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VI ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
PROCESSO, JURISDICAO E EFETIVIDADE DA JUSTICA

Apresentacdo

Estdo reunidos na presente publicacdo os artigos apresentados no Grupo de Trabalho
Processo, Jurisdicéo e Efetividade da Justica cuja reunido integrou a programacgéo do VI
Encontro Virtual do CONPEDI que se realizou no dia 23 de junho de 2023.

A coordenacdo das atividades coube aos Professores César Augusto de Castro Fiuza da
Universidade Federal de Minas Gerais, Jean Carlos Dias do Centro Universitario do Estado
do Para e Luiz Fernando Bellinetti da Universidade Estadual de Londrina.

Os trabalhos apresentados enquadram-se na mais atual pesguisa acerca do acesso a Justica
em suas varias dimensdes, especialmente, em relacdo a prestagdo jurisdiciona brasileira
tendo por pano de fundo atutela adequada e efetiva dos direitos individuais e col etivos.

Nesse contexto, diversos problemas processuais, decorrentes tanto da regulagdo legal como
da prética dos tribunais, também foram examinados em trabalhos apresentados e debatidos
pel os participantes.

As conexdes profundas do fendmeno processual com suas bases constitucionais também
foram exploradas em estudos que analisaram desde a formulagdo e implementacdo de
politicas publicas judiciarias até reflexfes acerca de uma abordagem transnacional da
Jurisdicéo.

Diante do panorama contemporaneo, foram expostos os impactos dos avangos tecnol 6gicos,
notadamente os decorrentes da implantag@o de recursos de inteligéncia artificial nas varias
insténcias de atuacao profissional abrangidas pela concretizacdo dajustica.

Esses varios temas sdo representativos da abrangéncia e amplitude da investigacéo e
producdo académica nacional nessa grande &rea, visto que 0s autores estdo vinculados aos
mais diversos programas de pés-graduacdo em Direito, revelando grande diversidade
regional einstitucional.

Os intensos debates, contribuicdes cooperativas e mesmo a socializagdo dos aspectos
investigados, muitos relacionados ao desenvolvimento de dissertagdes e teses, mostram a
relevancia das contribuigoes.



Os textos agora reunidos sdo, ainda, bastante plurais, pois abrangem diversas estratégias
tedricas de abordagem, ancoradas em autores relevantes no cenario contemporaneo, nacional
einternacional, indicando arelevancia dos temas e sua atualidade.

Em funcéo da diversidade dos temas, e, também, pela evidente qualidade da pesquisa aqui
representada, os coordenadores registram a recomendagdo e convite, aos interessados na area,
para aleitura dos artigos ora publicados.

César Augusto de Castro Fiuza (UFMG)

Jean Carlos Dias (CESUPA)

Luiz Fernando Bellinetti (UEL)



A MOLDURA ORCAMENTARIA DA ATUACAO JUDICIAL
THE BUDGETARY FRAMEWORK FOR JUDICIAL ACTION

Rubens Alexandre Elias Calixto
lara Marthos Aguila
Silvio Marques Garcia

Resumo

A atuagdo judicial, como assim como qualquer outra area juridica, tem grande influéncia do
esguema normativo de Hans Kelsen, com predominio do raciocinio 16gico-abstrato. No
entanto, as decisdes judiciais devem ser medidas pelas suas consequéncias no mundo real,
naguilo que a Andlise Econémico do Direito denomina consequencialismo. Muitas decisdes
podem ter reflexos no or¢camento da Administragdo Publica, quando se trata de garantir
direitos econdbmicos e sociais, fator que deve ser considerado pelo 6rgdo judicial. Para isso,
mostra-se necessaria a superagdo do dogmatismo juridico. Por outro lado, a preocupagdo
orcamentéria ndo deve constituir impedimento a garantia de direitos e ao respeito dos
principios administrativos. Desde que haja embasamento seguro e fundamentado, existe a
possibilidade de intervencéo judicial. Este embasamento passa pelo conhecimento das regras
orcamentérias basicas e pela compreensdo das consequéncias reais da decisdo. Existem
instrumentos de atuac&o, como 0s mecanismos retificadores do orgamento. Existem também
meios auxiliares de atuacdo processual, como a audiéncia publica e o Amicus Curiae, que
podem conferir mais embasamento e legitimidade a decisdo. Usando adequadamente dos
meios disponiveis, serd pertinente a atuagdo judicial.

Palavras-chave: Judiciario, Atuacdo, |mpactos, Eficiéncia, Orcamento

Abstract/Resumen/Résumé

The judicial practice, like any other legal area, is greatly influenced by Hans Kelsen's
normative scheme, with a predominance of logical-abstract reasoning. However, judicial
decisions must be measured by their consequences in the real world, in what the Economic
Analysis of Law calls consequentialism. Many decisions can have repercussions on the
Public Administration budget, when it comes to guaranteeing economic and social rights, a
factor that must be considered by the judicial body. For this, it is necessary to overcome legal
dogmatism. On the other hand, budgetary concerns should not constitute an impediment to
the guarantee of rights and respect for administrative principles. As long as there is a secure
and well-founded basis, there is the possibility of judicial intervention. This basis involves
knowledge of the basic budgetary rules and understanding the real consequences of the
decision. There are instruments for action, such as budget rectifying mechanisms. There are
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also auxiliary means of procedural action, such as the public hearing and the Amicus Curiae,
which can give more basis and legitimacy to the decision. Properly using the available
means, judicial action will be relevant.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés: Judiciary, Acting, Budget, Impact, Efficiency
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1. Introdugéo

A atuacdo judicial, especialmente no Brasil, tem sido colocada em grande

evidéncia.

Muitos julgamentos chegam a se transformar em eventos televisivos,

encontrando grande repercussao na midia, em geral.

Isso se deve ao desenvolvimento dos meios de comunicacdo, mas também — e
sobretudo — a enorme relevancia de muitos destes julgamentos, nas mais variadas

questdes e atingindo os mais diversos interesses.

Em menor escala, o fendmeno se replica nas instancias inferiores, colocando sob
os holofotes as decisdes mais polémicas — uma curiosa situacdo, em que o Poder
Judiciario transcende a posicao de julgador, para se transformar também em objeto de

julgamento pela opinido publica.

Alguns destes casos se referem aos julgamentos com repercussao or¢camentaria,
quando se coloca diante da justica a afirmacédo de alguns direitos (saude, educacéo etc.)
ou a moralidade de certos gastos (como a contratacdo de artistas renomados a peso de

ouro, por municipios minusculos e de parcos recursos or¢camentarios).

Neste caso, a primeira questao que se coloca é a possibilidade do Poder Judiciario
interferir em decisdes orcamentarias (ou de repercussdo orcamentéria) dos demais

poderes.

Por outro lado, em se admitindo a intervencdo judicial, poderia o Judiciario atuar
com base em normas e principios estritamente abstratos, sem levar em conta as

consequéncias faticas das suas decisdes?

De outra parte, devem ser investigados 0s instrumentos processuais que possam
auxiliar o 6rgdo judicial a obter decisbes mais eficientes e institucionalmente legitimas,

de forma a tornar sua atuagdo mais proficua.

S&0 questdes que merecem nossa analise e que serdo abordadas nas paginas

seguintes.

Para tanto, serdo analisadas fontes doutrinarias que procuram circunscrever e

determinar os conceitos ora investigados.
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2. Paraalém do dogmatismo juridico

A atuacdo judicial em questbes que tenham repercussao orcamentaria exige mais

do que o trabalho exegético dos textos legais.

O Poder Judiciario, para dar solucdo a tais questbes, haverd que dedicar
envolvimento pessoal e valoragdo de escolhas financeiras, em consonancia com 0s
principios constitucionais da eficiéncia, moralidade e razoabilidade de algumas dotagdes

orcamentarias.

Com efeito, sendo uma ciéncia cultural, o Direito reflete as tendéncias ou

inclinagcdes fundamentais do espirito, na tutela e realizacéo de valores.

No dizer de Miguel REALE, na condicdo de experiéncia histérico-cultural e fruto
maduro de uma experiéncia milenar, o Direito se revela um fendmeno universal e
essencialmente ligado a atividade perene do espirito. Portanto, uma concepg¢édo
culturalista do Direito, essencialmente humanista, parte da ideia basica de que a pessoa
humana é o valor-fonte de todos os valores, de todo 0 mundo das estimativas ou mundo

historico-cultural (Filosofia do direito, 1972, p. pp 199 et seq).

Aqui também se mostram judiciosas as observacdes de Vicente RAO, de que o
Direito néo se satisfaz com a simples possibilidade de coexisténcia social. Sua finalidade
suprema € a de obter, por meio da coexisténcia social harmonicamente organizada, o
aperfeicoamento do individuo, de modo que o Direito assume o carater de forca social
propulsora, quando visa proporcionar, por via principal aos individuos e por via de
consequéncia a sociedade, o meio favoravel de aperfeicoamento e ao progresso da
humanidade (O direito e a vida dos direitos, 1999, pp. 54-55).

Por esta razéo, exprime as tensdes do saber adquirido pelo Homem com o
movimento necessario para construir o futuro, no esforgo dialético de realizar a sintese
espiritual do objeto de seu conhecimento, que o torna, a um s6 tempo, criatura e criador

da vida.

Nesta ingente tarefa, ndo parte de conceitos estaticos e sempre univocos e nem
busca resultados com exatiddo matematica, posto que a realidade cultural ndo comporta

explicagéo, mas somente compreensao.
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O papel do Direito ndo é buscar a verdade, entendida como conhecimento
absoluto de algum objeto, mas apontar solugGes para os problemas sociais, fazendo
opcOes entre as alternativas juridicas que se apresentam em cada situacao.

A busca do essencial e do concreto € uma exigéncia indeclinavel dos novos
tempos, de sorte que a Ciéncia do Direito esta imersa na problematica do futuro, ou seja,
do destino humano em geral, resultando na impossibilidade de uma Ciéncia Juridica
ausente e distante dos conflitos que se operam no mundo dos valores e dos fatos.

Isso leva-nos a rejeitar o positivismo juridico entendido como o método
interpretativo que se prende somente ao rigor formal dos textos legais, desconsiderando

qualquer atividade valorativa do fato submetido ao modelo normativo.

Com efeito, em nossa época, ao contrario da mentalidade fundamentalmente
analitica ou reducionista do século XIX, prevalece um sentido de totalidade ou de
integracdo, procurando-se compreender a experiéncia juridica mediante modelos
juridicos prescritivos e hermenéuticos que atualizam, no plano da condicionalidade

historica, os valores transcendentais da Justica.

Inegavel se mostra, assim, o carater fatico-axioldgico-normativo do Direito que
permite ndo apenas esclarecer e determinar melhor velhos problemas, como também

situar questdes novas, reclamadas pelas conjunturas historico-sociais de nosso tempo.

Esta correlag&o entre fato, valor e norma tem caréater concreto e dindmico. Atua
de natureza funcional e dialética, dada a implicacdo-polaridade existente entre fato e
valor, de cuja tensdo resulta 0 momento normativo, como solucgéo superadora e integrante

nos limites circunstanciais de lugar e tempo.

Consequentemente, a norma juridica ndo pode ser interpretada com abstracdo dos
fatos e valores que condicionaram o seu advento, nem dos fatos e valores supervenientes,

assim como da totalidade em que ela se insere.

A sentenca judicial, neste contexto, deve ser compreendida como uma
experiéncia axioldgica concreta e ndo apenas como um ato légico redutivel a um
silogismo, havendo uma correlacdo funcional entre o fundamento, eficicia e vigéncia,

cujo significado s6 é possivel numa teoria integral da validade do direito.
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3. O consequencialismo das decisfes judiciais

No que diz respeito as questdes orcamentarias, como aferir a justica das decisdes
tomadas pelo Poder Judiciario?

Pode o juiz decidir exclusivamente com base na sua nogdo pessoal do que seja
correto fazer, em se tratando de escolhas orcamentarias, sobrepondo seu entendimento ao

Poder Legislativo na elaboracdo do orgamento e ao Poder Executivo em sua execugdo?

Embora a nocéo de justica seja objeto de interminaveis controvérsias, ndo se pode
conceber que o direito seja desprovido de algum sentido de justica, como se a experiéncia

juridica estivesse entregue a um niilismo axiologico.

Como ressalta ARISTOTELES (Etica a Nicomaco, 1987, pp. 45-46), toda
escolha envolve um principio racional. Deliberamos sobre coisas que estdo ao nosso
alcance e que podem ser realizadas. Do contrario, ndo teriamos a opcao de decidir. Assim,
qguando decidimos, ndo o fazemos em funcéo dos fins que pretendemos atingir, mas acerca
dos meios que podemos utilizar para atingi-los, porque as a¢cbes humanas tém em vista

outras coisas que nao elas mesmas.

Neste diapasdo, justica deve ser entendida em sentido objetivo, ou seja, na sua
realizacdo social, o que, nos parece, guarda intima relacdo com a no¢do de bem-estar

social.

Sob este prisma, a solu¢do das questdes juridicas, em muitos casos, ndo é
alcancada com a simples intepretacdo e aplicacdo dos textos legais, havendo também a
necessidade de perceber como os individuos reagem e decidem no amago de um processo

decisorio.

Frente a tais indagacdes e duvidas, podemos buscar o auxilio da Anélise
Econbmica do Direito (AED), a qual pode ser definida, na licdo de José Antonio
Maristrello PORTO, amparado em Gico Jr. e Calabresi, como a aplicagdo dos métodos
econémicos para compreender, explicar e prever implicagdes faticas do ordenamento
juridico, bem como da racionalidade do préprio ordenamento juridico. Em outras
palavras, consiste na utilizagdo da abordagem econdmica para tentar compreender o
“direito no mundo ¢ o mundo no direito” (Principios de anélise do direito e da economia.,
2019, p. 27).
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Aponta o citado autor que a grande vantagem da metodologia da Analise
Econbmica do Direito para a compreensdo dos fendbmenos complexos é que ela, em
principio, se mostra passivel de comprovagdo empirica e, portanto, de “falsifica¢do”,
apresentando a possibilidade de refutacdo empirica, o que torna 0 método jus econémico
flexivel e adaptavel (PORTO, 2019, p. 48).

E 0 que também destaca Fernando LEAL (Consequencialismo, racionalidade e
decisdo juridica: o que a teoria da deciséo e a teoria dos jogos podem oferecer?, 2019, pp.
86-89), ao tecer consideracdes sobre as diferentes formas de pensar do jurista e do

economista.

O raciocinio juridico tradicional, no sentido daquele que costuma ser forjado por
meio de métodos e teorias normativas da tomada de decisdo no direito, é

predominantemente orientado para o passado.

Referenciais de justificacdo, como as regras mandatorias, precedentes,
competéncias e o trabalho dogmatico, parecem desempenhar um papel preponderante
quando se pensa na fundamentacdo de processos argumentativos preocupados com a
decisdo judicial.

Advogados, tomadores de decisdo e académicos sdo obrigados a pensar

retrospectivamente.

A concretizacdo de virtudes caras ao ideal de estado de direito dependeria, assim,

que o raciocinio juridico fosse eminentemente retrospectivo.

Na versdo mais extremada, identifica-se o juiz ideal como neutro observador de

uma realidade por ele ndo vivenciada.

Todavia, as decisfes judiciais tém consequéncias no mundo real e ndo podem

prescindir da analise dos seus efeitos.

Por isso, Fernando LEAL observa que: 1) os agentes racionais costumam
considerar as consequéncias de alternativas decisorias; 2) em certos casos, 0 proprio
direito positivo exige a consideracdo de consequéncias para a tomada de decisdo; 3) as
decisdes judiciais produzem efeitos no mundo e esses efeitos ndo podem ser

simplesmente apagados no momento da tomada de decis&o.

Parece inevitdvel que o direito conviva com raciocinios de natureza

consequencialista em processos reais de tomada de deciséo juridica.
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No que diz respeito as questdes orcamentarias, impde-se ao juiz que, uma vez
provocado para decidir sobre uma dotacdo ou para exigir das instancias governamentais
a realizacdo de determinadas condutas (prestar um servigo, realizar uma obra etc.),

procure conhecer as efetivas consequéncias da sua deciséo.

Com efeito, temeraria se mostraria a ordem judicial calcada exclusivamente em
modelos legais ou principios abstratos, sem o minimo de nocdo das efetivas

consequéncias do seu ato.

Para tanto, além das regras orcamentarias impostas aos administradores publicos,
deve se inteirar também das reais consequéncias que sua decisdo traria a execucdo do

orcamento e ao interesse publico.

Imprescindivel, neste caso, que 0 juiz conte com o auxilio de quem possa lhe
oferecer tais informacoes, inclusive e principalmente da propria Administracdo Publica,

melhor fonte que se pode ter para isso.

4. A moldura orcamentéria das decisdes judiciais

A efetivacdo dos direitos sociais sempre vai aléem do debate inicial sobre a
previsdo normativa destes direitos, desembocando inevitavelmente no principio da
reserva do possivel em face da habitual alegacdo de escassez ou inexisténcia de recursos

do poder publico para o atendimento das demandas de natureza social.

De nossa parte, entendemos que a reserva do possivel constitui um principio, no
sentido apresentado por (Filosofia do direito, 1972, p. 56), a saber, verdade valida para

um determinado campo de saber ou para um sistema de enunciados l6gicos.

O que conhecemos como reserva do possivel tem como referéncia histérica e

tedrica uma conhecida decisdo do Tribunal Constitucional Alemé&o, no ano de 1972.

Conforme Ricardo PERLINGERO (2013, pp. 168-169), a reserva do possivel foi
invocada pela primeira vez naquele ano, na decisdo denominada “numerus clausus”, em
que se debatia o direito a vagas em universidades publicas, ocasido em que o Tribunal
fixou o entendimento de que os direitos fundamentais a prestagdes positivas, resultantes
diretamente da Constituicdo, devem ser limitados aos casos em que o individuo possa
racionalmente exigi-los da sociedade. Entendeu-se que uma pretensdo subjetiva e

ilimitada as custas da comunidade seria incompativel com os principios do Estado Social.
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Segundo tal entendimento, € necessario que haja uma ponderacao dos interesses
da comunidade, de modo a se preservar o equilibrio econémico geral, evitando-se

despesas que possam onerar exageradamente a sociedade.

Anota PERLINGERO que, ao longo dos anos (1990, 1992, 1998, 2001 e 2004),
a reserva do possivel viria a ser invocada em outras oportunidades pelo mesmo tribunal
para justificar a reducdo de beneficios sociais, restringir o célculo do tempo de
aposentadoria ou limitar compensagdes para gastos com a criagéo e educacdo de filhos.

Isabel Campos NASCIMENTO (2022, pp. pp. 43-47) salienta que, no Brasil, o
tema passou a ocupar a pauta do Supremo Tribunal Federal a partir de 2003, em acdo de
intervengdo federal ajuizada contra o Estado de S&o Paulo em razdo da auséncia e

pagamento integral de precatdrio de natureza alimentar.

Desde entdo, diz aquela autora, a aplicacdo da reserva do possivel tem recebido
um enfoque diferente daquele do Tribunal Constitucional Alemao, priorizando o aspecto
da insuficiéncia ou indisponibilidade de recursos publicos para o atendimento de direitos
sociais e deixando em segundo plano a exigéncia de razoabilidade das prestacOes

postuladas pelo particular em face do Estado.

Além disso, NASCIMENTO observa que esta tematica incorpora acentuado
carater ideoldgico na doutrina nacional, além de questionar a capacidade institucional do
Poder Judiciario para analisar as politicas publicas, sobretudo em face do principio da

separacao dos poderes.

Todavia, entende que esse posicionamento ndo se sustenta, uma vez que 0S
argumentos econdmicos se sobrepdem aos juridicos, enfraquecendo a tutela dos direitos

prestacionais, sob 0 argumento de que o que nédo esta no orcamento néo seria fundamental.

Citando OLSEN, NASCIMENTO sublinha que a escassez dos recursos
econbmicos para o atendimento aos direitos sociais ndo € natural, mas artificial, como
fruto da escolha realizada pelos poderes publicos, hipotese em que estas escolhas

determinariam a normatividade dos direitos, quando deveria ser o contrario.

Incursionando pela possibilidade de judicializagdo dos direitos sociais, Ingo
Wolfgang SARLET (2015, p. posi¢do 3211) entende que é possivel exigir em juizo, pelo
menos, as prestacbes vinculadas ao minimo social, caso em que a dignidade da pessoa

humana assume a condi¢do de metacritério para as solu¢des nos casos concretos, como ja
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reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal em temas como saude, educacdo e

assisténcia social.

A reserva do possivel, embora de inegavel importancia, exige cuidadosa
interpretacdo, para que nao se converta barreira inexpugnavel a efetivacdo de qualquer

direito social.

Se, por um lado, ndo é razoavel exigir do Poder Publico mais do que pode
proporcionar, por outro, ndo se pode aceitar o argumento sistematico da escassez ou

auséncia de recursos, sem qualquer nivel de comprometimento com essa gama de direitos.

Neste sentido, mostra-se pertinente a observacdo de Fabiana Okchstein
KELBERT (2011, p. 1906), amparada nas li¢des de Eros Roberto Grau e J. J. Gomes
Canotilho, de que ndo se pode condicionar a efetividade dos direitos sociais a uma
“reserva dos cofres cheios”, pois isso equivaleria, na pratica, a nenhuma vinculagao
juridica.

A pergunta fundamental a ser feita, neste caso, €: em que medida se pode exigir
do Poder Publico o atendimento dos direitos sociais?

Certamente, a diversidade de circunstancias e solucdes ndo permite respostas pré-
concebidas. Cada caso deve ser analisado concretamente, segundo 0S recursos

disponiveis.

Mais do que isso, ainda que existentes reservas or¢camentérias, o pleito deve
parecer razoavel, como preconiza a ideia adotada pelo Tribunal Constitucional Alemao

nos citados precedentes.

Havera casos em que se mostrara inexequivel o atendimento do direito social.

Em outros, a resposta podera ser positiva.

O fato € que a matéria ndo pode ser tratada com base em conjecturas ou pendores

ideoldgicos.

Neste passo, se a escassez ou finitude de recursos é uma realidade inegavel,
igualmente insofismavel é que pode existir um relevante déficit publico no atendimento
aos direitos sociais, abalando o valor da dignidade humana, com sérios prejuizos ao

principio democratico e da igualdade material.
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Em face disso, a judicializacdo das demandas imp&e aos juizes e demais atores
processuais a boa compreensdo dos conceitos, fundamentos e principios do orgamento,

bem como dos eventuais instrumentos de sua retificagao.

Admitir a discussdo sem considerar estes elementos convertera 0 processo em
verdadeira aventura judicial, prejudicando a racionalidade e a adequacdo das solucgdes

que venham a ser tomadas.

Conforme observa Isabel Campos NASCIMENTO (O principio da reserva do
possivel e a ponderacdo, p. 167), de uma maneira geral, a ideia de orcamento esta ligada
ao planejamento das financas publicas, das receitas e despesas estatais, para um

determinado periodo.

Portanto, além de constituir um instrumento para a fiscalizacdo das contas
publicas por quem de direito (Poder Legislativo, Tribunais de Contas, Ministério Publico
etc.), o orcamento também tem o papel de plano de governo, merecendo muitos cuidados

em sua proposicao, aprovagao e execucao.

De acordo com James GIACOMONI (Orgcamento publico, p. 103 e ss.), 0
processo or¢camentario compreende quatro etapas basicas: a) elabora¢do da proposta
orcamentaria; b) discussdo, votacdo e aprovacdo da lei orcamentéria; c) execucdo

orcamentaria e financeira; d) controle e avaliacdo da execugdo orcamentaria.

Nos termos do art.165 da Constituicdo de 1988, cabe ao Poder Executivo a
iniciativa para a elaboracdo de leis de natureza orcamentaria, cujo arcabouco € constituido
pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e pela Lei
Orcamentéria Anual (LOA).

A aprovacao das leis orcamentarias compete ao Poder Legislativo de cada ente

politico da federagdo (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Por sua vez, a execugdo orcamentéria e financeira segue decises e escolhas
expressas na lei orgcamentéria, na forma de fluxos de recursos que entram e saem do

Tesouro.

Como ressalta GIACOMONI (2021, pp. pp. 446-447), o orcamento de despesa
ndo é apenas uma peca de orientacdo; a execucao financeira das despesas deve ter sempre

como marcos definidores as autorizagdes constantes do orgamento.



No caso, segundo as leis brasileiras, o exercicio financeiro coincide com o ano
civil (1° de janeiro a 31 de dezembro) e segue o regime contabil do exercicio
(competéncia), em lugar do regime de caixa, utilizado para as receitas.

Vérios e importantes principios sdo estabelecidos nas normas gerais de direito
financeiro e dos orcamentos publicos (Lei 4.320/64), como o principio da universalidade:
0 orgamento deve conter todas as receitas e todas as despesas do Estado (art. 2°a 4°); e 0
principio da discriminacao ou especializacdo: as receitas e as despesas devem aparecer

no orcamento de maneira discriminada (art. 5°).

Todavia, no que atine ao presente trabalho, destaca-se o principio do equilibrio
orcamentario, no sentido de que o orcamento deve observar o equilibrio entre receitas e
despesas (0 montante de despesa autorizada em cada exercicio financeiro ndo pode ser

superior ao total das receitas estimadas para 0 mesmo periodo).

Ainda de acordo com GIACOMONI (2021, pp. 133-135), trata-se de principio
relativizado pelo keynesianismo e adeptos do estruturalismo, que defendem a
possibilidade de endividamento publico para correcdo de desequilibrios ciclicos do
mercado, 0 que encontra oposi¢do de correntes proximas ao pensamento classico e

neoclassico, como a “Escola Monetarista”.

E fato, todavia, que as exigéncias orcamentarias ndo comportam rigidez absoluta,
ao ponto de inviabilizar toda e qualquer deciséo que traga alguma implicacdo financeira

ao poder publico.

Se é verdade, por um lado, que o juiz ndo pode ignorar as implicacGes
orcamentarias das suas decisdes, também ¢é fato que o poder publico dispde de
instrumentos para o cumprimento destas decisdes, embora com o 6nus de adaptar o

orcamento as novas circunstancias, até onde isso se mostre possivel.

Como observa GIACOMONI (2021, pp. 452-453), seguindo sua programacéo de
desembolso, o administrador deve precaver-se, programando a realizacdo dos gastos de
forma harmonizada com o comportamento do fluxo de entrada dos recursos, o que deve
ser feito no prazo de até 30 dias apds a publicacdo da lei orcamentaria, nos termos do art.
8° da Lei Complementar 101/2000.

No entanto, ressalta esse autor que a flexibilidade deve ser uma caracteristica da
programacdo de desembolso. Assim, o cronograma podera ser alterado durante o

exercicio, tendo em vista modificacbes nas prioridades e, especialmente, no
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comportamento da arrecadacao, com a observancia dos art. 9° a 13 da Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Para tanto, h4 que se contar com os chamados mecanismos retificadores do

orcamento.

Com efeito, GIACOMONI ensina que o orcamento pode ser retificado, visando
atender situagfes ndo previstas quando de sua elaboragdo; ou, mesmo, viabilizar a
execucdo de novas despesas, que s6 se configuram necessérias durante a propria
execucdo orcamentaria, caso em que sera necessario utilizar o mecanismo do crédito
adicional, na forma dos artigos 40 a 46 da Lei 4.320/64 (Orcamento publico, 2021, p. 464

e ss).

Esclarece o apontado autor que sdo duas situacOes classicas de imprevisao
resolvidas pelos créditos adicionais: saldo insuficiente para atender um crédito

orcamentario ou inexisténcia de previsao do crédito orcamentario no orgcamento.

Por outro lado, os créditos adicionais classificam-se em suplementares, especiais

e extraordinarios.

O crédito suplementar destina-se a reforcar dotacfes orcamentarias, em se

tratando de insuficiéncia de saldo.

Por seu turno, o crédito especial é destinado ao atendimento de despesas para as

quais a lei orcamentaria ndo conta com crédito especifico.

Ja o crédito extraordinario tem por finalidade atender a despesas imprevisiveis e

urgentes, como as decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica.

Vale ressaltar que a abertura de créditos suplementares e especiais depende de
prévia autorizacdo legislativa (CF/88, art. 167, V; Lei 4.320/64, art. 42), sendo que a
propria lei orcamentaria anual podera ser utilizada para autorizar o Poder Executivo a
abrir, durante o exercicio, créditos suplementares até determinado montante, nos termos
do art. 70 da Lei n. 4.320/64.

Ja a autorizacdo para a abertura de credito especial s pode ser concedida por

meio de lei especifica.

Quanto aos créditos extraordinarios, por serem indicados a situacdes em que a
intervencdo estatal deve acontecer rapidamente (calamidades etc.), ndo caberia aguardar-

se 0 provimento legislativo prévio.

36



Assim, de conformidade com a Lei no 4.320/64, os créditos extraordinarios sdo
abertos por decreto do Poder Executivo, que informara de imediato ao Poder Legislativo
sobre a providéncia tomada.

Resta saber de onde saem 0s recursos necessarios para a abertura de eventuais

créditos adicionais, sejam eles suplementares, especiais ou extraordinarios.

Mais uma vez, nos servimos da licdo de James GIACOMONI (Orgcamento
publico, 2021, pp. 465-468), segundo o qual, também nas retificacdes orcamentarias, sdo
necessarios recursos para que os créditos adicionais possam ser autorizados e abertos,
exigéncia dispensada apenas para os créditos extraordinarios, que deverdo ser tratados de

forma especifica pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Assim, os recursos a serem utilizados na abertura de créditos suplementares e
especiais deverdo provir das seguintes fontes: superavit financeiro no exercicio anterior,
excesso de arrecadagdo no exercicio em curso, anulacdo de dotacdes orcamentarios ou

operacOes de crédito.

Observa GIACOMONI que a anulagcdo parcial ou total de dotacgdes
orcamentarias ou de outros créditos adicionais ¢ a modalidade de recurso mais utilizada

na abertura de créditos adicionais.

Como se V&, embora as regras or¢camentarias sejam vastas e exijam muitos
cuidados da Administracdo Publica, ndo desfrutam de rigidez absoluta e nem constituem

impedimento a atuacdo judicial para a salvaguarda de direitos dos administrados.

As decisdes judiciais poderao ter reflexos orcamentarios quando determinarem
ao poder publico que prestem determinados servicos (saude, educacao, transporte etc.) ou
promovam obras especificas (construcdo de escolas, implantacdo de sistemas de

saneamento basico e medidas similares).

No caso da imposi¢éo judicial de servicos ja existentes (mediante contratacdo de
pessoal, material de consumo, servicos de terceiros e encargos diversos) e conservagao
ou adaptacdo de bens imdveis, a decisdo judicial poderéa interferir nas despesas de custeio
(art. 12, 8 1°, da Lei 4.320/64).

Por outro lado, consideram-se despesas de investimento as dotagdes para o

planejamento e a execucdo de obras, inclusive aquelas destinadas a aquisi¢ao de imoveis
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necessarios a realizacdo destas ultimas. O mesmo ocorre com a aquisicdo de

equipamentos, instalagOes e material permanente (art. 12, § 49).

Importante observar que, além das implicacdes financeiras, a decisdo judicial ndo
podera desconsiderar a necessidade de licitacdo para a realizacdo de obras e aquisicao de
bens e servicos (CF/88, art. 37, XXI; art. 70 da Lei 4.320/64).

5. A conveniéncia da atuacgéo judicial heteronima

Muitas sdo as controvérsias sobre a possibilidade da intervencdo judicial em
questdes que digam respeito aos outros poderes, como opinam C. GEARTY e V.
MANTOUVALOU (Debating social rights., 2011, p. 126):

Os tribunais ndo sdo locais adequados para receber, muito menos
avaliar, o tipo de dados empiricos e palpites sobre tendéncias futuras
gue devem sustentar toda a politica social (incluindo a provisdo de
direitos sociais). Isso é mais do que uma reserva baseada na falta de
equipamentos para o trabalho [...]; trata-se principalmente de uma
observacdo sobre a incompeténcia do foro judicial, por mais
aparentemente bem provido para a decisdo que possa parecer. A
questao é que ndo é o local certo para decidir essas coisas e quanto
mais vocé mexer em seus procedimentos para torna-lo o lugar certo
(sumulas especiais sobre dados socioecondmicos e afins; conselhos de
ONGs; evidéncias de especialistas sobre o contexto social mais amplo,
impacto de uma decisdo proposta; e assim por diante), quanto mais tal
tribunal se parece com um érgdo executivo, mas sem as necessidades
democraticas usuais de legitimidade eleitoral e responsabilidade
publica.!

As reservas a incursdo judicial nas questdes da Administracdo Publica ndo
deixam de ser pertinentes, pois é ténue a linha entre a garantia de direitos e a invaséo de
competéncias, que tornam frequentes os brados contra o chamado “ativismo judicial” ¢ a

violacdo do principio da independéncia entre os poderes.

Em se tratando de questdes orgcamentarias, a atuagéo judicial torna-se ainda mais
sensivel, ja que a lei orcamentaria é aprovada pelo Poder Legislativo e executada pelo
Poder Executivo, ao qual ndo se pode negar certo grau de discricionariedade no momento
de executar alguns servicos e, até mesmo, de contingenciar recursos, na hipotese de

frustracdo da arrecadacéo esperada.

! Tradugdo do autor.
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No entanto, ndo se pode correr o risco da omissédo judicial diante de flagrantes
violagOes dos direitos, pois 0 acesso a justica também é uma garantia constitucional,
através do principio da universalidade da jurisdi¢do, traduzido na férmula de que
nenhuma lesdo ou ameaca a direito deixara de ser apreciada pelo Poder Judiciario (CF —
art. 5°, inc. XXXV).

Ademais, no que diz respeito a aprovagdo e execucgao orgamentaria, urge respeitar
os principios da moralidade, impessoalidade e eficiéncia, insculpidos no caput do art. 37

da Constituicdo Federal.

Pensamos que o ponto de equilibrio na atuacdo judicial, em se tratando de
questBes de implicacdo orcamentaria, é 0 auxilio externo ao 6rgéo julgador, segundo os
instrumentos processuais disponiveis, até mesmo em funcdo da solucdo consensual de

conflitos, como recomenda o § 3° do art. 3° do Caodigo de Processo Civil:

Art. 3° Ndo se excluiré da apreciacao jurisdicional ameaga ou lesdo a
direito.

[...]

8§ 3° A conciliacao, a mediagéo e outros métodos de solucéo consensual
de conflitos deveréo ser estimulados por juizes, advogados, defensores
publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do
processo judicial.

O instrumento da audiéncia publica, embora previsto pelo Codigo de Processo
Civil apenas para o Incidente de Resolucdo de Demandas Repetitivas (art. 983, § 1°) e
para o julgamento dos Recursos Extraordinario e Especial Repetitivos (art. 1.038, II),
pode e deve ser utilizado, em qualquer instancia, para ouvir pessoas com experiéncia e

conhecimento na matéria que constitui objeto do julgamento.

Cumpre frisar que, com o objetivo de regulamentar as audiéncias publicas no
processo civil, foi aprovado na Camara Federal o Projeto de Lei 4.527/2019, encontrando-

se no Senado Federal a espera de apreciacao.

Salutar, portanto, seria a realizacdo de audiéncia publica quando a decisédo
judicial tiver implicagbes orgcamentarias, ndo apenas com a finalidade de aprimorar a
convicgdo do julgador, mas também para Ihe conferir mais legitimidade perante o corpo

social.
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Igualmente util pode ser a figura do Amicus Curiae, como prevista no art. 138 do
Caodigo de Processo Civil, diante da relevancia da mateéria, da especificidade do tema e

da repercussdo social da controvérsia.

Com uma atuacdo mais heterbnoma, o 6rgéo judicial podera haurir dois grandes

beneficios: inteirar-se melhor da questao e conferir mais legitimidade a sua deciséo.

6. Consideracdes finais

A ingente questdo da atuacdo judicial ndo mais compadece com uma postura

estritamente dogmatica do 6rgéo julgador.

Como fendmeno cultural, que exige permanente integracdo com os valores e
necessidades de cada momento historico, o Direito requer do julgador que compreenda a
experiéncia juridica mediante modelos juridicos prescritivos e hermenéuticos que
atualizam, no plano da condicionalidade histérica, os valores transcendentais da Justica,

em constante atualizagao.

Ao atuar, o Poder Judiciario deve superar os esquemas estritamente formais ou
abstratos. As regras e principios devem pensados em consonancia com a realidade e suas

consequéncias efetivas.

Naquilo que for possivel, deve buscar o auxilio da Analise Econémica do Direito,

para atuar com mais racionalidade e eficiéncia.

Com relacéo as decisdes de repercussdo orcamentaria, importa ao julgador ter em

mente os limites legais e financeiros da sua atuacéo.

Nem por isso, estd impedido de atuar para garantir direitos ou impedir violacGes
de principios da Administracdo Publica, uma vez que existem instrumentos flexibilizar a

execucao orgcamentéria, como 0s mecanismos retificadores do or¢gamento.

Por outro lado, em se tratando de questdes orgamentérias, que resvalam no
principio da separagédo dos poderes, 0 julgador deve buscar meios de atuacdo heterénima,
ou seja, ndo deve ficar restrito ao seu entendimento subjetivo da situacdo colocada em
julgamento, mas buscar o amparo de elementos auxiliares, que possam lhe conferir mais

eficiéncia e legitimidade institucional.
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Deste modo, para formar sua conviccdo, deve fazer uso de instrumentos

processuais como a audiéncia publica e o Amicus Curiae.

Portanto, ainda que suas decisfes possam ter reflexos no orgamento publico, o
Poder Judiciario deve atuar quando isso for necessario para preservar 0s principios da

Administracdo Publica e os direitos dos administrados.
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