo
a dimensdo dpathos observou-se que a intensidade e a relevanciaapel glas emocdes
foram notaveis no processo decisorio, mesmo santtatde tese formulada em abstrato em
matéria de Direito Financeiro. Por outro lado, #&ancidéncia de argumentos atinentes ao
logosreflete, em alguma medida no ambito do Tribunah®Ildo STF, a premissa de exclusao
dapraxisjuridica de parcela significativa do conceito amaido orgamento pubico.

bY

De todo modo, em fecho a segunda parte da dis8ertagrticulou-se pela
justiciabilidade em abstrato da abertura de crédidraordinarios mediante MP, haja vista
que se mostrou necessaria atuacdo da jurisdicastitooional perante hipoteses de
inexecucao reiterada em ofensa a normatividade RI88C para fins de estabilizacdo das

expectativas dos mais diversos setores sociai®kgin ao orcamento publico.

No inicio da ultima parte da dissertacédo, trabalb®a categoria juridica dos poderes
de emergéncia para lidar com crises constituciprempecialmente de indole econdémico-
financeira, de modo a constatar a persisténciaratitidade de seu uso na tradi¢cdo publica
ocidental como problema estruturante do constihadismo. Com amparo nessa
problematica, tratou-se da realidade empirica datada dos créditos extraordinarios por

meio de MPs entre 2008 e 2015 no contexto da Uniao.

Por meio de andlises quantitativa e qualitativatdacdo do Poder Executivo federal,
constatou-se uma banalizacdo do regime excepdimsatréditos adicionais extraordinarios,
uma vez que estes representaram R$ 270,3 bilnhee&m um universo de 289 MPs editadas
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no periodo analisado. Logo, mostraram-se elevadaast de sucesso e dominancia
governamental no escopo desse instrumento orcamncedi& cunho emergencial. Ou seja,

confirmou-se a hipotese principal da pesquisa emade de periodicidade e impacto fiscal.

Com base nisso, afirmou-se que 0 manejo governahwmticlo orcamentario opera em um

paradigma de governo no qual a “emergéncia” é progda, a luz da relevancia dos créditos
extraordindrios em cotejo aos planos orcamentgtazsmimente considerados.

Observou-se, ainda, um desempenho institucionaPoder Legislativo da Unido
dependente do governo, de modo que ndo ha diveag@ualitativa ao observado na
interacdo genérica entre Executivo e Legislativesd linha de raciocinio, o primeiro detém
ascendéncia sobre o segundo mediante o poder ddaagm duplo sentido, reconhecimento
de problemas politicos a serem solucionados e&wide propostas politicas para a solucao
desses. Assim, a PR controla tanto a pauta de ftaypsubmetidas ao CN, quanto a

oportunidade em que essa agenda sera apreciada.

Dentro desse panorama compreensivo, foram tambémieadas trés hipoteses
especificas de relacionamento entre os dois PodErasprimeiro lugar, notou-se que a
rejeicdo de MP pelo CN em razdo da auséncia dasisrexy de admissibilidade néo é
utilizada como instrumento reativo ao Executivoniaes, a PR utiliza-se do poder de veto na
hipotese de ocorréncia de emenda parlamentar naapste inovacdo tematica que se traduz
em imputacdo de destinagcdo orcamentaria diversa relagdo a proposta original
encaminhada. Enfim, verificou-se a existéncia decomunto de PECs em ambas as casas
legislativas da esfera federal tendentes a alterai de hipdteses autorizadoras de crédtos
extraordinérios de exemplificativo para taxativadd obstante se trate de episédio de reacéo
legislativa ao manejo abusivo dos créditos extiaéribs pelas instancias governamentais,
creditou-se baixa probabilidade de conversdo dapoptas em emenda constitucional e
questionou-se a efetividade da medida constitutipae sanar as disfuncionalidades a que

se propde.

Em relacdo ao desempenho institucional do STF, apgsilgamentos das medidas
cautelares em ADI 4.048 e 4.049, anota-se ineflstde da jurisdicdo constitucional para
amenizar ou coibir a utilizacdo dos créditos extte@rios em hipoteses inconstitucionais. A
partir do exame das 20 AADDI ajuizadas em face d® dde veicule a abertura de crédito
extraordinario, concui-se que as razdes desse dasempenho séo: (i) o obstaculo temporal
a prestacao jurisdicional, uma vez que a lei orcaina tem sua eficacia temporaria a qual se

mostrou um lapso de tempo menor do que aquele s@oepara processar e julgar a ADI;
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(i) a configuragdo normativa dos efeitos vincuéanem controle abstrato e concentrado de
constitucionalidade, uma vez que ndo impedem audgstmento reiterado da jurisprudéncia
do STF; e (iii) os mecanismos de atuacao diretaMiosstros sobre o processo politico sem
mediacao da instancia deliberativa colegiada, assgieram a coexisténcia de entendimentos
divergentes proferidos em decisdes monocraadaseferendundo Pleno, mesmo depois do
julgamento da ADI-MC 4.048.

Ante esse quadro, constata-se que para além dasesode propor e executar o
orcamento publico, o Poder Executivo atuou exitesaemno sentido de infirmar o exercicio
independente das fung¢des constitucionais do Poelgislativo, notadamente os poderes de
elaborar e aprovar as leis orcamentérias, por meiomstrumentos variados, sendo parcela
deles constitucionalmente previstos para fins eemaigis, como € o caso dos créditos
extraordinarios. Nesse quadro de abusividade ¢oasial, o0 desempenho institucional do
Poder Judiciario mostrou-se pouco eficaz para gwaadordem constitucional vigente ou
mesmo para fins de observancia de sua jurisprualépami parte do Poder Publico. Ha,
portanto, uma distor¢cdo daccountability vertical, isto é, o dever de prestar constas aos
demais Poderes constituidos possui nenhuma ou pobdgatoriedade vis-a-vis ao

decretismo governamental.

De fato, o componente delegativo da democracisgeseptativa brasileira permitiu a
manipulagdo de conceitos constitucionais e instnioseorcamentarios por parte da PR, em
consonancia a conveniéncia e oportunidade do goveenante a situacdo conjuntural do
ambiente politico, tachada arbitrariamente de “g@émria constitucional”, sem maiores
responsabilizagdes institucionais. Concluiu-sefirmoe ao cabo, que a faculdade de abertura
de créditos extraordinarios por MP representa uardagem estratégica na or¢camentacao
publica conferida ao Poder Executivo e a coalizéitigaria governante, em detrimento do

dever de prestar contas em direcdo horizontalg@etmnizado na CR/88.

Assim sendo, considera-se respondida a probleméticalizada em introducédo e
desdobrada na presente pesquisa, a luz das baliggsloldégicas adotadas. Igualmente,
reputam-se atingidos ambos 0s objetivos da digsertdor um lado, espera-se ter explorado
e aclarado alguns aspectos do regime constitucidaahtividade financeira do Estado,
colocando em evidéncia a importancia do orcamerigign para o constitucionalismo,
sobretudo no financiamento de direitos fundamergaiga divisdo funcional dos poderes.
Noutra banda, acredita-se que este trabalho sep@mm@areensdo da dindmica empirica da

organizacdo juridico-politica do Estado brasileismpb a égide da CR/88, em seara
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orcamentaria. Portanto, trata-se de contributo paidenciar o contorno fatico-normativo do
or¢camento publico no Brasil e respectivo manejbcticassim como para informar eventuais
reformas normativas e institucionais, de indolenfdrou ndo, com vistas a amenizar ou
solucionar os déficits constitucionais e democodti@feridos em relacdo aos créditos

adicionais extraordinarios, sem recorrer a expeeiegextraconstitucionais.
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ANEXO A — EMENTA, ACORDAO E EXTRATO DE ATA DA ADI-M C 4.048

MED. CAUT. EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE4.048-1 DISTRITO
FEDERAL

Relator : Min. Gilmar Mendes

Reqte.(s) . Partido da Social Democracia Brasileira — PSDB
Adv.(a/s) . Afonso Assis Ribeiro e Outro(a/s)

Reqdo.(a/s) . Presidente da Republica

Adv.(a/s) . Advogado-geral da Uni&o

EMENTA: Medida Cautelar em Acao Direta de Inconstitucimlzale. Medida Provisoria n°
405, de 18.12.2007. Abertura de crédito extraordind.imites constitucionais a atividade

legislativa excepcional do Poder Executivo na eddg&medidas provisorias.

|. MEDIDA PROVISORIA E SUA CONVERSAO EM LEI. Convsiio da medida provisoria
na Lei n° 11.658/2008, sem alteracéo substancaitaento ao pedido inicial. Inexisténcia
de obstaculo processual ao prosseguimento do jelg@mA lei de conversdo ndo convalida

0s vicios existentes na medida provisoéria. Prededen

II. Controle abstrato de constitucionalidade de nra® orcamentarias. Revisdo de
jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deveaexesua funcéo precipua de fiscalizagédo
da constitucionalidade das leis e dos atos noromtiyuando houver um tema ou uma
controvérsia constitucional suscitada em abstnatiependente do carater geral ou especifico,
concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidedeubmissao das normas orgcamentarias ao

controle abstrato de constitucionalidade.

[ll. Limites constitucionais a atividade legislaiexcepcional do Poder Executivo na edicédo
de medidas provisorias para abertura de crédita@xtinario. Interpretacéo do art. 167, § 3°
c/c o art. 62, 8 1°, inciso |, alinea “d”, da Castdo. Além dos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que atateerdo crédito extraordinario seja feita
apenas para atender a despesgwmevisiveise urgentes Ao contrario do que ocorre em
relacdo aos requisitos delevanciae urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla
margem de discricionariedade por parte do Pres®deat Republica, os requisitos de
imprevisibilidadee urgéncia(art. 167, 8 3°) recebem densificacdo normativEaastituicao.

Os conteudos semanticos das expressoes “guercaidéo interna” e “calamidade publica”

constituem vetores para a interpretacao/aplicagdartd 167, § 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso |,
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alinea “d”, da Constituicdo. “Guerra”, “comocao eimta” e “calamidade publica” sdo
conceitos que representam realidades ou situagiiesas de extrema gravidade e de
187onsequéncias imprevisiveis para a ordem pulgli@ paz social, e que dessa forma
requerem, com a devida urgéncia, a adocao de neesiigigulares e extraordinarias. A leitura
atenta e a andlise interpretativa do texto e dasgfio de motivos da MP n° 405/2007
demonstram que os créditos abertos sédo destingatoser despesas correntes, que nao estao
qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgénéi edicdo da MP n° 405/2007 configurou
um patente desvirtuamento dos parametros consiitais que permitem a edicdo de medidas

provisdrias para a abertura de créditos extraorndisa

IV. Medida cautelar deferida. Suspensdo da vigédeaid_ei n° 11.658/2008, desde a sua
publicacéo, ocorrida em 22 de abril de 2008.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acoodaphinistros do Supremo Tribunal Federal,
em Sessao Plenéaria, na conformidade da ata demjaiga e das notas taquigréficas,
retificando a proclamacédo do dia 17 de abril doresdie para constar que o Tribunal,
preliminarmente, por maioria, conheceu da acacsseguindo no julgamento, também por

maioria, conceder a liminar, nos termos do vot&dtor.

Brasilia, 14 de maio de 2008.

MINISTRO GILMAR MENDES

PRESIDENTE E RELATOR

EXTRATO DE ATA

Decisdo: Apos o voto do Senhor Ministro Gilmar Mendes (@p deferindo a cautelar, no
gue foi acompanhado pelos Senhores Ministros Erasi,GCarmen Lucia, Carlos Britto e
Marco Aurélio, e os votos dos Senhores MinistrasaRlio Levandowski, Joaquim Barbosa e
Cezar Peluso, indeferindo-a, o julgamento foi smspe Falaram: pelo requerente, o Dr.
Rodolfo Machado Moura, e, pela Advocacia-Geral agédb), o Ministro José Anténio Dias
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Toffoli. Ausentes, justificadamente, a Senhora Btma Ellen Gracie (Presidente) e os
Senhores Ministros Celso de Mello e Menezes Dirdiesidéncia do Senhor Ministro
Gilmar Mendes (Vice-Presidente). Plenario, 17.0480

Decisdo: Chamado o feito para prosseguimento do julgamemt@cipou o pedido de vista
dos autos a Senhora Ministra Ellen Gracie. Aus@méficadamente, o Senhor Ministro Eros
Grau. Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Men&snério, 07.05.2008.

Decisao:Retificada a proclamacéo do dia 17 de abril doece para constar que o Tribunal,
preliminarmente, conheceu da acéo, vencido o SeMinustro Cezar Peluso. Em seguida,
prosseguindo no julgamento, o Tribunal, por majartancedeu a liminar, nos termos do voto
do relator, Ministro Gilmar Mendes (Presidente)naidos os Senhores Ministros Ricardo
Lewandowski, Joaquim Barbosa, Cezar Peluso, Elleacti®& e Menezes Direito. Plenario,
14.05.2008.

Presidéncia do Senhor Ministro Gilmar Mendes. Pitesea sessdo os Senhores Ministros
Celso de Mello, Marco Aurélio, Ellen Gracie, CePaluso, Carlos Britto, Joaquim Barbosa,

Eros Grau, Ricardo Lewandowski, Carmen LUcia e Mea®ireito.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Anténio FernaBdoos e Silva de Souza.
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ANEXO B — VISAO GLOBAL DA ADI-MC 4.048 E INCIDENCIA DE
INDICADORES RETORICOS

Uma visao global da decisdo na ADI-MC 4.048 levadgeito no Tribunal Pleno do

STF pode ser extraida do seguinte quadro, no gudéstacam as manifestagfes processuais

em epigrafe e respectiva quantidade de laudas @o DJ

Quadro 4 — Visao global da ADI-MC 4.048

EPIGRAFE

INTERVALO DE PAGINAS (55-192)

Ementa

55-56 (2 laudas)

Relatério (Min. Gilmar Mendes)

57-60 (4 laudas)

Voto (Min. Gilmar Mendes)

61-89 (29 laudas)

Voto na Preliminar (Min. Carmen Lucia) 90 (1 lauda)
Voto na Preliminar (Min. Carlos Britto) 91-92 (Ai3as)
Voto na Preliminar (Min. Cezar Peluso) 93 (1 lauda)
Voto na Preliminar (Min. Marco Aurélio) 94-95 (Aldas)
Voto na Preliminar (Min. Eros Grau) 96 (1 lauda)

Voto (Min. Carmen Lucia)

97-98 (2 laudas)

Voto (Min. Ricardo Lewandowski)

99-101 (3 laudas)

Voto (Min. Joaquim Barbosa)

102-103 (2 laudas)

Debate (Min. Gilmar Mendes)

104-105 (2 laudas)

Voto (Min. Carlos Britto)

106-113 (8 laudas)

Voto (Min. Cezar Peluso)

114-122 (9 laudas)
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Voto (Min. Marco Aurélio) 123-124 (2 laudas)

Extrato de Ata 125 (1 lauda)

Voto Vista (Min. Ellen Gracie) 126-133 (8 laudas)
Voto (Min. Menezes Direito) 134 (1 lauda)

Voto (Min. Celso de Mello) 135-175 (41 laudas)

Aditamento ao Voto (Min. Gilmar Mendes)| 176-1794ddas)

Confirmagéo de Voto (Min. Ayres Britto) 180-182l&idas)

Debate (Min. Ricardo Lewandowski) 183-190 (8 laydas

Extrato de Ata 191-192 (2 laudas)

Fonte: elaboragao propria.

A partir dessa aproximacao inicial, pode-se coecetbm maior percuciéncia a
dimenséo qualitativa da frequéncia, utilizacao lendos indicadores definidos no Capitulo 2
da presente pesquisa, uma vez que a quantidadeodénxias, por si sO, desconsideradas a
extensdo da manifestacdo e a diversidade de imdE®dnado permitiria delinear perfis
retéricos de cada Ministro votante, das correnegida e vencedora, assim como da Corte

globalmente tomada.

Posto isso, expOe-se a seguinte tabela na quab esteridas as ocorréncias de
indicadores por Ministro. Com base nela, p6de-abzag a analise desenvolvida no item 2.5
do Capitulo 2:

Tabela 2 — Incidéncia de Indicadores Retoricos pdvlinistro

El E2 E3 E4 P1 P2 P3 P4 L1 L2 L3 L4
GM |5 4 1 4 6 9 4 3 4 3 4 7
CM |5 6 10 8 5
MA 2 2 2 1 2
EL 2 5 3 1 2
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CP 1 2 6 7 3 1 1

CB |1 3 6 2 1 2 1 1

JB 3 2

EG 1

RL 1 1 2 1 1

CL |2 1 1 1

MD 1

C+ |13 17 15 17 16 19 5 6 8 3 8
C- 0 1 5 16 3 10 0 6 1 3 1
Total | 13 18 20 33 19 29 5 12 9 6 9

Fonte: elaboracao propria
indice

GM — Min. Gilmar Mendes

CM — Min. Celso de Mello

MA — Min. Marco Aurélio

EL — Min. Ellen Gracie

CP — Min. Cezar Peluso

CB — Min. Carlos Britto

JB — Min. Joaquim Barbosa

EG — Min. Eros Grau

RL — Min. Ricardo Lewandowski
CL — Min. Carmen Lucia

MD — Ministro Menezes Direito
C+ - Corrente majoritaria

C- - Corrente minoritaria

Notas:

Tabela organizada de acordo com a ordem decrestentstacao.

As linhas negritadas indicam o pertencimento doidétio a corrente majoritaria no julgamento.
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ANEXO C — LISTA DE MEDIDAS PROVISORIAS PARA ABERTUR A DE
CREDITOS EXTRAORDINARIOS (2008-2015)

Quadro 5 — Lista de Medidas Provisérias que abremréditos extraordinarios no periodo de 2008 a 2015

N©° Medida Proviséria Ementa Situacéo

1 709, de 30.12.2015 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei cor
favor dos Ministérios daveto parcial

Publ. em DOU Agricultura, Pecuaria ¢
31.12.2015 Abastecimento, da Saude, daei 13.275/2016
Cultura, do Esporte, da Defesa,

da Integracdo Nacional e do
Turismo, da Secretaria de
Aviacdo Civil, da Secretaria de
Portos e de Transferéncias| a
Estados, Distrito Federal |e
Municipios, no valor de R$
1.318.639.330,00, para os fipns

gue especifica.

2 702, de 17.12.2015 | Abre crédito extraordinario, emConversado em lei
favor dos Ministérios da Saude,
Publ. em DOU do Trabalho e Emprego e dakei 13.276/2016
17.12.2015 Cidades e de Encargos
Financeiros da Unido, no valor
de R$ 37.579.334.525,00, para

os fins que especifica.

3 697, de 08.12.2015 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor dos Ministérios da Justica,
Publ. em DOU das Relacbes Exteriores, ddsei 13.198/2015
09.10.2015 Transportes, da Defesa e |da

Integracdo Nacional, no valor de
R$ 950.246.149,00, para os fins

gue especifica.

4 686, de 30.07.2015 Abre crédito extraordinarim, | €Conversao em lei
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Publ.
31.07.2015

em DOU

favor do  Ministério da

Educacéo, de Encargosei 13.181/2015
Financeiros da Unido e de

Operacdes Oficiais de Cré- dito,

no valor de R$
9.820.639.868,00, para os fins

gue especifica, e da outras

providéncias.

674, de 19.05.2015

Publ.
20.05.2015

em DOU

Abre crédito extraordinario, er
dc
d
Defesa e da Integracéo Nacion
no valor de R$ 904.756.882,0
para os fins que especifica.

favor dos Ministérios

Desenvolvimento Agrario,

mConversao em lei
)
alei 13.164/2015
al,
0,

667, de 02.01.2015

Publ.
05.01.2015

em DOU

Abre crédito extraordinario, ef
favor dos Orgdos e empres
estatais, constantes do Projeto
Lei Orcamentaria de 2015, n
valor de R$ 74.014.218.398,0

para os fins que especifica.

mVigéncia encerrada
as

addo
1@2/2015
0,

Declaratério

666, de 30.12.2014

Publ.
31.12.2014

em DOU

Abre crédito extraordinério, el
favor de diversos 0rgaos (
Poder Executivo, de Encarg
da Unido, d

a Estadg

Financeiros

Transferéncias
Distrito Federal e Municipios, d
Operacgdes Oficiais de Crédito
de empresas estatais vinculadz
diversos 6rgaos, no valor de |
20.139.294.891,00, para os fi

gue especifica.

mVigéncia encerrada
{e]

DALO
€1/2015

S,

Declaratério

e

662, de 08.12.2014

Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada

favor da empresa estat

al
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Publ.
09.12.2014

em DOU

Telecomunicagbes  Brasileirs
S.A. - TELEBRAS, no valor d¢
R$ 404.755.786,00, para os fi

gue especifica.

AAto Declaratoério
£19/2015

ns

9 659, de 10.11.2014 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor dos Ministérios das
Publ. em DOU Relacdes Exteriores e da Defessto Declaratorio
11.11.2014 e de Encargos Financeiros (dB5/2015
Unido, no valor de R$
1.773.069.612,00, para os fips
gue especifica.
10 655, de 25.08.2014 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor de Operagbes Oficiais e
Publ. em DOU) Crédito, no valor de R$Ato Declaratorio
26.08.2014 5.400.000.000,00, para o fipl/2015
gque especifica.
11 654, de 12.08.2014 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor de diversos orgaos do
Publ. em DOU| Poder Executivo, no valor de R#to Declaratorio
13.08.2014 1.304.652.399,00, para os find8/2014
gue especifica.
12 642, de 17.04.2014 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor do Ministério da Defesa |e
Publ. em DOU de Operacbes Oficiais ddei13.012/2014
18.04.2014 Crédito, no valor de R$
5.100.000.000,00, para os fins
gue especifica.
13 637, de 30.12.2013 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em Lei
favor de diversos oOrgaos do
Publ. em DOU Poder Executivo, no valor de R%ei 12.969/2014
30.12.2013 1.978.600.000,00, para os fipns
gue especifica.
14 626, de 24.10.2013 Abre crédito extraordinaeim | Conversdo em lei
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Publ.
25.10.2013

em DOU

favor de Operagbes Oficiais ¢le

Crédito, de R
2.531.486.253,00, para o fim g

especifica.

no valor

bLei 12.956/2014

e

15

625, de 02.09.2013

Publ.
03.09.2013

em DOU

Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada

favor do Ministério de Minas

Energia, no valor de R

especifica.

e

$Ato declaratério 3/2014
60.000.000,00, para o fim que

]

16

624, de 14.08.2013

Publ.
15.08.2013

em DOU

Abre crédito extraordinario, emConversao em Lei

favor de Encargos Financeir
da Unido e de Transferénciag
Distrito

Estados, Federal

Municipios, no valor de R
1.648.000.000,00, para os fi

gue especifica.

DS

leei 12.866/2013
e
b

ns

17

622, de 10.07.2013

Publ.
10.07.2013

em DOU

Abre crédito extraordinario, ef
da

Comunicacoes, d

favor dos Ministérios

Desenvolvimento Agrario, da

Defesa e da Integragao Nacion
de R$
3.969.200.000,00, para os fi

(Servigos

no valor
que especifica.
telecomunicacoes, Fung
Garantia-Safra,
Desenvolvimento Sustentavel
Territorios Rurais, Gestdo ¢

Riscos e Resposta a Desastreg

mConversao em lei
S
oLei 12.877/2013

al,

de

le

)

18

616, de 31.05.2013

Publ.
31.05.2013

em DOU

Abre crédito extraordinario, ef
favor de Operacbes Oficiais ¢
Crédito, de R
2.932.125.346,00, para o fim g

no valor

mConversao em Lei
e
BLei 12.861/2013

e
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especifica.

19 611, de 04.04.2013 | Abre crédito extraordinario, emConversao em Lei
favor dos Ministérios das
Publ. em DOU Comunicacdes, dplLei 12.851/2013
04.04.2013 Desenvolvimento Agrario, da
Defesa e da Integracao Nacional,
no valor de R$
3.969.200.000,00, para os fins
gue especifica.
20 604, de 18.01.2013 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor dos Ministérios do
Publ. em DOU Desenvolvimento Agrario e daAto declaratorio
21.01.2013 Integracdo Nacional, no valor d&8/2013
R$ 361.368.057,00, para os fins
gue especifica.
21 598, de 27.12.2012 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor de diversos 6rgdos |e
Publ. em DOU empresas estatais, para os fiddo declaratorio
27.12.2012 gue especifica. 34/2013
22 596, de 06.12.2012 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor dos Ministérios do
Publ. em DOU Desenvolvimento Agrario e daAto declaratorio
07.12.2012 Integracdo Nacional, no valor ¢&2/2013
R$ 573.330.080,00, para os fins
gue especifica.
23 588, de 12.11.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor de Operacbes Oficiais e
Publ. em DOU) Crédito, no valor de R¥$Leil2.791/2013
13.11.2012 1.683.716.400,00, para o fim que
especifica.
24 583, de 10.10.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei

Publ. em DOU

do
Integracdo Nacional, no valor ¢

favor Ministério d4d

|

leei 12.739/2012
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10.10.2012

R$ 676.000.000,00, para os

gue especifica.

fins

25 573, de 27.06.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor dos Ministérios da Justica,
Publ. em DOU da Educacdo, da Saude, dasi12.729/2012
28.06.2012 Transportes, do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, do
Desenvolvimento Agrario, da
Defesa, da Integracédo Nacional e
das Cidades, no valor global de
R$ 6.843.701.650,00, para ps
fins que especifica.
26 572, de 05.06.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor do Ministério da Defesa,
Publ. em DOU| no valor de R$ 381.252.988,00,ei 12.728/2012
06.06.2012 para os fins que especifica.
27 569, de 14.05.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor dos Ministérios da Defesg,
Publ. em DOU da Integracdo Nacional e ddei 12.713/2012
15.05.2012 Desenvolvimento  Social e
Combate a Fome, no valor
global de R$ 688.497.000,00,
para os fins que especifica.
28 566, de 24.04.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor dos Ministérios do
Publ. em DOU Desenvolvimento Agrario e dd.ei 12.684/2012
25.04.2012 Integracdo Nacional, no valor
global de R$ 706.400.000,00,
para os fins que especifica.
29 560, de 07.03.2012 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei

Publ
08.03.2012

em DOU

favor do Ministério da Defes:
no valor de R$ 40.000.000,0
para o fim que especifica.

A,
Olei 12.680/2012
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30 553, de 21.12.2011 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor dos Ministérios da Ciéncig,
Publ. em DOU Tecnologia e Inovacdo, dd.ei1l2.626/2012
31.10.2011 Defesa e da Integracao Nacional,
no valor global de R$
533.581.700,00, para os fins que
especifica.
31 548, de 28.10.2011 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor do  Ministério da
Publ. em DOU Educagédo, no valor de R$%ei12.606/2012
31.10.2011 460.530.000,00, para o fim que
especifica.
32 537, de 24.06.2011 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor dos Ministérios da Defesa
Publ. em 24.06.2011 |e da Integracdo Nacional, ndei 12.518/2011
valor global de R$
500.000.000,00, para os fins que
especifica.
33 531, de 25.04.2011 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei
favor do  Ministério da
Publ. em DOU Educagdo, no valor de R%ei12.471/2011
26.04.2011 74.000.000,00, para os fins que
especifica.
34 522, de 12.01.2011 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor dos Ministérios dos
Publ. em DOU Transportes e da Integracfiéto declaratorio
13.01.2011 Nacional, no valor global de R$31/2011
780.000.000,00, para os fins que
especifica.
35 515, de 28.12.2010 | Abre crédito extraordinario emConversao em lei

Publ.
28.12.2010

em DOU

favor da Justica do Trabalho e

diversos 6rgdos do Pod

Executivo, no valor global de R$

de
ekei 12.414/2011
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26.673.264.196,00, para os fi

gue especifica.

36 508, de 08.10.2010 | Abre crédito extraordinario, emRejeitada
favor do  Ministério da
Publ. em DOU Educagédo, no valor de R%\to declaratério 1/2011
11.10.2010 968.185.382,00, para os fins que
especifica.
37 506, de 28.09.2010 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor do  Ministério  dq
Publ. em DOU Desenvolvimento Agréario, npLei 12.384/2011
29.09.2010 valor de R$ 210.000.000,00,
para o fim que especifica.
38 498, de 29.07.2010 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor de diversos orgaos do
Publ. em DOU Poder Executivo, no valor globalei 12.339/2010
29.07.2010 de R$ 1.978.448.870,00, para|os
fins que especifica.
39 490, de 07.06.2010 | Abre crédito extraordinario, emVigéncia encerrada
favor da Presidéncia da
Publ. em DOU Republica e dos Ministérios dato declaratério
08.06.2010 Educacdo e da Integracad5/2010
Nacional, no valor global de R$
1.287.072.416,00, para os fips
gue especifica.
40 486, de 30.03.2010 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em lei
favor de diversos orgaos do
Publ. em DOU Poder Executivo, no valor globalei 12.308/2010
30.03.2010 de R$ 1.429.428.268,00, para|os
fins que especifica.
41 485, de 30.03.2010 | Abre crédito extraordinario, emConversao em lei

Publ.
30.03.2010

em DOU

favor do Ministério da Educac?

10

Distrito Federal e Municipios, no

e de Transferéncias a Estat:lrtsei 12.307/2010
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valor global de

R$

1.600.000.000,00, para os fips

gue especifica.

42

480, de 26.01.2010

Publ.
27.01.2010

em DOU

Abre crédito extraordinario, emConversao em lei

da

Republica, dos Ministérios d

favor Presidéncia @
Agricultura,
Abastecimento, das
Exteriores, da Saude, da Defe
da Integracdo Nacional e d
Cidades, e de Transferéncias
Estados, Distrito Federal
Municipios, no valor global d
R$ 1.374.057.000,00, para

fins que especifica.

Pecuaria <)

a
d.ei 12.239/2010

Relacdes

43

477, de 29.12.2009

Publ.
29.12.2009

em DOU

Abre crédito extraordinario, er
favor de diversos 6érgdos
entidades do Poder Executiy
de RS

reduz

no valor global

18.191.723.573,00, e
Orcamento de Investimento
diversas empresas
global de R$ 5.736.743.280,0

para os fins que especifica.

no va

mConversao em lei
e

d,ei 12.240/2010
b
0
e
or
0,

44

473, de 15.12.2009

Publ.
16.12.2009

em DOU

Abre crédito extraordinario, ef

favor dos Ministérios  ds

Agricultura, Pecuaria
Abastecimento, da Educacéo,

Saude, dos Transportes e

Integracdo Nacional, no valor

global de R$ 742.000.000,0

para os fins que especifica.

mConversao em Lei
;1
plei 12.233/2010
da
da

0,

45

469, de 20.05.2009

Abre crédito extraordinésim

Conversao em Lei
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Publ.
21.05.2009

em DOU

favor de diversos oOrgaos do

Poder Executivo, no valor glob
de R$ 1.217.677.730,00, para

fins que especifica.

alei 11.981/2009

(0N

ra

46 461, de 15.04.2009 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em Lei
favor do  Ministério da
Publ. em DOU Integracdo Nacional, no valor ¢éei 11.980/2009
16.04.2009 R$ 300.000.000,00, para os fins
gue especifica.
47 448, de 26.11.2008 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em Lei
favor da Presidéncia da
Publ. em DOU Republica e dos Ministérios dd.ei 11.893/2008
26.11.2008 Saude, dos Transportes, |da
Defesa e da Integracao Nacional,
no valor global de R$
1.600.000.000,00, para os fips
gue especifica.
48 430, de 14.05.2008 | Abre crédito extraordinario, emRejeitada
favor do  Ministério dag
Publ. em DOU Planejamento, Orgcamento |@&to declaratorio dé
14.05.2008 Gestdo, no valor de R$Presidéncia da Cama
7.560.000.000,00, e da outrados Deputados — Pulb
providéncias. em 10.07.2008
49 424, de 16.04.2008 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em Lei
favor de diversos oOrgaos do
Publ. em DOU Poder Executivo, no valor globalei 11.735/2008
17.04.2008 de R$ 1.816.577.877,00, para|os
fins que especifica.
50 423, de 04.04.2008 | Abre crédito extraordinario, emConversdo em Lei

Publ.
04.04.2008

em DOU

do

Integrac

favor dos Ministérios
Transportes e da
Nacional, no valor global de R

613.752.057,00, para os fins g

5
Abei 11.710/2008
$
ue
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especifica.

51

420, de 25.02.2008

Publ. em DOU
26.02.2008

Abre crédito extraordinario, emConverséao em lei
favor de Encargos Financeirps
da Unido, no valor de R@$Lei11.708/2008
12.500.000.000,00, para o fim

gue especifica.

Fontes: qttp://www.secretariadegoverno.gov.br/sobre/assumarlamentares/medidas-provisorios

<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/mpv/principhtm>. Acesso em: 18.05.2016.
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ANEXO D — ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE AJ UIZADAS EM
FACE DE MEDIDA PROVISORIA QUE VEICULE ABERTURA DE C REDITO
EXTRAORDINARIO

Em termos metodoldgicos, realizou-se pesquisaancdde dados do sitio eletronico
do Supremo Tribunal Federal relativa as acBesadirde inconstitucionalidade, a partir da
expressao “crédito extraordinario”. Logo, houveitagdo quanto a classe processual, no
entanto ndo existiu limitacdo temporal, de modo @uearco inicial € o advento da CR/88 na
qual se previu a ADI e o termo final, a data desageo sitio eletrénico do STF (20.05.2016).
De plano, chegou-se ao numero de 29 (vinte e Ma&B)DI como resultado dessa busca.

Depois disso, optou-se por excluir os feitos ema quobjeto da acdo ndo era MP
veiculadora de abertura de créditos extraordinamies modo que 9 (nove) feitos foram
retirados do universo de analise.

Enfim, remanesceram 20 ac¢des de indole objetidastoriundas do Distrito Federal,
que foram sistematizadas para a analise levadei@ efo Capitulo 3 desta pesquisa, em

ordem cronoldgica decrescente, no seguinte quadro:

Quadro 6 — Lista de A¢Bes Diretas de Inconstitucialidade ajuizadas em face de medidas provisorias

Ccujos objetos sejam a abertura de crédito extraordiario

ADI Requerente Ministro Relatar Orgéo Judicante ST
5.513 Solidariedade Gilmar Mendes  Monocratica | Medida cautelar
Em Ad referendum parcialmente
aberto do Tribunal| deferida
Pleno, nos j. 30.04.2016
termos do art| DJe 04.05.2016
21,V, do RISTF
4.904 Partido da  Social Marco Aurélio Monocratica Medida cautelar
Em Democracia Brasileira (VP do STF em indeferida
aberto (PSDB) recesso forense,. 25.01.2013
nos termos doDJe 1°.02.2013
art. 13, VI, do
RISTF)
4.607 Democratas (DEM) Roberto Barroso Monocratica| Prejudicada
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Eficacia

Exaurida
j. 27.10.2015
DJe 28.10.2015
4.602 Partido da  SocialRoberto Barrosq Monocratica Prejudicada
Democracia Brasileira Eficacia
(PSDB) Exaurida
j. 27.10.2015
DJe 29.10.2015
4.365 Partido da  SocialDias Toffoli Tribunal Pleno | Prejudicada
Democracia Brasileira Eficacia
(PSDB) Exaurida
j- 05.03.2015
DJe 08.05.2015
4.098 Partido da  SocialAyres Britto Monocratica Prejudicada
Democracia Brasileira Falta de
(PSDB) aditamento  da
inicial
j- 07.08.2009
DJe 18.08.2009
4.050 Partido da  SocialMenezes Direito. Monocratica N&o conhecida
Democracia Brasileira j. 13.03.2008
(PSDB) DJe 27.03.2008
4.049 Partido da  SocialAyres Britto/ Tribunal Pleno/ | Medida Cautelar
Democracia BrasileiraTeori Zavascki | monocrética deferida
(PSDB) j- 05.11.2008
DJe 08.05.2009
Prejudicada
Eficacia
exaurida
j- 10.03.2016
DJe 16.03.2016
4.048 Partido da  Social Gilmar Mendes/ TribunahBle

Medida Cautela‘r
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Democracia BrasileiraEllen Gracie monocratica deferida
(PSDB) j- 14.05.2008
DJe 22.08.2008
Prejudicada
Eficacia
exaurida
j- 14.02.2011
DJe 22.02.2011
4.047 Partido da  Social Roberto Barrosg Sem decisao
Em Democracia Brasileira | ------- /f-------
aberto (PSDB)
4.046 Partido da  SocialRicardo Monocratica Prejudicada
Democracia BrasileiraLewandowski Eficacia
(PSDB) exaurida
j- 29.05.2012
DJe 1°.06.2012
4.045 Partido da  SocialEros Grau Monocratica Prejudicada
Democracia Brasileira Eficacia
(PSDB) exaurida
j- 04.02.2009
DJe 11.02.2009
4.044 Partido da  SocialCelso de Mello | Monocratica Prejudicada
Democracia Brasileira Eficacia
(PSDB) exaurida
j- 10.08.2009
DJe 17.08.2009
4.041 Democratas (DEM) Dias Toffoli Tribunal Pleno Prejudicada
Eficacia
exaurida
j- 24.03.2011
DJe 14.06.2011
4.038 Partido da  SocialRoberto Barrosg Monocratica Prejudicada

Democracia Brasileira

Eficacia
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(PSDB)

exaurida
j. 20.11.2015
DJe 15.02.2016

a

D

3.891 Partido PopularRicardo Monocratica Prejudicada
Socialista (PPS) Lewandowski Eficacia
exaurida
j- 29.05.2012
DJe 1°.06.2012
3.712 Partido da  SocialCezar Peluso Tribunal Pleno Prejudicada
Democracia Brasileira Eficacia
(PSDB) exaurida
j- 29.02.2012
DJe 25.05.2012
3.709 Partido da  FrenteCezar Peluso Monocratica N&o conhecid
Liberal (PFL) j- 05.05.2006
DJ 15.05.2006
3.487 Partido da  SocialEllen Gracie Monocratica N&o conhecid:
Democracia Brasileira j. 09.05.2005
(PSDB) DJ 17.05.2005
1.496 Partido Comunista ddJoreira Alves Tribunal Pleno | N&o conhecidz

Brasil (Pc do B), Partido
Democratico
Trabalhista
Partido
Trabalhadores (PT)

174

(PDT) e
dog

j.21.11.1996
DJ 18.05.2001

1S4

Fonte: €ttps://www.stf.jus.bb¥. Acesso em 20.05.2016.
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