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RESUMO

FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza Juridica do Orcamento e Flexibilidade
Orcamentaria. 2009. 288 f. Dissertacio (Mestrado) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2009.

O objeto central deste trabalho € a investigagdo da natureza juridica da Lei de
Orcamento em consonincia com o ordenamento juridico brasileiro. Tradicionalmente,
tem sido defendido o entendimento de que nossa lei orcamentdria possuiria a natureza
de mera lei formal, visto que o Poder Executivo ndo se encontraria obrigado a executar
o Orcamento tal como aprovado pelo Poder Legislativo. Nesta dissertacao, defende-se
ponto de vista oposto a corrente majoritdria existente no meio juridico brasileiro. Por
meio do confronto entre as premissas e postulados firmados pela teoria cldssica do
Orcamento, que tem em Paul Laband seu maior expoente, e o tratamento conferido pela
sistemdtica orcamentdria brasileira, procura-se indicar a insuficiéncia da tese da lei
formal. A dignidade constitucional do Or¢camento, que possui seus contornos extraidos
direta e centralmente da Constitui¢cdo da Republica dd a medida da importancia da lei
or¢amentdria em nosso meio. Defende-se que a citada Lei possui uma multiplicidade de
comandos, revelando em seu corpo ndo somente autorizagdes, como também proibicoes
e determinacdes ou obrigacdes. Sdo os fins que emprestam a Lei de Orcamento o
conddo de obrigatoriedade. Destarte, os objetivos e metas fixados na peca orcamentaria
possuem nitido cardter obrigatério, ao vincular toda a administragdo publica a sua
consecucgdo e alcance. As dotacdes orcamentdrias, por sua vez, enfeixam o cardter de
limites financeiros autorizados em face da incidéncia dos principios constitucionais da
eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade. Os recursos financeiros sio os meios
que permitem o alcance dos fins, contudo, s@o os fins que sdo obrigatérios. Assim, a
denominacdo lei de meios pde €nfase naquilo que nao indica a real natureza da Lei de
Orcamento. As leis orcamentdrias sdo leis de fins e, dessa forma, a medida do seu
cumprimento somente se revela em face do alcance dos objetivos que se lhe encontram

associados.
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ABSTRACT

FARIA, Rodrigo Oliveira de. The Juridical Nature of the Budget and Budget
Flexibility. 2009. 288 f. Dissertation (Master's Degree) — Faculty of Law, University of
Sao Paulo, Sao Paulo, 2009.

The purpose of this dissertation is to investigate the juridical nature of the Budget Law
in accordance with the Brazilian juridical ordainment. Traditionally, the understanding
that our budget law has a mere formal law nature has been advocated as the Executive
branch is not obliged to comply with the Budget as passed by the Legislative branch. In
this dissertation a contrary point of view to the existing major tendency in the juridical
environment is defended. Through confronting the premises and postulates backed up
by the Budget classical theory, whose main exponent is Paul Laband, and the treaty
conferred by the Brazilian budget systematics, the insufficiency of the formal law thesis
is indicated. The constitutional dignity of the budget, whose outlines were directly and
centrally extracted from the Constitution of the Republic, sets the importance of the
budget law in our environment. It is defended that the Budget Law has a multiplicity of
commandments, not only revealing authorizations in its scope, but also prohibitions,
and determinations, or obligations. It is the ends that lend the Budget Law the
prerogative of obligatoriness. Thus, the objectives and aims established in the budget
piece have a clear obligatory character, linking all the public administration to its
execution and attainment. Budget dotations, however, bundle up the character of
authorized financial limits, in the light of the constitutional principles of efficiency,
efficacy, economicity and effectiveness. The financial resources are the means that
allow reaching the ends; however, it is the ends that are obligatory. Thus, the term law
of means places emphasis on what does not indicate the real nature of Budget Law.
Budget Laws are laws of ends, and thus, the measure of its accomplishment can only be

gauged after reaching the goals with which they are associated.

Keywords: budget; budget law; juridical nature; formal law; material law.



INTRODUCAO

As espécies normativas ndo se apresentam idénticas em nosso ordenamento
juridico. Ao contrario, revelam peculiaridades e tracos proprios que lhes conferem
identidade. A investigacdo da identidade e da esséncia particular da Lei de Orcamento
representa o objeto deste estudo.

O exame da natureza juridica da citada Lei é bem mais amplo do que uma mera
afirmacdo de que se trata de lei formal ou de lei material. Na verdade, o itinerdrio a ser
percorrido para que se possa defender uma ou outra posi¢do ndo prescinde de uma
perquiricdo mais profunda acerca dos postulados e premissas que se encontram
associados a cada uma das teses formuladas.

Destarte, procura-se, neste trabalho, responder a questdes diversas, que oferecem
os contornos préoprios das Leis de Orcamento, revelando sua complexidade e
multiplicidade. A mutabilidade da Lei de Or¢amento faz dela uma pega de ficcdo? Ou
se configura, justamente, em um dos seus tracos dominantes? A flexibilidade ¢é
necessaria ao cumprimento dos fins visados pela Lei de Or¢camento?

A Lei de Orcamento possui uma natureza de mera autorizacdo? Ou existem
comandos diferenciados em seu corpo normativo, por meio dos quais se veiculam
proibicoes, autorizacoes e determinagcoes? Em que medida e extensdo existem tais
comandos? Onde se encontram situados?

A invencdo brasileira do Or¢camento Impositivo ou Mandatorio apresenta sentido
real? Ou se trata de uma faldcia, que termina por encobrir € mascarar a existéncia de
obrigatoriedade no Or¢camento?

A Lei de Orcamento possui realmente a natureza juridica de lei formal?
Configura-se, dessa forma, como um ato administrativo que enfeixa apenas
aparentemente a forma de lei? Ha sentido, em nossos dias, em se insistir na dicotomia
do duplo conceito de lei?

Essas sdo algumas questdes que esta dissertacdo se propde a responder.
Constata-se-se, inicialmente, a complexidade dos questionamentos associados a Lei de
Orcamento, razdo pela qual se torna imprescindivel uma ampla andlise de seus
contornos caracteristicos.

Motivam a andlise da natureza essencial das leis or¢camentdrias duas ordens

principais de razOes. Em primeiro lugar, o contraste entre a exiguidade de exames



juridicos sobre a Lei de Or¢amento e a relevancia impar desta para o funcionamento da
Administragdo Publica. Em segundo lugar, a opinido corrente de que tais leis seriam
ordinariamente descumpridas pelo Poder Executivo, caracterizando-se como
verdadeiras “pecas de fic¢do”, somada ao entendimento generalizado de que tais
estatutos seriam meras leis formais autorizativas.

Por meio do exame dos contornos das leis or¢amentdrias no ordenamento
juridico brasileiro, pretende-se evidenciar sua natureza juridica e peculiaridades,
aferindo-se, juridicamente, a validade e pertinéncia das hipéteses levantadas acerca
destas leis.

Defende-se, nesta dissertacdo, que as Leis de Orcamento sdo os estatutos que
presidem a conducdo do Governo e imprimem o direcionamento da Administragdo
Publica, visando a concretizacdo dos principios e valores plasmados na Constitui¢do
Federal de 1988. Possuem um contetido préprio, especial e determinado, que as
diferenciam de todas as outras espécies normativas.

Nao lhes corresponde, todavia, um cunho meramente formal, posicionamento
doutrindrio amplamente majoritario na comunidade juridica brasileira. Ao contrario, tais
leis orcamentdrias sao leis materiais, de nitido carater obrigatério.

Contudo, os estudiosos que se debrugaram sobre o tema buscaram detectar tal
obrigatoriedade em elementos que, na verdade, nao revelam o real preceito juridico
plasmado nestas leis. O senso comum indica que apenas a obrigatoriedade de execugao
das despesas previstas nas leis orcamentdrias, pelo Executivo, daria a medida do carater
mandatério da Lei de Orcamento. Sendo os créditos orcamentirios meramente
autorizativos, nao haveria nenhum cardter cogente na peca orcamentdria.

Em que pese tal entendimento, procura-se demonstrar juridicamente que sao os
objetivos consignados nas leis orcamentdrias que revelam, efetivamente, a sua
obrigatoriedade. Os objetivos estampados nessas leis vinculam toda a Administra¢do
Puablica e mobilizam todo o aparelho de Estado no sentido de sua persegui¢do. Portanto,
o real cumprimento das Leis de Orcamentorevela-se no atingimento dos objetivos
previstos pelos programas, de acordo com critérios de eficiéncia, eficicia, efetividade e
economicidade.

A presente dissertagdo encontra-se estruturada em quatro capitulos. O primeiro
trata da evolucdo histérica do Or¢camento Publico, suas origens, seu desenvolvimento e
as transformagdes sofridas pela peca orcamentdria. Tais modificacdes realcam sua

paulatina instrumentalizacdo gerencial, por meio da associac@o de técnicas modernas da



administracdo, e sua instrumentalizacdo fiscal, por intermédio da qual se lhe
incorporam fins de politica fiscal do Governo, as quais se associam a tradicional fun¢do
de controle politico do Poder Legislativo sobre o Executivo.

O segundo capitulo enfrenta a andlise comparativa do tratamento conferido por
outros paises ao Orcamento Publico. O exame do direito comparado permite a
verificacdo das modernas tendéncias existentes, dos distintos delineamentos conferidos
a Lei de Orcamento, bem como de certas pecularidades. Realgam-se, nesse ponto, o
direcionamento ao Or¢amento por Resultados, a preocupacdo e incorporagdao de
objetivos fiscais, bem como o generalizado tratamento das dotagdes orcamentdrias
como limites méximos de despesas, elementos essenciais para que a investigacdo da
natureza juridica do Orcamento no ordenamento brasileiro possa ser enfrentada a
contento.

No terceiro adentra-se no exame da Teoria Cldssica do Orcamento, que possui
como vigas mestras as contribui¢des doutrinarias de Paul Laband, Gaston Jeze e Léon
Duguit. Esses estudos fornecem as premissas e balizas que norteardo os debates sobre a
natureza juridica da Lei de Or¢camento no ordenamento juridico brasileiro, razao pela
qual sdo expostos pontos centrais dessaselaboracdes doutrindrias. H4, ainda, nesse
capitulo, as formulacdes da teoria da lei formal, da atomizacdo do exame da Lei de
Orcamento, do carater de legislacdo vinculada do Or¢amento e da supremacia do Poder
Executivo em face do Legislativo no processo de aprovacao da Lei.

Do quarto capitulo, constao debate a respeito da Lei de Orcamento no
ordenamento juridico brasileiro, bem como as premissas assentadas pelos autores
classicos. Discute-sea pertinéncia e validade dessas reflexdes diante do tratamento
conferido pelo ordenamento positivo brasileiro. Ademais, sdo trazidas as reflexdes e
contribuicdes doutrindrias de autores mais modernos acerca dos postulados da teoria
classica, incorporando-as as discussdes dos temas relacionados ao caso brasileiro.

As secdes em que se apresenta dividido o dltimo capitulo representam a selecao
de temas centrais encontrados nos exames feitos pelos autores da teoria cldssica e por
meio dos quais se pretende compor o panorama geral que permitird tracar os
delineamentos e conclusdes a respeito da Lei de Orcamento brasileira.

Um ultimo ponto € necessario nessas consideracdes introdutdrias: a relevancia
do tema. Paradoxalmente, um assunto de tamanha importancia para a comunidade
juridica tem sido relegado ao segundo plano. Desse modo, importa a modificacao desse

tratamento. E de fundamental importancia que os estudos juridicos joguem luz sobre as



leis infraconstitucionais mais importantes em nosso Pais. Nesse sentido, este trabalho

foi realizado, ainda, com o objetivo de contribuir para a transformacao desse cendrio.



CONCLUSOES

Percorrido o itinerdrio previsto para o presente estudo, podem-se extrair, em

apertada sintese, as seguintes conclusdes:

1. A evolugdo histérica dos Orcamentos Publicos, ao acompanhar o desenvolvimento
dos Estados modernos, ensejou a incorporacdo de novas e relevantes fungdes, que se

somaram a funcdo tradicional de controle politico do Legislativo sobre o Executivo.

2. Entre as fungdes incorporadas a nova conformacdo dos Orcamentos Publicos,
destacam-se a instrumentalizacdo administrativa ou gerencial, por meio da qual passam
a refletir técnicas modernas de administracdo, com vistas ao gerenciamento dos
resultados pretendidos pela acao governamental; e a instrumentalizagdo fiscal, pela qual

passam a consubstanciar e concretizar determinados fins de politica fiscal do Governo.

3. A instrumentalizacdo administrativa e gerencial das leis orcamentdrias resultam na
incorporacdo de critérios de eficiéncia, eficdcia e efetividade na elaboracdo, execucdo e
avaliagdo da Lei de Or¢amento, bem como na mensuracdo dos resultados pretendidos

pelos programas e politicas publicas implementados pelo Governo.

4. A instrumentalizacdo fiscal da Lei de Orcamento implica em sua elaboracdo e
execugdo em consonancia com objetivos e metas fixados em termos da politica fiscal
pretendida pelo Governo, buscando-se mensurar o alcance das metas de resultado

primdrio fixadas.

5. Existe uma tendéncia na configuracdo dos Orcamentos Publicos estrangeiros no
sentido de implementacdo da concep¢ao de Or¢camento por Desempenho, procurando-se
associar objetivos e metas ao processo alocativo, além de introducdo de informacdes
relativas a performance — indicadores de desempenho, custos € mensuracdo e avaliacdo
de resultados —, e de uma tendéncia de estruturacdo dos Orcamentos em programas. Tais
tendéncias realcam e reafirmam a instrumentalizagdo gerencial e administrativa dos

Orcamentos Publicos.



6. Preocupacdes e objetivos de politica fiscal também aparecem associados aos
Orcamentos Publicos dos paises abordados, seja por meio de anexos de estratégia fiscal
associados a lei orcamentdria, da associacdo de objetivos fiscais ao processo
or¢amentdrio, ou, ainda, por meio da previsdo de leis e regras que incorporam
mecanismos que garantam a sustentabilidade da despesa e a contencdo de despesa em

face de frustracdes da receita.

7. Os ordenamentos juridicos estrangeiros, de forma geral, definem as dota¢des como
limites mdximos disponibilizados ao Poder Executivo, ndo havendo obrigatoriedade de

exaurimento dos recursos orcament4rios.

8. A temdtica do Or¢camento Mandatério ou Impositivo termina por langar confusao ao
exame da natureza juridica da Lei de Orcamento visto que procura associar, a toda a lei
orgcamentdria, um carater meramente autorizativo. Contudo, ao fazer tal generalizacdo
termina por encobrir a existéncia de uma multiplicidade de comandos na Lei de
Orcamento: autorizacdes, proibi¢des e determinacdes. Esse equivoco se deve ao restrito
objeto de exame, que se concentra, apenas, nas dotacdes orcamentdrias. Estas,
efetivamente, ndo enfeixam um cunho de obrigatoriedade, representando, antes, limites
maximos disponibilizados as atividades do Poder Executivo.

9. A Lei de Or¢amento € um todo orgdnico, cujos dispositivos e partes integrantes
compdem um unico diploma normativo e, assim, somente pode revelar sua natureza
juridica enquanto considerada em sua totalidade. Todavia, existe uma pluralidade
normativa na lei or¢camentdria, diante da existéncia de dispositivos com distintos

conteddos: autorizacdes, proibicoes e obrigacdes ou determinacoes.

10. O principal nicleo obrigatério das leis or¢camentdrias sd@o os seus fins. Os fins
orientam a estruturacdo das leis orcamentdrias e lhes conferem direcdao e sentido, de
modo que o administrador publico fica vinculado ao alcance dos objetivos e metas
fixados, devendo envidar os esfor¢os necessarios a plena desincumbéncia das tarefas

que lhe foram cometidas.

11. No caso do Plano Plurianual (PPA), os fins assumem a forma de objetivos

estratégicos, mais genéricos e orientadores da elaboracdo e execucdo da Lei de



Diretrizes Orcamentérias (LDO) e da Lei Orcamentaria Anual (LOA); no que se refere
a LDO, os fins se consubstanciam em metas fiscais; por sua vez, na LOA, os fins

assumem a forma de objetivos programdticos.

12. As metas fiscais, estabelecidas inicialmente na LDO, sdo concretizadas por meio da
elaboracdo e execugdo da Lei de Or¢camento. O projeto de LOA deve ser elaborado com
vistas a estabelecer uma determinada proporcao entre receitas e despesas primdrias que
assegure o alcance das metas fiscais. Todavia, ndo basta a mera elaboracio em
consonancia as referidas metas. Durante todo o processo de execug¢do or¢amentdria, ha
que se observar, inclusive quando da abertura de créditos adicionais, se as alteracdes

efetuadas ndo prejudicam o alcance das metas fiscais estabelecidas.

13. A existéncia de metas bimestrais de arrecadagdo parece introduzir um elemento
novo que ndo se encontra na legislacdo tributaria permanente, uma vez que, se hd metas
a serem alcancadas, existe um nitido viés de obrigacdo ou esforco a ser despendido

pelos 6rgdos arrecadadores no intuito do alcance dos objetivos anteriormente fixados.

14. A previsdo orcamentdria se constitui, em relacdo as despesas constitucionais ou
legais obrigatérias na condi¢do necessdria para que aquelas despesas possam ser
realizadas, em face de principio constitucional expresso. Destarte, muito embora a Lei
de Orcamento ndo seja, para tais espécies de despesas, o seu fundamento legal, a

previsdo orcamentdria confere legitimidade a realizacdo dos gastos.

15. Para as despesas discriciondrias, a LOA se consubstanciaem seu fundamento legal
primdrio, conferindo a possibilidade de que tais despesas possam ser efetivamente
realizadas. Além disso, a previsdo orcamentdria, nesses casos, se constitui em elemento
integrante e constitutivo da fonte geradora da obrigacdo, no caso, o contrato. Tais
circunstancias, em nosso ordenamento, indicam a insuficiéncia da tese de Jeze, que

aponta, nessa circunstancia, que o Orcamento seria um ato-condigao.

16. As dotagdes orcamentdrias conjugam, em nossa sistemdtica, dois comandos
concomitantes: autorizacdo e proibicdo. Autorizagdo para a utilizacdo de um certo
volume de recursos na execu¢do de determinada acdo orcamentdria e proibi¢do de se

exceder o teto de recursos consignados.



17. Os recursos financeiros representam os meios pelos quais se possibilitard o alcance
dos objetivos fixados. Ou seja, existe uma nitida relacdo de funcdo da dotagdo
or¢amentdria, que somente existe em razao de um encargo ou atribui¢do conferida a

Administracdo Publica.

18. Os objetivos e metas da Lei de Orcamento sdo obrigatorios, vinculando a
Administracdo Publica ao seu alcance. Para a necessdria mensura¢do dos resultados
apresentados pelo Governo a frente da execu¢do dos programas e do grau de
cumprimento dos objetivos e metas, ha que se considerar os resultados visados,
enquanto indicagcdes de direcdo e sentido, e, de forma mais imediata e concreta, os

produtos e metas fisicas obtidos na execu¢do or¢amentéria.

19. Ao passo que os resultados — outcomes — devem nortear a ac¢ao publica, os produtos
— outputs — materializam o mais imediato e concreto resultado do desenvolvimento das
atividades programéticas e, dessa forma, ensejam a afericio mais exata do grau de

cumprimento da Lei de Orcamento.

20. Deve-se buscar a compatibilizagcdo de objetivos fiscais e programaticos. Ambos
integram validamente o corpo da peca orcamentdria, a fim de que as l6gicas subjacentes
a cada espécie nao sejam necessariamente conflitantes, embora assim possam se revelar

em determinadas circunstancias.

21. Nosso ordenamento juridico encontra-se devidamente coordenado, possibilitando
que se busque a compatibilidade entre os varios objetivos. Isso ndo impede que ocorram
conflitos, sejam verticais, entre objetivos de distintas leis orcamentdrias, ou horizontais,
entre objetivos de uma mesma peca orcamentdria, a exemplo dos vdrios programas
constantes da Lei Orcamentdria Anual. Tais conflitos deverdo ser enfrentados
considerando-se principios juridicos como o da proporcionalidade e da razoabilidade,
além de critérios como o da hierarquia de objetivos, por meio do qual, objetivos

maiores devem prevalecer sobre objetivos menores.

22. Relativamente aos créditos suplementares e suas alteracdes, a Lei de Or¢camento

inova o ordenamento juridico, regulamentando a possibilidade de alterag¢des, de acordo



com a natureza e extensao previamente determinadas pelo Legislador. H4, nesse caso, o
estabelecimento de regras de direito abstratas e impessoais, vdlidas para todos os 6rgaos
da Administracdo Publica federal para o periodo de vigéncia da LOA, que devem,

obrigatoriamente, ser observadas durante o processo de execucao do Or¢amento.

23. As regras fixadas na secdo que trata da autorizacdo para abertura de créditos
suplementares consubstanciam, simultaneamente, uma autoriza¢do para suplementacao
de recursos, quando necessdrio, € uma proibicdo de movimenta¢do ou alteragdo das
dotagcdes orcamentdrias em niveis superiores aqueles dispostos pela Lei de Orcamento,
ou em circunstancias ou hipéteses diferentes do que aquelas taxativamente estabelecidas

pelas regras.

24. A Lei de Orcamento condiciona diversas leis e atos administrativos, os quais
somente adquirirdo a vigéncia indispensdvel desde que tenham sido previstos ou
contemplados pela LOA. Ademais, a previsdo orcamentdria integra os proprios
contratos administrativos firmados pelo Poder Publico, constituindo-se em elemento

integrante necessdrio da fonte geradora da obrigagcdo.

25. O papel do Legislativo no processo de discussdo, aprovagdo e controle da execugao
da Lei de Orcamento ocupa posi¢do central no debate acerca da respectiva natureza
juridica. . Efetivamente, a teoria da lei formal pode ser traduzida como uma tentativa
deliberada de restringir os poderes enfeixados pelo Parlamento, conferindo-se ampla
extensdo as limitagdes impostas as Camaras Legislativas no processo de alteragdo da

Lei.

26. A par das restri¢des constitucionais a atuacdo do Poder Legislativo, encontra-se o
Parlamento, em nosso ordenamento, facultado a ampla discussdo e alteragdo da proposta
or¢amentdria, tendéncia essa nitidamente contraria aquela conferida pela teoria cldssica

ou formal da Lei de Orcamento.

27. Em nosso sistema orcamentdrio, sdo as obrigacdes a serem criadas pelo Estado que
devem encontrar amparo na Lei de Or¢amento, sem o que nascem irregulares e viciadas;
ademais o pagamento de despesas sem previsdo orcamentdria ndo podera ser realizado,

nos termos previstos pelo art. 167, 11, da Constitui¢ao Federal.



28. Entende-se cabivel a reestimativa de receitas pelo Parlamento, desde que amparada
em fundamentagdo sélida e transparente quanto aos motivos ensejadores dos erros ou

omissoes encontrados.

29. As despesas obrigatérias sdo consignadas na Lei de Orgamento enquanto
estimativas; por isso, tanto o Poder Executivo quanto o Poder Legislativo se encontram
no dever juridico de aproximarem tais estimativas da realidade o méximo possivel. Isso
nio impede, contudo, que possam ser realizados remanejamentos, de acordo com as
previsdes efetuadas, a excecdo das vedagdes expressamente consignadas no texto
constitucional — pessoal e encargos, divida publica e transferéncias constitucionais

obrigatdrias aos entes federativos.

30. O nucleo sancionatério da Lei Orcamentdria € depreendido diretamente do texto
constitucional, embora seja integrado por meio de edi¢do de leis especificas que
suprirdo a impossibilidade de a prépria Lei dar o tratamento as vedagdes de seus
dispositivos. Portanto, as infracdes a Lei de Or¢camento sdo sancionadas por meio de
dispositivos que, conquanto ndo integrem formalmente a peca orcamentdria,
representam uma espécie de extensdo ou complementacdo de seu corpo normativo,

reforcando-lhe a eficécia.

31. O descumprimento da Lei de Orcamento ndo se revela por aspectos formais ou de
meras divergéncias entre previsdes e execugdo, desde que autorizadas pelo Legislativo,
visto que tais aspectos ndo ddo conta do alcance das finalidades pretendidas pela

execugdo do Orgcamento.

32. O cumprimento da Lei de Or¢camento se revela pelo grau de alcance dos objetivos e
metas fixados em seu corpo, em seu aspecto essencial. Por sua vez, a medida do
descumprimento da lei orcamentdria somente poderd ser aferida pela verificacdo do
grau de falhas em sua execugdo, pelo nimero de programas que ndo alcancaram as
finalidades a que se propunham, pelo descumprimento das metas fiscais que orientavam

a lei orcamentaria e pelos resultados ineficientes e ineficazes alcangados.



33. A cléssica abordagem dicotdomica, que distingue entre lei formal e lei material, tem
sido severamente criticada em nossos dias, seja pelo progressivo alargamento do
conceito de lei no processo de transformac¢do do Estado contemporaneo, pelo realce da
convergéncia da lei a um critério formal, ou, ainda, pela incorporagdo de uma
racionalidade de eficdcia, fendmenos que realcaram a fragilidade da tradicional
distin¢do. Entre nds, a paulatina modificacdo do entendimento da mais alta Corte de
Justica brasileira quanto ao cabimento e a fiscaliza¢do da constitucionalidade da Lei de

Orcamento também aponta nesse sentido.

34. O reforco e ampliagdo das funcdes parlamentares terminam por fundamentar o
entendimento da Lei de Or¢camento enquanto lei material. A reivindicacdo da atuagdo
parlamentar como elemento integrante para a defini¢ao da direcdo politica do Governo
€ nota que sacramenta a inclusdo da matéria orcamentdria a deliberacdo legislativa e a

submete aos contornos materiais da Lei.

35. Utilizando-se da tradicional dicotomia da teoria do duplo conceito de lei, ndo ha
como, no ordenamento brasileiro, deixar de se defender que a Lei de Or¢camento é uma

lei material.

36. O principio da flexibilidade irradia-se sobre a conformacao que se procura conferir a
Lei de Or¢amento, e garante que os fins tltimos que a orientam possam ser alcancados.
Efetivamente, o enrijecimento artificial da Lei Orcamentéria, por meio de vedacdes a
sua alteracdo, antes que em seu fortalecimento, implica em sua fragilizacao, em face do

descolamento progressivo da realidade em que pretende atuar.

37. A flexibilidade € indissocidvel da prépria natureza juridica da Lei de Orcamento.
Mais do que isso, ela representa o instrumento absolutamente indispensdvel a adaptacao
da atuacdo governamental diante das rapidas alteracdes da realidade, sem o que a Lei de
Orcamento se tornaria instrumento obsoleto e imprestdvel a garantia dos préprios fins
que visa alcancar.

38. Os recursos financeiros sdo os meios que permitem o alcance dos fins, contudo, sdo
os fins que sdo obrigatdrios. Destarte, a denominacao lei de meios pde €nfase naquilo

que ndo indica a real natureza da Lei de Orcamento. As LOAs sdo leis de fins e, dessa



forma, a medida do seu cumprimento somente se revela em face do alcance dos

objetivos que se lhe encontram associados.
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