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Capitulo 1
ALGO SOBRE O ESTADO

SumArio: 1.1 Introdugdo — 1.2 Origem — 1.3 Evolug#o histérica
do Estado: 1.3.1 Idade Antiga; 1.3.2 Idade Média; 1.3.3 Idade
Modema.

1.1 Introducio

Tendo em vista que entendemos que orgamento — assim
como as finangas piblicas — € um instituto intrinsecamente li-
gado ao Estado, que ele serd pensado de acordo com o modelo
de Estado, é imperioso passar, ainda que a voo de passaro, pela
evolugio desse ente criado pelo povo e que 0 acompanha perma-
nentemente (pelo menos até os dias de hoje).

Os fins da atividade financeira variam de acordo com o
papel desempenhado pelo Estado no seio da sociedade. Em
longa evolucdo, marcada por avangos € retrocessos, € possivel
verificar, mormente apés o surgimento da figura do Estado tal
qual conhecida nos dias atuais, fruto do periodo denominado
Estado Moderno, diversificados perfis em sua atuacdo. De mero
observador dos eventos sociais, em atitude predominantemente
abstencionista, no Estado Liberal, a uma amacao ativa, bastante
intervencionista, no Estado Social, com certo recuo no final do
século passado, certo € que, por ser um ente em permanente
construgio, a depender dos valores pregados em dado periodo,
estd longe o final de sua histéria.

A variabilidade de sua atuagdo, a depender de seu perfil, foi
corretamente sintetizada por Fonrouge, quando diz:
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[-..] si éste debe ser un mero espectador de los problemas que
se plantean en materia econémica y social, la actividad finan.'
ciera necesariamente adoptar4 caricter pasivo y estdtico; poﬁf
el contrario, si se establece que debe actuar positivamente en
ellos con el fin predeterminado de encauzarlos en detenninadu'i-'
sentido, entonces aquella actividad adoptara una modalidad
activa y dindmica.?®

A cada tipo de Estado correspondem caracteristicas bem
definidas, com nitidos reflexos em matéria financeira, tendo
em vista, sobretudo, sua caracteristica instrumental (atividade-
-meio). As necessidades piiblicas, tema fulcral do Direito
Financeiro, sdo mais alargadas quando o perfil do Estado exi-
ge sua atuacdo positiva, de modo a agigantar sua estrutura e
métodos interventivos, por meio das finangas estatais. Quando
diminutas, por outro lado, o instrumental financeiro sofre con-
siderdvel abrandamento, tornando desnecessirio todo aquele
instrumental.

Para compreender, assim, sua missdo, da qual resultari
aquela maior ou menor atua¢io em matéria financeira, necessj-
rio que se lancem os olhos para sua origem, evolugio, elementos :
estruturadores e sua atual concepgio.

Deve-se advertir, de inicio, que a tarefa se reveste de certa
complexidade, pois, h4 muito ja advertia Hans Kelsen,

At e,

[..-] compréndese que no puede haber teorfa alguna del Es-
tado, sea cual fuere el punto de vista con arreglo al cual se la
desenvuelva, cuyos resultados afecten al Estado en cuanto tal,
ni puedan considerarse totalmente satisfactorios. Es forzoso
que hayan de quedar intactos algunos de los muchos Estados
0, mejor, alguno de los muchos objetos considerados como
Estado que cada autor tiene presente. Y como quiera la mul-
tiplicidad de sentidos de la palabra Estado es casi ilimitada,
hay que considerar también totalmente estéril emprender la
lIucha por tal concepto, con la finalidad de mostrar cuil se ala

¥ Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho financiero, p. 16.
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significaciénjusta, inica admisible entre las muchasindicadas,
y que facilmente podrian aumentarse_3°

De tal conclusao ndo destoa Dalmo Dallarj quando afirma
que

[-..] encontrar um conceito de Estado que satisfaca a todas
as correntes doutrindrias & absolutamente impossivel, pois
sendo o Estadoum ente complexo, que pode ser abordado sob
diversos pontos de vista e, além disso, sendo extremamente
varidvel quanto a forma porsua proprianatureza, haver4 tantos
pontos de partida quantos forem os 4n gulosde preferéncia dos
observadores.*®

Verificaremos a seguir a evolucdo desse ente complexo,
ainda que em linhas gerais, como forma de melhor compreender
seu atual estagio de evolugio, valendo repisar que diversas sio
as possibilidades de sua andlise, optando-se, aqui, pelo estudo
dos elementos que consideramos de maior utilidade para o de-
senvolver deste trabalho.

1.2 Origem

O termo “Estado”, na acepcio ora utilizada, ligada 2 so-
ciedade politica dotada de situacdo estivel de convivéncia, tem
sua origem na conhecida obra de Magquiavel, O Principe, datada
de 1513.*! N3o obstante, conforme cl4ssica doutrina a respeito
do tema, sua origem precede e muito aquele cognome, sendo
comum a afirmagdo de que ainda no periodo do Estado Antigo
i’;i ha;lwa um esbo¢o de algumas caracteristicas elementares do

stado.

Nao € dificil de aceitar esta conjectura, pois o elemento
asseciative € um rago marcanie do ser humano, trazendo-lhe

Inumeros beneficios, apresentando vantagens em relagio ao

*  Hans Kelsen, Teoria general del Estado, p. 6.
“  Dalmo Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 119.

“" Paulo Bonavides, Ciéncia politica, p. 66.
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isolacionismo, que, desde tempos idos, tem sido visto como um:

: éncia mesma huma.
comportamento incomum, apartado da essén umaf

na.*
Em linhas singelas, na tarefa de definir o ele.me.nto. volitiv_ :
que da formagao a sociedade, duas correntes principais diSPll;
tam espaco, quais sejam: a) 0s contratualistas, que defendem =
que a vida em sociedade se estabelece de um ato puramente ra
cional; e b) os naturalistas, que entende a sociedade como o pro-
duto de um simples impulso associativo antural eda c::o0[:?‘3'1‘?1‘1—51"_-_i
da vontade humana, predominando, hodiernamente, 2 aceitagagss
ue a sociedade € resultante de uma necessidade natural do*

de e =
horillem sem excluir a participag@o da consciéncia e da vontade
2

humana.*? .
Na origem dos Estados, por sua vez, hd aqueles ql%e :clpre-'
goam que tanto Estado como sociedade sempre coe.)ustu .
pois, desde que o homem vive sobre a Terra, acha-se mtegrad 4
em uma organizagao social, dotada de poder e com autondad:
para determinar o comportamento do grupo; outros que’a ,
tem que a sociedade precedeu o EsFado dl:}l‘allltc certo periodo ej 1
por razdes diversas, este dltimo foi constituido Parfi atender »
necessidades ou as conveniéncias do grupoi e hd, ainda, os que
sé admitem como Estado a sociedade politica doFada de ce
caracteristicas muito bem definidas, o que, em r1gor, somenic

£ 44
veio a ocorrer no século XVIIL.

A origem do Estado, contudo, é problema dos mais djfl'ce'r_
porquanto, segundo escélio doutrindrio de Sahid Maluf,

2 (Conforme discorre Dallari (Elementos de teoria geral do Esrado: p-22 ;
citando Aristételes, “s6 o5 individuos de natureza vil ou superior pre
curam viver isolados’; tratando, também, como eXcegao, tem-se Sa

Tomis de Aquino.
4 palmo Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 30.

44 Jdem, P- 60.
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[...] a ciéncia ndo dispde de elementos seguros para recons-
tituir a histéria e os meios de vida das primeiras associagoes
humanas. Basta ter em vista que o homem apareceunafaceda
terra h4d cem mil anos, pelo menos, enquanto os mais antigos
elementos histéricos de que dispomos remontam apenas a
seis mil anos.

A importédncia de estudar o tema vem bem apontada com
Jorge Miranda, ao sustentar ser

[...] possivel (e necessario) tomar cada fase, forma histérica
ou manifestacdo do Estado com os seus elementos especifi-
cos definidores (que acrescem aos elementos definidores do
Estado em geral), em confronto com as outras fases, formas
ou manifestagdes do Estado, para se chegar ao conceito de
tipo de Estado.*®

A evolucdo do Estado aqui empreendida segue a cldssica
formulagdo cunhada por Jellinek, tomando por base os tipos
de Estado, relacionando-os com o Estado atual, € dizer: Estado
oriental, grego, romano, medieval e moderno. Anote-se, ainda
com apoio nas licdes de Jorge Miranda, que

[...] quer como ideia ou concepgdo juridica ou politica quer
como sistema institucional, o Estado ndo se cristaliza nunca
numa férmula acabada; estd em continua mutacfo, através de
varias fases de desenvolvimento progressivo (3s vezes regres-
sivo); os fins que se propde impelem-no para novos modos de
estruturagio e eles préprios vao-se modificando e, o mais das
vezes, ampliando.*’

A formulagio referida, ainda que néo esteja imune a criti-

~ cas, tem o mérito de separar, em tipos especificos, que guardem
peculiaridades préprias, de modo a permitir sua delimitacio, os
diversos modelos de Estado surgidos ao longo da histéria. Nao

Sahid Maluf, Teoria geral do Estado, p. 69.

:7"“ Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 50.

Idem, p. 49.
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obstante, vale registrar que o Estado, tal qual conhecido hoje,
com seus elementos integradores, que abaixo serdo enumera.-
dos, € fruto de época muito mais recente, da denominada Idade
Moderna. Tal conclusdo nio dispensa, contudo, a anilise, epy
linhas gerais, de sua evolugdo até mesmo para que seja possiye]
compreender melhor suas caracteristicas. 1

1.3 Evolucio historica do Estado

1.3.1 Idade Antiga

Conforme pontuamos no inicio do presente tépico, des
o Estado Antigo jd se mostra possivel observar a existéncia de
alguns elementos caracterizadores da estrutura do Estado.

Compreende-se como Idade Antiga o periodo que vem
desde 3000 a.C. até o século V da era cristd, quando o império *
romano desmoronou ante a invasao dos barbaros, o que d4 inicig
a Idade Média. 3

Tipica deste Estado € a concentracdo de poderes nas mios
do Rei, com fundamento na teocracia. Ensina Jorge Miranda®
que essa fase, a que se chama de Estado Oriental, possui as se-
guintes caracteristicas:

Como tragos mais marcantes do Estado do Médio Oriente -

apontem-se: Teocracia, ou seja, poder politico reconduzido’
ao poder religioso; forma monérquica (combinada com a-
teocracia, porquanto o monarca € adorado como um deus);
ordem desigualitaria, hierdrquica e hieratica da sociedade; ™
reduzidas garantias juridicas dos individuos (o que, todavia,
nao significa necessariamente que eles ou que todos eles seja i
degradados a meros objetos sem quaisquer direitos); larga ex-
tensao territorial e aspira¢do a constituir um império universal:

As principais civiliza¢8es do periodo foram: o Estado Egi]
cio, o Estado da Mesopotimia, o Estado Hindu e o Estado He-

% Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 51-52.

~ anteriormente referidas, com diferen
~ tange ao pertfil religioso, fundamento
~ to aaplicagdo deste poder em relacéo ao territ6rio. Portanto, no

e nos demais aquele era o representante da divindade;
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praico. Nestes, predominavam aquelas caracteristicas comuns
¢as mais marcantes no que
do poder, bem como quan-

Estado Egipcio o monarca era o préprio deus na terra (teofania)
apenas
Hindu,
demais)
ertencente

o Estado Hebraico adotava o monoteismo; no Estado
havia certa descentralizacio de poder (inexistente nos
por meio dos Rajas (rei, chefe ou senhor da aldeia), p
a casta dos Ksatryas, proveniente do Deus Brahma 4°

Aponta Sahid Maluf, tratando do Estado de Israel, que este
uma exceg¢ao entre os Estados antigos do Oriente”, pois era

g

c

[...] caracteristicamente democritico, no sentido de que todos
osindividuos tinham a protecaodalei, inclusive contra o poder
publico. O povo n3o tinha participacdo efetiva nos negdécios
do Estado; entretanto, o governo dava protecao aos fracos e
;i:tiz:nng;;izi(;g, fossem cidadzos ou €scravos, nacionais ou

Adfamals, era ele forjado no monoteismo, recusando a natu-
reza divina dos reis, tendo como principio a submissio destes 3

- lei ditada por Deus.5!

Deve-se registrar, com Aliomar Baleeiro, que € desta €poca
o trabalho do pensador hindu Kautylia, denominado Artagastra
ique, ao_ menos incidentemente, tratou de aspectos da atividadc;
financeira.” Em data mais remota, ainda na antiguidade cldssica
tem-se noticia, conforme assinala Charles Adams, de atividadé

entre o Rio Tigre e o Eufrates, drea que € o atual Iraque. Confor-

Rodn'go A.Lrnoni Scalquette, Histéria do
-constitucionais da relagiio entre Estado e religido, p. 6-16.

Sahid Maluf, 7eoria geral do Estado, p. 111.
- Jorge Miranda, Manuai de direito constitucional, p. 52.
Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das Jfinancas, p. 11.

direito: perspectivas histérico-



32 ©O ORGCAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS

me revela o autor, foram instituidos pesados encargos tributdrios

durante a guerra, sem que, com O término desta, deixasse aquela

civilizagdo de abrir mdo do poder de arrecadagio.* Apontando,
também, esta tdltima civilizagdo como um dos mais antigos re- =

gistros acerca das finangas tem-se Jodo Ricardo Catarino.>*

No curso da histéria, denominada Antiguidade Classica,
foresceram os Estados grego € romano, com o modelo da Pdlis,
naquele primeiro, e da Civitas, neste tltimo, ambos definidores
das chamadas Cidades-Estados.

Como caracteristica de maior expressdo no Estado Grego,
a Polis formava uma sociedade politica, visando, como ideal, a |

autossuficiéncia, despontando, também, certo cariter democra-
tico nos rumos do governo,

independentes foram formadas, o que leva autores a
inexisténcia de unidade politica, ndo
verdadeiro Estado grego.

Diferente das monarquias orientais, hd, aqui, quebra do =

carater mistico dos governantes. Assevera-se, assim, que primi-
tivamente o Estado Romano era monérquico do tipo patriarcal,
tendo evoluido da realeza hereditéria para a repiblica, tal como

se deu com a Pdlis grega.

Como tracos caracteristicos de ambos os Estados, anota

Sahid Maluf que:
: o
limitando-se & seguranga da ordem publica; a propriedade

privada era um direito quiritdrio que o Estado tinha empenho

em garantir; o homem gozava de relativa liberdade em face
do poder estatal, ndo sendo obrigado, praticamente, a fazerou

53

Estado romano, muito semelhante ao Estado grego, tinha : ;
suas caracteristicas peculiares: distinguia o direito da moral, =

se bem que restrito a determinadas

camadas da populagdo. Dada a sua geografia, varias cidades
afirmar a

se podendo falar em um

et

T

e

il e

Charles Adams, For good and evil: the impact of taxes on the course of -
civilization, p. 1-2. :

54 Jozdo Ricardo Catarino, Finangas ptiblicas e direito financeiro, p. 30.
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deixar de fazer alguma coisa sendaoemvirtudedelei;o B

era havido como nagao organizada; a vontade naci:)nalsmdo
fonte legitima do Direito. Tais caracteristicas sdo exp03taera a
interessantes detalhes, nas obras de Cicero.”’ -

Desta época € possivel observar escritos que tratavam g,
financas publicas, conforme ensinamento de Alimoar Baleg;j =
quando aduz que Iro,

[._..] as mais remotas tradi¢des, nesse assunto, datam dag
gitacdes de Xenofonte (430 ou 445-3522.C.), em seu esc -
sobre os'empréstimos e rendas de Atenas e de suas min asl'lto
Pl'étf)ﬂ‘- fltam-sea ainda, fragmentos de Aristételes (484 3;1;
a.C.), de Plinio (62-120), de Técito (55-120), de Ci k
42 a.C.) e outros.>® . TeeTe: (107

Em diditica passagem, Regis Fernandes de Oliveira
lata que, “na Grécia antiga, na denominada Cidade-Est cll'e—
encontram-se os albores de um Fisco organizado, inspira d: 0,
principio do interesse piblico. Nao brota a concepgao de um o
tema fiscal; nasce a nogao de coergao que nao atinge a liberdgls_
individual do grego”, acrescentando, ao aludir a Roma, vale ds
_se dos ensinamentos de Sainz de Bujanda, que “Roma CI‘io::dc-)‘
butos e classificou os cidaddos, segundo sua fortuna, para met;:-

ir

seus deveres fiscais™.%’

. Como legado deixado por Roma em matéria fiscal, Dj
Leite Campos aponta o seguinte: o0

O imposto como produto e instrumento daopressao, cresce

a medida que se desenvolve a mdquina poh’l:ic(:o—s;\dminl's,trlm-0

va; assente na forga pura, sem referéncia a justiga. O im -l

“nasceu” em Roma caracterizado pela odiositas, funlélosto

sobre a sua esséncia de mal necesséario, limitagdo do Dira-do

pela forga da justiga que realizavam como instrument: 1(;0
e

55

Sahid Maluf, Teoria geral do Estado, p. 119.

56 Aliomar Baleeiro, Uma introducdo a ciéncia das finangas, p. 10.

7 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 73-74



34 O ORGCAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS

cooperagdo entre homens livres eiguais. O cdracterdo imposty
como produto e instrumento de um sistema de dominacg,
foi evidente desde a grave crise do que o Império Romang
atravessou a partir do século III. No decurso do principa,
de Diocleciano a economia e a sociedade sdo organizadas e m
termos de acampamento militar. O imperador estabelece
coacgao como tnico instrumento de estabilizagio. Impde-
uma escala de precos maximos para uma imensa lista de be v
e servigos, estabelecendo comotinica sangio, parainfractores
amorte. Simultaneamente, os impostos, destinados a rnantéé
umamaquina administrativa e militar crescente, aumentar T
rapidamente. Criou-se um conjunto de impostos para financj T
o aparelho administrativo e militar; um imposto geral sobre 3

vendas; um imposto sobre o rendimento; multiplas prestagﬁa%
de servigos obrigatérios (transporte, fabrico de pdo etc.). As
atividades profissionais foram organizadas em corporagdes
elementos e instrumentos do Estado, com cariter coactivg
e hereditdrio. Na dltima fase de sua histéria, a romanidad
transforma-se numa comunidade em que todos trabalham, mas
ninguém para si préprio. A propriedade mantém-se, & certu%
como “fundamento inamovivel das rela¢gdes humanas™; mas
a sua fun¢do deixou de ser ligada “naturalmente” i satisfagﬁ%
das necessidades de seu titular, para satisfazer os interesses.
publicos.%® '

i
Ainda que seja possivel vislumbrar aspectos que possam
evidenciar algum tipo de atividade financeira nesses Esta;(%
Antigos, importante esclarecer, com apoio em Héctor Villegas,
que nao seria acertado atribuir a tais atividades um alcance cien-
tifico, pois sua condugdo se dava de maneira muito distinta do
processo econdmico atual, eis que a onipoténcia desses tipos de
Estado ndo permitia a discussio de assuntos ptiblicos. s

%  Diogo Leite de Campos, A jurisdicizag@o dos impostos: garantias de te;
ceira geracio, p. 87-88. -
*  Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu- :
tario, p. 24-25.
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Isso porque, além da inexisténcia de sistematizagio, im-
prescindivel a cientificidade de dada matéria, nio havia campo
fértil para que fossem aplicadas as finangas publicas, tal qual
conhecidas hoje, fruto do denominado Estado de Direito, in-
compativel com a citada onipoténcia da época antiga.

1.3.2 Idade Média

Em etapa seguinte da histéria, nio necessariamente em
evolugao, tem-se o que se chamou de Estado Medieval, que teve
inicio com a queda do Império Romano, no comeco do século V,
em decorréncia das invasdes barbaras.

De acordo com Dallari, o Estado Medieval6® teve como
principais elementos presentes o cristianismo, as invasées bar-
baras e o feudalismo, com a seguinte caracterizagio:

Um poder superior, exercido peloImperador, com uma infinita
pluralidade de poderes menores, sem hierarquia definida; uma
incontdvel multiplicidade de ordens Juridicas, compreendendo
a ordem imperial, a ordem eclesidstica, o direito das monar-
quias inferiores, um direito comunal que se desenvolveu
extraordinariamente, as ordenacdes dos feudos e as regras
restabelecidas no fim da Idade Média pelas corporacées de

oficios.
Uma das principais caracteristicas do periodo € a suprema-
cia do Papa sobre os Reis, pois este “nio & a representacio de

Deus na terra — como no Estado Anti £0 —, mas sim um integrante
da realeza que recebe da igreja o poder civil (temporal), até ser

%  Dalmo Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p. 77, com z2poio
em jean Rivero, expde como caracteristica do periodo feudal, especifica-
mente na Franca, a “confusio das atividades publicas e privadas™, isto &,

13 =3 = s z =
as corporagdes e as comunidades, locais ou profissionais, laicas ou ecle-
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sucedido por outro que exercera igual poder”.®! Ainda que pu
dessem os “poderes” existentes nesse Estado — imperador,
papa etc. — editar leis, segundo a doutrina da época, tais leis nag:
podiam contradizer o direito natural.®*

E de Catarino a observagéo de que

[...] o poder financeiro neste perfodo radicava num model
cujo exercicio era repartido pelos diversos agentes sociaig
_ orei, a igreja e os nobres — sendo que todos eles cobravam:
impostos que tinham tanto natureza pessoal como real, isto 6
tomavam em consideragao quer o sujeito em si mesmo, numa
base comutativa (imposto por cabega) como em fun¢ao :
propriedades ou transagdes realizadas.

Aqui, prossegue o autof, tinha o Estado

[...] uma fei¢do patrimonial, sendo deste que deveriam ser

retirados os meios financeiros para o sustento das despesaspii-

blicas. Logo assim, 0 imposto tinha uma natureza excecional_,%

o que explicaa relutincia com que os povos o aceitavam e os§

cuidados no seu langamento. A medida, porém, que o modeloﬁ

social medieval avangava no tempo, as receitas fiscais tomaég;;

ram-se cada vez mais normais, complementando com cardcter

de permanéncia, endo de excecionalidade, 0s recursos postos.%

a disposigdo do Rei.®

O perfodo medieval, em vigor o regime feudal, foi respon-
savel, na Inglaterra, em 1215, pela conhecida Magna Carta, es-
crita pelo Rei Jodo Sem Terra (King John Lackland), documento -
que, dadas as pressdes dos bardes feudais, principais integrante
do Conselho Comum (Common Council), buscou limitar o po--

der de tributar do rei. i

61  Rodrigo Arnoni Scalquette, Histéria do direito: perspectivas histérico-
-constitucionais da relagdo entre Estado e religido, p. 47. :

62 Manoel Gongalves Ferreira Filho, Estado de Direito e Constitui¢do, p. 8_§

6 Jodo Ricardo Catarino, Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 36-38. =
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Embora grande parte da doutrina aponte ser desse periodo
a origem do que conhecemos hoje como orgcamento,* afirma

Ricardo I.obo Torres:

Com efeito, € initil procurar antes das revolucdes liberais
dos séculos XVII e XVIII a figura do or¢gamento. No mundo
patrimonial ja surgia a autorizagao dos estamentos e das cortes
para a cobranga de impostos. Na Inglaterra a partir de 1215
e em Portugal, mais remotamente, tornava-se necessario o
consentimento para que o Rei pudesse langar tributos, que
tinham o cariter extraordindrio e s6 se justificavam quando
insuficientes os ingressos dominiais. Mas esses impostos, a
rigor, nao se confundem com os que permanentemente passa;m
a ser cobrados a partir da instauracé@o da estrutura liberal de
Governo, posto que eram apropriados privadamente, sem a
nota da publicidade que marca os tributos permanentes. Era
dificil distinguir a Fazenda do Rei e a do Estado, as despesas
do Rei e do Reino, as rendas da Coroa e do Reino.*

As cgnstantcs brigas entre a Igreja e o Imperador, com a
prevalépcw do poder monéirquico, ao final, sendo expressivo
dessa vitéria o episédio da prisdao do Papa Bonifédcio VIII, pelo
Rei (}a F.rang:a, Felipe, o Belo, cedeu espaco ao Absolutismo
monérquico, cujo esplendor se deu durante os séculos XVII e

XVIII.

1.3.3 Idade Moderna

Inicia-se, assim, a denominada Idade Moderna, coincidin-
do com a tomada de Constantinopla pelos turcos otomanos no
ano de 1453.

= o
Ar'1z10 _de Viana aponta ser a Magna Carta, enquanto Aliomar Baleeiro
vai mais longe no tempo, indicando a Ciria Régia na Penisula Ibérica e
bem assim, os Estados Reais na Franca, respectivamente nos séculos XI
e XII.

65 - 7
Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio, p. 3.
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Em decorréncia da ascensao do poder monarquico, foi
possivel a obtengdo de unidade, com a concretizagdo de um
poder soberano, “reconhecido como o mais alto de todos den-
tro de uma precisa delimitacdo territorial”, conforme assinala
Dallari. Aqui, mormente apés o tratado de paz da Westfilia,
pondo fim a “guerra dos trinta anos”, no qual foram reco-
nhecidos limites territoriais dos respectivos governos, com
0 compromisso de respeito das soberanias correspondentes,
pode-se vislumbrar a presenga das trés caracteristicas que
retratam a formacgao do Estado moderno: o territério, o povo
e a soberania.%®

Efetivamente, é somente no Estado Moderno®” que se faz
possivel a juncgdo daqueles trés elementos, de maneira cumu-
lativa, tornando possivel sua defini¢@o, tal qual hodiernamente

propagada. E o que expde Marcello Caetano quando aduz que

este Estado “surgiu com a Idade Moderna, sobre as ruinas do
g

feudalismo”, acrescentando que sua “existéncia depende de
haver um povo que tenha o senhorio de um territério e seja

dotado do poder de se organizar politicamente. Por isso se diz

que os ‘elementos do Estado’ sdo o povo, o territério e o poder

politico™.%8

%  Dalmo Dallari, Elementos de teoria geral do Estado, p- 78.

5 TIvo Dantas (Teoria do Estado contempordneo, p. 75), ap6s criticar a de-
nominagado “Estado Moderno”, por ser contraditéria, uma vez que Esta-
do, como forma de organizagdo politica, & produto da Idade Moderna,
aponta que o Estado Moderno distingue-se dos seus antecedentes pelos
seguintes elementos: mondrquico-absoluto e soberano; laico; nacional e
burocratico.

68 e R s [ T I N 1 S | N e s M
Marcello Castano, Manual de ciéncia politica e dirciio consiilucional,

p. 122. Esclarece, ainda, o autor, que o Estado Moderno “teve por base

o desenvolvimento da economia mercantil e a libertagdo das socieda-
des civis do dominio temporal da Igreja e assentou na concentragio do
poder nas méos do principe e no despertar da consciéncia nacional, que
permitiu encontrar um fundamento e um fim despersonalizados para o

poder”.
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O fundamento do poder real centrou-se, inicialmente. na

obra divina, para, em um segundo momento, ter bases raciona-
listas, no que se denominou de “despotismo esclarecido’.

Como caracteristicas principais desse periodo, aponta Dio-

go Freitas do Amaral™ as seguintes:

Centralizag@o completa do poder real; enfraquecimento da
nobreza, ascensdo da burguesia; nio convocacio das Cortes:
a vontade do Rei como lei suprema (I’Etat c’est moi); cult(;
da razdo de Estado; incerteza do direito e extensio m:'ixima
do poder discricionério (“Estado de Policia™); o Estado como
reformador da sociedade e distribuidor das luzes — “o des-
potismo esclarecido”; recuo nitido em matéria de garantias
individuais em face ao Estado.

Tipico da €poca € o desdobramento que se faz entre Estado

e Fisco, sendo aquele (o Estado propriamente dito) dotado de
soberan,_ia, enquanto este € entidade de direito privado e sem
soberal.ua, por meio do qual sdo firmadas relacées juridicas com
os particulares. Explicando tal teoria, aduz Maria Jodo Estorni-
nho™ que:

No e:.ntanto, também € verdade que, nesta €poca, nio seria
aFlr‘ms-sivel qualquer acgio judicial contra a Coroa, para
dlnr‘mr 0s eventuais litigios que pudessem surgir com os
particulares. Isso explica precisamente que, na perspectiva
da_ defesa dos sdditos, a solucdo engendrada tenha sido a de
criar, ao lado do “conceito nebuloso de Estado” (Rogério
Soa_res), uma entidade de direito privado a quem pudesse
ser imputada a responsabilidade dos eventuais prejuizos
causados aos particulares.

70

71

Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 80-81.
Diogo Freitas do Amaral, Curso de direito administrativo, p- 67.

giartis C.IT o.’:':jo Es_to_ré:jnho, A fuga para o direito Privado: contributo para
estudo t irei i dmini a ibli
A, a atividade de direito privado da A stragdo Piblica, p-
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Assim surge a teoria do Fi
mento entre, por um lgdo,
mas nio tem patrimonio e, por ou oF:
tem patrimdnio e nao ¢ dotado de poder piblico.

Em bom rigor, 4
qual era possivel que © Rel1, sem per ; ‘
estabelecer relagoes juridtco-pnvadas com os particulares

celebrando contratos, comparecendo em juizo e estando su

jeito a que, contr
direitos. Rogério
parece hoje em dia “b
“o tinico remédio” par
resses particulares.

Dessa era extracm- _ |
liticos que influiram sobremaneira nos rumos do Estado. Assim,

embora Hobbes™ (1588-1 676) defendesse a monarquia absoluta
da sociedade, ndo tardou para que

Locke” (1632-1704) langasse luzes ao poder limitado, em extre-

como forma de manutengao

ma oposigdo aquele absolutismo pregado pelo primeiro, assim

como outros pensadores, 2

72 Como resenha da ideia desse pensa

ardo Graiia, Nicolas Sisinni e Marc . :
Estado y del gobierno, p- 738: “Desde el comienzo de sus obras, no deja

de criticar la separdcion de podere_s y sostiene vigoro‘_.sanfente el princi-
pio de la soberania absoluta e ilimitada pues, en su criterio, el soberano
(amo) no tiene ningin limite exterlo:_: a su poder: es’ommpotente_- No pa-
rece importarle a Hobbes las deSVIac'mnes que podria _I:racr aparejado este
absolutismo. Segiin su critério el ﬁmcofcaPaz”de castigar al soberano, en
caso de haber sido injusto © tirano, serd Dios™.

73 S3Fo dos mesmos autores 4 seguinte sintese: “Algunos aptorcs afirman
que Locke es el padre del constitucionalismo modemo. Siendo un fervo-
roso defensor del poder limitad
no es del principe sino del Pueblo, aparece en el lado opuesto al absolu-
tismo de Hobbes. Par

la libertad es inseparable de 1a felicidad” (Idem, p. 242).

74 Seus principais legados, €O
cipios fundamentales como

a ele, os particulares reivindicassem seus =
Soares afirma que esta construgdo juridica &
izarra e artificial”, mas que foi, a época,
a assegurar alguma garantia aos inte- =

exemplo de Montesquieu™ (1689-

a Locke, en efecto, el hombre es un ser razonabley |

sco, baseada no referido desdobra- =
o Estado que tem poder soberano, =
tro lado, o Fisco que apenas =

o Fisco ndo passava de uma ficc¢ao, através da = 1
da de soberania, pudesse

se trabalhos de grandes pensadores po-

dor, veja-se: Alberto Dalla Via, Edu-
cla Basterra, Manual de teoria del

CS NN e & T
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o, partiendo de la base de que la soberania

Lforme os autores acima citados, sdo: “Prin-
el gobierno de la ley, la inviolabilidad de *
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1755) € Rousseau” (1712-1778), que, igualmente, sustentaram

ideais

libertadores, na triparticdo de poderes e, bem assim, na

pogdo de soberania popular.

As finangas piiblicas no periodo podem ser assim definidas,

conforme Catarino:

[...]neste periodo, arealidade financeira € fortemente condicio-
nada pelasideias de um Estadoultracentralizador, que moldao
arquétipo financeiro do todo social. Porque este € um momento
de viragem da histéria das ideias e dos factos politicos, € aqui
que se pode olhar o aspecto final do fenémeno financeiro depois
de um lento processo evolutivo, que fluiu ao longo de mais de
dez séculos. E neste momento que melhor se pode também
compreender as sementes da mudanga. [...] A riqueza deste
periodo ndo € tanto pelo que ele trouxe de novo, mas o modo
como refinou o papel do Estado politico e financeiro e como
interveio na economia e no desenvolvimento econémico.’®
Tratou-se mais de procurar obter ganhos de eficiéncia num
contexto politico e econémico onde as receitas eram muito
variadas, onde o Estado era agente cobrador e empreendedor

-

5

76

ambito de reserva de los poderes, el sentido servicial de la libertad poli-
tica frente la libertad civil, 1a separacién de poderes, para evitar el des-
potismo y cualquier exceso del poder, el cardcter temporal y limitado de
las medidas de emergencias y muchos otros que se han incorporado al
constitucionalismo reconocen a Montesquieu como su primer formula-
dor sistemético” (Idem, p. 248).

Ao relacionar as principais ideias do pensador politico, expdem aque-
les autores que: “La voluntad general emanada del pueblo constituye la
fuente de la soberania, que se expresa por medio de la ley”, acrescentan-
do que “en la monarquia un individuo representa al ser colectivo. [...]
Muerto un rey hace falta instalar otro, y las elecciones dejan intervalos
peligrosos; para prevenir esto se han hecho las coronas hereditarias en
ciertas familias y se ha establecido un orden de sucesién tratando de evi-
tar disputas. Esto sustituye el inconveniente de las elecciones, pero se
asume el riesgo de tener por jefes a nifios, a monstruos, a imbéciles, antes
que tener discutir sobre la eleccién de Buenos reyes” (Idem, p. 252-253).

Nesse periodo, que antecede o Estado de Direito, tem-se o que Ricardo
Lobo Torres denomina de Estado de Policia.
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e em que as doutrinas econémicas do mercantilismo se cop.
fundiam com uma crescente complexidade das sociedades g
dos factos sociais.” 5

O “Estado absoluto”, pode-se ver, era um regime que sufy
cava a sociedade em todos os setores da vida (econdmico, re
gioso, politico, juridico etc.). Assim, ndo havia espaco na époc
para garantias processuais, liberdade econdmica, liberdade (
crenga, sendo, ademais, enorme a carga tributdria cobrada dg
siditos, que, além de cobrir despesas com guerras, faziam frente
aos indmeros caprichos do Rei.” &

Tal cendrio, somado ao enfraquecimento da Igreja, resﬂ.%
tante da reforma protestante, a0 movimento do Iluminismo, ben%?
como as ideias liberais, abriu o caminho para as denominadas
revolugdes liberais, ocorridas nos séculos XVII e XVIII, comg
surgimento do chamado Estado de Direito, de cunho nitidamen.
te liberal.”

O termo “liberalismo”, explica Canotilho, “engloba o li-
beralismo politico, ao qual estdo associadas as doutrinas dos-
direitos humanos e da divisdao dos poderes, e o liberalismg
econdmico, centrado sobre uma economia de mercado ﬁvré-%
(capitalista)” .80 ;_

Essa nova concepcgido de Estado,®! em substitui¢io ao pOdBl'g
absoluto do soberano, tem como diplomas mais significativos a.
Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadio, de
1789, decorrente da Revolugdo Francesa, e a Declaragio de Dlé

reitos da Virginia, de 1776, originada da Revolugdo Americana

L ikl

DO

Jodo Ricardo Catarino, Finangas piiblicas e direito Jfinanceiro, p. 38-39.

George Marmclstein, Curso de direiios fundumentais, p- 43.
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(Independéncia dos Estados Unidos). A palavra de ordem aqui
era liberdade, fundamento da limitaggo do poder politico.?2

Com efeito, nas palavras de Manoel Gongalves Ferreira Fi-

1ho, o Estado nesse periodo era visto como inimigo da liberdade
portalltO,

[...]na proposta derefazera sociedade, as institui¢des, o Esta-
do, inclui-se a transformacao deste de inimigo em garante da
liberdade. O Estado justamente organizado seria o defensorda
liberdade. E nio haveria o Estado retamente estruturado sem
que o poderestivesse limitado, dividido e exercido, sendo pelo

préprio povo (pela “vontade geral” naversiode Rosseau), por
“representantes” 83

Acrescenta o autor que

[...] € a0 Direito que o liberalismo, descendente direto e ime-
d%ato doiluminismo, confia a tarefa de limitar, instituire orga-
nizar o Poder, bem como de disciplinar a sua atuacgdo, sempre
resguardando-se o fundamental: a liberdade, os direitos do
homem. Tal Estado submetido ao império do Direito veio a ser
chamado, j4 no século XVIII, de Estado de Direito,

Segundo o escélio doutrinirio de Jos& Afonso da Silva,

[.'..] na origem [...], o Estado de Direito era um conceito ti-
picamente liberal. Suas principais caracteristicas foram: 1)
Submissdo ao império da lei, sendo a lei considerada como
ato emanado formalmente do Poder Legislativo, composto de
representantes do povo, mas do povo-cidadio; 2) Divisdo de
poderes, que separe de forma independente e harménica os
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio; 3) Enunciado e
garantia dos direitos fundamentais

TP NTTY ] (AL oo,

Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 87.
J.J. Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constituicdo, p. 109. 3

®  Na definigdo de Ricardo Lobo Torres, a tal periodo corresponderia o E‘.s—f
tado Fiscal, que, nesse primeiro momento, foi tido como Estado Fiscal y

Minimalista.

82
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Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 87.
Manoel Gongalves Ferreira Filho, Estado de Direito e Constituicdo, p. 3.

.;'(;Zé Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 112-
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Surgem, assim, 0S direitos fundamemfais. de Prix?lt?ira gera;
¢do, que sao também conhecidos como dlrelt(_)s _mchwiduals da_
pessoa humana em relagdo ao Estado. Esses dlreitos sdo carac-
terizados, normalmente, por uma obriga¢ao _de ndo fazer (obﬂn%
gacao negativa) por parte do Estado, ou se__]a, uma a}astengao_é
S30 os direitos civis e politicos, compreendidos nas hbeI:dad‘e
classicas (liberdade, propriedade, vida e segliranga). A primeir
geragao dos direitos fundamentais surge, entdo, para fazer repe
lir as ofensas abusivas do Estado.

No Estado Liberal, verifica-se uma apareritf: despo’]iti_za
¢do do Estado, que deixa de promover fins pohtlcos‘propr’ios{ §
afigurando-se cOmMO um mero instn'lmento neutro.e dls-;pon}vel,_i
para assegurar 0 laissez-faire, ou seja, para garantir o livre jogo
dos interesses econdmicos. :

Nesse perfodo, 0 fendmeno financeiro comecga a ser _anah-
sado pelo prisma cientifico, conforme assinala Laptaza, citando
os ensinamentos de outro financista:

A

il

Inserta Giannini, al iniciar sus magistrales “Instituciones
de Derecho Tributario”, las siguientes palabras que ponen
de relieve la singular importancia que en nuestro_tempo haé
adquirido el aspecto juridico del fenémeflo ﬁ’nanmero Y, por ‘
consiguiente, lanecesidad de un examen c1equﬁco -_:iel mismo:
“constituye” dice [Giannini], “una reconocida exigencia ?e]
Estado moderno, que precisamente en cuanto la pone en prac-
tica recibe el nombre de Estado de Derecho, la de que toc.las
sus manifestaciones de voluntad en el campo adnum.stratw0
y los consiguientes vinculos juridicos con los particulares
encuentren en la ley su disciplina fundamental”.®®

Ty b

ARG T A

YT A

No ambito financeiro € possivel assinalar que esse mode;l}o :
resultou na nio intervengdo do Estado na Economia, no equ]ll«é
brio orgamentirio e na necessidade de prévia autorizagao pard g

ol e B . )
85 Jose Juan Ferreiro Lapatza, Curso de derecho financiero espafiol, p. 36.
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contratacdo de empréstimos publicos,? assim como a limitacio
extrema dos gastos piblicos, devendo o Estado gastar o menos
possivcl, condenando a inflacdo monetdria, a inquisi¢ao fiscal e
a violagdo de segredos patrimoniais.’

Apontadas caracteristicas podem ser entendidas como
simples conformacdo daquela liberdade politica no ambito
financeiro, isto €, aquele dever de abstencdo estatal, como
forma de proteger o cidaddo, foi transposto para o cendrio
financeiro.®®

Em precisa sintese do papel do Estado no ambito financeiro
nesse periodo, tomemos a licdo de Catarino, quando pontua que

[...] as financas publicas e a atividade econdmica constituiam
realidades separadas, uma vez que serecusava a interven¢ao
economicado Estado como forma de condicionar, orientar ou
alterar as escolhas dos agentes e das empresas no mercado.
Por outro lado, as finangas piblicas cldssicas eram neutras
também no sentido de que nfo visavam, por principio, alterar
o livre curso da atividade econémica uma vez que se defendia
como valor estruturante a abstenc¢ao do Estado no Mercado.®

O modelo liberal, contudo, acabou evidenciando que a
“mao invisivel” do Estado, tal como defendida por seus teéricos
mais expressivos, a exemplo de Adam Smith, ndo bastava para
assegurar a dignidade da pessoa humana, tendo a indiferenca

Jodo Ricardo Catarino, Financgas piiblicas e direito financeiro, p. 43.
8 Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho financiero, p. 19.

3 Jodo Bosco Leopoldino da Fonseca (Direito econdmico, p. 190), em ané-
lise da atuacdo do Estado no dominio econdmico no contexto liberal,
aduz que “adota o constitucionalismo do s€culo XTX o principio segundo
o qual o Estado ndo deve intervir na atividade econdmica, sob pena de
romper o equilibrio a que ela, natural e necessariamente, tende”.

Jodo Ricardo Catarino, Finangas publicas e direito financeiro, p. 44-45.
Disso resulta, acrescenta o autor, (i) um sistema de finangas piblicas
neutro; (ii) uma atividade econdémica piliblica mfnima ou inexistente; e
(iii) um sistema financeiro publico simples.

89



45 O ORGCAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS

do estado resultado em aviltante exploracio humana, com um 2

quadro perverso de miséria.*
Carlos Ayres Brito, por sua vez, assinala que

[...] o liberalismo triunfou sobre o a})soluﬁ§mio porque limi-
tar o poder politico era (e €) a prépria chdlf;ao de defesa .da =
liberdade e cidadania. A razdoe a consciéncia humana assim
proclamavam (e proclamam). Porém, era preciso fazeravancar

0 movimento racional e consciencial do constitucionalismo,

levando-o também a limitar o poder econdmico, pois que,

sem essa limitagdo, numa economia tipica de mercado, nio S

havia (e ndo h4), como impedir os fenémenos correlatos da
2

P i
concentracdo de renda e da exclusao social.

Nio demorou, pois, para surgirem intensas e constan-
tes reivindicacdes sociais das classes menos favor\ec1das, em
contraposi¢ao aos privilégios bmgpeses, somadas 4 crescente
desigualdade social. Assim, a partir do Manifesto Comum.sta
de 1848, liderado por Marx e Engels,g."' bem como d?. doutrina
social da Igreja Catdlica, consubstanciada na en_cwht;a Rerum
novarum, do Papa Leao XIII, de 1891, o Estado foi ol:rqgagc_jo ase
transformar, com intuito de atender as demandas sociais.

Ao contrario do individualismo que marcou o Estado 1i13e-
ral, surge uma nova figura do Estado com fortes preocupacdes

% E de Paulo Bonavides a seguinte passagem, que bem iluftra a socieda- ;
de liberal (Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 61): “Mas, como a

igualdade a que se arrima o liberalismo € apenas formal, e encobre, na
realidade, sob seu manto de abstragdo, um mundo de .de&‘gualdade de
fato — econdmicas, sociais, politicas e pessoais — termina ‘a aprfsggada
Iiberdade, como Bismarck j4 notara, numa real liberdade de oprimir os
fracos, restando a estes, atinal de contas, tdo somente a liberdade de mor-
rer de fome”.

L Carlos Ayres Brito, Teoria da Constitui¢do, p. 81-82.

2 Karl Marx e Friedrich Engels, Manifesto do partido comunista.

> Daniel Sarmento, A ponderagdo de interesses na Constituicdo Federal,

p- 63.

o
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de cunho social. O Estado social (Welfare State)** cristaliza-se,
portanto, quando ha geréncia estatal, nas esferas econdmicas e
sociais, a0 contrario do que ocorria no Estado liberal que as dei-
xavam a cargo dos particulares.?

Para Luis Diez-Picazo, o surgimento do Estado Social de
Direito teve o intento de superagéo do individualismo, por meio
do intervencionismo estatal e da atengio, preferencial, aos cha-
mados direitos sociais, pretendendo, Pois, a instauragdo de uma
sociedade ou Estado do Bem-Estar Socjal %

O simbolo do Estado social € a consagracao de valores
direcionados ao grupo, e nio ao individuo. O interesse social
toma vulto, buscando o bem-estar da coletividade, e a finalidade
maior desse modelo estatal € a consecucao da justica social.

Surgem aqui os denominados direitos fundamentais de
segunda geracio, traduzidos nos direitos econdmicos, sociais
e culturais, que, para assegurar uma igualdade de fato entre os
individuos, exigem uma atuacao positiva do Estado.

Tal cendrio tem-se como inaugurado com a Constituicio
mexicana de 1917, como também € o caso da Constituicio de

- Weimar de 1919, pioneiras em assegurar direitos sociais 3 po-

pulagdo, alterando, assim, o perfil do Estado, da indiferenca em
diregdo a uma atuagdo positiva. Conforme assinala Sarmento,
“tais direitos ndo visam proteger o homem do Estado, mas da

*  Na classificagio de Ricardo Lobo Torres, este seria o segundo momento
do dito Estado Fiscal, denominado Estado Social Fiscal.

Pérez Lufio considera que uma das maiores mutacées operativas, que
comportam o Estado Social, consiste em atribuir aos poderes piblicos a
consecugido da procuia cxistencial. Assim, responsabiliza a Administra-
¢ao da tarefa de proporcionar generalidade dos cidadios as prestacdes
necessdrias e os servigos piiblicos adequados para o pleno desenvolvi-
mento de suas personalidades (Los derechos Jundamentales, p. 193).

Luis Diez-Picazo, Los principios generales del derecho en el pensamien-
to de F. Castro. Anuario de Derecho Civil, t. XXXVI, fasc. 3, out.-dez.
1983.
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sua explorag@o pelo préprio homem, pressupondo uma presenca
mais marcante do Poder Piblico no cendrio econdomico, com o

objetivo de reduzir as desigualdades sociais”.”’

Tipico desse perfodo € 0 agigantamento das funcoes a cargo
do Estado, pois, conforme expressdo utilizada por Maria J_oao
Estorninho, o Estado sai do laissez-faire, naquele momento libe-
ral, para, agora imbuido do prop6sito social, o faire-elle—meme.93

Explica o periodo © constitucionalista Jorge Miranda, di-
zendo:

[...] revelam-se de alcance quase universal a promessa de
direitos econdmicos, sociais e culturais a par das liberdadese

garantias individuais (por vezes, em contraposi¢io a estas), 0

sufrigio universal, os partidos de massas, a tendenc‘ial subs- =
tituigdo das formas monérquicas por formas r.epubhcanas, a
generalizagdo das Constituigdes e o enriquecimento do seu £
contetido (nem sempre dasua garantia), o alargamento dosfins
do Estado, a multiplicag@o dos grupos sociais e de interesses
e o papel politico que procuram desempenbhar, 0 crescifmento £
da funcio administrativa, o realgar do Poder Executivo em

detrimento do Parlamento.?

Tal modelo, assim, pressupoe maior atuacdo da Adminis-
tragdo, que passa a intervir de modo enérgico na economia, ;
fato que alterou o perfil financeiro do Estado, que, de neutro no ¢
Jiberalismo, passa a assumir papel ativo, com intuito de cumprir -
o fim a que se propde realizar, isto &, tornam-se funcionais as g

financas publicas.®

—_— T =
97 Daniel Sarmento, A ponderagdo de interesses na Constituicdo Federal, -

p-63.

%8 Maria Jodo Estorninho, A fuga para o direito privado: contributo para o : :

estudo da atividade de direito privado da Administragdo Publica, p. 36.
% Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 92.

w0 Antdnio L. de Sousa Franco, Finangas publicas e direito financeiro, p- =

64.

el
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O intervencionismo financeiro marca, portanto, essa €poca,
estando caracterizado pelos seguintes fatores, segundo Catarino:

a) O car4cter diminuto e ndo auténomo das finangas publicas
deu lugar aum modelo ou sistema financeiro ptiblico amplo e
auténomo relativamente as financgas privadas onde os dinheiros
publicos acordem a um alargado conjunto de politicas publicas,
variadas e complexas; b) O principio dominimo caracteristico
das finangas neutras deu lugar ao principio do 6timo, resultante
da ideia de que elas t&ém um papel importante na obtengao do
6timo social, isto é, em alcancar elevados niveis de bem-estar
paratodos os individuos e agentes econémicos atraveés de uma
ampliada agdo piiblica. O sistema financeiro publico prosse-
gue hoje fins miiltiplos e procura assumidamente influenciar
as opgdes dos agentes econdémicos e aevolugdo da economia
globalmente considerada; ¢) De um sector publico simples
evoluiu-se para um Estado estruturalmente complexo que
atende a uma pluralidade de fins, uma vez que as politicas
levadas a efeito pelo setor piiblico sdo intimeras e entrecru-
zadas. O sistema financeiro piblico adota hoje uma atividade
pré-ativa sobre os factos sociais e realiza fins nao estritamente
financeiros através das designadas politicas financeiras; d) A
simultinea existéncia de umaeconomia piblicae de umaeco-
nomia privada, onde os meios financeiros ptiblicos e privados
se entrecruzam. As finangas piiblicas e a economia estio hoje
claramente mais integradas, vivem dentro da mesma conjun-
tura e sofrem, como se tem visto, idénticas pressdes sociais,
politicas e econémicas; ) O setor piiblico ganhou autonomia
em relacdo ao sector privado e possui fungSes préprias, dis-
tintas e auténomas.'%

Nio hi que fazer confusdo, ademais, entre o Estado Social
e o Estado Socialista. Enquanto naquele, conforme se disse,
o Estado intervém de maneira enérgica na economia, porém
preservando-a, isto €, o modelo capitalista resta preservado, nes-
te Gltimo (Estado Socialista) a atividade econ6mica € exercida

9 Jodo Ricardo Catarino, Finangas publicas e direito financeiro, p. 48-49.
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pelo préprio Estado, resultando na absor¢do do direito pn’vadf
pelo piblico. =
Nas precisas palavras de Bonavides,

O Estado social representa efetivamente uma transformacj
superestrutural por que passou o antigo Estado Liberal. Se
matizes sdo riquissimos e diversos. Mas algo, no Ocidente,
distingue, desde as bases, do Estado proletério, que o sociali
mo marxista intenta implantar, € que ele conserva sua ades
a ordem capitalista, principio cardeal a que no renuncia.'®
Ja o Estado Socialista, caracteriza-se 2 medida que o Estadg
produtor puder remover o Estado capitalista, dilatando-lhe
a esfera de acdo, alargando o nimero das empresas sob sm}g
poder e controle, suprimindo ou estorvando a iniciativa pri..
vada, af, entdo, ocorrerd grave perigo de toda a economia d@%
Estado-burgués, porquanto, na consecug¢ao desse processo, jir
estaremos assistindo a outra transi¢ao mais séria, que seriaz
passagem do Estado social ao Estado socialista.'®

No ambito financeiro hd no Estado Socialista a planificacdo
integral ou planificagdo dita totalitdria, por meio do qual todos
0s meios materiais e humanos passam 2 disposi¢do do Estado,a
exemplo do que ocorreu na antiga Unido das Republicas Socia{%’
listas Soviéticas (URSS).!* %

Nesse modelo, os instrumentos financeiros sido caracteri-g
zados, basicamente, pela integragdo entre o setor financeiro e OE
planejamento global; pela existéncia de receitas e despesas, tal ¥
qual na economia de mercado, assumindo as receitas patrimo-|
niais maior relevo, dado o peso da producio do mercado; cerca.
de dois tercos do orcamento nacional passa pelo orcamento;
dada a apropriagio dos meios de produgdo dominantes, a pres- ]
sdo fiscal € bastante reduzida e hé equilibrio orcamentério, de

' Paulo Bonavides, Do Estado Liberal ao Estado Social, p. 184. E

% Idem, ibidem, p. 186.
1% Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho financiero, p. 22.
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modo a evitar que o Estado recorra ao crédito ou a emissio de

moeda.'®

Feita a diferenciacdo, bem como apontadas as principais
caracteristicas do Estado Socialista, cabe destacar, com Jorge
Miranda, que se observam

[.-.]1 no Estado Social de Direito fundos sintomas de crise — a
chamada crise do Estado—providéncia, derivada ndo tanto de
causas ideol6gicas (o refluxo das ideias socialistas ou socia-
11zaptcs perafltc.ideias neoliberais) quanto causas financeiras
(os insuportaveis custos de servigos cada vez mais extensos
para.pf)pulqgﬁes activas cada vez menos vastas), de causas
administrativas (o peso de uma burocracia, nio raro acom-
panhad.?l fie corrupgao) e de causas comerciais (a quebra de
competitividade, numa economia globalizante, com paises
Sem O mesmo grau de protegio social).!0

No contexto de enfrentamento da crise decorrente do agi-
gantamento do Estado Social, surgiu, em meados da década de
1970, sob a influéncia de seus tedricos, Augusto von Hayek e
Milton Friedman, o movimento neoliberal, que, sobretudo apoés
o “Consenso de Washington™, de 1989, expandiu-se nos paises
em desenvolvimento. Para seus defensores

[...] c’Iever-sc-ia deixar o econdmico e o social, tanto quanto
possivel, ent.regues as atividades privadas, nos mesmos termos
emque o faziam os defensores do Liberalismo nos sécs. XVIIT
e XIX, com total influéncia sobre o Constitucionalismo Liberal
(ouLiberalismo Constitucional) dos séculos XVIIL, XIX, e até
os modelos surgidos com a Constituigio Mexjcana’t de 1,91 1e
Weimariana de 1919.

oy
105 téni L' ;- 12747 ; ;-
7A0n- ;Elo de Sousa Franco, Finangas piiblicas e direito financeiro, p.

% Jorge Miranda, Manual de direito constitucional, p. 100.
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Isso em razio, sobretudo, do f;%to de que o mO_d610 europeu
do Estado do bem-estar social estara superado, pois teria se tor-:
nado exageradamente caro.'”’

E o que expoe Villegas quando aduz que:

Algunos pafses latino-americanos, agobia<_io_s por el subde-
sarrollo y por siderales deudas externas iniciaron un Severog
caminodepoliticas basadas en

que bésicamente son: a) Economia ¢ que con;
intervencién del Estado em ciertas variables CC.OII(.)mIC.as,—; 1
preferentemente indicativa; b) E.stabilizacién: d_lSm_lnl.IClén‘} ]
del sector piiblico, intentando evitar que s¢ convierta en una .
carga presupuestaria insostenible para el Estac'lo, y conel
propésito adicional de una prestacion mas ef_ime_nte de 1035
servicios ptiblicos. Un ejemplo de esto f‘:s.la'pn'vau_zz‘lcmn de‘ii
las empresas pdblicas; ¢) Incentivoalainiciativa individual: en
cierta manera es consecuencia de lo anterior, ya que se trans- -
fiere alos particulares la satisfaccion de neces_i@ades pubhc'as::_ :
secundarias que éstos estdn en Mejores condiciones de satis-

il

i

facer. Consiguientemente, se atrae 2 los capitales n:acmnales% %
y extranjeros, y se les proporciona nuevas opor_tun.ldad_es de
inversion; d) Reduccién del déficit presu?uestano: implicala
reduccién del gasto piiblico en todos sus 6rdenes y unamayor.

! ’ sz 108 =
eficiencia en la recaudacion. 1

Ricardo Lobo Torres, contudo, explica a superacdo da c‘rise_
do Welfare State ndo por sua substituigﬁo'pelo modflo neolibe-
ral'® ou mesmo pela ideia de pés-modernidade, senao que

i

R

N ETTET I ST

107 Tvo Dantas, Teoria do Estado contempordneo, p- 203.
08 Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu- -

tario, p. 28-29. . g
José Avela Nunes entende que O neoliberah_smo
nio sobreviveu nos paises em desenvolvimento pelos. seguintes mczt;vos:
“por ignorar a estrutura sociecondmica de caf:la sqm?d_ade, por ndo zn—
quadrar o subdesenvolvimento numa perspectiva hlsFonca, como produ-
to (ou subproduto) da prépria histéria do desenvoltunento. do capitalis-
mo mundial (que integra o Terceiro Mundo), por ndo considerar quadro

109 DPeve-se destacar que
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[...]Javerdadeéqueo modelo do Estado Social ndo desaparece
totalmente. Passa por modificagdes importantes, com a dimi-
nui¢do do seu tamanho e a restricao ao seu intervencionismo.
Deixa-se influenciar pelas ideias do liberalismo social, que
se ndo confundem com as do neoliberalismo ou do protoli-
beralismo nem, por outro lado, com as da social democracia.
Continua ser Estado Social Fiscal, podado em seus excessos,
ao fito de obter a sintese entre o que os alem&es chamam de
Estado de Impostos (Steuerstaat) e Estado de Prestacdes
(Leistungsstar).*?

Ao sair das linhas gerais evolutivas anteriormente apon-
tadas e ingressar na hodierna concepg¢ao estatal de nosso pais,
podemos constatar, principalmente ap6s a Constituigao Federal
de 1988, a existéncia de um Estado Democrético de Direito.

A denominacido, conforme aclara José Afonso da Silva,
parte do pressuposto de que “€ insuficiente a concepgao do
Estado Social de Direito, ainda que, como Estado Material de
Direito, revele um tipo de Estado que tende a criar uma situagéo
de bem-estar geral que garanta o desenvolvimento da pessoa
humana”.''! Isso porque, além das multiplas acepgdes a que estd
sujeita a palavra “social”, este adjetivo ndo deveria estar quali-
ficando o “Estado”, por propender ao capitalismo, com controle
econdmico monopolista e a utilizagdo de métodos politicos de
cariter totalitdrio e ditatorial, visando a evitar, sobretudo, qual-
quer eventualidade realmente socialista.

Com tais criticas, aponta o autor que a construgdo do Esta-
do Social de Direito “ndo foi capaz de assegurar a justi¢a social
nem a auténtica participagdao democrética do povo no processo

histérico-institucional em que o processo econdmico se desenvolve e por
prescindir, na sua andlise, dos elementos sociais e politicos, considerados
como externalidades, como elementos exdgenos a economia” (Neolibe-
ralismo e direitos hurnanos, p. 108).

10 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio, p. 17.

Ul José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 115.
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politico”, razdo pela qual sugere a acepgio “Estado Democriti. 3
co de Direito”, como b=

[--.] Estado de legitimidade justa (ou Estadf) 'de Justica ma- =
terial), fundante de uma sociedade democranca: qual seja
que instaure um processo de efetiva incorporacgio de todo g

povo nos mecanismos do controle das decisées, e de sua req]

: = 112
participacdo nos rendimentos da producdo.™

Rememorando, aqui, o que foi dito no inicio do presente -
tépico, acerca da natureza complexa do Estado, que acarreta a
possibilidade de andlise sob intimeros pontos de vista, pens_a.mo?
que saber da sua evolugdo, ainda que em linhas gerais, facilitar
a compreensao acerca dos atuais e futuros probl_emas pelo qual?: ]
se depara na execucdo da finalidade pela qual existe, a consecu- E
¢80 do bem comum.

A observacao das mudancgas nas legislacdes relgtivas as é
finangas piiblicas acaba por revelar um fenémeno mais abran- E
gente, que esta no centro de tudo, qual seja, as mudangas por que :
passa o proprio Estado e a sociedade como um todo. E

Michel Bouvier refere-se a uma “metamorfose” do Estado |
e da sociedade, que estaria chegando a sua maturidade, engen- ¢
drando um novo contrato social.'’?

2 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 118.
Grifos no original. )

® Michel Bouvier, Crise des finances publiques et refondation de I’Etat, p.
4.

E
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Capitulo 2
DIREITO ORCAMENTARIO

SumArio: 2.1 Direito orgamentario. Conceito — 2.2 Conceito de
orcamento: 2.2.1 Caracteristicas — 2.3 Aspectos do orcamento:
2.3.1 Cariter politico do or¢amento; 2.3.2 Aspecto econdmico do
orcamento — 2.4 Evolug¢io histérica do orcamento.

2.1 Direito orcamentirio. Conceito

Como acontece com frequéncia na ciéncia juridica, com o
pﬁssar do tempo vao se formando “ramos” do Direito. Concebe-
mos o0 Direito como uno e incindivel, sem embargo de ele poder
ser desmembrado, principalmente para melhor ser estudado, em
diversas fatias.

Basta examinar o percurso histérico dos diversos “ramos”
que foram surgindo no decurso do tempo, para verificar que isto
se deu devido, especialmente, 3 especificidade e complexidade
da matéria a que se refere esse novo setor juridico.

Tome-se como exemplo o Direito Tributdrio. Integrando o
Direito Financeiro, no aspecto concernente as receitas piblicas,
a relevancia assumida pela legislagdo tributdria, qualitativa e
quantitativamente, motivou o surgimento de estudiosos mais
afeitos e especializados nesse tipo de receita derivada. & dizer:
aqueies que se debrugavam sobre o Direito Financeiro como um
todo perceberam a dificuldade de cuidar de todos os temas rela-
tivos a este setor do Direito, inclusive a parte referente aos tribu-
tos. Efetivamente, a legislacido tributéria, tornando-se cada vez
mais complexa passou a exigir um estudo mais aprofundado,
que teve de ser feito por juristas que cuidassem com mais deten-
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coes publicas € procedimentos de gestdo e controle, em geral, da
Fazenda Publica”.
' Sainz de Bujanda, ap6s alongada e percuciente explanagio

acerca da “autonomia” do Direito Financeiro e do “Direito Or-
gamentz’lrio”, define este tltimo como

¢a desse assunto. Assim, com o tempo, destacou-se do D:
Financeiro aquela porgao concernente aos tributos, forman
que hoje conhecemos por “Direito Tributario™. :

Esse tipo de fendmeno ocorre permanentemente a me;
gue um determinado item da matéria juridica vai adq
importincia e complexidade. Pode-se dizer que € o que aco
ce, atualmente, com a porgdo do Direito Financeiro que tra
conjugagao receita/despesa, com especial €nfase nesta dltin

A especializacdo de cada uma das partes component
Direito Financeiro fez com que se possa falar, separadam
por exemplo, de um “PDireito Orcamentario”, da mesma f
que se pode fazer referéncia a um “Direito da Divida Piblic
de “Direito Financeiro Patrimonial™. :

Frise-se, desde logo, que a separac@o do Direito Finan
ro em sub-ramos &, exclusivamente, para fins didéiticos, 2
como acontece, de resto, com os demais “ramos” do Direito. No
caso do Direito Financeiro esta realidade € mais evidente,
quanto os seus diversos sub-ramos encontram-se num m
setor juridico.

E importante ter presente, cOmo advertem Martinez L
Garcia de la Mora, a “unidade de fundo™ das instituigdes ]
co-financeiras, sendo que O parcelamento do seu estudo oco:
simplesmente para facilitar a exposicdo (e o estudo mesmq)
cada uma das partes, mas sem que esta segregagao conduz
“fronteiras inexpugndveis” entre os diferentes instrument
rdicos financeiros, pois “sob o pretexto de uma depuracao st
maética poderia provocar-se um empobrecimento da anilise’;

[la] rama del Derecho financiero integrada por el conjunto
de normas y principios que determinan el régimen juridico
temporal de gestién, empleo y contabilidad de los caudales
que, derivados de la aplicacién de los recursos, alimentan el
Tesoro piblico.!¢

Trotabas e Cotteret apontam para que o estudo do Direito
oﬂ;amentério implica a busca das regras segundo as quais os ho-
mens devem estabelecer as suas institui¢des financeiras.!'” Eri-
gema ideia do consentimento ou de autorizagdo [para a criagdo
~ de impostos ou com relacgdo as receitas] como a “ideia-forga das
financas publicas e o fundamento do Direito Or¢camentario”.!!8

Ricardo Lobo Torres fala de uma Constituigdo Or¢gamenta-
ria, que estaria como um dos subsistemas da Constitui¢ao Finan-
ceira, a qual abarcaria também as Constitui¢cdes Tributéria e Mo-
netiria. Isto se daria pelo fato de ser a prépria Constitui¢do da
Repiiblica a trazer a disciplina bdsica do orgamento estampando
os principios e regras que tratam das receitas e da despesas.!'?

Para este autor, a Constitui¢cdo Orcamentdria “‘constitui”
o que ele denomina de “Estado Orgcamentario”, que € “a par-
ticular dimensdao do Estado de Direito, apoiada nas receitas,

Miguel Angel Martinez Lago e Leonardo Garcia de la Mora, Lecciones
de Derecho Financiero y Tributario, p. 60.

Fernando Sainz de Bujanda, Sistema de Derecho Financiero 1, Introduc-
cion, v. 2, p.411.

Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comp'tabilite'
publigue, p. 8. a

Idem, ibidem, p. 19.
Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 171.

Para os autores acima, o Direito Orgamentario “org
regime juridico temporal das obrigagoes econdmicas dos
piblicos no que se refere 2 atribui¢ao dos seus recursos €

114 Miguel Angel Martinez Lago e Leonardo Garcia de la Mora, Lec
de Derecho Financiero y Tributario, p. 59-
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especialmente a tributdria, como instrumento de realizacdo dag
despesas”.!® 3
A doutrina europeia, principalmente, debrugou-se sobre:

o conteido e abrangéncia do Direito Financeiro, procurandg
como situar o Direito Tributdrio no universo juridico, mais
especificamente se € este setor do Direito parte integrante do
Direito Financeiro ou algo dele separado, ou “auténomo”. Sem
nos concentrarmos nas divagacdes acerca da “autonomia” — se =
cientifica, se did4tica, se ambas — de qualquer “ramo” do Direj-
to — podemos enxergar o Direito Tributdrio como um galho da ©
arvore do Direito Financeiro com maior clareza do que o faziam.:-:-
autores europeus hd algumas décadas.
Assim, explica-se a preocupacdo dessa doutrina em atri- =

buir papel ao Direito Tributdrio dentro do Direi_to Financeiro ‘i
e de estranhar a sua pouca importincia na combinag¢ido com o £
¥

Direito “Orgamentério”. Hoje, percebe-se que a explicagdo para =

tal constatacdo repousa na circunstancia de o Dire.ito Tributdrio =
caminhar sozinho, com seus principios e peculiaridades e com ;
as suas questdes de constitucionalidade resolvidas. e

O que se quer significar € que a legalidade na tributagio |
jd € resolvida quando da institui¢do do tributo, enquanto que,
para o gasto do dinheiro publico, a manifestagcao do “dono da
coisa publica” ocorre mediante a aprovacgdo do orcamento. Dai; j
falar-se em “bifurcagdo do principio da legalidade”. Significa
isso que, olhando para o orgamento, tanto no que se r.cfere as re-
ceitas quanto as despesas, sabe-se que ambas necessitam de lei: |

120 Tdem, ibidem. Prossegue o professor: “O Estado Org¢amentério sur_ge :
com o proprio Estado Moderno. J4 na época da derrocada do feudalis-
mo e n2 fase do Estado Patrimonial e Absolutista aparece a necessidade
langar tributos e efetuar gastos, primeiro na Inglaterra (Magna Ca_rta de
1215) e logo na Franga, Espanha e Portugal. Com o advento do libera- ;
lismo e das grandes revolugdes € que se constitui plena_mente o Estado
Orcamentirio, pelo aumento das receitas e despesas piiblicas e pela cons- :

titucionalizagdo do or¢amento na Franca, nos Estados Unidos e no Brasil
(art. 172 da Constitui¢do de 1824)”.
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as primeiras para serem arrecadadas e as segundas para serem
despendidas. Ocorre que o principio da legalidade, corolrio do
“principio do consentimento”, ji foi atendido, no que respeita as
receitas tributdrias, com a lei que cria o tributo respectivo, o que
n#o 0CoIre COm O gasto piiblico, para o qual se exige autorizacio
por intermédio da Jei orgamentiria.

Dai, também, o porqué de Alvaro Rodriguez Bereijo sa-
lientar o fato de que o niicleo central da tematica de Direito
Financeiro ndo ser constituido tanto pelas relagées juridicas
tributdrias, “sino més bien por la relacién entre los ingresos y los
gastos publicos, el verdadero eje central en lorno a que gira el
derecho financiero”.! E mais, prossegue o presidente emérito
do Tribunal Constitucional da Espanha, “esta relacdo [entre
receitas e despesas] encontra a sua eXpressdao ou se materializa
no Or¢amento do Estado”,'?? concluindo que “la institucién
presupuestaria es la que da unidad y coherencia a la actividad
financiera del Estado™.123

Destarte, podemos afirmar a existéncia de um “Direito Or-
camentirio”, que podemos definir como o ramo do Direito que
disciplina o orgamento do Estado, desde a sua elaboragio até a
sua execucao.

2.2 Conceito de orcamento

Originariamente o vocdbulo “budget” — orcamento em 1in-
gua inglesa (e francesa também) — significava “bolsa de dinhei-
r0” ou “bolsa piblica”, que servia para “recepticulo da receita e
para o desembolso do Estado”.12* No Reino Unido, o termo foj

i Alvaro Rodriguez Bereijo, Introduccion al estudio del derecho financie-
ro, p. 103.

2 Idem, ibidem.
% Tdem.

' Conforme Jesse Burkhead Orcamento piibli i
! publico, p. 3, que invoca He
Carter Adams. e e
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emp

a exposigo das n

A nogdo de orgamento caminha estreitamente atrelada a de

Estado, é dizer: conforme se compreenda o papel do Estado na.
vida da nag#o, assim serd enfocado e moldado o orgamento.

Desde que O Estado deixou de cumprir um pagel ba§ica- f:,
mente estatico, na época do liberalismo, do laissez faire, laissez =

passer, passando a ser ator também, muitas vezes protagonista,
2 -
do que acontece na vida de uma sociedade em dado momento

histérico, adquiriu uma fungao dinamica de que antes carecia;
b : 7
é ele hoje, em maior ou menor grat, dependendo do respectivo &

pafs, um instrumento de atuacdo do Estado na Economia.

Griziotti é extremamente objetivo ao conceituar o orcamen- :
e define como o “documento juridico e contabil no qual &
se enumeram as receitas e 0s gastos do Estado, no seu importe

to, qu

pelo periodo de um ano [...] e tem forga de lei pela aprovagédo do

Parlamento”.'”

A definicdo cldssica de or¢amento, trazida por autores até
o inicio do século XX, foi ultrapassada em fungdo desse novo &

protagonismo do Estado, que fez com que 0 orcamento também

passasse a ter um

¢ao de despesas, progranwndo a vida econémica e financeira do

125 Jesse Burkhead, Orcamento puiblico, p. 3.
126 Segun

bouge, bougette, pequena bolsa e esta palavra .veio a Fra{l(;a por inter- §
médio, da Inglaterra, onde ela tomou o seu sentido ﬁn_ancmro, evocando
a bolsa do Rei e o tesouro real que ela continha (Louis Trotabas e Jean- i

_Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité publique, p. 16).

127 RBepvenuto Griziotti, Politica, Derechio y Ciencia de la Hacienda, p. 426. : :

regado para designar a bolsa de couro na qual o Chanceler ;; '
do Erério (Chancellor of the Exchequer) “levava ao Parlamento% :
ecessidades e dos recursos do Governo’.1?5 126 ==

a funcdo de agente ativo na sociedade, muito &
especialmente no queé concerne i sua repercussdo na Economia. -

Com base nisso, Regis de Oliveira define o orgamento &
como “a lei periédica que contém a previsdo de receitas e fixa-

do Trotaba$ e Cotteret, a palavra budget deriva do francés antigo §
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Estado, de cumprimento obrigatdério, vinculativa do comporta-
mento do agente publico”.!?® Aqui importa ressaltar nesta visdo
G aspecto @ orgamento como “programador” da vida econdmica
e financeira do Estado. Da-se énfase ao cardter dindmico atual
do orgamento.

Efetivamente, a ideia do or¢gamento como simplesmente
«ym ato que contém a aprovagao das receitas e dos gastos publi-
cos”, como referia Storm'?® (e, de forma similar, toda a doutrina
da época) cedeu lugar a possibilidade de enxergd-lo como um
instrumento de atuagado na vida econdmica.

Fonrouge define o orcamento como “um ato de transcen-
déncia que regula a vida econdmica e social do pafs, com signi-
ficado juridico e nao meramente contabil [...]".13°

Nas palavras de Martinez L.ago e Garcia de 1a Mora, o orca-
mento “representa, por exceléncia, o nexo de unido fundamental
entre receitas e gastos publicos; nele aparece sintetizada a ativi-
dade financeira toda”.'?!

Tendo presente a pouca importincia que restou a lei or-
camentdria para autorizar as receitas (referimo-nos aqui as
receitas tributdrias), dado que esta permissio ja vem outorgada
pela respectiva lei tributdria (a “bifurcagdo do principio da
legalidade™ a que se reporta a doutrina espanhola, a que j4 re-
ferimos acima), Martin Queralt afirma que “o or¢camento apa-
rece hoje configurado como a lei anual de autorizagéo do gasto
publico, mediante a qual se fixa o seu importe, sua destinacio

122 Régis Fernandes de Oliveira, Curso de direito ﬁnar;ceiro, p- 347, grifou-

-Se.
129

René Storm, Le Budget, apud Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Fi-
nanciero, vol. I, p. 111, que também refere as defini¢des de Laufenburger
e Trotabas (p. 112).

Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, vol. I, p. 131.

130

Bl Lecciones de Derecho Financiero y Tributario, p 60.
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e se aprovam as regras que deve obedecer a Administragio i

sua distribuigdo™.'*?

Martner chega a afirmar que “talvez uma das contribui¢ges
mais importantes que se poderia mencionar [com relagdo ao o

camento] seria a da interdependéncia do orcamento € 0 seu ugg
muiltiplo”."** Continua este autor: :

En efecto, ya no se concibe el presupuesto como un meca.

nismo de gobierno aislado y ajeno al funcionamiento de

economia, de la sociedad y de la vida de una nacion. Tampocg
se considera como un instrumento puramente administrative
y contable. Hoy es mucho mds que eso: es una herramients
politica, en cuanto expresa en transacciones concretas y resul-

terminados métodos; y es un instrumento de administracién
en cuanto debe realizar acciones especificas para coordina‘xf%‘

ejecutar y controlar los planes y programas.’?*

2.2.1 Caracteristicas

€ a primeira razdo, a nosso ver, por que o tema “or¢gamento” ndo |

atrai o interesse dos juristas e, que dir4, do leigo.

Trata-se de assunto normalmente destinado aos especia- .
listas que lidam com o or¢camento no dia-a-dia e que afasta -,
compreensivelmente — os ndo iniciados. E como se fosse um®
ser estranho, de outro universo, hermético e, por causa dissqiz ,
mesmo, assusta a quem dele pretende, num primeiro momento, -
se aproximar. E da natureza humana o medo do desconhecido. £

|

2 J. Martin Queralt, C. Lozano Serrano, J. M. Tejerizo Lépez e G. Casad

Ollero, Curso de Derecho Financiero y Tributario, p. 14.
' Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p. 7.
3 Idem, ibidem, p. 7-8.

4
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Esta caracteristica acarreta um distanciamento da socieda-
de como um todo com relacido a tudo o que se refira as finangas
publicas e, c%entro disso, do orgcamento, deixando aquilo tudo
que s€ refira a sua elaboracio e execucgao a cargo dos expertos, o
que afasta, de uma certa maneira, o controle popular a que deve
estar sujeito o orcamento.

Mais grave, ainda: embora necessiria e consubstancial a
tecnicidade do or¢amento, ela acaba sendo um obsticulo ao
“pom controle politico”, como alertam Guillaume Chaffardon e
Jean-Francois Joye.!35

O orgamento € a lei mais importante do Estado, em nosso
sentir, vindo abaixo, apenas, da Constituicdo. Com efeito, & nele
que estard desenhado o préprio Estado, o seu tamanho :;s suas
fei¢bes; ali se encontrara estampado o grau da sua intejrvengﬁo
na economia e, consequentemente, na propria sociedade: ali
também se deverd poder deparar com o plano de governo jm’jdi_
cizado e transformado em nidmeros.

A corroborar este pensamento, invocamos aqui Bouvier
Esclassan e Lassale, que chamam a atenc¢do para o fato de que a;
Lei Orgénica relativa 3s leis de finangas na Franga — LOLF —. de
1.° de agosto de 2001, que reformou a de 2 de janeiro de 19,59
foi de iniciativa do Parlamento, o que ndo € de pouca im or—,
téncia..”f’ %ueremos ressaltar com isso € a ideia, que, de reI;to

ermeia todo este estudo, de i iria € a lei i
En s i que a Lei Orgamentiria € a lei mais

A A circunstincia acima referida foi atribuida especial rele-
vancia, a ponto de a Revue Francaise de Finances Publigues
hfwer publicado um volume inteiro sob o titulo: “Reforma das
Financas Piiblicas: Reforma do Estado’ 157

" Guillaume Chaffardon e Jean Francoi
- ¢ois Joye, La L i :
rendez-vous (deja) manqué ?, p. 314, g R RS,

% Michel Bouvier et alii. Finances Publigues, p. 26.
" RFFP n. 73 — 2001.
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A tecnicidade referida acima, denominagao que preferimg
4 outras, atrapalha o “pensamento juridico”, que parece padec
como afirma César de Moraes Sabbag, “dos efeitos da excess
contabilizacao do assunto, nao raro perdendo o focoe a opx
tunidade de examinar se O orgamento esta scr_ldq tratado co
merece € se realmente O pais estd decidindo direito o que f

com O Tecurso ptiblico”."?®

O mesmo autor resume, muito objetivamente, 0 que cha®
mariamos de contetido do orgamento com as seguintes pa
yras: ‘‘nos orgamentos materializam-se as diretrizes da} pol
tica econdmico-financeira e 0 COMPromisso fias autoridade;
em cumprir os objetivos fundamentais do Pais, expressos g

Constituig@ao”.*?
No nosso modo de ver, O orgamento € a lei que apresentag
estimativa das receitas do Estado e autoriza o gasto do dinheir
Gblico, revelando nesse mister O papel do Estado na sociedade

num determinado momento histérico.

2.3 Aspectos do orcamento |
Costuma a doutrina referir-se aos “aspectos’, ou “feicOes’t

do orcamento, podendo-se apontar 0s seguintes: contdbil, poli;
co, econdmico e juridico.
Estas sdo, unicamente, prismas pelos quais se pode visua
lizar e analisar o orgamento que, COmo ja se viu, € uma figur®
complexa e multifacetada. ‘ §
O orcamento € um instituto polivalente, no sentido de que
possui diversas facetas nas quais ele pode ser examinado. :
Como expressam Aman Khan e W. Bartley Hildreth, no seuf
prefacio ao livro Budget theory in the public sector, O orgamentg

ety

- ~ o

138 (César de Moraes Sabbag, Breves consideragdes sobre deficiéncias estig

turais do sistema orgamentario brasileiro. Propostas para incrementarig
legitimidade e a eficiéncia do modelo, p. 454. ,

139 Jdem, ibidem, p. 458.
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& parcialmente _poh’tico, parcifill_:nent.f: econdmico, parcialmente
contbil € parcialmente z;ldl:r_xmlstratlvo.1“0 Compreende-se que
assim seja, dada a importancia que o or¢amento revela em todos
esses aspBCtOS.

Pelo prisma de um documento contabil, ele fornece um teto
a0 gasto publico.

Do ponto de vista juridico, examina-se o or¢amento con-
forme a legislagao que se lhe aplica, que € o que se fard em

_ todo o decorrer deste estudo; sob o aspecto contabil, afere-se se

a escrituracdo das receitas e das despesas corresponde ao que
determina a lei. Deter-nos-emos nas suas dimensdes politica e
econdmica, que nos parece serem de extrema relevancia.

2.3.1 Cardter politico do or¢amento

Nio hd como deixar de reconhecer a relevancia da perspec-
tiva politica do orcamento ou, como classicamente exposta nos
manuais de Direito Financeiro, a sua “func¢@o” politica.

Conforme salientam Aman Khan e W. Bartley Hildreth,
como documento politico, o or¢camento aloca os raros recursos
de uma sociedade, ap6s uma escolha entre interesses multiplos,
competitivos conflitantes.'*! Com efeito, trata-se sempre de uma
escolha politica a que se faz para decidir o destino de verbas pu-
blicas que também, em geral, sdo exiguas. Dentre as necessida-
des ptiblicas, que sdo muitas, € natural que se tenha que proceder
a opgdes quanto ao destino das verbas publicas, decis@o esta que
¢ eminentemente de carater politico (embora limitada, até certo
ponto, pelas escolhas adrede feitas pelo constituinte originario).

E sabido que um dos papéis importantes desempenhados
pelo Poder Legislativo em tema de orcamento € a sua fungdo
de fiscalizar o Poder Executivo. Ao apresentar ao Legislativo o

W KAHN, Aman e HILDRETH, W. Bartley (coord.) — Budget theory in the
public sector.

# Aman Khan e W. Bartley Hildreth, Budget theoryin the public sector, p. X.
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plano de atuacao econdémica do Estado, permite a este emitir yp =

juizo fundamentado dessa atuagdo.'** Como realca Pérez ROyo 7' :

se trata de un elemento esencial en el esquema de divisiép
de poderes y presenta matices diversos segiin el balance que
en cada sistema constitucional se establezca respecto de

division y segiin las tradiciones politicas de cada pais.143

Em que pese a isso, hd de se reconhecer que a forga relatiy,
dos Poderes Executivo e Legislativo varia de acordo com a for

ma de governo. ) |

Num sistema parlamentarista ha uma menor Separacao entre
estes dois Poderes. Se for mantida a disciplina enu.'e o(s) partido(s
que estd(30) no Poder, o Governo pode propor leis (f:lentre elas
orcamentdria) ao Parlamento, que as aprova sem dificuldade. Q

1 =B
melhor instrumento, nesses casos, para este “controle o Executi: -

vo” é a proposicao de um voto de ndo conﬁaz_lga no Governo, o que_;_
causa a queda do Gabinete, se esse voto obtiver sucesso. ¢

Na Alemanha, por exemplo, constata—se- que, embora os
Comités parlamentares de orgamento (ou de Fmangas)’ exergaq},
alguma influéncia, o papel p1:1nc1p.'_:|l do Parlamento € _pEatlca
mente limitado a legitimar decisdes jd tomadas pela coalisdo qu% :
forma o Governo.'**

Janumregime presidencialista puro, como € o caso do Bras

142 Cf, Fernando Pérez Royo, Derecho Financiero y Tribu{qrz’o. Parte Gene;é :
ral, p. 463. Frisa o professor que, do ponto clc vista politico, o (:ir‘gamentqi. :
¢ o principal instrumento de controle da agdo de governo. D_lz. ‘En efite
sentido, podemos decir que el concepto mismo de la.msntucnén va uni :[
al nacimiento y desarrollo de las formas democrﬁnca:s de-gobmmo. -
Estado constitucional, el cual, en todas sus form_as, mclmdzjls la.s mﬁ
imperfectas 0 embrionarias, incluye da prerrogativa del legislativo g
aprobar el presupuesto™.

Idem, ibidem. . .
Conforme The Legal Framework for Budget Systems — an international
comparison, especialmente p. 223.

143
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-r e o Poder Legislativo, elaborando leis, pode reforgar a sua “supre-

macia” sobre o Poder Executivo em matéria or¢camentdria.'4s

Com base na evolugdo do orcamento na Inglaterra, Hector
villegas reconhece que aquele foi o resultado politico das lutas
ela supremacia travadfzs entre o Soperano € 0s representantes do
povo.'*® Estes conseguiram, primeiramente, que o rei aceitasse
que nenhum imposto poderia ser estabelecido sem o consentimen-
to dos representantes do povo e, em seguida, “controlar o emprego

dos fundos que haviam votado, ou seja, os gastos publicos™. 147

Para César de Moraes Sabbag, “a sistematica atual [do
sistema or¢amentario, no Brasil], ao contrario do que se supde,
inviabiliza o debate institucional com a sociedade™ 148 Chega a
dizer mesmo que esse sistema estaria estruturado, a partir da
Constituicao, “para reforcar as prerrogativas do Executivo e re-
tirar efetividade do controle parlamentar, mantendo a sociedade
absolutamente distanciada de qualquer decisio importante® 149

Embora reconhecamos que a prdtica orcamentaria em Nnosso
pais diverge bastante do que est4 idealmente disposto na Consti-
tuicdo da Repuiblica e nas leis financeiras que dela decorrem, nio
parece que esse sistema orgament4rio formal inviabilize o debate
institucional com a sociedade. A Lei das Leis fornece a ambos os
Poderes (Executivo e Legislativo) a possibilidade de discutirem os
destinos da sociedade e, em termos de recursos financeiros, deli-
berarem quanto 3 sua destinacdo. Se isso ndo ocorre na vida real
ndo sera por falta de arcabouco juridico que o permita.

45 Sobre este ponto, veja-se The Legal Framework for Budget Systems, cit.
p- 48-49.

Héctor Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, p.
126.

Idem, ibidem.
César de Moraes Sabbag, Breves consideragdes sobre deficiéncias estru-

turais do sistema orcamentdrio brasileiro. Propostas para incrementar a
legitimidade e a eficiéncia do modelo, p. 455.

Idem, ibidem.

146

147

148

149
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Na Franca se critica 0s poucos poderes [em ermos relati
vos, dirfamos] que tem O Parlamento em matéria de orgamento,
como, por exemplo, embora tenha a competéncia para autoriza
o limite das despesas do Estado, ndo tem nenhum papel na fix
cao desse limite [0 que compete a0 governo].™°

Diz-se, também, que O Parlamento € muito pouco escuta-&
do e que o governo aproveita muito pouco do que é feito pelos
parlamentares em termos de trabalhos e andlises orcamentérias, ©
“como se as finangas publicas fossem muito importantes para:
serem tratadas pelos eleitos pelo povo™”.! 2

Do mesmo modo que 0 orgamento deixou de ser uma peg
meramente contabil para constituir-se no ordenamento racional
da Administragdo e do Tesouro, © budget inglés e frances passou -
ao papel do instrumento de equilibrio politico entre 0S Srgaos b
executivo e legislativo da soberania nacional, conforme observa
Aliomar Baleeiro.'? Isso se espraiou sobre todos os paises que ¢
sofreram influéncia da Inglaterra, da Franca e os Estados Uni-
dos, como € o caso do Brasil. :

O mesmo mestre observa que o orcamento floresceu, na sua |
primeira fase, “como processo de fiscalizacdo financeira e cer-&
ceamento das tendéncias perduldrias de governantes dissociados

dos interesses gerais das massas”.'> &

2.3.1.1 Os limites do politico

Ainda que se admita a profunda interferéncia do aspecto !
politico em tudo o que se refere ao orcamento, forca € reconhe

B
150 Alain Lambert e Philippe Marii, En finir avec le mensonge budgétaire
Enquéte sur la transparence trés relative des comptes de I’Etat, p. 143

144.
151 Jdem, ibidem.
152 Aljomar Baleeiro, Uma introdugdo a ciéncia das finangas, p- 395.

153 Jdem, ibidem.
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cambém, que “o politico” encontra seus limites na Consti

cer, -
Reptblica.

tuigdo da
Assim, por mais que a economia influencie as escolhas po
Jiticas, ha priondades claramente contempladas no texto da iei
Maior e que obrigam o legislador — entenda-se como tal, aqui
Executivo € O Legislativo — a segui-las. ’ %

Ocorre que, em dltima andlise, a politica econdémica do
Governo deve set formulada buscando 0 maior proveito para

_todaa sociedade, como € elementar. Nesse contexto, as escolhas
3

econdmicas, e principio, sao realizadas visando a propiciar
o maior bem-estar a populacdo, sem deixar de lado a natural
influéncia de fatores externos, como € obrigat6rio num mund
globalizado. K
Incorporando as opgoes politicas quanto a conducio da
cc(_)norma, o orgar-nento certamente refletird essas opcdes e a
sua posta em pratica sofrerd as consequéncias dessa politica
para 0 bem e para o mal. Nesse sentido, resulta dificil jul »
a ndo ser em casos limites, a adequacgdo das escolhas fe;gtar,
e materializadas no orgamento, aos ditames constitucion -
implicitos ou explicitos, o que acresce como ingrediente a d .fgs
culdade de separar-se o politico —e também, necessariam ifi-
o econdmico — do juridico, quando se cuida de orca "
piiblico. GrInentn

2.3.1.2 Como se processa a aprovagao do orcamento n
Brasil =

N§.o obstante, formalmente, a estrutura do processo or

mfanténo como um todo estar bastante bem urdida, pela Congtail—
tmgﬁg e pelas normas infraconstitucionais, na prética cotidj:n~
as coisas ndo se passam como seria de se esperar diante d .
arcabougo mencionado. o

_ Efetivamente, consoante dispde o Texto Supremo, a inicia
tiva das leis orcamentarias € do Poder Executivo (art. 16,5 Capuz‘;
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e o Parlamento examinard os respectivos projetos (art. 165,
1.°,2.°¢ 3.°, especialmente) e os aprovara (ou nao), nos termog -

do art. 48, IL. :
Isso faria presumir que ha uma participagdo mista, co
deve ser, do Poder Executivo e do Poder Legislativo na discug.

sdo e aprovagdo do orcamento (das trés leis or¢camentdrias, em

rigor). No entanto, conforme se pode presenciar em todos 08

exercicios financeiros, a0 menos até esta parte, o or¢camento ¢ &

praticamente imposto pelo Executiv? ao ch:islativo e este, ap
as barganhas politicas de praxe (mais cspemﬁcamegte. a aceita.
¢do de emendas parlamentares por parte fio Executivo), acab
em geral (3s vezes a destempo) por aprovi-lo.

Talvez uma das melhores oportunidades para o debate do

programas de desenvolvimento do pais seja desperdicada pela |
forma como, tradicionalmente, a lei orcamentéria é processada ¢
no Parlamento. Esta situagdo € bastante bem retratada por César.

de Moraes Sabbag, quando diz:

Emboraoprocesso legislativo orcamentdrio constitua op(.)r;:;' ;
tunidade correta e palco adequado para que governo € socie-
dade reflitam sobre o destino do recurso publico = pnncxpa.l: ]
instrumento para viabilizagdo das politicas pl'.lbhcas de Es- 7
tad0 - ndo se discutem grandes temas nacionais, estra'tégmsf- :
para o desenvolvimento ou macro-decisdes econémco—ﬁ,—_ﬁ.

nanceiras.

O que importa, de verdade, fica sempre ofpscado Pelo va- §
rejo orgamentdrio, pela acomodagdo politica do sistemae |
de seus atores, que se esforcam em atuag¢oes pouco nobres.
para 0 andamento dos projetos e cumprimento formal dos _

prazos.'*

'8¢ Breves consideragoes sobre deficiéncias estruturais do sistema orcamen-

tério brasileiro. Propostas para incrementar a legitimidade e a eficiéncia
domodelo, p. 454.
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2.3.1.3 Nao aprovacéao do orcamento

Decidimos incluir o tema neste capitulo, uma vez que
enxergamos uma nitida relagio dele com o aspecto politico do
orgamento.

A Constitui¢do da Reptiblica nio pPrevé expressamente a
saida para se isso ocorrer, o que faz com que a doutrina seja en-
carregada de apontar os possiveis caminhos.

A relevincia do assunto ests ©Mm que o Estado simples-

mente ndo pode funcionar sem ter o orgcamento aprovado.

A ndo devoiugdo do projeto de lei orcamentaria no prazo
estd contemplada na legislacdo, com a respectiva solugio: “Se
ndo receber a proposta Orgamentdria no prazo fixado nas Consti-

R
' Acerca do uso de Medida Proviséria para abertura de crédito extraordi-
ndrio, veja-se o capitulo “O orcamento e o § TE"”).
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tuicdes ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder Legislg
tivo considerarid como proposta a Lei de Orgamento vigente”
o que reza o art. 32 da Lei 4320/64.

A questdo ndo resolvida é para eventual nao devolug
tempestivamente, do projeto de lei orcamentiria para sancio o
a sua rejeicdo total ou parcial. '

2.3.1.3.1 Pequeno histérico

A Constituicdo de 1967, com a Emenda Constitucional ni
1/69 dispunha: s

Art. 66. O projeto de lei orgamentéria anual serd enviado pelo |
Presidente da Repiiblicaao Congresso Nacional, para votagio =
conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do inicio dot
exercicio financeiro seguinte; se, até trinta dias antes doen-t
cerramento do exercicio financeiro, o Poder Legislativo ndo. E

o devolver para sangio, serd promulgado como lei.

No Estado de Sdo Paulo, como observa Regis de Oliveira, |
a Constitui¢do Bandeirante previa que “rejeitado o projeto [det
lei orcamentdria], subsistiré a lei orcamentéria anterior”.'%¢ Este
dispositivo foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribu- &
nal Federal, que a solugdo seria a de entender nao devolvido o ©
projeto enviado ao Congresso Nacional™’, ou seja, pelo enten-
dimento da Suprema Corte, tanto a rejeigao do projeto de lei or- |
camentéria, quanto a sua nao devolugdo para sangao produziami
o mesmo efeito, isto &, o projeto de lei orcamentdria enviado ao :
Congresso serd promulgado como lei. 5

Como dissemos, a Constituigdo vigente ndo preveé expres- |
samente a solucdo da questdo. i

156 Regis de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 380.

157 Cf. Regis de Oliveira, op. cit., p. 381, que se refere a acérddo constante
da RDA 112/263.

§
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Algumas alternativas sdo cogitadas. Antes de passar a elas,
contudo. impende salientar o alerta de José Afonso da Silva que
|embra que © projeto de Lei de Diretrizes Orgamentirias nao

de ser rejeitado, pois, conforme reza o art. 57, § 2.°, da Lei
Maior, “a sessao legisl_ativa niao _sera’t interrompida sem a apro-
vagdo do projeto de lei de diretrizes or¢gamentdrias”. Por outro
Jado, nO entender deste autor, a Constitui¢ao admite a rejei¢ao
do projeto de lei or¢camentéria anual, com base no que dispde o

art. 166, § 8.%, do mesmo Diploma:

Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo
do projeto de lei orgamentdria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderao ser utilizados, conforme o caso,
mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagao legislativa.'>®

73.1.3.2 Naio aprovagao tempestiva do orgamento

Neste ponto, Regis de Oliveira entende que, ndo aprova-
do o orgamento tempestivamente, pode o Congresso Nacional
fazé-lo posteriormente, “colocando-o em vigor ao inicio do
exercicio. Com tal providencia, haveria apenas um periodo em
que a nagdo estaria sem a lei orcamentdria”.’”® Invoca acérdao
do Supremo Tribunal Federal, que entendeu ser admissivel que a
lei estabeleca um periodo pelo qual a programagao constante do
projeto de lei pode ser executada por um determinado periodo,
suplantado o qual € imprescindivel a solicitagdo de abertura de
crédito especial.'®

Segundo este autor, ainda, na hipétese aventada poderia ha-
ver a solicitacdo de créditos orgamentarios, mas “subsistindo a

55 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. T47.
% Qp. cit., p. 382

1 Acérddo relatado pelo Min. Nelson Jobim (Agdo Origindria n. 547/AL,
j- 24.5.99).
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auséncia de texto, a solugdo deverd ser outra’.'¢! Esta solugag,
sua opinido, deveria ser aquela prevista na Constituicio anterj
qual seja, “a promulgacdo, por decreto, do texto proposto
Para ele,

se 0 Legislativo ndo discutiu tempesti\iamentc O assunt
ndo ofereceu proposta de lei orgamer}téna com as altera,

que tenha querido fazer, a competéncia retorna ao ng?c.uljv
que, entdo, administrard o pais, o Estado ou o Municipio
suaconta. Sujeita-se, evidentemente, ao controle do Legi
tivo [...] Como este se recusou a endoss4-lo !o plano_ de.

governamental], compreende-se que renunciou ao dlrfezto det
emenda e de tragar orientagdo ao Executivo. Logo, abgu M3
do direito de sujeitar o texto as alteragdes que entendia coi_%‘- :
veniente. O Executivo, entdo, assume a gestdo do or¢amento§
Porsuacontaerisco, sujeitando-se, como se disse, ao controlg &

do Legislativy” 63

Sobre este aspecto, parece-nos bastante razoavel o entendj-
mento dado pelo Supremo Tribunal Ft?dcral a qu?stﬁo no t(.)cantg,:
a0 atraso da devolugio, pelo Legislativo, do projeto de lei orga- &
mentdria ao Executivo, isto €, que haja a solicitacdo de abertura
de créditos especiais, O desejdvel, realmente, & que sempre haja
a participagio do Poder Legislativo no que se refere ao emprego
do dinheiro piblico, No entanto, se esse atraso na detvolug:ﬁo; ]
perdurar, a situagio € acrescida de um ingrediente de dlﬁculda:' {
de: ao mesmo tempo, a lei deve aprovar o orcamento e o Estadq_ ;
nao pode deixar de funcionar pelo fato de ele nio ser aprovado a
tempo. Daf em diante, cremos que o problema da nao devolugio |
equipara-se ao da rejeicdo do projeto de lei orcamentéria. .

Harada lembra, quanto 2 ndo devolucdo do projeto a tem.po,
que, na pritica, o assunto vem sendo tratado pelas leis de dire &

trizes Orcamentdrias, “autorizando o Poder Executivo a realizar

ek

81 Regis de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 382.
192 Idem, ibidem, p. 382.
163 Idem, p. 382-383, grifou-se.
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roposta or¢amentaria at€ sua aprovacio e encaminhamento do
respectivo autégrafo pelo Legislativo, na base de 1/12 (um doze
avos) em cada més”. 1% -

2.3.1.3.3 Rejeigdo do projeto de lei or¢amentairia

Conforme averba Giacomoni, a Constitui¢do de 1946 ad-
mitia a possibilidade de o orcamento ser rejeitado, tanto € que
previa que, s€ O orcamento ndo tivesse sido enviado a sancido

- até 30 de novembro, prorrogar-se-ia para o exercicio seguinte

o que estiver em vigor (art. 74). Havia critica quanto a este dis-
positivo, principalmente de autores de dreas nio juridicas, pois,
se 0 orgamento moderno representa a programacao de trabalho
de um governo, como poderia ser prorrogado? Como se poderia
executar 0 mesmo projeto duas vezes?165

Isso ndo obstante, segundo este autor, essa Constituicio
disciplinava um tipo de orcamento piblico marcadamente tra-
dicional,

estruturado com base em tetos financeiros nas diversas uni-
dades or¢amentirias. Prorrogar tal tipo de orcamento pelos
transtornos consequentes ndo deveria acontecer, maseraalgo
possivel e légico [...].196

Com a Constituicido de 1967, Emenda 1/69, como vimos
acima, se nao houvesse devolugio no prazo, o projeto apresenta-
do seria promulgado como lei. Dizia-se, entdo, que a partir dai o
projeto de lei orcament4ria nio podia ser rejeitado. 167

'* Kiyoshi Harada, Direiro financeiro e tributdrio, p- 66. Prossegue o au-
tor, dizendo que “infelizmente, essa pratica vem induzindo a leniéncia
das Casas Legislativas que antes nao deixavam de devolver a proposta
orcamentdria devidamente aprovada at€ o encerramento da sessio legis-
lativa™.

James Giacomoni, Orcamento piiblico, p. 276.

Idem, ibidem.

" Idem, p. 277.
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Sobrevindo a atual Carta, parece-nos que € indubitdvel a
possibilidade de rejeigdo do orcamento. N@o que ela deva ser
a regra nem que seja aconselhdvel, mas o texto constitucionz &
vigente refere-se expressamente a rejeicdo do projeto de lei or-¢
camentéria no art. 166, § 8.°, j4 mencionado retro. 1

Ainda que assim ndo fosse, nao vislumbramos coeréncia’
em o projeto de lei orgamentéria ser encaminhado ao Parlamen- &
to (art. 166, § 6.°)'¢¢, devendo este dispor sobre o projeto (art. 43,
I0)'®, se ele [Parlamento] somente pode aprovar o orgamento o b
ndo rejeiti-lo. ; :

Além disso, como vimos, o perfodo de debate orgamentério

¢ um momento importante nas relagdes Executivo-Legislativo ¢

e o orcamento € tal em decorréncia a manifestagdo dessas duas £

vontades. =1

Aceitar, a0 menos sem previsdo legal expressa, a promul- ¢
gacdo do projeto como lei, afigura-se-nos desconsideracao para &
com o papel do Poder Legislativo no orcamento. Ora, se lhe §
dada a competéncia para apreciar O orcamento, ele deve poder.
tanto aceité-lo como rejeité-lo. Admitir a hipétese aludida sig- ¢

nificard voltar aos tempos da acirrada discussao acerca a natu- &
reza juridica da lei orgamentéria, aceitando-a, com relacdo s &
despesas, como sendo lei meramente formal, hipétese em que &

prescindiria da aprovagao do Parlamento. Como nao pensamos.
que assim seja, devemos desprezar esta solucao.

168 “Qg projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orcamentérias e do §
orcamento anual serdo en iados pelo Presidente da Repiblica ao Con-
gresso Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art.
165, §9.%".

16 “Art 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancdo do Presidente da.
Repiiblica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 523
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniio, espccialmentﬁ?? 1
sobre: [...];
11 - plano plurianual, diretrizes orcamentdrias, orgamento anual, opera-
¢oes de crédito, divida piblica e emissodes de curso forgado;™.
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José Afonso da Silva admite a rejeicdo do projeto de lei
orgamentéﬁa’ mas esta [rejeig¢do], “s6 deve ser praticada em
situagdo extrema de proposta distorcida, incongruente ¢ iImpos-
sivel de ser consertada por via de emendas, dadas as limitagoes

ara estas”.'’® Regis de Oliveira, embora advogue pela promul-
gagio do projeto orcamentério por decreto em caso de rejei¢io,
também entende que o Poder Legislativo “ndo pode rejeitar o
orgamento por motivos menores. Ndo pode deturpar a proposta

: orgamentéﬁa de forma a impedir o exercicio administrativo e

politico da entidade federativa”.'"!

A nés parece que, do ponto de vista estritamente juridico,
até que sobrevenha a lei complementar de normas gerais de Di-
seito Financeiro requerida pelo art. 165, § 9.°, da Constitui¢do,
a saida para esta situag@o € aquela prevista pelo art. art. 166,
§ 8.°, da Leil das Leis, ou seja, a abertura de créditos especiais
ou suplementares por meio de prévia e especifica autorizagao .
legislativa.

J4 pelo prisma politico — que, certamente, nio pode ser
desconsiderado — sabe-se que acordos sao alinhavados entre o
Poder Executivo e os parlamentares visando a aprovagio do or-
camento sem grandes problemas. Significa isso que, nos ambi-
tos federal e estadual ao menos, dificilmente ocorrera a rejeicdo
total do projeto de lei orgamentaria. :

2.3.1.3.4 Direito comparado

Em Portugal, como nos dé noticia Jodao Ricardo Catarino, a
solucdio para a ndo aprovagdo do orgamento € a “prorrogagao da
vigéncia da lei do Orgamento do Estado™.'”

i 5 3 Trer
José Afonso da Silva, Curse de direito constitucional positivo, p. T48.

' Curso de direito financeiro, p. 384.

Finangas piblicas e direito financeiro, p. 326.



78 O ORCAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS

De fato, a “lei de Enquadramento Or¢camental” portugues;
prevé as situagGes em que a lei orcamentdria & prorrogada, e
seu art. 12.°-H:

Artigo 12.°-H
Prorrogacao da vigéncia da lei do Orcamento
1 — A vigéncia da lei do Orgcamento do Estado & prorroga
quando se verifique: ‘
a) Arejeicao da proposta de lei do Orcamento do Estado;
b) A tomada de posse do novo Governo, se esta tiver ocorridg
entre 1 de Julho e 30 de Setembro; £
¢) A caducidade da proposta delei do Orcamento do Estado e m:
virtude da demissio do Governo proponente ou de o Governg &
anterior ndo ter apresentado qualquer proposta; -
d) A ndo votacdo parlamentar da proposta de lei do Orgamentgf;
do Estado. ’E‘
Nessa circunstincia, a execugio or¢camentaria sera procedi- |
da por duodécimos, consoante determina o niimero 4 do mesm :

artigo da lei mencionada:

i

4—Durante o periodo transitério em que se mantiver a prorro- |
gagdodavigéncia dalei do Orgamento do Estadorespeitante ao ¢
ano anterior, a execug¢ao do orcamento das despesas obedece |
ao principio da utilizagdo por duodécimos das verbas fixadas
nos mapas orcamentais que as especificam, de acordo com af
classificagdo organica, sem prejuizo das excepgoes previstas £
na alinea a) don. 5 do artigo 43.° 3

Na Espanha também se considera prorrogado o orcamento |
do exercicio anterior, caso o orcamento nio seja aprovado a tem- £
PO, como reza o art. 134.4., da Constitui¢cio espanhola: '

Art. 134.4. Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes
del primer dia del ejercicio econdémico correspondiente, se.
considerardn automdticamente prorrogados los Presupuestos
del ejercicio anterior hasta la aprobacién de los nuevos.
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Lembre-se que a Espanha € uma monarquia parlamentar,
conforme reza o art. 1. 3. da sua Constituicdo (La forma politica
del Estado espariol es la Monarquia parlamentaria). Isso pro-
picia uma visdo diferente da questio aqui analisada, porquanto,
em principio, o que pode ocorrer € um atraso na aprovacao da lei
orgamentdria, 4 que a sua rejeigao acarretaria, provavelmente, a
queda do governo.

Conforme dissemos acima, a aplicacdo do art. art. 166, §
8.°, da Constituicdo €, do ponto de vista estritamente juridico, a
mais adequada tanto a situacio de ndo aprovagao tempestiva do
or¢amento quanto a da sua rejeicio.

Outra possibilidade que se nos afigura mais préxima de
ser aceita juridicamente € a prorrogacao da lei orcamentaria
anterior, com os ajustes necessirios em termos de atualizacdo
monetdria e, evidentemente, de remoc¢ao de itens jd executados
anteriormente. Assim pensamos porquanto, ainda que se possa
dizer que a lei orgamentiria € uma lei de cardter temporario —
para viger por um ano —, ela ainda & uma lei, tendo sido, i sua
época, aprovada pelo Parlamento.

Ademais, como ensina José Afonso da Silva,

[...] aregra € a da permanéncia da lei anterior, enquanto nio
revogada expressa ou tacitamente, Verdade € que a lei orca-
mentdria € daquelas que sdo promulgadas para vigorarem por
certo tempo, ou seja, por um exercicio financeiro. Por isso,

iz-se que € lei tempordria, isto €, lei feita para viger por um
periodo determinado. Devemos, entretanto, convir que 2 sua
temporariedade deflui do fato de que suamatéria se esgota com
sua aplicac@o no periodo indicado. Nio & tempordria, porque
assim ela prépria determina, dizendo que vigorari até o dia
tal, mas porque tal decorre de seus termos, tais como; ‘Estima
areceita e fixa a despesa para o exercicio de 19.... Mas a lei
orcamentdria subsequente & que, efetivamente, revoga a ante-
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i A revogatéria das disposigdes em contrérig =
rior, com a cldusularevos 5

ou porque rggulc novamente amateria. 3
tro caso, a0 mMenos, em algum mo-

Em resumo, num & nou 4 E
mento houve a participaga® do Parlamento no exame doO Orga-

mento, devendo esta circunstincia Ser privilegiada.

Em todo caso. conforme tambem ja se referiu aqui, a so-

lugdo terminard, no mais das vezes, POr S€r resolvida na esfera,

politica.
Impde-se, para por termo 3 controvérsia, a edig@o de lei
complementar de normas gerais disciplinando de vez a matcria, =

2.3.2 Aspecto econdmico do or¢amento E

derno ao menos, a possibilidade de

N3ao h4, no mundo mO : = : J
olitica econdmica. A economia do

se dissociar o orgamento d2 P
pais afeta o orcamento € reversamente.

Com efeito, com o orgamento S€
atuagdo o setor piblico para CONSEEUL
de politica econdmica e, desse modo, estabelecer as regras que
orientar3o a politica econdmica do Govirno, C,Ofno saher:ta ‘Ger
mén Orén.™ Isso € assim até porque “a politica econdmica ¢
uma concregio da politict™”

E de praxe dizer-se QU © orgamento passou de uma visa
estdtica, quando basicamente €12 consu}erado como um dczcu
mento no qual constavam nimeros relativos a_entradas e saidas
de dinheiro nos cofres piblicos num determinado periodo deg
tempo, para ser apreciado do ponto de vista dinamico, querendo-_ :
_se, geralmente, dizer com isso, que ele reﬂtzte, flponta para o E
rumos da economia do pais- Esta constatagc@o € recorrente na

I3 Orcamento-programano Brasil, P 302.

1 Derecho comnuni-}
Gexmin Orba M 1.mL]31presupucsto'ast_at.al ante el I ] e ]
tario: en Bsr;:dalo a bifurcacién del principio de legalidad financiera a8
significado jurfdico el estado de ingresos, p- 932.

Idem, ibidem.

174

175

ar
Lo sivel, arelevincia, nem sempre suficientemente reconhecida,

| procamente,
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ytrina € neste trabalho também. Nao nos importamos em repe-
. esta realidade, porquanto a reputamos de visceral importancia

todo momento, a fim de ressaltar, sempre que

Pode-se afirmar que a economia influi no orcamento e, reci-
¢ por ele influenciada.

Como um documento econdmico e fiscal, segundo Aman

Khan e W. Bartley Hildreth, o orcamento serve como um 1ns-

trumento fundamental para proceder-se a uma avaliacdo da

£ l-cdistribuigﬁo da renda num determinado local, estimulando o

seu crescimento econdmico, combatendo a inflacdo e mantendo
a estabilidade econdmica.'’®

Nos dias que ora correm, desde ha um certo tempo, € visi-
vel a importdncia da Economia nos destinos das pessoas e das
nagdes. N@o que tenha havido época em que ela foi desimpor-
tante, porém nos tempos modernos parece que tudo gira em
torno da Economia; as pessoas e as na¢Oes pautam suas vidas
ao sabor da Economia, talvez numa proporg¢io muito maio que
em outras eras. Governantes sdo eleitos ou nao em funcdo dos
rumos da Economia; as pessoas tomam decisdes sobre o seu
futuro profissional e até mesmo pessoal de acordo com influ-
xos econdmicos etc.

Cremos mesmo poder asseverar que estamos vivendo a

' “Era da Economia™.

Se isso € uma verdade inconteste, a0 menos que se lembre

-~ de colocar ao seu lado o Direito também. Diz-se isso, pois € bas-

tante comum depararmos com situagoes em que 0 Direito posto

 parece ceder a sua vez a Economia, ou, pior, que esta passe como
. um rolo compressor por sobre o Direito.

" Aman Khan e W. Bartley Hildreth, Budget theory in the public sector, p.
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No tema “orcamento”, especialmente, os juristas e gg t 24 Evolucao historica do or¢camento

nomistas dificilmente se entendem ou falam a mesma lingy:
gem. Isso, se por um lado é compreensivel, j4 que se tratam ¢
duas ciéncias distintas, com instrumental e linguagem tam
diferentes, na sua maior parte, por outro lado causa €sp
quando se tem em mente que 0 objeto a ser analisado € o meg

ou seja, o orgamento.

Ricardo Lobo Torres fala da “moraliza¢o do or¢amep
dizendo qi.te, para que esta aconteca, deve-se superar o ‘_‘cie &
ficismo estéril” que se instalou no pais.””” Para ele, os Juriss
abandonaram o estudo do contetido do orcamento e da estry
dos gastos piiblicos e concentraram a sua atencdo nas “que i
Unculas técnico-formais” da elaboragdo da lei orcamentdria g
de aspectos simplesmente processuais das garantias flos dire
sociais “‘sujeitos ao principio da reserva orcamentaria”!’®, Jg
economistas “monopolizaram o discurso sobre.zE politica or
mentaria’ e “produziram solu¢cdes puramente Utﬂltaﬂ§t35- qu
sempre imorais, como a da industrializagdo com o dinheiro
Estado™.1®

No que queremos salientar a esta altura, vale a citagio.
mestre fluminense quando diz:

Nunca las instituciones juridicas sort inventadas o creadas
por la razon, sino generadas en la propia entrafia de la vida
social 1%°

De fundamental importancia para a compreensao da figura
- do orgamento, com especial de.staqufe para a sua feicio econd-
mica e juridica é passar em revista, ainda que com brevidade, a
sua evolucdo histdrica.

Isso se dd at€é mesmo em razio de estar o orcamento intima-
mente vinculado aos acontecimentos politicos que se sucederam
no tempo.

Com efeito, a partir do momento em que os homens pas-
saram a exigir que, para que o soberano impusesse tributos,
tivesse que previamente consulti-los, ficou implicita a ideia de
necessidade de consentimento também para a aplicag¢do dos re-
cursos obtidos por meio da tributag@o. J4 ndo bastava — embora
~ houvesse isso constituido um grande avango — a autorizagio
para tributar, mas era importante, também, saber o destino dos
tributos arrecadados.

De modo geral, poder-se-ia denominar a todo este fend-
meno de “principio do consentimento”, seja referentemente 3
tributacdo, seja com respeito ao gasto do dinheiro publico.

Tenha-se em mente que, no decorrer da Histéria, sempre
houve resisténcia ao poder absoluto, pertencesse este a quem
fosse. Em épocas remotas o titular desse poder simplesmente

dispensando qualquer comentdrio a mais, a ndo ser o reforodyt 'eduisitava bens e servigos dos “sdditos”, que, por sua vez, ndo
? -

ok Possuiam muita margem para desobedecer, a nio ser, em regra,
% : am anda o seu es 3 :
carater ml.lltlfac_eta.do. do orgamento e que demanda u @8 recorrendo 3 violéncia,
de forma interdisciplinar g |

E preciso queasciénciasdodireito e da economia se harmori.
Zem a partir do coeficiente comum de moralidade, que t ang,
forme aLei dasLeiseminstrumento de redistribui¢zo de benf

e servicos piiblicos e ndo apenas de crescimento econdmi 0

Cremos que todas estas observagdes falam por si mes mas &

Considera-se, normalmente, o ano de 1215, na Inglaterra,
€0mo o marco do principio do consentimento (ou principio da

1”7 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financein
e Tributdrio, vol. V: o Orcamento na Constitui¢do, p. 46. g

178 Idem, ibidem,
7% Idem.

* Fernando Sainz de Bujanda, Sistema de Derecho Financiero 1, Introduc-

cidn, vol. II, p-412.
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autoimposigdo). Foi ai que nasceu a Carta Magna, que prescres
via indmeros direitos até entio “ndo sumulados”, dentre elesg
de que nenhum tributo (na acepgao atualmente vigente) poderiz

ger imposto sem O “consentimento geral do reino”'® (no taxgs®

tion without representation).
Lembre-se que as Cortes (assembleias do Reino, Conselhog

¢ que tais) tampouco se reuniam para deliberar quaisquer assun: &

tos, tendo passado a fazé-lo somente com o decorrer do tempo,

quando se percebeu a utilidade que tais enconiros poderiam r g
“F  psses direitos foram reconhecidos no Bill of Rights de 1689

para a evolucao politica, social e econdmica da Nacao.

Tenha-se presente que a ideia de consentimento do impos-§

to exprime também 0s primeiros passos do or¢camento, DO seu

sentido de autorizagdo, Mas, frise-se, somente com relac@o as|

receitas. O soberano valia-se dos seus dominios, que rendiam
cecursos com 0s quais eram providas as despesas ordinrias &
do reino. Quando se tratava de necessidades extraordinarias dot
Estado, geralmente referentes a finalidades militares, aquele f

i

recursos ndo eram suficientes, 0 que fazia com que se tives
de recorrer a receitas extraordindrias, para as quais se passou
a exigir o consentimento dos representantes dos contribuintes;

A

il

e}

Neste ponto, lembram Trotabas € Cotteret, que “a necessidade §

dessa autorizagdo nao se justifica sendo em fungdo do cardter§
73 182 =
g

extraordindrio dessas receitas”.

Com a passagem do Tesouro do Estado patrimonial da _

monarquia absoluta para o Estado representativo, o Parlamento

inglés se reunju para votar oS subsidios de que se valeu para

manter e estender 0s S€us poderes.

e =
181 Magna Carta, Clausula (12) :"No “scutage’ or “aid’ may be levied in
our kingdom without its general consent, unless it is for the ransom of
our person, to make our eldest son a knight, and (once) to marry our el

dest daughter. For these purposes ouly a reasonable “aid’ may be levied. §

‘Aids’ from the city of London are to be treated similarly”. E
i Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabiliﬁf
publique, p. 16-17. =
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No reinado d_e Carlos II, que viveu entre 1630 e 1685, o
incipio de autorizar por lei as receitas para gastos determi;la—

~ dos «“foi formalmente estabelecido como uma das condi¢bes em

lamento estava dispost i i
que O Par posto a conceder dinheiros para
necessidades do Estado”.'®? & a8

H(?racio Cort.i observa que, como consequéncia direta do
5 rincipio da “?utonnposigio", surgiu o direito dos cidadaos nao
6 20 cqnsenumento a tributagdo, como também a “‘conhecer a
sua justificac@o e o destino a que se afetavam [os tributos]”.'®*

na Declaragao c}os Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789
(art. 1142 e também assim estabeleceu a Constitui¢do de Cadiz de
1812.

Embora o principio do consentimento a tributacéo ja de-
corresse da Carta de 1215, os reis ingleses buscavam recorrente-
mente se distanciar dessa exigéncia. Tentaram engendrar novas
formas d_e 1:eceitas, gue nio os impostos ou as taxas, justamente
para fugir 2 necessdria autorizagao do Parlamento. Foi o que fi-
zeram Ec!uardo I, Henrique VIII e Elizabeth I, criando monop6-
lios fiscais e g:stabelecendo certas taxas (aqui usada a expresgﬁo
como denominagdo genérica) sem a autorizagdo parlamentar.'®s

‘ A oposigdao do Parlamento, no entanto, ndo se deixou inti-
midar, e o conflito entre rei e Parlamento agravou-se no reinado
de James I, pois este insistia em que consistia um atributo d
poder real o direito de estabelecer impostos. A resisténcia dO
Parlamento manifestou-se sob o reinado de Carlos I, filho de J a‘:3
mes I, quando a Camara dos Comuns, em 1625 con,cedeu ao rei
somente uma autorizagao limitada, ap6s o que essa Casa foi dis-

Benvenuto Griziotti, Politica, Derecho y Ciencia de la Hacienda, p. 426

Conforme Sentenga do Tribunal Constituci
onal
Pundasisnto Jurdico 1, 3). 1 espanhol (STC 3/2003,

Idem, ibidem.

Cf. Louis Trotabas e Jean-Marie Cotter ; ;
lité publique, p. 17. et, Droit budgétaire et comptabi-
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solvida. Um segundo Parlamento, convocado em 1626, decj
sancionar, ao fim da sessdo, as autorizagdes precedentemep o
concedidas ao rei. Aqui aparece a ideia de uma autorizacio pr
viséria, que culminard na no¢io de or¢amento.8” =
Carlos I, a exemplo dos Tudor, buscou férmulas outrag
de arrecadar recursos, fugindo dos impostos e das taxas, a fip
de evitar a necessidade de recorrer ao Parlamento. Criou um;
espécie de empréstimo compulsério, mas apesar dessa decis
real, houve uma recusa geral de submissdo: “esse € o primeir
exemplo de resisténcia pela greve do imposto”.'®® Carlos I, cop
a exaustao de recursos, foi forgado a convocar um terceiro Par.
lamento, que concordou em autorizar certos subsidios em tro
de impor ao rei a Petition of Right, que, completando a Mag
Carta de 1215, proclamava definitivamente a intervencgio neces.
sdria do Parlamento para estabelecer e cobrar qualquer tributo. !

Um quarto Parlamento, em 1629, renovou expressamente
as autorizagdes anteriormente concedidas para diversos impos-
tos, a fim de afirmar o caréter temporério dessas autorizacde
Carlos I irritou-se com esta atitude e af se adentra a fase agu
da luta, quando o rei necessitou de novos recursos e institui |
um novo imposto para criar uma frota comercial, no intuito de
livrar a Inglaterra da dependéncia da Holanda com relacio aog.

1629, decide convocar o Parlamento, o sexto. Este cita os agen-
tes do rei, reprovando-lhes a imposigio sobre og navios, pren-
dendo Strafford, ministro do rei, que € executado em 164i I:)a Os
o que a luta se transforma em guerra civil entre as tropas d(’) rgi e
a do Parlamento, estas sob o comando de Cromwel]. Depois da
execugdo de outro ministro, Carlos I foi entregue ao Parlamento

julgado e decapitado em 1649 191 ’

A histéria politica inglesa & cheia de contendas entre os po-
deres dorei e do Parlamento, tanto assim que este enfrentamento

nem as c.Ie_spesas, que constituiam “segredo do rej” nem fixado
a periodicidade dessa autorizacdo. Em 1688 foram firmados os
pressupostos_ —que se desenvolveram a partir dai — para a exten-

'*7 " Louis Trotabas e.Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilit

publique, p. 17. b

188 Jdem, ibidem, d6111 COI?O. a periodicidade dessa autorlzagao consagrando ““o
;54 esenvolvime

'8 Idem. Este documento, logo no item I, dispde: | T nto dos poderes do Parlamento sobre 0 poder

“[...] that from thenceforth no person should be compelled to make any
loans to the king against his will, because such loans were against reason

and the franchise of the land; and by other laws of this realm it is provi- —
ded, that none should be charged by any charge or imposition called a be-
nevolence, nor by such like charge; by which statutes before mentione
and other the good laws and statutes of this realm, your subjects have
inherited this freedom, that they should not be compelled to contribute to
any tax, tallage, aid, or other like charge not set by common consent, in

parliament” (grifos nossos).

Idem, ibidem, p- 18.
¥ Tdem.,

191



wwn

i i inglés, que im-
que, neste caso, a tentativa partiu do Parlz}meflttzi mg_lels), q) 1;11
pds, por si mesmo, um imposto de selo (impot ; u z;ln'a r:f IISO' e
as coldnias, o qual foi rechagado na aSserrlgolela ocal da Virginia
(e se estendeu ao Congresso de Nova York).

A tese, sustentada por Hampden, contra o ret, f;aaa; cj:;s%ue
sendo o imposto um “livre dom” do povo, somen m

i i i essario para -
bleias locais poderiam outorgar O consentimento neces para

estabelecer uma taxa (em sentido amp

tes.!%? Este principio foi formalmente estampado na Declaraga(). ik

de Filadélfia, em 1774.%*

A doutrina costuma afirmar que © orcamento, ;al Sor}«?o ok
concebemos hoje, passou a existir somente apos a rzvo ugae(;l : orsag- 3
cesa de 1789,1% apGs a qual se incorporaram aos ordenam s

principios da soberania nacional e o da separagao de poderes.

ot 13 k

Chegou-se ao orgamento, enfim, através de c,omplexas f

icissi » . 5 se inserem no periodo com- £
vicissitudes” da vida politica, que

preendido entre a Baixa Idade Média e o inicio do século XIX,

consoante ensina Sainz de Buja:ﬂda,‘96 exatamente quando se 4

i : ‘regi itucional”.
vislumbra no horizonte o “regime constitu

Esta ideia de qutorizagao fard com que, na Ingla‘lc;a;ra, as ::st;
tituicdes politicas e financeiras evoluam paralela e solidamente €, -§

193 Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret Droit budgétaire et comptabilité : -

publique, p. 19,

194 Na parte final da Resolugdo 4 dessa Declaragdo 'lé—sfc,a: ﬁwe chteearfxs ;arlli :
consent to the operation of such acts of the }?’»rms:?l ar ame:;: 4 by
bona fide, restrained to the regulation of our external commerce, 10 !
purpose of securing the commercial advantag;s off'qle whole gmpu: I:)

i ts of its respective mem-
the mother-country, and the commercial bene m 1
; woli . internal or external, for raising a
bers; excluding every idea of taxation, in C JON'E :
revenue on theg subjects in America, without their consente .(g:n.fan’.los{)l.‘3 1

195 V., por exemplo, Saturnina Moreno Gonzilez: C?nst.lmifn y ﬁfyeszﬁ E
“Acompafiamiento” Presupuestario, Navarra: Editorial _anzfa ]siip- o
que cita F. Neumark como partilhante desse entendimento; Joao Ricardo -

Catarino: Financas Piblicas e Direito Financeiro, p. 234.
196 Sistema ..., cit., p. 413.
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_omo resumen Trotabas e Cotteret, o Direito Orgcamentério inglés

-fsai se estabelecer ao termo de uma longa prova de forga entre o

~__Jer real e o Parlamento, consagrando, a favor deste tltimo, o
poder de outorgar uma autorizagdo orcamentdria total” .’

Jodo Ricardo Catarino posiciona a moderna concepgao de
orgamento do Estado nas revolugdes liberais, “das quais resultou

- gma melhor defini¢do da coisa publica, a res publica que corres-

p onde a uma nova concegfio do poder politico, do Estado e das
instituicdes publicas”.””®* E o reconhecimento de que orgcamento

B polftica estdo permanente e inexgravelmen.te ligados; a ideia
que e tenha de orcamento e da sua importéncia caminha ao lado
do momento histérico-politico em que se vive.

O mesmo professor resume com felicidade a ideia subja-

cente a0 principio do consentimento quando, partindo da Magna
Carta Britanica, afirma que

Tal ideia seminal, corporizada ndo sem avangos e recuos, veio
a materializar uma concecdo por certo bem mais ancestral
de que a afetagdo patrimonial dos cidaddos por ato do poder
piblico, ndo deveria fazer-se sendo quando ela Ihes seja apre-
sentada previamente um plano de gastos, com eles discutido
para descoberta da racionalidade, da justica e da adequagao
do encargo piblico ao fim em vista, e autorizado de forma
esclarecida, livre e determinada pelos povos.'*®

Na tltima década do século XIX o orcamento foi definido
como uma “estimativa de receitas e despesas ou um documento
de balango piiblico e como um ato legislativo que estabelecia e
autorizava certos tipos e montantes de gastos e a tributag@o”.?®

Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité
publique, p. 17, grifos no original.

Finangas piblicas..., cit., p. 234.
Idem, ibidem, p. 234-235.

Cf. Charlie Tyer e Jennifer Willand. Public Budgeting in America. A
Twentieth Century Retrospective, sem indicag@o de pagina.
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A ideia do orgamento como um mecanismo de controle, o
entanto, estava desenvolvendo-se desde os anos de 1_830, mas
nhou espaco efetivamente apos a Guerra Civil _Amencal_la_, com
crescimento das cidades e a expansdo dos SEIvicos municipais,

Giacomoni ressalta a importincia que deve ser reconhecj
a trajetdria histérica do or¢camento na Inglaterra, p%‘inmpz.ﬂn%efl
por dois aspectos: “por delinear a nat'llref'za _té::mca e juridj | §
desse instrumento” e por “difundir a institui¢do orcamentsg,.
para outros pafses”™ 202

Com apoio em Burkhead, o mesmo autor anota que, na fas '
inicial do sistema or¢amentdrio franceés, a.lguma_s regras ’al.1 exls% ,
tentes ajudaram a consolidar a concepgio doutrindria basica até
hoje em vigor, tais como: a anualidade do or¢amento; a sua "0?2 1
¢ao antes do inicio do exercicio; a necessidade de’cc')ntemtpla:g?% :
de todas ag “previsdes financeiras™ para o exercicio (P-rmcigl% :
da univarsalidade) e o principio da nao-afetacdo de receitas. _.

No Brasil, a primeira vez que se exigiu a el.aboragﬁo de or; 2
¢amentos formais foi com a Constitui¢do Imperial de 1824, ch 7
assim dispds, no seu art. 172: =

il

o

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebid%—; ‘
dos outros Ministros os orcamentos relativos ds despezas dag_ :
suas Reparti¢Ges, apresentard na Carpara dos Deputados an-?
nualmente, logo que esta estiver reunida, um Balango geral dai ;
receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedeptgé
eigualmente o orgamento geral de todas as despezas puEhcai ]
do anno futuro, e da importancia de todas as contribuicdes, €
rendas publicas.

A Constituigio de 1891 atribuiu ao Congresso Nacional a,
competéncia para a elaboracio do orcamento (art. 34, 1. hn em-_

201 Charlie Tyer e Jennifer Willand. Public Budgeting in America. A Twe -
tieth Century Retrospective, sem indicagdo de pagina.

2 James Giacomoni, Or¢amento piiblico, p. 33.

203 Idem, ibidem, p- 34.
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pora, informalmente o Gabinete do Ministro da Fazenda orien-

tasse a comissdo parlamentar de financas na elaboracgio da lei.24

Na Constitui¢do outorgada de 1934, o Presidente da Repi-
plica detinha a iniciativa da lei orcamentdria, que seria votada
pelo Parlamento. Com a Constituicio de 1937, na pratica, ain-
da que ela previsse a votagio do orcamento pela Cimara dos
Deputados e pelo “Conselho Federal”, estas duas Casas nunca

foram criadas e o Presidente da Repiiblica elaborava e decretava
205
0.

Advindo a Constitui¢ao democritica de 1946, novamente
a iniciativa passou a ser do Presidente da Repiblica, mas o Par-
lamento participava da elaboragdo do orcamento por meio de
emendas € 0 aprovava.206

Ap6s o golpe militar de 1964, com a Constituicdo de 1967,
a grande novidade foi que o poder de emenda tornou-se extrema-
mente restrito, uma vez que, conforme dispunha o art. 67, § 1.°

Nao serdo objeto de deliberac¢io emendas de que decorra
aumento da despesa global ou de cada 6rgéo, projeto ou pro-

grama, ou as que visem, a modificar o seu montante, natureza
e objetivo.

Com a Constituigio atual, de 1988, houve virias novidades
no ambito orgament4rio, como o aumento do poder de emenda
do Parlamento, a institui¢do do plano plurianual e da lei de dire-
trizes orcamentdrias, a énfase no planejamento do setor publico,
a ampliagdo do controle das contas publicas etc.

Na atualidade, pode-se dizer, temos em nosso pais varios
instrumentos que aperfeicoaram o processo de orcamentacgio,
embora, na pritica, ainda falte wn bom caminho a percorrer so-
mente para implementa-los devidamente.

— .
* Cf. James Giacomoni, Orgamento piblico, p. 41.

5 Idem, ibidem, p. 43.
* Jdem, p- 44.



