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RESUMO

O presente trabalho examina as possibilidades de atuagdo do Ministério Publico no acompanhamento
e fiscalizacdo do cumprimento das leis or¢camentarias, quais sejam o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), com foco na garantia dos direitos
sociais fundamentais constitucionalmente exigiveis em seu minimo existencial. Trata-se de pesquisa
qualitativa, aplicada, desenvolvida por meio de levantamento bibliografico e documental, interpretacao
da legislacdo, doutrina e jurisprudéncia. Verifica-se que o sistema or¢camentario brasileiro se revela no
arcabougo legal de maior importancia para o alcance dos objetivos fundamentais da Republica. Notou
ser possivel e necessaria a expansdo da atuacdo ministerial, especialmente na esfera extrajudicial, por
meio da criagdo de Laboratorios de Analise de Orcamentos e Politicas Publicas (LAOPP), a exemplo
do MPSC, MPRJ e MPRN, vez que esta estrutura organizacional permite uma fiscalizacao sistémica,
preventiva e resolutiva de todo o ciclo or¢amentario. Destarte, na esfera judicial, o controle de consti-
tucionalidade das leis orcamentarias vem se mostrando cada vez mais presente e efetivo para coibir os
abusos de discricionariedade, bem como irracionalidades e desrespeito aos preceitos constitucionais em
matéria orgamentaria.

1 Poés-graduado em Gestdo e Auditoria na Administragao Publica pela Faculdade Albert Einsten (2008), graduado em Cién-
cias Contabeis pela Faculdade Unirg (2005), graduado em Direito pela Unitins (2022). Analista Ministerial Especializado:
Ciéncias Contabeis do Ministério Publico do Estado do Tocantins. ORCID n. 0009-0007-9054-0842, e-mail: uilitonborges@
mpto.mp.br.

2 Mestrado Profissional em Prestagdo Jurisdicional e Direitos Humanos pela Universidade Federal do Tocantins (2015).
Promotora de Justica do Ministério Publico do Estado do Tocantins.
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ABSTRACT

This paper seeks to examine the possibilities of action of the Public Prosecutor’s Office in the monitoring
and supervision of compliance with budget laws, being the Multi-Year Plan (MP), the Budget Guidelines
Law (BGL) and the Annual Budget Law (ABL), focusing on the guarantee of fundamental social rights
constitutionally required in its existential minimum. This is a qualitative, applied research, developed
through a bibliographic survey, interpretation of legislation, doctrine and jurisprudence. It is verified
that the Brazilian budgetary system reveals itself in the legal framework of greatest importance for the
achievement of the fundamental objectives of the Republic. It was noted that it is possible and necessary
to expand ministerial action, especially in the extrajudicial sphere, through the creation of Budget and
Public Policy Analysis Laboratories (BPPAL), following the example of the MPSC, MPRJ and MPRN,
since this organizational structure allows for a systemic, preventive and resolutive supervision of the entire
budget cycle. Thus, in the judicial sphere, the control of constitutionality of budget laws is increasingly
present and effective to curb the abuses of discretionary, irrational and disrespectful of constitutional
precepts in budgetary matters.

Keywords: Public Prosecutor’s Office; Budget laws, Judicial control; Fundamental rights; Existential

minimum.

RESUMEN

El presente trabajo pretende examinar las posibilidades de actuacion del Ministerio Publico en el
seguimiento y fiscalizacion del cumplimiento de las leyes presupuestarias, siendo éstas el Plan Plurianual
(PP), la Ley de Directrices Presupuestarias (LDP) y la Ley de Presupuesto Anual (LPA), centrandose en la
garantia de los derechos sociales fundamentales constitucionalmente exigibles en su minimo existencial.
Se trata de una investigacion cualitativa, aplicada, desarrollada a través de relevamiento bibliografico,
interpretacion de legislacion, doctrina y jurisprudencia. Se verifica que el sistema presupuestario brasilefio
se revela en el marco juridico de mayor importancia para la consecucion de los objetivos fundamentales
de la Republica. Se constatd que es posible y necesario ampliar la actuacion ministerial, especialmente en
el ambito extrajudicial, por medio de la creacion de Laboratorios de Analisis Presupuestario y Politicas
Publicas (LAPPP), siguiendo el ejemplo del MPSC, MPRJ y MPRN, ya que esa estructura organizacional
permite un acompanamiento sistémico, preventivo y resolutivo de todo el ciclo presupuestario. Asi,
en el ambito judicial, el control de constitucionalidad de las leyes presupuestarias esta cada vez mas
presente y es eficaz para frenar los abusos de discrecionalidad, irracionalidad e irrespeto a los preceptos
constitucionales en materia presupuestaria.

Palabras clave: Fiscalia de justicia; Leyes presupuestarias,; Control judicial; Derechos fundamentales,
Minimo existencial.

Introducao

Sabe-se que a Constitui¢do Cidada de 1988 ampliou sobremaneira os direitos sociais
fundamentais considerados de segunda geracdao, dentre os quais se destaca o direito a

saude e a educacao, que devem ser objeto de politicas publicas continuas nos programas
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de governo, e atribuiu ao Ministério Publico o papel fiscalizador de maior relevancia na
defesa da ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Quanto a efetivacdo desses direitos, tem-se que toda acdo governamental requer
planejamento e dispéndio de recursos publicos a constar nos instrumentos de planejamento
do Estado, que sdo as chamadas leis or¢amentarias: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢camentdria Anual (LOA), cada qual com
finalidades e carateristicas proprias, mas compativeis entre si, segundo determinagado
constitucional.

Para elaboracao das leis orcamentarias, a Administracdo deve observar os resultados
do monitoramento e da avaliagdo das politicas publicas no cumprimento do fiel dever de
executar as programacdes or¢amentarias aprovadas pelo Poder Legislativo, conforme
dispde a Emenda Constitucional n. 109, de 2021.

No entanto, o que se v€, ndo raro, sao desvios de finalidade dos orgcamentos, omissoes
estatais e precariedade dos servigos publicos essenciais, por exemplo, quando o gestor
nao elege adequadamente as prioridades ou, valendo-se da discricionariedade, deixa de
executar as programacgoes orcamentarias obrigatorias que resultariam no bem-estar social.

Diante de situacdes de desrespeito as leis or¢gamentarias, parece-nos relevante
examinar as possibilidades de atuacdo do Ministério Publico, judicial e extrajudicial,
no acompanhamento e fiscalizagdo do cumprimento das leis orcamentarias, objetivando
garantir a efetivacdo dos direitos fundamentais exigiveis segundo a ordem constitucional,
em seu minimo existencial.

1. Direitos fundamentais constitucionalmente exigiveis no
minimo existencial

Nas lidimas palavras de Platdo, “o Estado nasce das necessidades humanas™.
Entretanto, por muito tempo se discutiu a eficacia e a exigibilidade dos direitos
fundamentais explicitos na Constitui¢ao Federal de 1988, perante o Estado brasileiro, em
todos os niveis de governo, vez que inexistia a implementacao efetiva de direitos sociais
basicos referentes a saude, educagao, saneamento, moradia, entre outros, como ainda
acontece de modo precario.

Até o inicio dos anos dois mil, bem observou o jurista e professor alemao Andreas
Joachim Krell (2002, p. 22-23) que nem a doutrina, nem a jurisprudéncia tinham percebido
o alcance das normas constitucionais programaticas sobre direitos sociais, nem lhes dado
aplicagdo adequada como principios-condi¢ao da justiga social.

No entanto, o mesmo autor afirmava crescer o grupo daqueles que consideram os
principios constitucionais € as normas sobre direitos sociais como fonte de direitos e
obrigacOes e admitem a intervengdo do Judiciario em caso de omissoes inconstitucionais.

3 Nas lidimas palavras de Platao, “o Estado nasce das necessidades humanas”1. Entretanto, por muito tempo se discutiu a
eficacia e a exigibilidade dos direitos fundamentais explicitos na Constitui¢ao Federal de 1988, perante o Estado brasileiro,
em todos os niveis de governo, vez que inexistia a implementagao efetiva de direitos sociais basicos referentes a saude, edu-
cacdo, saneamento, moradia, entre outros, como ainda acontece de modo precario.
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De fato, nas ultimas décadas foi sedimentado entendimento jurisprudencial de que os
direitos fundamentais e as politicas publicas de modo geral, em seu minimo existencial, sdo
plenamente exigiveis, pois sua realizagao pressupde o alcance dos objetivos fundamentais
da Republica e dos fundamentos do Estado Democratico de Direito (arts. 1° e 3° da CF/88).

Nesse sentido, o marco historico jurisprudencial da Suprema Corte foi o julgamento
da ADPF 45 MC/DF, em 04/05/2004, que apesar de ter sido extinta sem resolugdo de
mérito, admitiu a possibilidade de interven¢do judicial em tema de politicas publicas,
especificamente, em saude publica, ao analisar o veto presidencial do § 2° do art. 55 da
Lei de Diretrizes Or¢gamentaria (LDO), de 2004, cuja ementa vale a pena transcrever:

ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A QUESTAO
DA LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENCAO
DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS
PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE ABUSIVIDADE
GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO
ARBITRIO ESTATAL A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS
E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE CONFORMACAO DO
LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM TORNO DA CLAUSULA DA “RESERVA DO
POSSIVEL”. NECESSIDADE DE PRESERVACAO, EM FAVOR DOS INDIVIDUOS, DA
INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR
DO “MINIMO EXISTENCIAL”. VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO
DE DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO DAS LIBERDADES
POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERACAO). (STF. ADPF
—45 MC/DF. Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 29.4.2004, DJ 4.5.2004, grifo nosso)

Em suma, a intervenc¢do visou garantir a efetividade dos direitos fundamentais de
segunda geracdo, que sdo violados, por agdao ou omissao, quando: (i) da sua concretizacao;
(i1) a politica publica ja estiver prevista no texto da propria Carta Magna; e (iil) seu
descumprimento, total ou parcial, pelas instancias governamentais responsaveis, quais
sejam: Poderes Legislativo e Executivo.

A partir dai, vivenciamos um crescimento exponencial do controle judicial das
politicas publicas, ocasionando, por assim dizer, o fenomeno da judicializagcao da saude
e educacao, sendo este movimento provocado, em boa parte, por agdes judiciais exitosas
propostas pelo Ministério Publico pais afora, o que se revela muito importante e efetivo.

A proposito, vale mencionar os seguintes julgados paradigmaticos: Recurso em
Mandado de Seguranca n. 24.197/PR, julgado em 17/02/2009, Repercussdao Geral no
Recurso Extraordinario n. 684.612/RJ, julgado em 06/02/2014, Recurso Extraordinario n.
545.882, AGR/SP n. 761.127, julgado em 18/08/2014, e Repercussao Geral no Recurso
Extraordinario n. 855.178/SE, julgado em 05/03/2015.

Recentemente, sobre o direito a educagdo, em sede de Repercussao Geral, o STF, por
unanimidade, fixou a seguinte tese:

1. A educacao basica em todas as suas fases - educacgao infantil, ensino fundamental e ensino
médio - constitui direito fundamental de todas as criangas e jovens, assegurado por normas
constitucionais de eficacia plena e aplicabilidade direta e imediata.
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2. A educacdo infantil compreende creche (de zero a 3 anos) e a pré-escola (de 4 a 5 anos).
Sua oferta pelo Poder Publico pode ser exigida individualmente, como no caso examinado
neste processo.

3. O Poder Publico tem o dever juridico de dar efetividade integral as normas
constitucionais sobre acesso a educacio basica.

(RE 1008166 RG/SC. PLENARIO-STF. Min. Relator Luiz Fux. Julgado: 22/09/2022.Tema
548- STF, grifo nosso)

Em seu voto, o Ministro Alexandre de Moraes exp0s que o direito a educagdo ¢
autoaplicavel, mas ressaltou ponto importante em relacdo a prestacdo do servico, pois
muitos dos entes subnacionais, notadamente os municipios pequenos, ndo tém arrecadacao
suficiente para arcar com os custos. Ainda na visdo do Ministro, € necessario diferenciar
eventual inércia do gestor de questdes or¢amentarias, que inviabilizam o acesso a esse
servigo.

Neste ponto, curial expor sobre os principios da “reserva do possivel” e do “minimo
existencial”, vez que ambos sdo utilizados pelo STF (por exemplo, na citada ADPF 45/
DF e no RE 100.8166 RG/SC) como critério para garantir a efetividade de direitos sociais,
individuais e coletivos ja consagrados, em sede excepcional de intervencdo do Judiciario,
diante de omissdes estatais.

Sabe-se que o principio da reserva do possivel tem origem no direito comparado,
sendo uma construc¢ao juridica da Suprema Corte Alema que, em suma, representaria um
limitador a efetivagdo dos direitos sociais, vez que somente poderia exigir do Estado a
prestacao dos beneficios aos cidadaos, desde que observados os limites de razoabilidade,
melhor dizendo, os limites da disponibilidade or¢amentario-financeira do Estado.

Por outro lado, o minimo existencial tem seu nicleo na dignidade humana e visa
garantir um conjunto de necessidades vitais basicas a todo e qualquer cidaddao, como
moradia, alimentacdo, educagdo, saude, higiene, transporte ¢ previdéncia social. Sua
concepgao também tem origem no Direito Alemao, como explica o professor Krell:

[...] a Corte Constitucional alema extraiu o direito a um ‘minimo de existéncia’ do principio
da dignidade da pessoa humana (artigo 1, I, da Lei Fundamental) e do direito a vida e a
integridade fisica, mediante interpretagao sistematica junto ao principio do Estado Social (art.
20, I, da LF). Assim, a Corte determinou um aumento expressivo do valor da ‘ajuda social’
(Sozialhilfe), valor minimo que o Estado estd obrigado a pagar a cidaddos carentes. Nessa
linha, a sua jurisprudéncia aceita a existéncia de um verdadeiro Direito Fundamental a um
‘minimo vital’ (KRELL, 2002, p. 61).

Entretanto, sob o mantra da reserva do possivel, da separacdo dos poderes, da
discricionariedade do gestor em eleger as politicas publicas, da reserva de competéncia
or¢camentaria etc., o Estado, por todos os entes federados, reiteradamente insiste em se
abster da obrigacdo de fazer, a exemplo do que se verifica no julgado do REsp n. 1.389.952-
STJ:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. CADEIA PUBLICA. SUPERLOTACAO.
CONDICOES PRECARIAS. ACAO CIVIL PUBLICA PARA OBRIGAR O ESTADO
A ADOTAR PROVIDENCIAS ADMINISTRATIVAS E APRESENTAR PREVISAO
ORCAMENTARIA PARA REFORMAR OU CONSTRUIR NOVA UNIDADE
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PRISIONAL. ALEGACAO DE OFENSA AO PRINCI{PIO DA SEPARACAO DE
PODERES E DE NECESSIDADE DE PREVIA DOTACAO ORCAMENTARIA (ARTS.
4°, 6° E 60 DA LEI 4.320/64). CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICAS EM
CASOS EXCEPCIONAIS. POSSIBILIDADE. CASO CONCRETO CUJA MOLDURA
FATICA EVIDENCIA OFENSA A GARANTIA CONSTITUCIONAL DO RESPEITO A
INTEGRIDADE FiSICA E MORAL DOS PRESOS E AOS PRINCIPIOS DA DIGNIDADE
DA PESSOA HUMANA E DO MINIMO EXISTENCIAL, CONTRA O QUAL NAO SE
PODE OPOR A RESERVA DO POSSIVEL.

1. Na origem, a Defensoria Publica e o Ministério Publico do Estado do Mato Grosso
ajuizaram Acao Civil Publica visando obrigar o Estado a adotar providéncias administrativas
e apresentar previsdo or¢amentaria para reformar a cadeia publica de Mirassol D’Oeste ou
construir nova unidade, entre outras medidas pleiteadas]...].

2. A moldura fatica delineada pelo Tribunal de origem [...] evidencia clara situa¢do de
violacdo a garantia constitucional de respeito da integridade fisica e moral do preso e aos
principios da dignidade da pessoa humana e do minimo existencial.

3. Nessas circunstancias — em que o exercicio de pretensa discricionariedade administrativa
acarreta, pelo ndo desenvolvimento e implementagdo de determinadas politicas publicas,
seriissima vulneracdo a direitos e garantias fundamentais assegurados pela Constituicao [...]

6. Contra a efetivacdo dessa garantia constitucional, o Estado de Mato Grosso alega o
principio da separagdo dos poderes e a impossibilidade de realizar a obra publica pretendida
sem prévia e correspondente dotagdo orgamentaria, sob pena de violagao dos arts. 4°, 6° e 40
da Lei 4.320/1964.

7. A concretizacdo dos direitos individuais fundamentais nao pode ficar condicionada a boa
vontade do Administrador, sendo de suma importancia que o Judiciario atue, nesses casos,
como 6rgdo controlador da atividade administrativa. Trata-se de inadmissivel equivoco
defender que o principio da separagdo dos poderes, originalmente concebido com o escopo de
garantir os direitos fundamentais, possa ser utilizado como obice a realizagao desses mesmos
direitos fundamentais.

8. Tratando-se de direito essencial, incluso no conceito de minimo existencial, inexistira
empecilho juridico para que o Judiciario estabelecga a inclusdo de determinada politica ptiblica
vital nos planos or¢amentarios do ente politico, mormente quando nao houver comprovagao
objetiva de incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, como na hipotese dos autos.

]

10. Como se vé, o pleito para a ado¢ao de medida material de reforma ou constru¢do nado
desconsiderou a necessidade de previsdo orcamentaria dessas obras, de modo que nao ha falar
em ofensa aos arts. 4°, 6° ¢ 60 da Lei 4.320/64.

11. Recurso Especial ndo provido. (REsp 1389952/MT, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
SEGUNDA TURMA, julgado em 03/06/2014, DJe 07/11/2016)

Em seu voto, o Ministro relator Herman Benjamin advertiu que a aplica¢ao da reserva
do possivel, no Brasil, ndo pode se opor de forma mecanica, indiscriminada, ao minimo
existencial: “Nao se podem importar preceitos do direito comparado sem atentar para o
Estado brasileiro. Na Alemanha, p. ex., onde o tema da reserva do possivel se coloca de
maneira proeminente, os cidadados ja dispdem do minimo de prestagdes materiais capazes
de assegurar existéncia digna”. Nesse sentido, a violacdo do minimo existencial justifica
a intervencao jurisdicional, de modo excepcional, no caso concreto.

Registra-se que esta posicao jurisdicional prevalece atualmente, a exemplo: ARE
1230668 AgR-Edv-AgR/AM - STF, julgado em 16/08/2022; Ag. Reg. no Recurso
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Extraordinério 1.250.595/RS - STF, julgado em 15/05/2020; STP 133, julgado em
03/11/2022; e Apelacdao Civel TITO n. 0011941-04.2020.8.27.2722, julgado em
30/11/2022.

Destarte, revela-se nitida a jurisprudéncia pela eficacia e a exigibilidade dos direitos
fundamentais, em face da obrigacao de fazer do Estado, que ndo mais podera se valer da
reserva do possivel, nem da reserva de competéncia orcamentaria, nem da discricionariedade
do gestor, nem do principio da separagcdo dos poderes para legitimar sua omissao ou ma
prestacao social quando se trata da garantia do minimo existencial, da dignidade humana.

Entretanto, sabe-se que a efetivacao dos direitos sociais fundamentais, assim como
toda acdo governamental, requer planejamento e dispéndio de recursos publicos que
devem constar nas chamadas leis orcamentarias, sendo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA).

2. Or¢amento publico: principais caracteristicas e finalidades

Nas palavras do Professor Felipe Fonte (2009, p. 17) a peca orcamentaria, aliada aos
comandos gerais do ordenamento juridico, habilita a Administracao Publica a realizacao
de acdes para o adimplemento de ditos direitos [fundamentais]. O or¢gamento, em Ultima
instancia, definira o indice de efetividade dos direitos dependentes de prestacoes estatais.

Nesse mote, pode-se afirmar que das leis orgamentarias nasce para a sociedade, assim
como para os orgaos de fiscalizacdo, incluido o Ministério Publico, a oportunidade de
opinar na definicao de prioridades, na quantificacdo de meta, na definicao dos indicadores
de eficiéncia, enfim, de participar de todo o ciclo de elaboracdo do planejamento e
acompanhar a execu¢ao do conjunto das politicas publicas traduzidas nos programas de
governo previstos nos orcamentos. E o que defende Adriana Ribeiro de Assis:

Evidente que as pecas orcamentarias sao instrumentos de planejamento que delimitam e
regulam as obrigagdes financeiras da atuacdo estatal. Nela se consolida a oportunidade da
sociedade de opinar, quantificar, definir, acompanhar, controlar e avaliar o conjunto das
politicas publicas traduzidas em programacdes or¢amentarias (ASSIS, 2020, p.31).
Sobreleva destacar que a gestao do or¢gamento publico faz parte da atividade financeira
do Estado, que se revela nas agdes praticadas com o objetivo de atender as necessidades
publicas, especialmente as prestacdes assistenciais aos menos favorecidos.

E por meio do atendimento das necessidades publicas que o governo caminha para
alcancar os objetivos da Republica, identificados no art. 3° da CF/88, quais sejam: I —
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; I — garantir o desenvolvimento nacional; ITI
— erradicar a pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; e [V
— promover o bem de todos, sem preconceitos ¢ quaisquer outras formas de discriminagao.

Por este prisma, o orcamento publico deve ser compreendido como arcabougo legal
essencial a consecugdo do proprio Estado Democratico de Direito na realizagdo dos seus
fins constitucionais. Assim sendo, cabe destacar duas de suas fungdes primordiais, a
alocativa, que objetiva direcionar os recursos em setores prioritarios, € a funcao distributiva,
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que visa combater as desigualdades sociais, distribuindo de forma adequada os recursos
disponiveis.

Destarte, em toda decisdo politica sobre a atividade financeira do Estado, o agente
publico responsavel deve se comprometer com a realizagdo do bem-estar social, por meio
da redistribuicao de rendas, do intervencionismo estatal, do exercicio do planejamento
obrigatodrio, enfim, do dirigismo constitucional.

Contudo, veremos adiante que a escolha das politicas publicas e sua priorizagdo
no orcamento compete ao chefe do Poder Executivo, que detém a iniciativa para propor
os projetos de lei que instituem os orgamentos (PPA, LDO e LOA). Sobre esse enfoque
comenta a Dra. Alexsandra K. Dallaverde:

[...] muito embora as determinag¢des constitucionais apontem para uma atuagdao compartilhada
entre os Poderes, 0 que se verifica na pratica é o amplo dominio do Poder Executivo a
frente da definico das prioridades orcamentarias, especialmente na fase de execu¢ao do
orcamento, valendo-se 0 mesmo de mecanismos que o permitem afastar-se das previsoes
contidas na peca orcamentaria aprovada pelo Poder Legislativo[...] (DALLAVERDE,
2013, p. 82, grifo nosso).

E justamente essa discricionariedade do Executivo, por vezes, aplicada de modo
exacerbado, que ocasiona distor¢des no orgamento, € conforme o ja citado REsp 1.389.952/
STJ, “a concretizagdo dos direitos individuais fundamentais ndo pode ficar condicionada
a boa vontade do Administrador, sendo de suma importancia que o Judiciario atue, nesses

casos, como 0rgdo controlador da atividade administrativa”.

Além dos abusos nas movimentagdes orcamentarias, na fase de execucdo, a
discricionariedade se revela também durante o processo de elaboragcdo dos or¢gamentos,
por ser essa fase pouco fiscalizada pelos 6rgaos de controle.

2.1 O sistema or¢camentario brasileiro

O processo or¢amentario nacional nao se encontra disciplinado em um tnico cédigo.
Seu fundamento est4 na Constitui¢ao Federal, na Lei Federal n. 4.320, de 1964, que estatui
normas gerais de direito financeiro, na Lei Complementar Federal n. 101, de 2000, Lei de
Responsabilidade Fiscal, nas proprias leis orgamentarias de cada exercicio financeiro, além
de outros varios instrumentos normativos infralegais que complementam esse arcabougo
legal.

A denominada Constitui¢do Financeira de 1988 estabelece normas e principios para a
elaboracao dos orcamentos baseada em um sistema de vinculacao das leis do PPA, LDO ¢
LOA (art. 165), cada qual com finalidades e carateristicas definidas no texto constitucional,
dada a relevancia da matéria.

O PPA foi concebido como instrumento de planejamento mais abrangente, posicionado
no plano estratégico de médio prazo, com vigéncia de quatro anos. Sua principal funcao ¢
fixar diretrizes, objetivos e metas para os investimentos publicos (despesas de capital) € os
programas de governo com duracao continuada, cuja execucao ultrapasse dois exercicios
financeiros ou mais (§1° do art. 165 da CF/88).
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O PPA deve estabelecer os objetivos e metas, qualitativas e quantitativas, em cada
area de atuagao do governo, como saude, educagdo, saneamento, transporte € energia, como
por exemplo*: que estradas seriam construidas, quantos quildmetros seriam construidos
por ano; quais os programas de assisténcia social prioritarios, qual o publico-alvo desses
programas, quantas familias seriam atendidas em cada um dos quatro anos de sua vigéncia;
qual nivel de ensino na educagao publica (fundamental, médio ou superior) seria prioritario
para o governo, quantas escolas se pretenderia construir em cooperagdo com estados e
municipios; quantos alunos se pretenderia atingir com os programas de merenda escolar
e transporte de estudantes, etc.

Em resumo, o PPA ¢ o instrumento que integra planejamento, orcamento e gestao,
pelo qual se materializam as promessas de campanha do governo. E a estruturagio do
orcamento em programas (tematicos, de apoio a gestdo ou especiais) orientados para
obtenc¢do de resultados, com vistas a otimizagdo da aplicagdo dos recursos publicos.

Por sua vez, a LDO, situada no plano tatico, deve ser elaborada com base no PPA
vigente. Sua finalidade ¢ fixar parametros gerais de elaboragao e execugdo da LOA para o
exercicio seguinte. A LDO faz, portanto, a integragao entre o planejamento e o orcamento,
ou seja, entre 0 PPA e a LOA, selecionando dentre os programas incluidos no PPA quais
terdo prioridade na execu¢ao do or¢gamento seguinte (§2° do art. 165 da CF/88).

A LDO, instituida a partir da CF/88, assumiu posi¢ao de relevo com o advento da
LCn. 101, de 2000, que exige a elaboragao de varios anexos como parte integrante da lei,
contendo, por exemplo, a avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior.

Ja a LOA, conhecida como a lei de meios, situada no plano operacional, destina-se
a realizar, ano a ano, os programas previstos no PPA, na conformidade das diretrizes e
prioridades definidas na LDO, de modo que devera conter demonstrativo da compatibilidade
da programacao dos orcamentos (§§5°, 6° e 7° do art. 165 da CF/88 e inc. I do art. 5° da
LRF).

E na LOA que sio estimadas as receitas e autorizadas, ou fixadas, as despesas para
aquele exercicio financeiro, de maneira a espelhar as decisdes politicas, ou seja, as escolhas,
pelo gestor, das agdes prioritarias para solucionar os problemas sociais. Em suma, € nela
que se define o montante, a origem e o destino dos recursos que serdo investidos no Estado,
bem como a autorizagdo para abertura de créditos adicionais suplementares e contratacao
de operagoes de crédito (empréstimos).

Nota-se, portanto, um entrelagamento obrigatorio entre PPA, LDO e LOA, que
constitui um sistema integrado na conformidade das normas e principios constitucionais,
sempre com foco na consecu¢do dos fundamentos e objetivos da Republica, citados
anteriormente, formando, assim, um verdadeiro afunilamento constitucional, defendido
pelo Professor Dr. Fernando Facury Scaff, vejamos:

4 Senado Federal: Sistema Or¢amentario Brasileiro: Planejamento, Equilibrio Fiscal e Qualidade do Gasto Publico, disponi-
vel em: https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td-39-sistema-
-orcamentario-brasileiro-planejamento-equilibrio-fiscal-e-qualidade-do-gasto-publico/view. Acesso em: 5 mar. 2023.
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Deste modo, todas as despesas que foram previstas na LOA devem estar de conformidade
com o que estabelece a Constitui¢do, especialmente os arts. 1° e 3°, que determinam os
Fundamentos e os Objetivos da Republica brasileira, mas também com todas as demais normas
constitucionais, uma vez que tal Sistema ndo € isolado no mundo do Direito e ndo se constitui
em um corpo fechado as demais normas juridicas (SCAFF, 2006, p. 192).

No tocante aos principios or¢camentarios, importante destacar que se encontram
expressamente previstos na Constitui¢do Financeira, na Lei n. 4.320, de 1964, e na Lei
Complementar n. 101, de 2000, as quais conferem racionalidade, eficiéncia e transparéncia
aos orcamentos publicos, desde a etapa de elaboracao até a execugao, controle e avaliacao.
Entretanto, neste trabalho vamos apenas citar os mais aplicados, a saber: o principio da
legalidade, da anualidade, da exclusividade, do or¢amento bruto, da especificacao e do
equilibrio or¢amentario.

Por conseguinte, para atuagao do Ministério Publico no acompanhamento e fiscalizagao
quanto ao cumprimento das leis or¢amentarias, revela-se essencial compreender todo o
ciclo orgamentario, que envolve as etapas de elaboracdo da proposta (planejamento
do Poder Executivo), discussdo, emendas e aprovagao (Poder Legislativo), execucao e
acompanhamento, controle e avalia¢do, pela Administracao e pelos 6rgaos de controle.

Para elaboracao das leis orcamentarias, a Administracdo deve observar os resultados
do monitoramento e da avaliagao das politicas publicas no cumprimento do fiel dever de
executar as programagdes or¢amentarias aprovadas pelo Poder Legislativo, conforme
dispde a Emenda Constitucional n. 109, de 2021 (§16° do art. 165 da CF/88).

Portanto, acompanhar e fiscalizar todo o processo or¢amentario ¢ fundamental para
evitar abusos e distor¢des, em especial, da funcdo alocativa e distributiva dos recursos,
ou seja, na escolha adequada e legitima das prioridades, com o foco na garantia do
minimo existencial, que constitui a missao das politicas publicas efetivadoras dos direitos
fundamentais. Além do controle material, também € importante o controle de vicios formais
do procedimento.

Conforme assevera o Professor Dr. Marcus Abraham:

O viés juridico da despesa publica encontra-se na obrigacao de ela ser prevista no orgamento.
A despesa publica nao pode ser realizada livremente pelo administrador publico, ao
contrario, deve corresponder a previsio na lei orcamentaria, devidamente aprovada pelo
Poder Legislativo, seguindo, principalmente, as diretrizes constitucionais (ABRAHAM,
2018, grifo nosso).

Destarte, pelo dirigismo constitucional, fica claro que o orgamento publico se
materializa em leis nas quais sdo definidas as demandas sociais prioritarias, ao passo que
cabe ao gestor executar o que esta planejado e autorizado. Por outro lado, compete ao
Ministério Publico fiscalizar o cumprimento das leis or¢amentarias, visando garantir a
efetivacdo dos direitos fundamentais, seja pela atuagdo judicial ou extrajudicial.

2.2 Controle de constitucionalidade das leis orcamentarias

Segundo defini¢ao de Cunha Janior (2008, p. 38), controle de constitucionalidade

“¢ uma atividade de fiscalizacdo da validade e conformidade das leis e atos do poder
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publico a vista de uma Constitui¢do rigida, desenvolvida por um ou vdarios 6rgaos
constitucionalmente designados”. Assim, revela-se primordial analisar o cabimento do
controle de constitucionalidade das leis orcamentarias.

Por muito tempo, o STF defendeu nao ser possivel esse tipo de controle das leis do
PPA, LDO e LOA, através de ADI, por entender que sdo leis apenas em sentido formal,
desprovidas, portanto, de normatividade (carater material), abstracdo, generalidade e
impessoalidade, ou seja, sio meros atos administrativos de autorizagao, de efeitos concretos
e limitados, por isto, ndo estariam sujeitas a fiscalizacao de validade, nos termos da ADI
1716, julgada em 19/12/1997, e ADI 2484, julgada 2001, por exemplo.

Em sentido contrario, ja defendia o Professor Krell a possibilidade do controle judicial
dos orcamentos, inclusive, por meio de agao proposta pelo Ministério Publico, vejamos:

Uma solugdo para o problema da dedicacdo insuficiente de verbas publicas para a realiza¢io
de servicos sociais seria a contestacio e o controle das leis orcamentarias do respectivo
ente federativo, por acio direta de inconstitucionalidade (através do Ministério Publico,
artigo 102, I, CF) toda vez que contrariarem dispositivos constitucionais (KRELL, 2002, p.
102, grifo nosso).

Assim, o entendimento jurisprudencial deu sinais de evolucado a partir do julgamento
da ADI 2.925/DF, em 2003, em defesa dos principios constitucionais € com intuito de
evitar o esvaziamento da for¢a normativa das leis or¢amentdrias constitucionalmente
estabelecidas.

Enfim, a Suprema Corte, em revisao jurisprudencial em 2008, consolidou
entendimento pelo controle abstrato de constitucionalidade de lei or¢amentaria, tendo
por julgado paradigma a ADI n. 4.048-MC/DF, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes,
vejamos:

II. CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo Tribunal Federal
deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizagdo da constitucionalidade das leis e dos atos
normativos quando houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato,
independente do carater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade
de submissdo das normas or¢amentarias ao controle abstrato de constitucionalidade.

]

(ADI 4048 MC, Relator(a): GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 14/05/2008,
DJe-157, publicado em 22-08-2008)

Corrobora com esse entendimento a Dra. Lais Durval Leite ao afirmar que:

O posicionamento esta conforme parte da literatura especializada, pois o entendimento
em favor da inércia e minimalismo judiciais conferia “carta branca” aos membros
dos poderes Executivo e Legislativo para a gestao descuidada da verba publica. Os
critérios considerados por esses gestores se davam tao somente em torno da conveniéncia
e oportunidade, sem a devida submissdo a Constituicdo Federal. Por muitos anos, a
distribuicao das riquezas estatais foi ineficiente para se atingir os programas dirigidos pela
CRFB/88, sobretudo em razdo de vicios formais e materiais de inconstitucionalidade nio
revisados, culminando em consequéncias sociais irreversiveis (LEITE, 2011, p. 134, grifo
n0SSO0).
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Na mesma linha, SANTOS (2013, p. 78), defende que uma vez sancionada a lei
or¢amentaria, surge o carater cogente da norma (forga normativa) que merece fiscalizacgao,
especialmente quando o texto Constitucional dispde sobre vinculos de despesas, limites
minimos e politicas publicas a serem implantadas.

Em 2016, na apreciacao da ADI 5.449 MC-Ref, o STF reforcou o entendimento que
“Leis orcamentarias que materializem atos de aplicagcdo primaria da Constituicao Federal
podem ser submetidas a controle de constitucionalidade em processos objetivos.”

Fato ¢ que, atualmente, o controle de constitucionalidade vem se mostrando cada vez
mais presente e efetivo na Suprema Corte, a exemplo da ADI 5274, julgada em 19/10/2021,
e ADI 7058 MC, julgada em 03/03/2022, no combate aos abusos de discricionariedade,
irracionalidades e desrespeitos aos preceitos constitucionais por parte dos Poderes
Executivo e Legislativo, responsaveis pelo processo or¢amentario.

Verifica-se, contudo, que esse controle ainda tem sido aplicado para discutir
competéncia dos poderes, reserva de iniciativa de lei, emendas parlamentares, poder de
veto, limites de gasto com pessoal, inobservancia aos principios orcamentarios, abertura
de créditos adicionais, aspectos formais do processo legislativo de aprovacao das leis
or¢amentarias etc., mas ndo propriamente sobre a exigéncia das prestacdes sociais estatais
em seu minimo existencial, conforme defende o douto jurista Krell, citado anteriormente.

Neste ponto, imperioso destacar que no ambito estadual o Procurador-Geral de Justica
possui legitimidade para propor ADI, conforme tese fixada na ADI 5693, a saber:

Os Estados-membros da Federagdo, no exercicio da competéncia outorgada pela Constitui¢ao

Federal (art. 25, caput, c/c art. 125, § 2°, CF), ndo podem afastar a legitimidade ativa do

Chetfe do Ministério Publico estadual para propositura de agao direta de inconstitucionalidade

perante o Tribunal de Justica local (ADI 5693, Relatora: ROSA WEBER, Pleno, julgado em
11/11/2021, DJe-227, de 18-11-2021).

Por outro lado, verifica-se, também, um fator limitador da atuacao judicial ministerial

que ¢ a discricionariedade atribuida ao chefe do Executivo para alocagdo dos recursos

quando da elaboracao dos orgamentos, vez que nesta fase do ciclo orgamentario a ideia

de controle ainda ¢ muito incipiente.

3. Atuacdo do Ministério Publico no acompanhamento e
fiscalizagdo dos orgcamentos

Ainda em 2006, por ocasido do semindrio sobre politicas publicas, realizado pela
Escola Superior do Ministério Publico Federal do Parana, em Curitiba, o pos-doutor
José Adércio Leite Sampaio j& afirmava que a legislacdo orcamentéria pode e deve ser
questionada quando houver alocagao de recursos a outras areas em detrimento da realizacao
de direitos°.

5 “Controle de constitucionalidade e politicas publicas”, /n: Seminario: Implementacdo Jurisdicional de Politicas Publicas,
realizado pela Escola Superior do Ministério Publico Federal do Parana, Curitiba, 28 ¢ 29 de junho de 2006.
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Embora a matéria orcamentaria envolva conceitos técnicos aplicados as financas
publicas, o dominio das regras aplicaveis € essencial para a atuagao do Ministério Publico,
na fiscaliza¢do dos recursos em geral e das prioridades estabelecidas.

Consciente desta necessidade, visando o aprimoramento da autuagdo nesta seara, o
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), em 2020, langou importante material
de apoio técnico denominado “Orientagcdes sobre orcamentos e fundos dos direitos da
crianca e do adolescente™®.

Neste brilhante trabalho, o CNMP declara ser imprescindivel na atuagdo do membro
do Ministério Publico conhecer todo o ciclo or¢amentario e as regras aplicaveis a gestao
dos recursos publicos, para acompanhar, fiscalizar e extrair das leis orgamentarias toda a
forca constitucional normativa a elas atribuidas, visando garantir a correta implementacgao
das politicas publicas.

Afirma, ainda, ser necessario o constante exercicio no exame da constitucionalidade
do conteudo das leis or¢amentarias, exatamente porque sdo elaboradas sem o controle
democratico do parlamento e reconhece que, em matéria de infincia e juventude, o
acompanhamento de todo o ciclo or¢amentario € crucial e ndo apenas aquelas financiadas
pelo Fundo dos Direitos da Crianga e do Adolescente’.

Na mesma linha, em 10 de fevereiro de 2023, o Ministério Publico de Santa Catarina
(MPSC) assinou acordo de cooperagdo técnica com o Tribunal de Contas daquele estado
para criarem o Laboratorio de Analises em Or¢amentos e Politicas Publicas (LAOPP),
com o objetivo de fiscalizar a aplicagdo dos recursos publicos do Estado e dos municipios®.

Trata-se de um excelente exemplo de iniciativa que demonstra a relevancia do tema
para uma maior efetividade da atuagdo do Ministério Publico, traduzido nas palavras do
Promotor de Justi¢a responsavel pelo LAOPP?:

a criacdo do Laboratorio representa um importante avanco em termos de atuacio
do MPSC e do TCE/SC na fiscalizacio das politicas publicas. A efetivacio de direitos
fundamentais de segunda geracao, positivados na Constituicio Federal, se da por
meio de prestacdes estatais que necessitam essencialmente de recursos publicos para
concretizacdo. Olhar para os ciclos or¢camentarios é, por isso, parte essencial desse
trabalho de concretizacao de direitos. A conformidade das escolhas alocativas dos recursos
pelo gestor com os compromissos sociais assumidos na Constituicdo Federal passard a ter
acompanhamento técnico pelo LAOPP, dando suporte a atuagao das Promotorias de Justica
e do TCE/SC. (grifo nosso)

Ainda segundo o MPSC, o referido laboratério acompanhara o planejamento e a
execucao dos orcamentos do Estado e dos municipios catarinenses com foco em promover

a avaliagdo de suas respectivas politicas publicas e auxiliar as Promotorias de Justiga e
o Tribunal de Contas na fiscalizagdo do uso dos recursos publicos de forma efetiva nos

6 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. Orientagdes sobre orgcamentos e fundos dos direitos da crianca e do
adolescente / Conselho Nacional do Ministério Publico. Brasilia: CNMP, 2020.

7 Brasil, op. cit., p. 7, nota 6.

8 Disponivel em: https://www.mpsc.mp.br/noticias/mpsc-e-tce-sc-criam-laboratorio-para-o-acompanhamento-da-aplicacao-
-dos-orcamentos-em-politicas-publicas-do-estado-e-dos-municipios-. Acesso em: 5 mar. 2023.

9 Op. cit. nota 8
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projetos de interesse coletivo. Os dados serdo extraidos a partir de instrumentos como a
Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA) de cada ente federativo.

Na pesquisa por inciativas andlogas, constatou-se que o Ministério Publico do Rio
de Janeiro (MPRJ), ainda em 2017, desenvolveu algo semelhante ao promover uma
série de encontros intitulados “Laboratério de Analise Or¢camentaria — Financiamento da
Educagao no Cenario da Crise Fiscal”!’. Desse trabalho foi divulgada a apostila denominada
“Laboratorio de Analise Or¢camentaria”'!, por certo em atencdo a Recomendacao do CNMP
n. 44, de 27 de setembro de 2016, no controle do dever de gasto minimo em educagio.

Atualmente, o Laboratério do MPRIJ atua na Analise de Or¢camento e de Politicas
Publicas que serve para instrumentalizar os 6rgaos de execucao em sua atuagao extrajudicial
e judicial, decodificando dados or¢camentarios, apontando possiveis violagdes as leis
orcamentarias ¢ a Lei de Improbidade Administrativa'?.

Ainda, sobreleva destacar a existéncia de LOPP no Ministério Publico do Rio Grande
do Norte (MPRN), criado em 2019, cujo projeto de implantagado esta publicado no Banco
Nacional de Projetos do CNMP de 2021".

Um dos pontos de relevancia desses Laboratorios € que, além de apresentar relatorio
de analise técnica de dados da execugdo do orgamento, apontando eventuais ilegalidades ou
inconstitucionalidades, nele ja constam as sugestoes de procedimentos de atuacao judicial
ou extrajudicial do membro do Ministério Publico, conforme se verifica no trabalho do
LOPP/MPRJ.

Neste lanco, a implantacao de LAOPP nos Ministérios Publicos Estaduais pode ser
considerada uma boa medida para o apoio técnico-operacional, de maneira a permitir
uma atuagdo extrajudicial mais sistémica, preventiva e resolutiva na fiscaliza¢do de todo
o ciclo orcamentario, visando garantir maior efetividade da prestacao estatal, nos termos
abordados nesta pesquisa.

Para tanto, a exemplo do MPSC, revela-se viavel a celebracdo de parceria com o
Tribunal de Contas estadual, visando a constitui¢do do LAOPP para subsidiar a atuacao
finalistica de ambos os 6rgaos, promovendo, desse modo, o acoplamento estrutural'* entre
as instituicoes fiscalizadoras, razao pela qual sugere-se a minuta de acordo de cooperagao
disposta no APENDICE A.

Com base nos relatérios técnicos elaborados pelo LAOPP, conforme o caso, a
instauracdo de procedimento administrativo, ou de recomendag@o ou de procedimento
administrativo de controle de constitucionalidade, com eventual remessa ao Procurador-

10 Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/conheca-o-mprj/areas-de-atuacao/educacao-novo/cursos-e-formacoes/laborato-
rio-de-analises-orcamentarias. Acesso em: 20 mar. 2023.

11 Disponivel em: https://www.mprj.mp.br/documents/20184/1301517/Apostila._ CAO_Educacao Laboratorio_de Anali-
se_ Orcamentaria.pdf. Acesso em: 20 mar. 2023.

12 Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=Uja-6QjmPO4. Acesso em: 20 mar. 2023.

13 Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CCAF/GT/MPRN/PROJETO_LOPP.pdf. Acesso em:
20 mar. 2023.

14 Teoria dos sistemas elaborada pelo socidlogo alemdo Niklas Luhmann, utilizada por LIMA, F. R. S. (2011). Constituigdo
Federal: Acoplamento Estrutural entre os Sistemas Politico e Juridico. Direito Publico, 7(32). Recuperado de https://www.
portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/1737. Acesso em: 5 abr. 2023.
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Geral de Justica para analise do cabimento de ADI, podera evitar, por exemplo, vicios
corriqueiros na aprovagao e na execugao das leis orcamentarias.

A titulo de ilustracdo, citamos o caso das Leis Orcamentarias Anuais de 2022'° e
de 2023' do Municipio de Araguacu/TO, onde o Executivo teve autorizacao de até 70%
(setenta por cento) e de até 50% (cinquenta por cento), respectivamente, para abertura de
créditos suplementares decorrentes de anulagdes de dotagdes orgamentarias, ou seja, podera
reposicionar os recursos alocados no orcamento em quase trés quartos do seu valor total
aprovado pelo Legislativo.

Situacdes como estas ferem o principio do planejamento obrigatorio e certamente geram
desvios de finalidade do orgamento, vez que ampliam sobremaneira a discricionariedade
do gestor na escolha das prioridades, impossibilitando até mesmo o acompanhamento do
cumprimento dos objetivos, metas e prioridades autorizados pelo Legislativo.

A proposito, neste ponto vale citar a jurisprudéncia do Tribunal de Contas do Estado
do Tocantins onde infere-se que um limite adequado para as suplementacdes or¢gamentarias,

a constar na LOA, seria entre 20% a 30% do total da despesa fixada, vejamos:
[...] a Lei de Responsabilidade Fiscal exige dos gestores piblicos municipais um melhor
planejamento do gasto publico e, em consequéncia, os Tribunais de Contas nio tem mais
admitido um percentual demasiadamente elevado para suplementacio or¢camentaria e,
a grande maioria dos entendimentos assinala que um parametro razodvel para autorizacao na
LOA para a abertura de crédito suplementar seria de até 20% (vinte por cento).

[.]

Do exposto, com base na jurisprudéncia das Cortes de Contas, infere-se que um limite
adequado para as suplementacdes orcamentarias previstas no texto da LOA seria entre 20%
a 30% do total da despesa. Contudo, nada impede que, durante a execugdo do orcamento, o
Poder Executivo solicite ao Legislativo o aumento do valor, sendo condenada a autorizagao
prévia em montante elevado.

(TCE-TO. Processo n. 4591/2018 - Resolucao n. 871/2021-Pleno, Relator Cons. André Luiz

de Matos Gongalves - 2° Relatoria. Voto n.° 131/2021, grifo nosso)
Ainda como exemplo de possibilidade de atuacao, verificamos a inconformidade do
PPA de 2022-2025", do Municipio de Araguagu/TO, pois s6 consta de maneira simploria
o texto da lei (seis artigos), ou seja, inexistem os programas de trabalho com diretrizes,

objetivos e metas para aquela administragdo municipal, a médio prazo, conforme prescreve
o art. 165, §1°, da CF/88.

A citada Lei apenas conceitua programa e objetivos e faz referéncia, de maneira
equivocada, que as metas serdo previstas na LOA, de acordo com as prioridades e regras
estabelecidas na LDO. Ocorre que, em analise da LDO de 20238, também nao encontramos

15 Lei Municipal n. 675, de 15 de dezembro de 2021, disponivel em: https://araguacu.to.gov.br/legislacao. Acesso em: 6 abr.
2023.

16 Lei Municipal n. 693, de 23 de dezembro de 2022, disponivel em: https://araguacu.to.gov.br/legislacao. Acesso em: 6 abr.
2023.

17 Lei Municipal n. 694, de 23 de dezembro de 2022, disponivel em: https://araguacu.to.gov.br/legislacao. Acesso em: 6 abr.
2023.

18 Lei Municipal n. 692, de 23 de dezembro de 2022, disponivel em: https://araguacu.to.gov.br/legislacao. Acesso em: 6 abr.
2023.
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0s anexos obrigatorios que deveriam evidenciar essas informagdes, conforme exige o
art. 165, §2°, da CF/88, e no art. 4° da LRF, notadamente o anexo que define as metas ¢
prioridades da Administragdo para aquele ano.

Neste contexto, pode-se concluir facilmente que ndo ha compatibilidade da
programacao dos or¢amentos, tampouco foi respeitada a integracao das leis orgcamentarias,
conforme prescreve a CF/88, a Lei n. 4.320/1964 ¢ a LC n. 101/2000, abordado
anteriormente. Irregularidades dessa natureza certamente impactam nas prestacoes
sociais, vez que ndo ha parametros para o acompanhamento e fiscalizacdo do uso dos
recursos publicos, e isto pode ser identificado e corrigido no bojo de um procedimento
administrativo.

Para se ter uma ideia da importancia do tema, em cifras, um municipio como
Araguagu/TO, considerado pequeno, tem como orcamento geral para 2023 o montante
de R$ 56.398.000,00 (cinquenta ¢ seis milhdes, trezentos e noventa e oito mil), dos
quais pretende gastar com educacdo ¢ saude cerca de R$ 23,6 milhdes. Isto requer uma
fiscalizacdo mais sistematizada, em busca da efetivacdo dos direitos assegurados na
Constituicao Cidada.

Outra medida extrajudicial, por exemplo, seria alertar os gestores, por recomendagao:

1) sobre a possibilidade de responsabilizacdo por eventual descumprimento dos
preceitos constitucionais ou omissao quanto ao gasto minimo dos recursos vinculados a
saude e educagdo, na forma da supracitada Recomendagdao CNMP n. 44/2016;

2) que avaliem, qualitativa e quantitativamente, o cumprimento dos objetivos e metas
previstos no Plano Plurianual e o atendimento das metas e prioridades definidas no anexo
da LDO, em cada exercicio financeiro, demandando justificativa circunstanciada em caso
de descumprimento.

Neste portico, caberia, ainda, exigir dos gestores: (1) a realizacdo de avaliagcdo das
politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcancados, na forma das leis or¢amentarias; e (i1) a observancia dos resultados do
monitoramento desta avaliagdo no PPA, LDO e LOA, conforme dispde o § 16 do art. 165
c/c § 16 do art. 37, ambos da CF/88, com redacao dada pela EC n. 109/2021.

J& na esfera judicial, conforme abordado no topico 2.2, resta a possibilidade, um pouco
mais restrita e especifica, de propor ADI em fase de lei orcamentaria quando verificada
a inconformidade formal e/ou material, ou quando ndo atenderem principios € normas
constitucionais, objetivando evitar desvios de finalidade.

No entanto, por 6bvio, destaca-se que as medidas ora ventiladas ndo prejudicam a
possibilidade de agdo civil publica ou mandado de seguranca com vistas a garantir, no
caso concreto, o direito individual indisponivel, na defesa de ampliagdo de servigos e de
atendimento em saude, ofertas de vagas em creche, ensino noturno, implantagao de servicos
de atendimento a idosos, pessoas com deficiéncia, aos desvios em rendncias de receitas etc.
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Foram observadas, nesta pesquisa, possibilidades de expansao da atuagao ministerial
extrajudicial na fiscalizacdo sist€émica, preventiva e resolutiva das leis orcamentarias, o que
provavelmente resultard em ganho de escala, se comparado, por exemplo, a judicializacao
casuistica na defesa dos direitos fundamentais e da ordem juridica.

Consideracoes finais

Se para a efetivagdo dos direitos fundamentais demandam recursos publicos, ndo se
pode olvidar da obrigagdo de fazer do Estado, que em sua atividade financeira detém a
funcao de elaborar e gerir o orgamento publico, instituir e arrecadar tributos, aloca-los e
distribui-los em a¢des prioritarias no orgamento, sempre com foco no bem-estar social,
especialmente para garantir as prestagdes assistenciais, em seu minimo vital, aos menos
favorecidos.

Pela jurisprudéncia atual, o Estado ndo mais podera se valer da reserva do possivel,
ou da reserva de competéncia or¢camentaria do legislador, ou do poder discricionario do
administrador, nem do principio da separagdo dos poderes, para deixar de cumprir sua
missdo na protecao da dignidade humana, ao passo que compete ao Ministério Publico
garantir a efetivacao dos direitos sociais exigiveis segundo a ordem constitucional.

Notou ser possivel, vidavel e necessaria a expansdo da atuagdo do Ministério Publico
do Estado do Tocantins no acompanhamento e fiscalizagdo das leis orcamentarias, de
modo especial na esfera extrajudicial, a exemplo do MPSC, MPRJ e MPRN, por meio da
criacdo de Laboratorio de Analises de Orcamentos e Politicas Publicas (LAOPP), como
orgao de apoio técnico a permitir uma fiscalizagdo sistémica, preventiva e resolutiva de
todo o ciclo orgamentario, conforme proposta do APENDICE A.

Verifica-se que tal iniciativa se alinha ao entendimento do CNMP quando afirma
ser imprescindivel para a atuagdo do membro do Ministério Publico conhecer as regras
aplicaveis a gestdo dos recursos publicos, para acompanhar, fiscalizar e extrair das leis
orgamentarias toda a forga constitucional normativa a elas atribuidas, visando garantir a
adequada implementagao de politicas publicas.

Destarte, na esfera judicial, o controle de constitucionalidade vem se mostrando cada
vez mais presente e efetivo, a exemplo da ADI 7058 MC, julgada em 2022, e ADI 5274,
julgada em 2021, objetivando coibir desvios de finalidade, abusos de discricionariedade,
irracionalidades e desrespeitos aos preceitos constitucionais por parte dos Poderes
Executivo e Legislativo, responsaveis pelo processo orgamentario.

A proposito, considerando que a pesquisa apontou inconformidades das leis
orgamentarias do Municipio de Araguacu/TO com o ordenamento constitucional, quais
sejam: Leis Municipais n. 693/2023 (Lei Or¢amentéria Anual para o exercicio de 2023) e
n. 694/2023 (Plano Plurianual de 2022/2025), apresenta-se, também, como produto deste
trabalho, fundamentos faticos e juridicos de possivel incostitucionalidade das referidas
leis, nos termos do APENDICE B.
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