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Capitulo 4
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

SuMARrIO: 4.1 Introdugdo —4.2 Principios financeiros —4.3 Princi-
pios orcamentdrios: 4.3.1 Legalidade; 4.3.2 Unidade; 4.3.3 Uni-
versalidade; 4.3.4 Anualidade; 4.3.5 Nio afetacdo [das receitas];
4.3.6 Exclusividade; 4.3.7 Especialidade; 4.3.8 Principio da pro-
gramagdo;4.3.9 Sinceridade orcamentdria; 4.3.10 Transparéncia;
4.3.11 Equilibrio; 4.3.12 Eficiéncia; 4.3.13 Razoabilidade — 4.4
Conclusaio.

4.1 Introducao

Sem a inten¢do de aqui discorrer sobre as diversas teorias
que pretendem explicar os principios juridicos e as suas diferen-
cas no tocante as regras, focaremos na no¢do de que principio
¢ um mandamento nuclear de um sistema, € o seu alicerce. Eo
ponto de partida da interpretagdo juridica (no caso do Direito)
¢ também o seu ponto de chegada, como costumamos dizer.?*?

283 Em outra obra averbamos: “[...] toda interpretagdo deve ter como ponto

de partida os principios, mas também os tem como ponto de chegada.
Significa isso dizer que o intérprete deve arrancar do principio ao buscar
o Direito aplicédvel a situag@o concreta, pois ele (principio) o informara
acerca do caminho a percorrer. Ao final do percurso interpretativo, de-
verd o jurista (lato sensu) verificar se o resultado alcancado (a sua de-
cisdo quanto ao que diz o Direito naquele caso) se coaduna com o(s)
principio(s) que iluminou (iluminaram) o seu caminho. Sé entdo, cre-
mos, se terd encontrado a solucio — ou a0 menos uma das possiveis solu-
¢oes juridicas — para ser referida a respectiva situagao” (O principio do
ndo confisco no direito tributdrio, p. 26).
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Os principios sdo, em geral, mais genéricos que as regras,
carregam valores de forma mais expressiva que as regras etc.
Possuem, no entanto, a mesma for¢a vinculante das regras, ou
seja, sendo normas juridicas, como as regras, impdem a sua
obediéncia.

Como enunciados genéricos, os principios condicionam e
orientam a compreensao do ordenamento juridico, tanto no que
se refere a criagcdo de novas normas quanto para aplicag@o e in-
terpretacio destas, auxiliando no problema das lacunas.

Ricardo Lobo Torres esclarece que “os principios, sendo
enunciados genéricos que quase sempre se expressam em lin-
guagem constitucional ou legal, estdo a meio passo entre 0s
valores e as regras na escala da concretiza¢do do direito e com
eles ndo se confundem”.?*

Com efeito, enquanto os valores juridicos dificilmente se
traduzem diretamente, como tais, em linguagem normativa, por
constituirem ideias abstratas, os principios representam o pri-
meiro estdgio da sua concretizagdo, mesmo que ainda compor-
tando grau elevado de abstracdo e indeterminacdo. Eliminam,
em contrapartida, a possibilidade de edi¢cdo de outras normas
que lhes contradigam e, a0 mesmo tempo, cerceiam o conteido
de tais normas.

O mesmo professor aponta para a necessidade de os prin-
cipios operarem em equilibrio, buscando a ponderacdo, em
consequéncia da dimensdo do peso que possuem.?® Defende,
ainda, que os principios sdo abertos a interpretagdo, seja pela de-
dugdo (a partir dos valores), seja pela indugdo (a partir de casos
concretos). Sdo, também, os principios, dotados de historicidade
e tém a sua compreensdo e ponderacdo adequadas ao contexto
em que se inserem.

24 Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 89.
25 Idem, ibidem, p. 90-91.
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4.2 Principios financeiros

Passando aos principios financeiros, verifica-se que, no
direito pétrio, eles estdo estampados na Constitui¢do, tais como
o principio da legalidade e os principios fundamentais do orga-
mento.

Os principios financeiros se assemelham e se relacionam
aos principios de outros ramos do direito, na medida em que
as disciplinas do direito ndo s@o autdbnomas, a ndo ser do ponto
de vista diddtico, e diversos ramos podem buscar valores nas
mesmas fontes do direito, mesmo tendo objetos distintos, o que
ndo exclui a necessidade de um estudo em separado de cada uma
dessas disciplinas.

No que concerne aos principios or¢gamentarios, além de se
enquadrarem no exposto acima, eles tém como objeto primor-
dial “estabelecer um gerenciamento ordenado das financas do
Estado”, como bem observa Héctor Villegas, ™ que esclarece
que esses principios, intimamente relacionados, referem-se a
confeccdo e ao contelido do or¢amento.

No tocante ao orcamento, conforme se descobrem novas
formulas de aprimord-lo, sdo estas transformadas em principios.

A preparagdo do orgamento parece ser também o foco que
Aliomar Baleeiro atribui aos principios or¢amentarios. O mestre
inclui os principios no capitulo relativo a Técnica Or¢amentdria,
no seu fabuloso Uma introdugdo a ciéncia das finangas, lem-
brando que “a arte de preparar orgcamentos nao fixou ainda um
protétipo de aceitagdo universal”.?®” O que ele disse nas décadas
de 1950 e 1960 do século passado mantém-se verdadeiro nos
dias de hoje, muito embora, como € natural, esta “arte”, como

26 Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu-

tario, p. 128. No original: “[los principios] tienen como objeto primor-
dial un manejo ordenado de las finanzas del Estado”.

87 Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das finangas, p. 410.
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acontece em todas as ciéncias e demais atividades, tenha se de-
senvolvido e progredido de 14 para cé.

Em todo caso, os “principios”, que o eram naquela época,
continuam sendo-o hoje também, talvez com o acréscimo de um
ou outro e a extensao ou reducio da abrangéncia com referéncia
a alguns deles.

Baleeiro informa que alguns principios fundamentais a ela-
boragdo orcamentdria se tornaram cldssicos desde o século XIX,
gragas a experiéncia inglesa e a francesa.”®®

Registre-se que os principios or¢amentdrios, na sua maioria,
t€m um cardter mais pratico que axioldgico — com importantes
excegoes, contudo —, talvez até porque foram construidos com
base na experiéncia europeia e norte-americana, principalmente,
com base em indicativos das finangas publicas, notadamente no
atinente as perspectivas econdmicas e contdbeis.

Em suma, prepondera no significado do que sdo principios
orcamentdrios a sua perspectiva técnica, isto €, aquilo que se
observou, com o passar do tempo, como aconselhdvel e exitoso
na elaboracdo dos or¢amentos, sem prejuizo, que fique claro, de
sua também importante fun¢do auxiliadora da interpretagdo da
matéria.

4.3 Principios orcamentarios

Tratar-se-4, aqui, dos principios or¢amentarios que nos pa-
recem os mais importantes e que sdo aplicados, de um modo ou
de outro, até os presentes dias.

Ressalte-se que, se em todos os manuais de Direito Finan-
ceiro o tema “principios” € tratado, nem sempre os autores coin-
cidem quanto ao seu ndmero e, muitas vezes, também, quanto a
sua extensdo e ao seu alcance.

28 Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das finangas, p. 410.
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Cuidaremos, pois, daqueles que nos parecem os mais im-
portantes. Comecemos pela legalidade.

4.3.1 Legalidade

A legalidade, evidentemente, ndo € um principio tipico do
or¢amento, sendo parte do ordenamento juridico como um todo,
e muito especialmente no espectro do Direito Pablico.

No Direito Financeiro — aqui também abarcando a sua fatia
tributdria — € facil perceber a sua importancia. Vem ele carregado
de imensa carga valorativa, sendo um dos canones da represen-
tatividade. A historia da legalidade caminha com a do orcamen-
to e a dos proprios Parlamentos.

Quando se decidiu que ndo se poderiam mais cobrar tribu-
tos sem que o povo fosse ouvido, deu-se o primeiro passo para
que o povo precisasse consentir em ser tributado e, logo em
seguida, quisesse saber também para onde seriam destinados os
recursos arrecadados com aquela cobranga.

A reunido do povo (o que em cada época representava o que
se denomina “povo”) em assembleia para consentir o tributo e o
destino da arrecadagdo acabou por sedimentar a ideia da existén-
cia e atuacdo permanentes dessas reunides, culminando naquilo
que hoje se chama de Parlamento.

De toda sorte, como dissemos, o principio da legalidade
ndo € peculiar ao orcamento, mas € absoluto pressuposto para a
existéncia deste.

Para o Direito Financeiro — e, mais fortemente ainda, para o
orcamento —nio hd como deixar de lado a legalidade, porquanto
nenhum gasto pode ser realizado sem que a lei o autorize.

A Constitui¢do da Reptblica traz o principio da legalidade
geral no art. 5.°, II, quando diz que “ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”,
expressando-o diversas outras vezes. Para a tributagdo, por
exemplo, o art. 150, I, reza que: “Sem prejuizo de outras garan-
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tias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: I — exigir ou aumentar tri-
buto sem lei que o estabeleca”. E a tradugdo, no direito positivo
patrio, do principio do “consentimento a tributacdo”.

Em matéria orcamentdria pode-se mencionar, entre outros,
o art. 167 da Lei das Leis, que prescreve serem vedados: “[...]
IT - arealizagdo de despesas ou a assuncao de obrigacOes diretas
que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais”.

Também relacionada a ideia de seguranca juridica, a legali-
dade no Direito Financeiro se justifica porque as leis financeiras
ndo devem ser apenas justas, mas conferir também seguranga ao
Estado e ao povo, representado.

Para o or¢amento, a legalidade surge como um controle
da Administracdo forcando, de forma temporal (plurianual ou
anual), a elaboracio de orcamento publico a ser divulgado com
antecedéncia minima, para controle efetivo dos gastos publicos
pelos administrados, pois somente a lei formal pode aprovar os
referidos or¢amentos e os créditos especiais € suplementares,
conforme o art. 167 da CF/1988.

Basta um passar de olhos pelo art. 167 da Lei das Leis para
se dar conta da sua preocupagdo com a legalidade or¢amentdria,
v.g., o inciso I (¢ vedado “o inicio de programas ou projetos nao
incluidos na lei orgcamentaria anual;” o II (€ vedada “a realizacao
de despesas ou a assuncio de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orcamentérios ou adicionais” etc.

O art. 165 da CF/1988 reforca ainda mais a obrigatoriedade
de lei para aprovacdo dos or¢camentos publicos, e 0 § 9. ainda
reserva a lei complementar as normas gerais sobre o plano plu-
rianual, a lei de diretrizes orcamentdrias e gestdo financeira e
patrimonial.

4.3.2 Unidade

O principio orcamentério da unidade guarda muita proxi-
midade com o da universalidade, razio por que o expressamos
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com o mesmo enunciado, mudando somente a énfase em algum
aspecto da frase.

Vé-mo-lo como aquele que dipde: “todas as receitas e to-
das as despesas devem estar contidas num tunico documento”.
E dizer: a peca orcamentiria deve propiciar a visio conjunta
das receitas e das despesas do Estado, para quem quiser saber e,
principalmente, para apreciagdo pelo Poder Legislativo.

Esse documento “lnico” ndo € necessariamente um so
papel ou um sé documento, como acontece hoje no Brasil, por-
quanto a Constituicdo prevé que a lei or¢amentdria anual serd
composta do orcamento fiscal, do orcamento de investimento
das estatais e do orcamento da seguridade social >

Pretende-se, com a unidade, permitir, além da visdo con-
junta referida, que se exerca o devido controle das contas publi-
cas e dificultar as “tentativas de dissimular ou ocultar gastos em
orcamentos e “contas especiais”, como adverte Villegas.**

No ambito infraconstitucional, a Lei 4.320/1964 prescreve,
no caput do seu art. 2.°, que

aLei do Orcamento conterd a discriminacao da receita e des-
pesa de forma a evidenciar a politica economica financeira e
oprogramade trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade.

29 Conforme o art. 165, § 5.°, “A lei orcamentaria anual compreendera:

I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, or-
gdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

IT - o0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;
IIT — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como
os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Piblico™.

0 Héctor Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, p.
129.
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A “unidade”, como principio or¢amentdrio, também € ins-
pirada no principio da chamada unidade de caixa, no sentido
de que o Tesouro deve ser concebido como um “caixa tinico”.
Martinez Lago e Garcia de La Mora pontuam que o principio da
unidade tem como “consequéncias contdbeis” a unidade de cai-
xa, a unidade de conta monetdria e a unidade de contabilidade.”!

Modernamente, dada a complexidade do or¢gamento, € pos-
sivel que todas essas informagdes deixem de constar em um s6
documento, como € o caso dos vdrios “orgamentos” previstos
para integrarem a lei or¢amentdria anual no Brasil (art. 165, §
5.°). O que se busca € que ndo haja orcamentos paralelos ou
anexos.

4.3.3 Universalidade

Como mencionamos anteriormente, os principios da unida-
de e da universalidade, em matéria orcamentdria, se entrelagcam,
sendo, por vezes, dificil de estabelecer-lhes a precisa frontei-
ra.”*?> Definimo-lo como aquele que diz que “todas as receitas e
todas as despesas devem estar contidas num tnico documento”,
com énfase na primeira parte do enunciado, procurando expres-
sar que nenhuma receita e nenhuma despesa devem ficar fora da
peca or¢amentdria.

A importancia disso, jd se percebe, estd, novamente, em
propiciar um exame global das finangas ptblicas, permitindo ao

1 Martinez Lago e Garcia de La Mora, Lecciones de derecho financiero y
tributario, p. 199. Esclarecem essa unidade: “los cobros y los pagos de-
ben centralizarse en una unica caja, lo que proporciona flexibilidad para
sus flujos y previene contra las irregularidades a que facilmente pudieran
dar lugar las cajas multiples o especiales, expresarse en un valor o mone-
da uniforme y obedecer a un plan contable normalizado”.

»2 Michel Bouvier também observa que “unidade e universalidade orcamen-
tarias sdo, por vezes, dificeis de distinguir. O risco de confusdo € escusavel,
porquanto ambas exigem que todas as despesas e todas as receitas do Es-
tado figurem num mesmo orgamento” (Michel Bouvier, Marie-Christine
Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finances publiques, p. 283).
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Poder Legislativo — e a quem mais possa interessar — o controle
das contas publicas.

Interessante registrar que Jodo Ricardo Catarino refere-se a
estes dois ultimos principios aqui citados (unidade e universali-
dade) como “regra da plenitude or¢amental”, que os engloba a
ambos, corroborando a ideia acima aludida de que eles sdo pra-
ticamente insepardveis. Esse professor portugués, salientando a
importancia deles, ensina:

Aregradaplenitude or¢amental tem um sentido finalistauma
vez que visa conferir racionalidade e transparéncia a afetagao
dos recursos obtidos. Com isso tem-se em vista tanto fins de
ordem politica quanto de racionalidade econdmica: evitar que
massas de receita escapem ao controlo orcamental e, conse-
quentemente, a autorizagao politica, ao controlo politico e até
a responsabilizagdo jurisdicional ou parlamentar exercidas
pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Republica.?*?

Em que pese a esse enfoque, a doutrina costuma referir-se
a esse principio também como aquele segundo o qual tanto as
receitas quanto as despesas devem figurar no orcamento com o
seu valor bruto, sem a possibilidade de nenhum tipo de compen-
sacdo, dedugdo ou redugao.”

Assim, ndo sdo duas coisas distintas o enunciado anterior
trazido como defini¢do do principio, sendo que a necessidade
de que todas as receitas e todas s despesas devam figurar em um
unico documento tenha por complemento: “pelos seus importes
brutos, sem qualquer dedugdo”.

Esta dltima cldusula € tratada por alguns autores como
“principio do orgamento bruto”,”3 principio este que teria sur-

3 Jodo Ricardo Catarino, Financas piiblicas e direito financeiro, p. 257.

24 Veja-se, por exemplo, Héctor Villegas, Curso de finanzas, derecho finan-
ciero y tributario, p. 129.

25 Cf. James Giacomoni, Or¢camento piiblico, p. 70 ¢ ss. Fonrouge identifi-
ca o principio de universalidade com o de produto bruto, que “exige que
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gido com o da universalidade, visando ao mesmo objetivo, qual
seja o de propiciar o controle do Parlamento sobre todas as recei-
tas e despesas do Estado. E enunciado, no Direito positivo bra-
sileiro no art. 6.° da Lei 4.320/1964, com o seguinte teor: “Art.
6.° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Or¢amento
pelos seus totais, vedadas quaisquer dedugdes”.

Bouvier fala do “principio de ndo compensa¢do”, que se
manifestaria sobre duas formas de operagdes orcamentdrias.
Haveria dois sistemas possiveis de apresentacdo do or¢amen-
to: a) no primeiro deles, poder-se-iam inscrever no orcamento
todas as receitas e todas das despesas dos diversos servigos do
Estado, sem exce¢do. “E o método do ‘or¢amento bruto’ que
proibe a um determinado 6rgdo publico de apresentar suas pre-
visOes de despesas tendo-se deduzido previamente o montante
das receitas eventualmente previstas.”>® No segundo sistema, b)
podem-se apresentar as previsdes sob a forma de um orcamento
liquido. Utilizando-se o primeiro, a autorizacio legislativa é
necessariamente detalhada; com o segundo essa autorizacgao €
global e refere-se somente a um saldo. Dito isso, ressalte-se que
o principio da ndo compensacao “implica o recurso a técnica do
orcamento bruto”.?’

Giacomoni traz como exemplo de aplicag@o desse principio

(o do or¢amento bruto) o ICMS, em relacdo ao qual os Estados de-
vem transferir aos Municipios 25% do total arrecadado (art. 158,

no haya compensaciéon o confusién entre gastos y recursos; que tanto
unos como otros sean consignados en ¢l presupuesto por su importe ‘bru-
to’ sin extraer saldos ‘netos’” (Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho
financiero, v. 1, p. 160).

26 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 284. No original: “C’est la méthode du budget brut qui
interdit a un certain service public de présenter ses prévisions de dépen-
ses, en ayant défalqué au préalable le montant des recettes éventuelle-
ment escomptées”.

27 Idem, ibidem, p. 284.
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IV).?® O principio em tela impde que na receita do orgamento
estadual devem constar as estimativas da arrecadacdo integral do
imposto e, na despesa, o correspondente aos 25% como transfe-
réncias aos Municipios, enquanto no orcamento municipal deve
aparecer a previsio dos recursos que lhes serfio transferidos.?”

4.3.4 Anualidade

O principio da anualidade or¢amentdria implica, simples-
mente, que a lei do orcamento deve ser renovada a cada ano,
todos os anos. E este, com efeito, o significado primeiro desse
postulado. Ele possui, no entanto, outras implicacdes, que dele
decorrem naturalmente, v.g., a de que, em principio, as entradas
e saidas de recursos dos cofres publicos devem dar-se no exerci-
cio (anual) em que elas ocorrem.

Historicamente, o principio da anualidade tem uma justifica-
¢do politica, no sentido de que as exigéncias do regime represen-
tativo “impuseram uma periodicidade suficientemente breve para

2% CF: “Art. 158. Pertencem aos Municipios:

[...]

IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacdo do imposto do
Estado sobre operacdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagao.

Pardgrafo tnico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios,
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes crité-
ri08:

I —trés quartos, no minimo, na proporgao do valor adicionado nas opera-
¢oOes relativas a circulag@o de mercadorias e nas prestacdes de servigos,
realizadas em seus territorios;

II — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso
dos Territérios, lei federal”.

29 James Giacomoni, Orcamento puiblico, p. 72.
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garantir a eficdcia do controle parlamentar sobre as finangas do
Estado.*®

Catarino resume bem o propdsito maior da anualidade,
dizendo que ela “cumpre a finalidade do controle popular, mate-
rializado no desejo confesso dos povos de realizar uma discus-
sdo sobre os fins da tributagdo e as prioridades a satisfazer com
os recursos coletivos disponiveis”.*!

No Brasil, ele vem adotado pela Constituicao da Republica,
que, ao referir-se a lei orcamentdria, reza: “§ 5.° A lei orcament4-
ria anual compreenderd [...]”, j& indicando a periodicidade da lei.

Regis Fernandes de Oliveira, apés mencionar que esse
principio significa que o orcamento deve ser atualizado todos os
anos, ou seja, “que para cada ano haja um orcamento”, afirma
que ele estd hoje ultrapassado, e, ao lado do orcamento anual,
hé o plurianual *** Nao pensamos que seja assim. Quando se fala
de principios orcamentdrios, esti-se a referir, normalmente, a lei
orcamentéria anual, uma das trés espécies de lei orcamentdria
(no Brasil); assim, ao aludir-se a anualidade, estd-se apontando
para o tipo “lei orcamentdria anual”. De toda sorte, ainda que se
invoque a existéncia da “lei do plano plurianual”, a anualidade
da lei orgamentéria continua a existir € a ser uma exigéncia a seu
respeito. Poder-se-4 dizer, nesse caso, que a periodicidade da lei
do plano plurianual € diferente da periodicidade da outra lei [a
LOA]. O préprio autor atrds citado reconhece a “periodicidade
do orcamento”, embora afirme que, na verdade, inexiste um
principio [o da anualidade], e sim a mera periodicidade.*”

300 “Conforme Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre

Lassale, Finances publiques, p. 292. Prosseguem os autores: “Laregle du
consentement périodique, qui s’est d’abord appliquée aux impdts, devait
permettre au Parlement de surveiller de fagon stricte la gestion gouver-
nementale”.

301 Joao Ricardo Catarino, Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 254.

302 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42 (grifos

Nnossos).

303 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42.
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José Afonso da Silva refere-se a existéncia da lei do plano
plurianual, dizendo que se poderia até mesmo reconhecer com ela
um novo principio a que ele denomina de “principio da plurianu-
alidade das despesas de investimento”, ressalvando que isso “ndo
fura o principio da anualidade, porque as metas e programas e,
portanto, as despesas de capital, constantes do plano plurianual,
serdo executadas ano a ano pelo orgamento anual” 3

E que esse principio tem por fundamento, em dltima an4li-
se, o controle do Executivo pelo Legislativo e também colabora
para evitar a “perpetuidade ou permanéncia da autorizagao para
a gestdo financeira”, conforme lembra Ricardo Lobo Torres,
com base em abalizada doutrina.*®

Importa fazer aqui uma precisdo terminoldgica acerca da
diferenca entre anualidade or¢amentdria e anualidade tributdria.
Embora esta dltima fosse trazida também com a lei do orgamen-
to, ela ganhou denominag¢do em separado. Em outras palavras, a
anualidade tributdria significa que os tributos devem ser autori-
zados todos os anos — a exemplo do que ocorre com as despesas
do Estado — na lei or¢camentdria. Nosso ordenamento juridico
nao mais contempla este principio na Constitui¢do da Republica
de 1988, o que ndo quer dizer que as Constituicdes Estaduais
e as Leis Orginicas Municipais ndo possam prevé-lo; somente
ndo sdo obrigadas a fazé-lo.

Quando se sedimentou a ideia de que os tributos tivessem
de ser instituidos por meio de lei, passou-se a considerar atingi-
do o objetivo da anualidade tributdria ja nesse momento, sendo

0% José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. T42.

Arremata o eminente professor: “Significa isso que o principio da anu-
alidade sobrevive e revive no sistema, com carater dindmico-operativo,
porquanto o plano plurianual constitui regra sobre a realizagio das des-
pesas de capital e das relativas aos programas de durag@o continuada,
mas ndo € operativo por si, e si por meio do orgamento anual”.

35 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-

butdrio: o orgamento na constituicao, v. 5, p. 269.
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desnecessdria a autorizagdo parlamentar para a cobranga do
tributo. Por isso fala-se em “bifurcacdo do principio da legalida-
de”, querendo significar que a lei orcamentéria € imprescindivel
para autorizar a despesa, mas ndo mais os tributos, uma vez que
estes jd foram “consentidos” quando da sua criacao por lei.

Tampouco se deve confundir a anualidade com a anteriori-
dade tributdria (embora ainda se encontre na doutrina quem se
refira a esta dltima como “anualidade”).’*® A anterioridade vem
hoje inscrita no art. 150, III, b, da Lei das Leis, com o seguinte
teor:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
¢ aos Municipios:

[...]

IIT — cobrar tributos:

[...]

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada
alei que os instituiu ou aumentou.

Como se V€, essa garantia tem relacdo com o denominado
principio da “ndo surpresa”, vindo no intuito de assegurar ao
contribuinte a previsibilidade da atuagdo estatal, que nada tem
a ver com o fito da anualidade or¢amentdria. Com a adogdo
desta permite-se o controle politico em periodos curtos, além
de que, se se estabelecesse um periodo muito longo, dar-se-ia
demasiada discricdo ao Executivo na formacgdo e execugdo do
or¢camento, e, se o periodo fosse menor que um ano, “ndo seria
suficiente para reconhecer, contabilizar, arrecadar os tributos e
comprometer, ordenar e pagar as despesas [...]”.3"

306 O préprio Supremo Tribunal Federal assim agiu ao editar o verbete 615

da sua Sumula, com a seguinte redacio: “O principio constitucional da
anualidade (§ 29 do art. 153 da Constituicdo Federal [correspondente
hoje ao art. 150, III, b] ndo se aplica a revogagao de isencdo do ICM”.

307 Cf. José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 133.
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No Brasil, o periodo de um ano coincide com o ano civil,
de 1.° de janeiro a 31 de dezembro, por for¢a do que dispdem
os arts. 165, § 9.°, da Constituicdo da Republica e 34 da Lei
4.320/1964.3%

4.3.5 Nado afetacdo [das receitas]

Giacomoni aponta que esse principio ndo ¢ considerado
como um dos chamados “cldssicos”, concebidos a partir do in-
teresse parlamentar, mas que a exigéncia de que as receitas nao
sofram vinculagdes, “antes de qualquer coisa, € uma imposi¢ao
de bom senso, pois qualquer administrador prefere dispor de
recursos ndo comprometidos para atender as despesas conforme

as necessidades”.’®

Esse principio demanda que todos os recursos sejam reco-
lhidos ““a uma caixa unica do Tesouro, sem discriminagdo quan-
to a sua destinagdo, e sirvam para financiar todos os servigos,
isto €, ndo devem estar ‘afetados’ a nenhum fundo especial ou
servi¢o ou despesa predeterminada” .3

No Brasil, a ndo afetac@o consta do art. 167, IV, da Consti-
tuicao Federal, que assim proclama:

Art. 167. Sdo vedados:
[...]

IV — a vinculagao de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacio

3% Rezam esses artigos:

CF, art. 165, § 9.° “Cabe a lei complementar:

I—dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a claboracao
e a organizagao do plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e
da lei orcamentaria anual”.

Lei 4.320/1964, art. 34. “O exercicio financeiro coincidira com o ano
civil.”

399 James Giacomoni, Or¢camento piiblico, p. 74.

310 José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 157.
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dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagao
de recursos para as agOes e servigos publicos de sadde, para
manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacao
de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2.°,212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipacio
de receita, previstas no art. 165, § 8.°, bem como o disposto
no § 4.° deste artigo;

[...]

§ 4.° E permitida a vinculacio de receitas préprias geradas
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos
recursos de que tratam os arts. 157, 158 ¢ 159, [, ae b, e I,
para a prestagdo de garantia ou contragarantia & Unido e para
pagamento de débitos para com esta.

N3o € dificil perceber a 16gica do legislador constituinte ao

preservar a receita proveniente de impostos de (quase) qualquer
vinculacdo prévia. E que os demais tributos previstos no sistema
tributario brasileiro, de forma direta ou indireta, sdo vinculados.

As contribui¢des sdo obrigatoriamente vinculadas a fina-

lidade que permitiu a sua institui¢do,’"" conforme, entre outros
dispositivos constitucionais, o art. 149, caput.’?

Os empréstimos compulsérios t€m seu produto de arreca-

dacdo destinado a situag@o que propiciou a sua criagdo (art. 148,
paragrafo tnico).’'?

312

313

Sobre esse ponto, ao leitor eventualmente interessado, remetemos ao
nosso estudo As contribui¢des na Constituicao brasileira: ainda sobre a
relevancia da destinag@o do produto da sua arrecadacdo, p. 122-129.

“Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuigdes so-
ciais, de intervenc¢do no dominio econdmico e de interesse das catego-
rias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atua¢do nas
respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, 111, e 150, I e 111, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6.°, relativamente as contribuigdes
a que alude o dispositivo.”

“Art. 148. Paragrafo tnico. A aplicacdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsoério serd vinculada a despesa que fundamentou sua
institui¢do.”
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As contribui¢cdes de melhoria e as taxas, por sua vez, di-
reta ou indiretamente, serao destinadas a abater os custos com
a realizacdo de obra publica que tenha causado valorizacdo
imobilidria ou dos servigos publicos (especificos e divisiveis) ou
do exercicio do poder de policia, respectivamente, conforme se
dessume do art. 145, incisos Il e II, da Lei Maior.?'*

Dispostas assim as coisas, se a arrecadacao dos impostos
também fosse vinculada, ndo restaria margem para o Governo
executar o seu plano, em razdo do qual, a0 menos em tese, este
Governo teria sido eleito.*"”

Regis Fernandes de Oliveira assim se pronuncia acerca do
principio em tela:

O salutar principio significaque nao pode haver mutilagao das
verbas publicas. O estado deve ter disponibilidade da massa de
dinheiro arrecadado, destinando-a a quem quiser, dentro dos
parametros que ele proprio elege como objetivos preferenciais.
Naio se pode colocar o Estado dentro de uma camisa de forga,
minguando seus recursos, para que os objetivos tracados nao
fiquem ou nio venham a ser frustrados. Deve haver disponi-
bilidade para agir.’'¢

Michel Bouvier (et al.) expde trés razdes que estariam a
justificar a ndo afetacdo:

34 “Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pode-

rdo instituir os seguintes tributos:

IT — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos a sua disposicéo;

IIT - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.”

315 Para Giacomoni, a vedagio da vinculag@o de impostos a érgio, fundo ou

despesa “atende ao postulado bdsico do direito tributario que concebe
os impostos como a fonte de recursos que viabiliza o funcionamento do
Estado, principalmente de suas funcdes basicas” (Or¢amento piiblico, p.
75).

316 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 366.
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a) a primeira delas, de ordem juridica, vislumbra o risco
de, com a afetacdo de receitas, chegar a autorizagdes de
gastos ilimitados; se se permitisse, ordinariamente, efe-
tuar tal despesa com o recurso de tal receita 0 montante
do crédito nao seria mais fixado rigidamente, de forma
antecipada. Seria como consentir a utilizagdo de créditos
indeterminados (o que, no ordenamento pétrio, € vedado
expressamente pelo art. 167, VI, da CF);*"7

b) a justificagdo de ordem fécnica para a ndo afetacio € que
o contrdrio desta € perigoso para a gestdo das financas
publicas e envolve o risco de criar desperdicios, se o
6rgdo de que se trate dispuser de recursos superiores as
suas necessidades; e

¢) do ponto de vista politico, a afetagdo coloca em xeque
uma determinada concepgao de Estado; este € considera-
do como uma empresa (um empreendimento) global, de
conjunto (entreprise d’ensemble), na qual os recursos de
que dispde devem ser postos em comum e ser objeto de
uma apreciacdo global, conjunta, ou, em dltima andlise,
posta em prética da nogdo de interesse geral.*'8

Tampouco deve deixar-se de apontar os inconvenientes des-
se principio, muito bem salientados pelos mestres da Sorbonne
anteriormente citados. E que a ndo afetacdo pode ser vista, de
certo modo, como ‘“contraproducente”, seja porque ela impede
a Administra¢do de se beneficiar de receitas acessorias que ela
poderia produzir — e, nesse sentido, corre-se o risco de instituir
um prémio a inércia administrativa —, seja porque a ndo afetacio
“dissimula, aos olhos do contribuinte, o objetivo da exagdo a
qual ele estd sujeito”.3"?

37 “Art. 167. Sdo vedados: VII —a concessdo ou utilizagdo de créditos ilimi-
tados.”

318 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 285-286.

319 Tdem, ibidem, p. 286. No original: “[...] soit parce qu’clle dissimule, aux
yeux du contribuable, I'interét du prélevement auquel il est assujetti”.
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Com efeito, ligando o objetivo ao meio (os fins que se pre-
tende alcangar e o tributo para tal cobrado), a afetagao pode ter
“virtudes pedagdgicas”, facilitando a aceitagdo do imposto (dos
tributos em geral), embora possa produzir, também, o efeito in-
verso e propiciar o protesto de contribuintes que estejam em de-
sacordo com 0s motivos invocados para a cobranga da exagio.*?

De todo modo, pela sua prépria denominagado, o principio
da ndo afetacdo, no seu sentido original, significa, como definem
Martinez Lago e Garcia de La Mora:

anecessidade de que todas as receitas se destinem a financiar
indistinta e globalmente os gastos publicos, sem que se produ-
zanenhum reconhecimento de prioridade de um determinado
gasto com relagao a uma fonte concreta de financiamento.*?!

4.3.6 Exclusividade

Esse postulado traz a ideia de que a lei orcamentdria, dadas
a sua especificidade e as suas peculiaridades, somente pode
conter matéria relacionada a estimativa de receita e a fixagdo de
despesa.

Em que pese constituir no¢do até mesmo 6bvia e carregada
de bom senso, ndo foi desde sempre adotada.

Se a lei or¢camentdria € a lei mais importante do Estado,
segundo pensamos e sempre defendemos, se ela contém no seu
bojo os destinos do Estado em tudo o que se reporta as suas
financas, ndo tem sentido 16gico valer-se dela para cuidar de
outros assuntos que nao digam respeito a este tema.

Ocorreu, em outros tempos — e ocorre, ainda, em ordena-
mentos juridicos que ndo o impedem —, a inclusdo, no projeto de

320 Cf. Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale,
Finances publiques, p. 286.

21 Miguel Angel Martinez Lago ¢ Leonardo Garcfa de La Mora, Lecciones
de derecho financiero y tributario, p. 200 (grifos no original).
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lei de or¢amento, de matérias totalmente divorciadas do tema de
finangas publicas, no intuito de aproveitar-se a necessidade de
aprovagdo do orcamento para que parlamentares tentem fazer
passar medidas que em outras oportunidades ndo teriam éxito.
Sdo as chamadas “caudas orcamentdrias” ou “or¢camentos ra-
bilongos”. Conta-se que houve época em que até nomeagdes e
promocdes de funciondrios publicos e mudanca do processo do
entdo denominado desquite (separacao judicial).

Giacomoni averba que esse principio “surgiu com o obje-
tivo de impedir que a Lei de Or¢amento, em funcdo da natural
celeridade de sua tramitagdo no legislativo, fosse utilizada como
meio de aprovacdo de matérias outras que nada tinham que ver
com questdes financeiras”.??

No Brasil, o principio da exclusividade vem enunciado no
art. art. 165, § 8.°, da Constitui¢do da Republica, que estatui:

§ 8.°A lei or¢amentaria anual ndo conterd dispositivo estranho
a previsdo da receita e a fixacao da despesa, nao se incluindo
na proibi¢@o a autorizag@o para abertura de créditos suple-
mentares e contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por
antecipacao de receita, nos termos da lei.

Essa ideia parece estar jd assentada em nossa prética orga-
mentdria, razdo pela qual ndo nos estenderemos neste ponto.

4.3.7 Especialidade

Esse principio, também denominado principio de especi-
ficacdo ou de discriminacdo, indica que as receitas e despesas
devem figurar no or¢amento discriminadamente, ou seja, deve-
-se poder identificar, no orcamento, claramente, de onde vém e
exatamente para onde vao os recursos.

Conforme ensina José Afonso da Silva, esse principio,
como os demais principios cldssicos do or¢amento, resultou de

322 James Giacomoni, Orcamento piiblico, p. 78.
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prolongada luta entre o Parlamento e o Poder Executivo,’® e
significa que as receitas e despesas devem ser autorizadas pelo
Legislativo “em parcelas discriminadas, ndo em globo”.%*

Caldas Furtado afirma que a especialidade preconiza

[...] o detalhamento dareceita e da despesa as quais compdem
o orcamento publico, de modo que demonstre a politica eco-
ndmico-financeira e os programas de trabalho do governo
e especifique, em pormenores, a origem e a aplicacdo dos
recursos publicos.**

Giacomoni salienta que o enfoque cldssico do principio € sob
o0 aspecto politico, pois facilita a a¢do fiscalizadora do Parlamen-
to, ressalvando, entretanto, que, nos dias de hoje, a discriminagao
or¢amentdria deve ser compreendida no contexto dos multiplos
aspectos que o orcamento apresenta — administrativo, contébil,
econdmico etc. Isso significa que a especializagdo das contas pu-
blicas precisa abranger a consideracdo de exigéncias “do controle
externo e do préprio controle interno, do planejamento adminis-
trativo, da avaliagido econOmica do impacto do gasto publico sobre
a economia, dos registros contdbeis”, entre outras.*?

Na Alemanha, o principio da especificidade € visto pela le-
gislacdo no sentido de as receitas serem classificadas de acordo
com a origem e as despesas como destinadas a propdsitos espe-
cificos. Ele acaba resultando em um orcamento muito detalhado
e, aderindo a esse principio, o Parlamento exerce influéncia
sobre os detalhes do orcamento. Em parte talvez em decorréncia
disso, o Parlamento € menos ativo na aprovacdo da estratégia
fiscal global.*”’

35 José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 155.

324 Tdem, ibidem, p. 155-156.

3 J.R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 93.

326 James Giacomoni, Or¢camento piiblico, p. 77.

327

Cf. OECD, The Legal Framework for Budget Systems — an international
comparison, p. 222.
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Cremos poder definir o principio da especialidade, ou da
especificacdo — talvez seja esse 0 nome que melhor expresse o
seu significado — como aquele segundo o qual o or¢gamento deve
detalhar os importes correspondentes as receitas e as despesas,
de tal modo que eles reflitam, como o diz Martner, da melhor
maneira possivel, os programas que cada 6rgdo esta incumbido
de realizar.’?®

A esse respeito, cabe ponderar que nao € recomendavel
uma minuciosidade excessiva na apresentacdo daqueles itens,
pois prejudicar-se-ia a visdo do conjunto, conforme adverte
esse mesmo autor, que complementa: “[...] de manera que un
equilibrio razonable entre el detalle de la informacién y las ne-
cesidades globales de presentacion de los programas parece ser
la ecuacion mas aceptable” .

Em Portugal, a especificacio vem como desmembramen-
to da “discriminagdo orcamental” e, conforme a legislacdo ali
vigente, requer que cada receita e cada despesa “sejam objeto
de suficiente discriminac@o ou individualizagdo, embora nada
impeca a sua inscri¢do em globo, por tipo de imposto, como € o
caso das receitas fiscais [...]”.3°

Martinez Lago e Garcia de La Mora classificam a especia-
lidade em trés tipos: a) qualitativa: as autorizacdes de gasto nao
sdo globais ou genéricas, mas espaciais e condicionadas, isto €,
para gastos concretos e determinados, totalmente especificados;
b) quantitativa: as autorizagdes sdo por uma quantidade con-
creta mdxima; € c¢) temporal: as autorizagdes ndo t€m carater
definitivo, mas sdo dadas por tempo limitado.>*!

V. Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 37.

3 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 37.

30 Cf. Jodo Ricardo Catarino, Financas piiblicas e direito financeiro, p.

260-261.

B Miguel Angel Martinez Lago ¢ Leonardo Garefa de La Mora, Lecciones
de derecho financiero y tributario, p. 201.
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Em outras palavras, e com outras nuances, 1ss0 mesmo pode
ser observado em German Orén, quando diz que o principio de
especialidade or¢camentaria pode ser visto sob trés aspectos, a
saber: a) qualitativo (ndo se pode gastar em algo diferente do que
foi autorizado); b) quantitativo (ndo se pode gastar valor maior
do que foi autorizado); e ¢) temporal (ndo se pode gastar em
periodo diferente daquele para o qual foi dada a autorizagao).**

Transplantando essa classificagdo para o Direito positivo
brasileiro, Ricardo Lobo Torres atribui as caracteristicas da es-
pecialidade orcamentdria da seguinte maneira: a) quantitativa
— a que determina a fixacdo do montante dos gastos, proibida a
concessdo ou utilizagdo de créditos ilimitados (art. 167, VII); b)
qualitativa — veda a transposi¢d@o, o remanejamento ou a transfe-
réncia de recursos de uma categoria de programag¢do para outra
ou de um Orgdo para outro, sem prévia autorizacio legislativa
(art. 167, VI); e c¢) temporal — limita a vigéncia dos créditos es-
peciais e extraordinérios ao exercicio financeiro em que forem
autorizados, salvo se o ato de autorizac@o for promulgado nos
ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos
nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao orcamento do
exercicio financeiro subsequente (art. 167, § 2.°).3%

4.3.8 Principio da programacdo

Esse principio decorre, como € fécil perceber, da ideia
embutida no orcamento-programa (que € tratado em outra parte
deste trabalho).

Dirfamos que, a partir de quando se passou a conceber o or-
camento como algo intimamente ligado ao planejamento, o ex-
pediente de “orc¢ar por programas”, que estd no bojo de qualquer

332 Conforme German Orén Moratal, El presupuesto estatal ante el Derecho
comunitario: en especial, la bifurcacion del principio de legalidad finan-
ciera al significado juridico del estado de ingresos, p. 937.

33 Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 121.
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or¢amento “moderno”, passou a ser, mais que um principio, um
pressuposto deste. Tem estrita vinculagdo com o plano governa-
mental, como também observa José Afonso da Silva.***

Corroborando o pensamento de que as mudangas na reali-
dade orcamentéria forcam a inclusdo de outros principios or¢a-
mentérios, além dos clédssicos, Giacomoni lembra que

[...] para representar os elementos do planejamento, o orca-
mento vem sofrendo mudangas profundas em sua linguagem,
buscando veicular a programacdo de trabalho de governo,
isto €, os objetivos e metas perseguidos, bem como 0s meios
necessarios para tal.>¥

Para Martner, este postulado implica que o or¢gamento deve
revelar “a forma e o fundo” da programagao, conter a sua orien-
tacdo e fixar os detalhes de receitas e gastos com a coeréncia
necessdria para configurar os programas.**® “O orcamento, ao
observar esse principio, passa a ser o instrumento fundamental
de operagio do planejamento.”**’

De acordo com esse principio, “o or¢camento publico
deve ter a natureza de elo entre o planejamento e as agdes

governamentais”.**

Resta evidenciado que na orcamentacdo atual ndo se pode
deixar de lado o planejamento que, quando da sua realizagdo
concreta, desemboca na programagao.

4.3.9 Sinceridade or¢amentdria

O principio da sinceridade postula o que o seu nome indica,
ou seja, que o orgamento seja elaborado com base em dados que

34 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 740.

35 James Giacomoni, Or¢amento piiblico, p. 83.

36 Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p. 36.
37 Tdem, ibidem, p. 36.

38 Cf.J. R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 92.
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correspondam a realidade efetivamente. Em poucas palavras,
pode-se dizer que esse principio significa que as receitas e des-
pesas apresentadas na lei orcamentdria devem corresponder a
realidade, dando a nog¢ao real da situagdo financeira do Estado.
José Afonso da Silva afirma que ele “preconiza uma anélise
profunda da situacdo existente e de métodos adequados, para
que o orcamento revele compatibilidade com as condi¢des ma-

teriais e institucionais necessarias a sua execugdo”.*’

Em tempos recentes temos como exemplo a “Constitui¢do
Financeira” francesa, que foi contemplada com esse “novo”
principio, agora expresso; o da sinceridade orcamentdria.

Conforme prevé o art. 47-2, em sua parte final, da Cons-
titui¢do francesa, redigida com a objetividade que soem ter 0s
franceses, “as contas da Administracdo Publica [devem ser]
sdo regulares sinceras. Elas ddo [devem dar] uma imagem fiel
do resultado da sua gestdo, do seu patrimdnio e da sua situacao
financeira”.3%

Essa ideia foi repetida e desenvolvida com a Lei Orgénica
de 1.°de agosto de 2001, relativa as leis de finangas (mais ou me-
nos o equivalente a uma lei de normas gerais sobre orcamento),
nos seus arts. 27, parte final,*' e 32, que se transcreve abaixo,
dado o desenvolvimento que atribui ao principio:

39 José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 154. Com

base em um trabalho editado pelo Governo de Minas Gerais, o autor
complementa: “Enfim, a elaboracio do or¢camento ha de fundamentar-se
num diagndstico basico que dé exata dimensao (tanto quanto possivel) a
situagao existente ¢ indique a solucdo dos problemas identificados, ecm
base realistica, determinando os recursos necessarios sem otimismo, sem
superestimar os recursos nem subavaliar os gastos necessdrios para
atingir os objetivos fixados” (grifou-se).

0 No original: “Les comptes des administrations publiques sont réguliers

et sinceres. Ils donnent une image fidele du résultat de leur gestion, de

leur patrimoine et de leur situation financiere”.

31 Art. 27: “Les comptes de 1’Etat doivent étre réguliers, sincéres et donner

une image fidele de son patrimoine et de sa situation financiere”.
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Art. 32. As leis de financas apresentardo de maneira sincera
[verdadeira, auténtica] o conjunto dos recursos e dos encargos
do Estado. A sua sinceridade se verificara tendo-se em conta
as informagdes disponiveis e as previsdes que podem razoa-
velmente delas ser deduzidas.**

Como bem observam Michel Bouvier et al., poder-se-
-ia preferir o termo “transparéncia”, em vez de “sinceridade”,
“mas essa denominacdo foi, sem divida, deliberadamente es-
colhida para salientar o contetddo ético que implica uma boa
‘governanga’”.3*

Para ele, a noc¢do de sinceridade orgamentéria e contabil &,
de algum modo, o reflexo [e ele diz, também, se se preferir, a me-
tamorfose] do que atravessam os sistemas de financas publicas
ha uns trinta anos. O que € mais importante, a nosso ver, € que
essa situagdo exprime “a riqueza, mas também as ambiguidades
e as dificuldades, materiais e tedricas das mutagdes das finangas
publicas na Franga e além dela” **

Para o professor da Sorbonne aqui referido, o principio em
tela tem a ver com a velha questdao da regularidade [da aplica-
¢ado] dos recursos publicos e, concomitantemente, com a “nova’”
questdo da boa governanga publica. Essas duas vertentes ndo se
anulam, ndo sdo incompativeis, sendo que se juntam, pois, com
esse principio se busca a verdade, a transparéncia. A sinceridade
decorre de uma légica tradicional, democratica e de uma 16gica
nova, empresarial.**

32 Art. 32: “Les lois de finances présentent de fagon sincere I’ensemble des
ressources et des charges de I’Etat. Leur sincérité s’ apprécie compte tenu
des informations disponibles et des prévisions qui pcuvent raisonnable-
ment en découler”.

33 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 303.

¥+ Michel Bouvier, La sincérité budgétaire et comptable : un principe para-
doxal?, p. 170.

35 Idem, ibidem, p. 171.
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Nio ha divida de que esse principio se enquadra em um con-
texto que lida com ntimeros, o que lhe d4 uma ilusdo de raciona-
lidade, de objetividade, ou ainda de cientificidade. No entanto, o
or¢amento e as contas publicas estdo em um ambiente de escolhas
politicas. Como diz Bouvier, “avec les finances publiques on est
face a une chose de I’homme”.**® Por isso as respostas ndo podem
ser mais que relativas. Nem sempre hd objetividade. Cita-se como
exemplo a questdo de saber que método pode ser utilizado para
avaliar os ativos do Balanco, notadamente os ativos imateriais.

Por essa razdo, o autor mencionado entende que erigir esse
principio a categoria de principio fundamental do Direito Finan-
ceiro em nada mudard o fato de que o principio serd aplicado a
situagOes incertas, ilusdrias.

Malgrado os defeitos acima apontados, cremos que € de
extrema relevancia, principalmente levando-se em conta o que
ocorre em nosso pais, que se atribua maior peso a esse principio,
ou seja, que se busque cada vez mais espelhar no orgcamento o
real estado das contas publicas, o que efetivamente se espera
arrecadar em termos de receita e o que verdadeiramente se pre-
tende fazer com o dinheiro publico.

4.3.10 Transparéncia

O tema relativo a transparéncia poderia ser versado em
capitulo a parte, dado que ele se espraia por todo o Direito Pibli-
co. No entanto, e paradoxalmente, por isso mesmo, decidimos
encaixd-lo dentre os principios orcamentdrios para reforgar a
ideia de que suas raizes devem estar fincadas para servirem de
base a todo o processo or¢amentario.

Transparéncia é uma palavra que admite o significado (fi-
gurado, segundo o Diciondrio Aulete) de “Qualidade de quem

36 Michel Bouvier, La sincérité budgétaire et comptable : un principe para-
doxal?, p. 172. Em tradugdo livre: “Com as financas ptblicas sc estd cm

999

face de uma ‘coisa humana’”.
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demonstra sinceridade e/ou lisura”. Nesse sentido, poderiamos
identificar o principio da transparéncia com o da sinceridade, a
exemplo do que faz Bouvier, conforme visto anteriormente.

Aqui, no entanto, queremos ressaltar a acep¢ao que se nos
afigura a mais representativa do que deve traduzir a transparén-
cia no orcamento, qual seja um dos significados do vocabulo
“transparente”, constante no mesmo Diciondrio Aulete: “que €
muito claro”. E simples assim: o orgamento deve ser “muito cla-
ro”. Ainda que se reconheca tratar-se de peca técnica e comple-
xa, deve possibilitar a sua compreensdo tanto pelo Parlamento
quanto pela sociedade, exatamente para poder ser objeto de con-
trole efetivo, quer seja na sua proposi¢do, quer na sua execucao.

A clareza do orcamento, na medida do possivel, deve vir
acompanhada da sinceridade; € dizer: os representantes do povo
e o proprio povo devem ser capazes de compreender como esté
sendo gerido o patrimdnio que a sociedade transferiu ao Estado.

A Constitui¢do da Reptblica prevé expressamente a pu-
blicidade como principio da Administracdo Publica (art. 37,
caput), que exige “a ampla divulgacdo dos atos praticados pela
Administragdo Publica, ressalvadas as hipdteses de sigilo pre-
vistas em lei”. 3

A Lei Maior ndo se refere, explicitamente, a transparén-
cia, em outros dispositivos, a ndo ser no art. 216-A, que cria o
Sistema Nacional de Cultura, instituindo a transparéncia como
um dos seus principios (“transparéncia e compartilhamento das
informagdes”). Esse preceito foi incluido na Lei Maior por meio
da Emenda Constitucional 71, de 2012, comprovando a tendén-
cia atual de prestigiar esse postulado em tudo o que concerne ao
setor publico.

Vemos implicito no principio da publicidade o da transpa-
réncia; ambos existem com a mesma finalidade, qual seja a de
propiciar o controle do agir publico em todos os seus ambitos,

37 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 72.
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o que significa dizer, com maior razdo ainda, no campo do or-
camento publico, em que se lida diretamente com a res publica.

Como declara com objetividade Ricardo Lobo Torres,
a transparéncia fiscal € um principio constitucional implici-
to. “Sinaliza no sentido de que a atividade financeira deve
se desenvolver segundo os ditames da clareza, abertura e
simplicidade.”**8

Tratando da “transparéncia or¢camental”, prevista na “Lei
de Enquadramento Or¢amental” portuguesa, Jodo Ricardo Ca-
tarino assevera que a transparéncia obriga a que todos os subse-
tores do setor publico administrativo “melhorem qualitativa e
quantitativamente a informagdo que devem prestar para garantir
um perfeito e exato conhecimento da forma como cada um esta
a executar o seu préprio or¢amento”.>*

Ricardo Lobo Torres enxerga a transparéncia como um
subprincipio da responsabilidade fiscal (accountability).’> In-
vocando o Fiscal Responsibility Act da Nova Zelandia, afirma
que, nesse pais, o principio da responsabilidade fiscal se des-
dobra em alguns subprincipios: prudéncia e transparéncia (ou
abertura). Este ultimo, por sua vez, aparece ali como disclosure
(“divulgacdo, revelag¢@o”).*! Para este autor, este principio ter-
-se-ia “transmigrado” para a Lei de Responsabilidade Fiscal
pétria.*>?

Com efeito, a Lei Complementar 101/2000, ja de inicio,
considera que a “responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a
acdo planejada e transparente [...]” (art. 1.°, § 1.°).

38 Ricardo Lobo Torres, O principio da transparéncia no direito financeiro,
p-1.
9 Jodo Ricardo Catarino, Financas puiblicas e direito financeiro, p. 275.

30 Ricardo Lobo Torres, O principio da transparéncia no direito financeiro,

p-7.
31 Tdem, ibidem, p. 8.

352

Idem, p. 8.
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Ela dedica, inclusive, um capitulo destinado a “transparén-
cia, controle e fiscaliza¢do”, iniciando com o art. 48, cujo teor é
bastante claro:

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal,
aos quais serd dada ampla divulgagao, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgamen-
tariae o Relatdério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

O pardgrafo tnico desse artigo desdobra os instrumentos
que considera como auxiliares na transparéncia, os quais, tam-
bém, falam por si mesmos, como segue:

Paragrafo tnico. A transparéncia serd assegurada também
mediante:

I—incentivo a participag@o popular e realizagio de audi€ncias
publicas, durante os processos de elaboragdo e discussao dos
planos, lei de diretrizes or¢amentdrias e orcamentos;

IT—liberacao ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informacdes pormenorizadas
sobre a execugdo orgamentdria e financeira, em meios ele-
tronicos de acesso publico;

III-adogdo de sistema integrado de administragao financeira
e controle, que atenda a padrao minimo de qualidade estabele-
cidopelo Poder Executivoda Unido e ao dispostono art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo
unico do art. 48, os entes da Federagdo disponibilizario a
qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacdes
referentes a:

I—quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no momento
de sua realizagdo, com a disponibilizagao minima dos dados
referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem
fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedi-
mento licitatorio realizado;
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II—quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios.

Art.49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo
Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel pela sua
elaboracdo, para consulta e apreciacio pelos cidadaos e ins-
titui¢des da sociedade.

Pardagrafo tnico. A prestagdo de contas da Unido contera de-
monstrativos do Tesouro Nacional e das agéncias financeiras
oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social, especificando os empréstimos
e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos or-
camentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias
financeiras, avaliacdo circunstanciada do impacto fiscal de
suas atividades no exercicio.

Weder de Oliveira critica a falta de transparéncia no tocante
a execucgdo or¢amentdria em nosso pais. Embora reconheca a
publicidade que € dada na discussdo e sancio da lei orgamentd-
ria, diz ele que a transparéncia “desaparece” durante a execucao,
levando-o a declarar que “ndo deixa de ter razdo quem apelida o
Orcamento de peca de fic¢ao, que ndo assegura a Nagdo o corre-
to conhecimento sobre as a¢des do governo”.?>?

De fato, como chama a aten¢do este autor,

[...] nem o Congresso nem a sociedade t€m como saber, sem
umexame profundo, demorado e especializado de documentos
e informagoes de sistemas de execucdo or¢amentdria, qual €
a programacao que estd sendo posta em execugio e a que nao
estd. Nao hd transparéncia a esse respeito.*™*

33 Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento

e finangas publicas, p. 43.
3% Idem, ibidem, p. 43.
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Giacomoni, por seu turno, enxerga no § 6.° do art. 165 da
CF, como principal mérito, a transparéncia, dispositivo este mar-
cado “pela originalidade e pelo pioneirismo”.%

Em suma, nota-se que o principio da transparéncia veio
para ficar e, com o tempo, esperamos, se sedimentara na pratica
or¢camentdria, propiciando uma maior clareza no orcamento,
principalmente na sua execuciao e um maior controle, seja por
parte do Poder Legislativo, seja pela propria sociedade. Instru-
mentos ha que podem ser aprimorados, inclusive; o que € mais
urgente € a criagdo de uma nova mentalidade na Administracio
Publica e na sociedade como um todo. Isso acontecerd mais
rapidamente quando se solidificar a consciéncia de que do que
se trata aqui € de “coisa publica”, que deve ser objeto de gestao
responséavel por parte de quem for indicado para fazé-lo e de co-
branca dessa administracio pelo seu dono, que € o povo.

4.3.11 Equilibrio

Provavelmente o leitor que chegou até este ponto deste ca-
pitulo deva ter estranhado que ndo se fez meng¢do ao “principio
do equilibrio orcamentdrio”. Isto, na verdade, foi propositado,
tendo em vista que, segundo pensamos, o equilibrio ndo € um
principio no sentido em que o sdo os demais aqui referidos.

Pensamos ser o equilibrio orcamentdrio um “desejo” a ser
realizado, mas que, do ponto de vista de funcionar como prin-
cipio, consiste mais propriamente em uma “inspira¢do” de que
deve estar tomado o legislador (lato sensu) ao elaborar o orga-
mento.

355 James Giacomoni, Orcamento piiblico, p. 232. Estatui esse dispositivo:

“§ 6.° O projeto de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen-
¢Oes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia”.
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Nao obstante, o tema do equilibrio € de suma importancia,
até para cogitar-se sobre se ele deve ou ndo existir, 0 que nos
motivou a tratd-lo em capitulo apartado.

4.3.12 Eficiéncia

Pode-se incluir a eficiéncia como principio do or¢amento,
em primeiro lugar, pelo simples fato de que ela é um principio
aplicdvel a toda a Administracdo Publica, na conformidade do
que dispde o art. 37, caput, da Constitui¢ao da Republica.

Em segundo lugar, considerando-se que esse preceito indi-
ca que o Administrador Pablico deve gerir o destino do dinheiro
publico da melhor maneira possivel, a fim de obter o melhor re-
sultado com o menor gasto, a eficiéncia tem visceral relagdo com
0 orcamento, muito especialmente com o chamado or¢amento
de resultado.

Por essas razdes, o tema serd tratado em separado.

Perguntar-se-4 o porqué de o equilibrio ndo ser por nés con-
siderado um principio e a efici€ncia, sim. A resposta € simples: a
eficiéncia deve estar presente em todo tipo de or¢gamento e a sua
busca deve iluminar toda e qualquer fase da or¢amentagdo e da
sua execucdo. Mesmo um orcamento “desequilibrado” deve ser
administrado com eficiéncia.

4.3.13 Razoabilidade

Embora enxerguemos a razoabilidade como um importante
ingrediente para auxiliar a interpretacdo juridica e, portanto,
seria de uso corrente no tocante ao orcamento também, faremos
uma breve referéncia a ela, nos termos sugeridos por Ricardo
Lobo Torres, acatando o alcance que esse professor atribui a
razoabilidade.

Ricardo Lobo Torres entende que a razoabilidade projeta-se
no campo or¢amentdrio, exercendo diferentes funcdes:

[...] serve de principio de interpretacao dos dispositivos da lei
de meios; influi na elaborag@o do or¢amento, ao governar as
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escolhas tragicas e as opgoes pela alocacdo de verbas; infor-
ma a prépria legitimidade orgamentaria, que deve resultar do
equilibrio razodvel entre legalidade e economicidade.*

4.4 Conclusao

Aos principios cldssicos or¢amentdrios, como se pode per-
ceber, foram acrescidos outros em decorréncia da evolugdo do
proprio orgamento, da experimentagdo de novas técnicas € como
reflexo das mudancas na sociedade e no préprio Estado.

Pretende-se que sejam eles levados em consideragdo nos
véarios momentos do processo orcamentdrio, diante da ideia de
que, assim, a orcamentacdo como um todo seria beneficiada.

356 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-

butdrio: o orgamento na constitui¢do, v. 5, p. 312-313.



