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Capitulo 2
DIREITO ORCAMENTARIO

SumARrIo: 2.1 Direito orcamentdrio. Conceito — 2.2 Conceito de
orcamento: 2.2.1 Caracteristicas — 2.3 Aspectos do orcamento:
2.3.1 Caréter politico do or¢amento; 2.3.2 Aspecto econdmico do
or¢amento — 2.4 Evolucdo histdrica do or¢gamento.

2.1 Direito orcamentario. Conceito

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

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

Tome-se como exemplo o Direito Tributério. Integrando o
Direito Financeiro, no aspecto concernente as receitas publicas,
a relevancia assumida pela legislacao tributdria, qualitativa e
quantitativamente, motivou o surgimento de estudiosos mais
afeitos e especializados nesse tipo de receita derivada. E dizer:
aqueles que se debrucavam 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 legislacdo tributaria, 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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ca desse assunto. Assim, com o tempo, destacou-se do Direito
Financeiro aquela por¢@o concernente aos tributos, formando o
que hoje conhecemos por “Direito Tributédrio™.

Esse tipo de fendmeno ocorre permanentemente a medida
que um determinado item da matéria juridica vai adquirindo
importancia e complexidade. Pode-se dizer que € o que aconte-
ce, atualmente, com a porcao do Direito Financeiro que trata da
conjugacao receita/despesa, com especial énfase nesta ultima.

A especializagdo de cada uma das partes componentes do
Direito Financeiro fez com que se possa falar, separadamente,
por exemplo, de um “Direito Or¢amentdrio”, da mesma forma
que se pode fazer referéncia a um “Direito da Divida Publica” ou
de “Direito Financeiro Patrimonial”.

Frise-se, desde logo, que a separacdo do Direito Financei-
ro em sub-ramos €, exclusivamente, para fins diddticos, assim
como acontece, de resto, com os demais “ramos’’ do Direito. No
caso do Direito Financeiro esta realidade € mais evidente, por-
quanto os seus diversos sub-ramos encontram-se num mesmo
setor juridico.

E importante ter presente, como advertem Martinez Lago e
Garcia de la Mora, a “unidade de fundo” das institui¢cdes juridi-
co-financeiras, sendo que o parcelamento do seu estudo ocorre
simplesmente para facilitar a exposi¢do (e o estudo mesmo) de
cada uma das partes, mas sem que esta segregacdo conduza a
“fronteiras inexpugndveis” entre os diferentes instrumentos ju-
ridicos financeiros, pois “sob o pretexto de uma depuracao siste-
matica poderia provocar-se um empobrecimento da andlise”.!*

Para os autores acima, o Direito Or¢amentdrio “organiza o
regime juridico temporal das obrigacdes econdmicas dos entes
publicos no que se refere a atribui¢ao dos seus recursos e as fun-

"4 Miguel Angel Martinez Lago e Leonardo Garcia de la Mora, Lecciones
de Derecho Financiero y Tributario, p. 59.
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coes publicas e procedimentos de gestdo e controle, em geral, da
Fazenda Publica”.'

Sainz de Bujanda, apds alongada e percuciente explanacao
acerca da “autonomia’ do Direito Financeiro e do “Direito Or-
camentdrio”, define este dltimo como

[la] rama del Derecho financiero integrada por el conjunto
de normas y principios que determinan el régimen juridico
temporal de gestion, empleo y contabilidad de los caudales
que, derivados de la aplicacion de los recursos, alimentan el
Tesoro publico.''®

Trotabas e Cotteret apontam para que o estudo do Direito
Orcamentdrio implica a busca das regras segundo as quais os ho-
mens devem estabelecer as suas institui¢des financeiras.!'” Eri-
gem a ideia do consentimento ou de autorizagdo [para a criagao
de impostos ou com relacao as receitas] como a “ideia-forca das
finangas publicas e o fundamento do Direito Orgamentario”.''

Ricardo Lobo Torres fala de uma Constituicao Or¢amenta-
ria, que estaria como um dos subsistemas da Constitui¢do Finan-
ceira, a qual abarcaria também as Constitui¢coes Tributdria e Mo-
netdria. Isto se daria pelo fato de ser a propria Constitui¢do da
Republica a trazer a disciplina basica do orcamento estampando
os principios e regras que tratam das receitas e da despesas.'"”

Para este autor, a Constitui¢do Orcamentdria “constitui”
o que ele denomina de “Estado Or¢amentério”, que € “a par-
ticular dimensdo do Estado de Direito, apoiada nas receitas,

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

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

7 Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité
publique, p. 8.

18 Idem, ibidem, p. 19.
19 Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 171.
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especialmente a tributdria, como instrumento de realizacdo das
despesas”.!?

A doutrina europeia, principalmente, debrucou-se sobre
o conteudo e abrangéncia do Direito Financeiro, procurando
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 “autdénomo”. Sem
nos concentrarmos nas divagacdes acerca da “autonomia” — se
cientifica, se didatica, se ambas — de qualquer “ramo” do Direi-
to — podemos enxergar o Direito Tributdrio como um galho da
arvore do Direito Financeiro com maior clareza do que o faziam
autores europeus hé algumas décadas.

Assim, explica-se a preocupac¢do dessa doutrina em atri-
buir papel ao Direito Tributdrio dentro do Direito Financeiro
e de estranhar a sua pouca importancia na combinacdo com o
Direito “Or¢amentério”. Hoje, percebe-se que a explicacdo para
tal constatagcdo repousa na circunstincia de o Direito Tributario
caminhar sozinho, com seus principios e peculiaridades e com
as suas questdes de constitucionalidade resolvidas.

O que se quer significar € que a legalidade na tributacao
ja € resolvida quando da instituicdo do tributo, enquanto que,
para o gasto do dinheiro publico, a manifestacdo do “dono da
coisa publica” ocorre mediante a aprovacao do or¢amento. Dai
falar-se em “bifurcacdo do principio da legalidade”. Significa
isso que, olhando para o orcamento, tanto no que se refere as re-
ceitas quanto as despesas, sabe-se que ambas necessitam de lei:

120 Idem, ibidem. Prossegue o professor: “O Estado Or¢amentdrio surge

com o préprio Estado Moderno. Ja na época da derrocada do feudalis-
mo e na fase do Estado Patrimonial e Absolutista aparece a necessidade
langar tributos e efetuar gastos, primeiro na Inglaterra (Magna Carta de
1215) e logo na Franga, Espanha e Portugal. Com o advento do libera-
lismo e das grandes revolugdes € que se constitui plenamente o Estado
Orcamentdrio, pelo aumento das receitas e despesas publicas e pela cons-
titucionaliza¢@o do or¢amento na Franga, nos Estados Unidos e no Brasil
(art. 172 da Constitui¢ao de 1824)”.
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as primeiras para serem arrecadadas e as segundas para serem
despendidas. Ocorre que o principio da legalidade, coroldrio do
“principio do consentimento”, ja foi atendido, no que respeita as
receitas tributdrias, com a lei que cria o tributo respectivo, o que
ndo ocorre com o gasto publico, para o qual se exige autorizacao
por intermédio da lei orcamentdria.

Dai, também, o porqué de Alvaro Rodriguez Bereijo sa-
lientar o fato de que o nicleo central da temética de Direito
Financeiro ndo ser constituido tanto pelas relacdes juridicas
tributdrias, “sino mas bien por la relacion entre los ingresos y los
gastos publicos, el verdadero eje central en torno 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 expressao ou se materializa
no Orcamento do Estado”,'?* concluindo que “la institucién
presupuestaria es la que da unidad y coherencia a la actividad
financiera del Estado”.'?

Destarte, podemos afirmar a existéncia de um “Direito Or-
camentario”, que podemos definir como o ramo do Direito que
disciplina o or¢amento do Estado, desde a sua elaboracgao até a
sua execugao.

2.2 Conceito de orcamento

Originariamente o vocdbulo “budget” — orcamento em lin-
gua inglesa (e francesa também) — significava “bolsa de dinhei-
ro” ou “bolsa ptblica”, que servia para “receptaculo da receita e
para o desembolso do Estado”.!>* No Reino Unido, o termo foi

121 Alvaro Rodriguez Bereijo, Introduccion al estudio del derecho financie-

ro, p. 103.
Idem, ibidem.

123 Jdem.
124

122

Conforme Jesse Burkhead, Orcamento piiblico, p. 3, que invoca Henry
Carter Adams.
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empregado para designar a bolsa de couro na qual o Chanceler
do Erario (Chancellor of the Exchequer) “levava ao Parlamento
a exposi¢ao das necessidades e dos recursos do Governo”.!» 126

A nogdo de orcamento caminha estreitamente atrelada a de
Estado, € dizer: conforme se compreenda o papel do Estado na
vida da nacdo, assim serd enfocado e moldado o orcamento.

Desde que o Estado deixou de cumprir um papel basica-
mente estatico, na época do liberalismo, do laissez faire, laissez
passer, passando a ser ator também, muitas vezes protagonista,
do que acontece na vida de uma sociedade em dado momento
histérico, adquiriu uma funcio dindmica de que antes carecia;
€ ele hoje, em maior ou menor grau, dependendo do respectivo
pais, um instrumento de atuacao do Estado na Economia.

Griziotti é extremamente objetivo ao conceituar o or¢amen-
to, que define como o “documento juridico e contdbil no qual
se enumeram as receitas e os gastos do Estado, no seu importe
pelo periodo de um ano [...] e tem for¢a de lei pela aprovacgao do
Parlamento”.'”’

A definicdo cldssica de orcamento, trazida por autores até
o inicio do século XX, foi ultrapassada em funcio desse novo
protagonismo do Estado, que fez com que o or¢camento também
passasse a ter uma funcdo de agente ativo na sociedade, muito
especialmente no que concerne a sua repercussao na Economia.

Com base nisso, Regis de Oliveira define o or¢amento
como “a lei periddica que contém a previsao de receitas e fixa-
¢ao de despesas, programando a vida econdmica e financeira do

125

Jesse Burkhead, Orcamento piiblico, p. 3.

126 Segundo Trotaba$ e Cotteret, a palavra budget deriva do francés antigo

bouge, bougette, pequena bolsa e esta palavra veio a Franca por inter-
médio da Inglaterra, onde ela tomou o seu sentido financeiro, evocando
a bolsa do Rei e o tesouro real que ela continha (Louis Trotabas e Jean-
-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité publique, p. 16).

127 Benvenuto Griziotti, Politica, Derechio y Ciencia de la Hacienda, p. 426.
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Estado, de cumprimento obrigatério, vinculativa do comporta-
mento do agente publico”.'”® Aqui importa ressaltar nesta visao
0 aspecto o or¢gamento como “programador” da vida econdmica
e financeira do Estado. Dé-se énfase ao cardter dinamico atual
do or¢amento.

Efetivamente, a ideia do orcamento como simplesmente
“um 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 atuag@o na vida econdmica.

Fonrouge define o or¢amento como “um ato de transcen-
déncia que regula a vida econdmica e social do pais, com signi-
ficado juridico e ndo meramente contabil [...]”."3°

Nas palavras de Martinez Lago 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 importancia que restou a lei or-
camentdria para autorizar as receitas (referimo-nos aqui as
receitas tributdrias), dado que esta permissao ja vem outorgada
pela respectiva lei tributdria (a “bifurcacdo do principio da
legalidade” a que se reporta a doutrina espanhola, a que j4 re-
ferimos acima), Martin Queralt afirma que “o or¢amento apa-
rece hoje configurado como a lei anual de autorizagdo do gasto
publico, mediante a qual se fixa o seu importe, sua destinagao

128 Régis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 347, grifou-
-se.
129

René Storm, Le Budget, apud Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Fi-
nanciero, vol. 1, p. 111, que também refere as defini¢cdes de Laufenburger
e Trotabas (p. 112).

130 Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho Financiero, vol. 1, p. 131.

31 Lecciones de Derecho Financiero y Tributario, p 60.
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e se aprovam as regras que deve obedecer a Administra¢do na
sua distribui¢ao”.'??

Martner chega a afirmar que “talvez uma das contribuicdes
mais importantes que se poderia mencionar [com relagdo ao or-
camento] seria a da interdependéncia do orcamento e o seu uso
multiplo”."** Continua este autor:

En efecto, ya no se concibe el presupuesto como un meca-
nismo de gobierno aislado y ajeno al funcionamiento de la
economia, de la sociedad y de la vida de una nacién. Tampoco
se considera como un instrumento puramente administrativo
y contable. Hoy es mucho mds que eso: es una herramienta
politica, en cuanto expresaen transacciones concretas y resul-
tados propuestos, decisiones gubernamentales, y contribuye a
través del ejercicio del poder a ejecutarlas; es un instrumento
de planificacién en cuanto contiene metas a cumplir con de-
terminados métodos; y es un instrumento de administracién
en cuanto debe realizar acciones especificas para coordinar,
ejecutar y controlar los planes y programas.'**

2.2.1 Caracteristicas

A tecnicidade € da natureza da matéria orcamentdria. Esta
€ a primeira razao, a nosso Ver, por que o tema “‘orcamento’” nao
atrai o interesse dos juristas e, que dird, 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 disso
mesmo, assusta a quem dele pretende, num primeiro momento,
se aproximar. E da natureza humana o medo do desconhecido.

132 J. Martin Queralt, C. Lozano Serrano, J. M. Tejerizo Lopez e G. Casado

Ollero, Curso de Derecho Financiero y Tributario, p. 14.

133 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 7.

134 Idem, ibidem, p. 7-8.
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Esta caracteristica acarreta um distanciamento da socieda-
de como um todo com relacao a tudo o que se refira as finangas
publicas e, dentro disso, do orcamento, deixando aquilo tudo
que se refira a sua elaboracdo e execugdo 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 necessdria e consubstancial a
tecnicidade do or¢camento, ela acaba sendo um obsticulo ao
“bom controle politico”, como alertam Guillaume Chaffardon e
Jean-Frangois Joye.'®

O orcamento € a lei mais importante do Estado, em nosso
sentir, vindo abaixo, apenas, da Constitui¢ao. Com efeito, € nele
que estard desenhado o proprio Estado, o seu tamanho, as suas
feicdes; ali se encontrard estampado o grau da sua intervengao
na economia e, consequentemente, na propria sociedade; ali
também se devera poder deparar com o plano de governo juridi-
cizado e transformado em nimeros.

A corroborar este pensamento, invocamos aqui Bouvier,
Esclassan e Lassale, que chamam a atenc¢ao para o fato de que a
Lei Organica relativa as leis de financas na Franca— LOLF —, de
1.° de agosto de 2001, que reformou a de 2 de janeiro de 1959,
foi de iniciativa do Parlamento, o que ndo € de pouca impor-
tancia.** Queremos ressaltar com isso € a ideia, que, de resto,
permeia todo este estudo, de que a Lei Orcamentéria € a lei mais
importante do Estado.

A circunstincia acima referida foi atribuida especial rele-
vancia, a ponto de a Revue Frangaise de Finances Publiques
haver publicado um volume inteiro sob o titulo: “Reforma das
Finangas Publicas: Reforma do Estado”.!?’

135

Guillaume Chaffardon e Jean-Francgois Joye, La LOLF a dix ans : un
rendez-vous (deja) manqué ?, p. 314.

136 Michel Bouvier et alii. Finances Publiques, p. 26.

137 RFFP n. 73 — 2001.



64 O ORGAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS

A tecnicidade referida acima, denominacdo que preferimos
a outras, atrapalha o “pensamento juridico”, que parece padecer,
como afirma César de Moraes Sabbag, “dos efeitos da excessiva
contabilizag¢do do assunto, nao raro perdendo o foco e a opor-
tunidade de examinar se o or¢amento estd sendo tratado como
merece e se realmente o pais estd decidindo direito o que fazer

com o recurso publico”.!3

O mesmo autor resume, muito objetivamente, o que cha-
mariamos de conteilido do or¢gamento com as seguintes pala-
vras: “nos orcamentos materializam-se as diretrizes da poli-
tica econdmico-financeira € o compromisso das autoridades
em cumprir os objetivos fundamentais do Pais, expressos na
Constituicao”.'

No nosso modo de ver, o orcamento € a lei que apresenta a
estimativa das receitas do Estado e autoriza o gasto do dinheiro
publico, 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”
do orcamento, podendo-se apontar os seguintes: contdbil, politi-
co, econdmico e juridico.

Estas sdo, unicamente, prismas pelos quais se pode visua-
lizar e analisar o orcamento que, como ja se viu, € uma figura
complexa e multifacetada.

O or¢amento € 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 seu
prefacio ao livro Budget theory in the public sector, o orgamento

138 César de Moraes Sabbag, Breves consideracdes sobre deficiéncias estru-
turais do sistema or¢amentario brasileiro. Propostas para incrementar a
legitimidade e a eficiéncia do modelo, p. 454.

139 Idem, ibidem, p. 458.
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¢ parcialmente politico, parcialmente econdmico, parcialmente
contabil e parcialmente administrativo.'* Compreende-se que
assim seja, dada a importancia que o orcamento revela em todos
esses aspectos.

Pelo prisma de um documento contébil, ele fornece um teto
ao gasto publico.

Do ponto de vista juridico, examina-se o or¢amento con-
forme a legislagdao que se lhe aplica, que € o que se fard em
todo o decorrer deste estudo; sob o aspecto contabil, afere-se se
a escrituracao das receitas e das despesas corresponde ao que
determina a lei. Deter-nos-emos nas suas dimensoes politica e
econdmica, que nos parece serem de extrema relevancia.

2.3.1 Cardter politico do or¢camento

Nao ha como deixar de reconhecer a relevancia da perspec-
tiva politica do or¢amento ou, como classicamente exposta nos
manuais de Direito Financeiro, a sua “fun¢ao” politica.

Conforme salientam Aman Khan e W. Bartley Hildreth,
como documento politico, o orcamento aloca 0s raros recursos
de uma sociedade, apds 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 publicas, que sdo muitas, € natural que se tenha que proceder
a op¢Oes quanto ao destino das verbas publicas, decisdo esta que
¢ eminentemente de carater politico (embora limitada, até certo
ponto, pelas escolhas adrede feitas pelo constituinte originério).

2.

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

1490 KAHN, Aman e HILDRETH, W. Bartley (coord.) — Budget theory in the
public sector.

141 Aman Khan e W. Bartley Hildreth, Budget theory in the public sector, p. X.
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plano de atuag¢do econdmica do Estado, permite a este emitir um
juizo fundamentado dessa atuacdo.'*> Como realga Pérez Royo,

se trata de un elemento esencial en el esquema de division
de poderes y presenta matices diversos segin el balance que
en cada sistema constitucional se establezca respecto de esa
division y segtin las tradiciones politicas de cada pais.'*

Em que pese a isso, ha de se reconhecer que a forga relativa
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 entre o(s) partido(s)
que estd(ao) no Poder, o Governo pode propor leis (dentre elas, a
or¢amentdria) ao Parlamento, que as aprova sem dificuldade. O
melhor instrumento, nesses casos, para este “controle o Executi-
vo” € a proposi¢cao de um voto de nio confianca no Governo, o que
causa a queda do Gabinete, se esse voto obtiver sucesso.

Na Alemanha, por exemplo, constata-se que, embora 0s
Comités parlamentares de orcamento (ou de Finangas) exer¢am
alguma influéncia, o papel principal do Parlamento € pratica-
mente limitado a legitimar decisdes ja tomadas pela coalisdo que
forma o Governo.'*

Janum regime presidencialista puro, como € o caso do Brasil,
a separacao entre um e outro Poder € estabelecida na Constitui¢@o

142 Cf. Fernando Pérez Royo, Derecho Financiero y Tributario. Parte Gene-

ral, p. 463. Frisa o professor que, do ponto de vista politico, 0 or¢amento
€ o principal instrumento de controle da acdo de governo. Diz: “En este
sentido, podemos decir que el concepto mismo de la institucién va unido
al nacimiento y desarrollo de las formas democrdticas de gobierno, al
Estado constitucional, el cual, en todas sus formas, incluidas las mas
imperfectas o embrionarias, incluye da prerrogativa del legislativo de
aprobar el presupuesto”.

143 Tdem, ibidem.

Conforme The Legal Framework for Budget Systems — an international
comparison, especialmente p. 223.
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e o Poder Legislativo, elaborando leis, pode reforcar a sua “supre-
macia” sobre o Poder Executivo em matéria orcamentaria.'*’

Com base na evolu¢do do orcamento na Inglaterra, Hector
Villegas reconhece que aquele foi o resultado politico das lutas
pela supremacia travadas entre o soberano e os 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 puiblicos”.!#

Para César de Moraes Sabbag, “a sistemadtica atual [do
sistema orcamentdrio, no Brasil], ao contrdrio do que se supde,
inviabiliza o debate institucional com a sociedade”.'*® Chega a
dizer mesmo que esse sistema estaria estruturado, a partir da
Constituicdo, “para reforgar as prerrogativas do Executivo e re-
tirar efetividade do controle parlamentar, mantendo a sociedade
absolutamente distanciada de qualquer decisdao importante”.'*

Embora reconhecamos que a prética orcamentaria em nosso
pais diverge bastante do que estd idealmente disposto na Consti-
tuicao da Republica e nas leis financeiras que dela decorrem, nao
parece que esse sistema or¢camentario 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 a sua destinagc@o. Se isso ndo ocorre na vida real
ndo serd por falta de arcabouco juridico que o permita.

145 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.

146

147

148 César de Moraes Sabbag, Breves consideracdes sobre deficiéncias estru-
turais do sistema orgamentario brasileiro. Propostas para incrementar a
legitimidade e a eficiéncia do modelo, p. 455.

149 Tdem, ibidem.
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Na Franga se critica os poucos poderes [em ermos relati-
vos, dirfamos] que tem o Parlamento em matéria de orcamento,
como, por exemplo, embora tenha a competéncia para autorizar
o limite das despesas do Estado, ndo tem nenhum papel na fixa-
¢do desse limite [0 que compete ao governo].'*

Diz-se, também, que o Parlamento € muito pouco escuta-
do e que o governo aproveita muito pouco do que € 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”. !

Do mesmo modo que o orcamento deixou de ser uma peca
meramente contdbil para constituir-se no ordenamento racional
da Administragdo e do Tesouro, o budget inglés e francés passou
ao papel do instrumento de equilibrio politico entre os 6rgaos
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 or¢amento floresceu, na sua
primeira fase, “como processo de fiscalizag@o 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 or¢amento, for¢a € reconhe-

150 Alain Lambert e Philippe Marii, En finir avec le mensonge budgétaire.

Enquéte sur la transparence trés relative des comptes de 1'Etat, p. 143-
144.

51 Tdem, ibidem.

152 Aliomar Baleeiro, Uma introdug¢do a ciéncia das finangas, p. 395.

153 Tdem, ibidem.
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cer, também, que “o politico” encontra seus limites na Consti-
tuicao da Republica.

Assim, por mais que a economia influencie as escolhas po-
liticas, hé prioridades claramente contempladas no texto da Lei
Maior e que obrigam o legislador — entenda-se como tal, aqui, o
Executivo e o Legislativo — a segui-las.

Ocorre que, em ultima andlise, a politica econdmica do
Governo deve ser formulada buscando o maior proveito para
toda a sociedade, como € elementar. Nesse contexto, as escolhas
econdmicas, em principio, sdo realizadas visando a propiciar
0 maior bem-estar a populagdo, sem deixar de lado a natural
influéncia de fatores externos, como € obrigatério num mundo
globalizado.

Incorporando as opgdes politicas quanto a conducdo da
economia, o orcamento certamente refletird essas opcoes e a
sua posta em prética sofrerd as consequéncias dessa politica,
para o bem e para o mal. Nesse sentido, resulta dificil julgar,
a ndo ser em casos limites, a adequagdo das escolhas feitas
e materializadas no orcamento, aos ditames constitucionais
implicitos ou explicitos, o que acresce como ingrediente a difi-
culdade de separar-se o politico — e também, necessariamente,
o econdmico — do juridico, quando se cuida de or¢amento
publico.

2.3.1.2 Como se processa a aprovagdo do or¢camento no
Brasil

Nao obstante, formalmente, a estrutura do processo orga-
mentédrio como um todo estar bastante bem urdida, pela Consti-
tuicdo e pelas normas infraconstitucionais, na pratica cotidiana
as coisas nao se passam como seria de se esperar diante desse
arcabouco mencionado.

Efetivamente, consoante dispde o Texto Supremo, a inicia-
tiva das leis orcamentdrias € do Poder Executivo (art. 165, caput)
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e o Parlamento examinard os respectivos projetos (art. 165, §§
1.°,2.°e 3.°, especialmente) e os aprovard (ou ndo), nos termos
do art. 48, II.

Isso faria presumir que ha uma participacdo mista, como
deve ser, do Poder Executivo e do Poder Legislativo na discus-
sdo e aprovacao do orcamento (das trés leis orcamentdrias, em
rigor). No entanto, conforme se pode presenciar em todos os
exercicios financeiros, a0 menos até esta parte, o orcamento €
praticamente imposto pelo Executivo ao Legislativo e este, apds
as barganhas politicas de praxe (mais especificamente a aceita-
cdo de emendas parlamentares por parte do Executivo), acaba,
em geral (as vezes a destempo) por aprové-lo.

Talvez uma das melhores oportunidades para o debate dos
programas de desenvolvimento do pais seja desperdicada pela
forma como, tradicionalmente, a lei orcamentéria € processada
no Parlamento. Esta situacdo € bastante bem retratada por César
de Moraes Sabbag, quando diz:

Emborao processo legislativo orcamentdrio constitua opor-
tunidade correta e palco adequado para que governo e socie-
dade reflitam sobre o destino do recurso publico — principal
instrumento para viabilizag¢do das politicas publicas de Es-
tad0 — ndo se discutem grandes temas nacionais, estratégias
para o desenvolvimento ou macro-decisdes econdomico-fi-
nanceiras.

O que importa, de verdade, fica sempre ofuscado pelo va-
rejo orcamentario, pela acomodagdo politica do sistema e
de seus atores, que se esforcam em atuagdes pouco nobres
para o andamento dos projetos e cumprimento formal dos
prazos.'>*

134 Breves consideracdes sobre deficiéncias estruturais do sistema or¢amen-
tario brasileiro. Propostas para incrementar a legitimidade e a eficiéncia
do modelo, p. 454.
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2.3.1.3 Ndo aprovagdo do orcamento

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

A Constituicdo da Republica ndo prevé expressamente a
saida para se isso ocorrer, o que faz com que a doutrina seja en-
carregada de apontar os possiveis caminhos.

A relevancia do assunto estd em que o Estado simples-
mente ndo pode funcionar sem ter o or¢amento aprovado.
Infelizmente, em nosso pafs, as pessoas usualmente ndo tém
nocao sobre o que isso significa e 0 homem comum do povo,
principalmente, mas ndo somente, provavelmente nem perce-
be que, passado o prazo de aprovacdo do or¢amento, esta nao
ocorreu. [sso porque, de um jeito ou de outro, as coisas conti-
nuam funcionando (ou nao funcionando) normalmente, como
se nada tivesse acontecido.

Ao contrario do que acontece nos Estados Unidos da Amé-
rica, por exemplo, o dinheiro publico no Brasil continua sendo
aplicado e utilizado como se a lei orcamentdria houvesse sido
aprovada. Usam-se instrumentos, como a Medida Provisoria,
para a abertura de crédito extraordindrios, o que sucede sem
autorizacdo constitucional.' Nos Estados Unidos, a exemplo
do que ocorreu no ano de 2013, quando a aprovacao do seu or-
camento se deu com atraso, imediatamente se notou que certos
servicos foram interrompidos, funciondrios deixaram de receber
saldrios etc. Ha alguns anos, quando situacdo semelhante acon-
teceu, os Consulados em outros paises ficaram até sem formul4-
rios para pedidos de visto.

A ndo devolugdo do projeto de lei or¢amentdria no prazo
estd contemplada na legislacdo, com a respectiva solugdo: “Se
nao receber a proposta or¢amentaria no prazo fixado nas Consti-

155 Acerca do uso de Medida Proviséria para abertura de crédito extraordi-

ndrio, veja-se o capitulo “O or¢amento e o STF”).
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tuicdes ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder Legisla-
tivo considerard como proposta a Lei de Orcamento vigente”. E
o que reza o art. 32 da Lei 4320/64.

A questdo ndo resolvida € para eventual ndo devolugao,
tempestivamente, do projeto de lei orcamentdria para san¢ao ou
a sua rejei¢do total ou parcial.

2.3.1.3.1 Pequeno histérico

A Constitui¢dao de 1967, com a Emenda Constitucional n.
1/69 dispunha:

Art. 66. O projeto de lei orcamentdria anual serd enviado pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional, para votacio
conjunta das duas Casas, até quatro meses antes do inicio do
exercicio financeiro seguinte; se, até trinta dias antes do en-
cerramento do exercicio financeiro, o Poder Legislativo ndo
o devolver para sanc¢ao, serd promulgado como lei.

No Estado de Sao Paulo, como observa Regis de Oliveira,
a Constituicao Bandeirante previa que “rejeitado o projeto [de
lei orgamentdria], subsistird a lei orcamentaria anterior”.'3 Este
dispositivo foi declarado inconstitucional pelo Supremo Tribu-
nal Federal, que a solugdo seria a de entender ndo devolvido o
projeto enviado ao Congresso Nacional'®’, ou seja, pelo enten-
dimento da Suprema Corte, tanto a rejeicao do projeto de lei or-
camentdria, quanto a sua ndo devolucao para san¢do produziam
o mesmo efeito, isto &, o projeto de lei orcamentdria enviado ao
Congresso serd promulgado como lei.

Como dissemos, a Constitui¢do vigente nao preve expres-
samente a solucdo da questao.

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

157 Cf. Regis de Oliveira, op. cit., p. 381, que se refere a acérdio 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
lembra que o projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias nao
pode ser rejeitado, pois, conforme reza o art. 57, § 2.°, da Lei
Maior, “a sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a apro-
vagdo do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias”. Por outro
lado, no entender deste autor, a Constituicao admite a rejeicao
do projeto de lei or¢amentdria anual, com base no que dispde o
art. 166, § 8.°, do mesmo Diploma:

Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢ao
do projeto de lei or¢amentdria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso,
mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagdo legislativa.'>®

2.3.1.3.2 Nao aprovagdo tempestiva do orcamento

Neste ponto, Regis de Oliveira entende que, ndo aprova-
do o or¢amento 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 nacdo estaria sem a lei or¢amentaria”.'” Invoca acérdao
do Supremo Tribunal Federal, que entendeu ser admissivel que a
lei estabeleca um periodo pelo qual a programacao constante do
projeto de lei pode ser executada por um determinado periodo,
suplantado o qual € imprescindivel a solicitagdao de abertura de
crédito especial.'®

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

158 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 147.

1% Op. cit., p. 382.

160 Acérdio relatado pelo Min. Nelson Jobim (Ag¢do Origindria n. 547/AL,
j.24.5.99).
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auséncia de texto, a solucdo devera ser outra”.'®! Esta solugdo, na
sua opinido, deveria ser aquela prevista na Constitui¢ao anterior,
qual seja, “a promulgagdo, por decreto, do texto proposto”.'®?
Para ele,

se o Legislativo ndo discutiu tempestivamente o assunto e
nio ofereceu proposta de lei orcamentéria com as alteragdes
que tenha querido fazer, a competéncia retorna ao Executivo,
que, entdo, administrard o pais, o Estado ou o Municipio por
sua conta. Sujeita-se, evidentemente, ao controle do Legisla-
tivo [...] Como este se recusou a endossd-lo [o plano de acdo
governamental], compreende-se que renunciou ao direito de
emenda e de tracar orientacdo ao Executivo. Logo, abriu mao
do direito de sujeitar o texto as alteracdes que entendia con-
veniente. O Executivo, entdo, assume a gestdo do orcamento,
por suacontae risco, sujeitando-se, como se disse, ao controle

do Legislativo” '

Sobre este aspecto, parece-nos bastante razodvel o entendi-
mento dado pelo Supremo Tribunal Federal a questao no tocante
ao atraso da devolucao, pelo Legislativo, do projeto de lei or¢a-
mentdria ao Executivo, isto €, que haja a solicitagdo de abertura
de créditos especiais. O desejavel, realmente, € que sempre haja
a participacao do Poder Legislativo no que se refere ao emprego
do dinheiro publico. No entanto, se esse atraso na devolugdo
perdurar, a situagdo € acrescida de um ingrediente de dificulda-
de: ao mesmo tempo, a lei deve aprovar o orcamento e o Estado
ndo pode deixar de funcionar pelo fato de ele ndo ser aprovado a
tempo. Dai em diante, cremos que o problema da ndo devolugao
equipara-se ao da rejei¢ao do projeto de lei orcamentaria.

Harada lembra, quanto a nao devolucao do projeto a tempo,
que, na pratica, o assunto vem sendo tratado pelas leis de dire-
trizes orcamentdrias, “autorizando o Poder Executivo a realizar

161 Regis de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 382.
162 Idem, ibidem, p. 382.
163 Idem, p. 382-383, grifou-se.
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proposta or¢amentdria até sua aprovag@o e encaminhamento do
respectivo autégrafo pelo Legislativo, na base de 1/12 (um doze
avos) em cada més”.'%4

2.3.1.3.3 Rejeicdo do projeto de lei orcamentéria

Conforme averba Giacomoni, a Constituicao de 1946 ad-
mitia a possibilidade de o or¢amento ser rejeitado, tanto € que
previa que, se o orcamento nao tivesse sido enviado a sancao
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 ndo juridicas, pois,
se 0 orcamento moderno representa a programacado de trabalho
de um governo, como poderia ser prorrogado? Como se poderia
executar o mesmo projeto duas vezes?'%

Isso ndo obstante, segundo este autor, essa Constitui¢do
disciplinava um tipo de orcamento publico marcadamente tra-
dicional,

estruturado com base em tetos financeiros nas diversas uni-
dades orcamentdrias. Prorrogar tal tipo de orcamento pelos
transtornos consequentes ndo deveria acontecer, mas eraalgo
possivel e logico [...].'%

Com a Constitui¢do de 1967, Emenda 1/69, como vimos
acima, se nao houvesse devolucio no prazo, o projeto apresenta-
do seria promulgado como lei. Dizia-se, entdo, que a partir dai o
projeto de lei or¢amentéria nao podia ser rejeitado.'®’

164 Kiyoshi Harada, Direito 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
or¢camentdria devidamente aprovada até o encerramento da sessdo legis-
lativa”.

165 James Giacomoni, Or¢amento publico, p. 276.
166 Tdem, ibidem.

167 Idem, p. 277.
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Sobrevindo a atual Carta, parece-nos que € indubitdvel a
possibilidade de rejeicdo do orcamento. Nao que ela deva ser
a regra nem que seja aconselhdvel, mas o texto constitucional
vigente refere-se expressamente a rejeicao do projeto de lei or-
camentdria no art. 166, § 8.°, j4 mencionado retro.

Ainda que assim nao fosse, ndo vislumbramos coeréncia
em o projeto de lei orcamentdria ser encaminhado ao Parlamen-
to (art. 166, § 6.°)!%, devendo este dispor sobre o projeto (art. 48,
I1)!%, se ele [Parlamento] somente pode aprovar o orcamento e
ndo rejeitd-lo.

Além disso, como vimos, o periodo de debate orcamentério
€ um momento importante nas relacdes Executivo-Legislativo
e o or¢amento € tal em decorréncia a manifestacao dessas duas
vontades.

Aceitar, a0 menos sem previsdo legal expressa, a promul-
gacdo do projeto como lei, afigura-se-nos desconsideragdo para
com o papel do Poder Legislativo no or¢camento. Ora, se lhe €
dada a competéncia para apreciar o orcamento, ele deve poder
tanto aceitd-lo como rejeita-lo. Admitir a hipétese aludida sig-
nificard voltar aos tempos da acirrada discussdo acerca a natu-
reza juridica da lei or¢amentdria, aceitando-a, com relagdo as
despesas, como sendo lei meramente formal, hipdtese em que
prescindiria da aprovagdo do Parlamento. Como ndo pensamos
que assim seja, devemos desprezar esta solucao.

168 “Qs projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes or¢amentérias e do

orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Con-
gresso Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art.
165, §9.°.

169 “Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢do do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52,
dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente
sobre: [...];

Il - plano plurianual, diretrizes orcamentdrias, orcamento anual, opera-
¢des de crédito, divida publica e emissdes de curso for¢ado;”.
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José Afonso da Silva admite a rejeicdo do projeto de lei
or¢amentaria, mas esta [rejei¢do], “s6 deve ser praticada em
situacdo extrema de proposta distorcida, incongruente e impos-
sivel de ser consertada por via de emendas, dadas as limitacdes
para estas”.'”” Regis de Oliveira, embora advogue pela promul-
gacdo do projeto orcamentério por decreto em caso de rejeicao,
também entende que o Poder Legislativo “ndo pode rejeitar o
or¢amento por motivos menores. Nao pode deturpar a proposta
or¢amentdria 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-
reito Financeiro requerida pelo art. 165, § 9.°, da Constituicao,
a saida para esta situacdo € aquela prevista pelo art. art. 166,
§ 8.°, da Lei das Leis, ou seja, a abertura de créditos especiais
ou suplementares por meio de prévia e especifica autorizagao
legislativa.

Ja pelo prisma politico — que, certamente, ndo pode ser
desconsiderado — sabe-se que acordos sdo alinhavados entre o
Poder Executivo e os parlamentares visando a aprovacio do or-
camento sem grandes problemas. Significa isso que, nos ambi-
tos federal e estadual ao menos, dificilmente ocorrerd a rejeicao
total do projeto de lei orcamentadria.

2.3.1.3.4 Direito comparado

Em Portugal, como nos dé noticia Jodo Ricardo Catarino, a
solucdo para a ndo aprovacao do orcamento € a “prorrogacao da
vigéncia da lei do Or¢amento do Estado”.'”

170 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 748.

L Curso de direito financeiro, p. 384.

172 Finangas puiblicas e direito financeiro, p. 326.
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De fato, a “lei de Enquadramento Or¢amental” portuguesa
prevé as situagdes em que a lei or¢amentdria € prorrogada, em
seu art. 12.°-H:

Artigo 12.°-H
Prorrogacdo da vigéncia da lei do Orcamento

1 — A vigéncia da lei do Or¢amento do Estado € prorrogada
quando se verifique:

a) A rejei¢do da proposta de lei do Orgamento do Estado;

b) A tomada de posse do novo Governo, se esta tiver ocorrido
entre 1 de Julho e 30 de Setembro;

¢)A caducidade da propostade lei do Orcamento do Estadoem
virtude da demiss@o do Governo proponente ou de o Governo
anterior ndo ter apresentado qualquer proposta;

d) A ndo votagao parlamentar da proposta de lei do Or¢camento
do Estado.

Nessa circunstancia, a execug@o orcamentdria serd procedi-
da por duodécimos, consoante determina o nimero 4 do mesmo
artigo da lei mencionada:

4 —Durante o periodo transitdrio em que se mantiver a prorro-
gacaodavigénciadalei do Orcamento do Estadorespeitante ao
ano anterior, a execucdo do orcamento das despesas obedece
ao principio da utilizacio por duodécimos das verbas fixadas
nos mapas orgamentais que as especificam, de acordo com a
classificagdo organica, sem prejuizo das excepgdes previstas
na alinea a) do n. 5 do artigo 43.°

Na Espanha também se considera prorrogado o orcamento
do exercicio anterior, caso 0 orcamento ndo seja aprovado a tem-
po, como reza o art. 134.4., da Constituicdo espanhola:

Art. 134.4. Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes
del primer dia del ejercicio economico correspondiente, se
considerardn automdticamente prorrogados los Presupuestos
del ejercicio anterior hasta la aprobacion 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 espaiiol es la Monarquia parlamentaria). Isso pro-
picia uma visao diferente da questao aqui analisada, porquanto,
em principio, o que pode ocorrer € um atraso na aprovagao da lei
or¢amentdria, ja que a sua rejeicao acarretaria, provavelmente, a
queda do governo.

Conforme dissemos acima, a aplicacao do art. art. 166, §
8.°, da Constitui¢do €, do ponto de vista estritamente juridico, a
mais adequada tanto a situacao de ndo aprovacdo tempestiva do
or¢amento quanto a da sua rejeicao.

Outra possibilidade que se nos afigura mais proxima de
ser aceita juridicamente € a prorrogacao da lei orcamentdria
anterior, com os ajustes necessarios em termos de atualizagao
monetdria e, evidentemente, de remocao de itens ji executados
anteriormente. Assim pensamos porquanto, ainda que se possa
dizer que a lei orcamentdria € uma lei de carater temporario —
para viger por um ano —, ela ainda € uma lei, tendo sido, a sua
época, aprovada pelo Parlamento.

Ademais, como ensina Jos€ Afonso da Silva,

[...] aregra € a da permanéncia da lei anterior, enquanto nao
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,
diz-se que € lei tempordria, isto &, lei feita para viger por um
periodo determinado. Devemos, entretanto, convir que a sua
temporariedade deflui do fato de que suamatéria se esgotacom
sua aplicacdo no periodo indicado. Nao € tempordria, porque
assim ela propria determina, dizendo que vigorard 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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rior, com a cldusula revogatdria das disposi¢des em contrario
ou porque regule novamente a matéria. '3

Em resumo, num e noutro caso, a0 menos, em algum mo-
mento houve a participagdo do Parlamento no exame do orga-
mento, devendo esta circunstancia ser privilegiada.

Em todo caso, conforme também j4 se referiu aqui, a so-
lucdo terminard, no mais das vezes, por ser resolvida na esfera
politica.

Impde-se, para por termo a controvérsia, a edi¢do de lei
complementar de normas gerais disciplinando de vez a matéria.

2.3.2 Aspecto economico do or¢camento

N3ao h4, no mundo moderno ao menos, a possibilidade de
se dissociar o or¢amento da politica econdmica. A economia do
pais afeta o orcamento e reversamente.

Com efeito, com o orcamento se pretende programar a
atuacio o setor publico para conseguir determinados objetivos
de politica econdmica e, desse modo, estabelecer as regras que
orientardo a politica econdmica do Governo, como salienta Ger-
man Orén.'™ Isso € assim até porque “a politica econdmica €
uma concreg¢ao da politica”.!”

E de praxe dizer-se que o orcamento passou de uma visdo
estdtica, quando basicamente era considerado como um docu-
mento no qual constavam ndmeros relativos a entradas e saidas
de dinheiro nos cofres publicos num determinado periodo de
tempo, para ser apreciado do ponto de vista dindmico, querendo-
-se, geralmente, dizer com isso, que ele reflete, aponta para os
rumos da economia do pais. Esta constatacdo € recorrente na

'3 Orgcamento-programa no Brasil, p. 302.

174 Germdan Orén Moratal, El presupuesto estatal ante el Derecho comuni-

tario: en especial, la bifurcacién del principio de legalidad financiera al
significado juridico del estado de ingresos, p. 932.

175 Idem, ibidem.
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doutrina e neste trabalho também. Ndo nos importamos em repe-
tir esta realidade, porquanto a reputamos de visceral importancia
te-la presente a todo momento, a fim de ressaltar, sempre que
possivel, arelevancia, nem sempre suficientemente reconhecida,
da lei orcamentéria.

Pode-se afirmar que a economia influi no orgamento e, reci-
procamente, € por ele influenciada.

Como um documento econdmico e fiscal, segundo Aman
Khan e W. Bartley Hildreth, o orcamento serve como um ins-
trumento fundamental para proceder-se a uma avaliacdo da
redistribui¢do da renda num determinado local, estimulando o
seu crescimento econdmico, combatendo a inflagdo e mantendo
a estabilidade econdmica.'’

Nos dias que ora correm, desde ha um certo tempo, € visi-
vel a importancia da Economia nos destinos das pessoas e das
nacgoes. Nao 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 nagdes pautam suas vidas
ao sabor da Economia, talvez numa propor¢cao muito maio que
em outras eras. Governantes sao eleitos ou ndo em fung¢do dos
rumos da Economia; as pessoas tomam decisdes sobre o seu
futuro profissional e até mesmo pessoal de acordo com influ-
X0s 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 situa¢des em que o Direito posto
parece ceder a sua vez a Economia, ou, pior, que esta passe como
um rolo compressor por sobre o Direito.

176 Aman Khan e W. Bartley Hildreth, Budget theory in the public sector, p.
X.
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No tema “or¢amento”, especialmente, os juristas e os eco-
nomistas dificilmente se entendem ou falam a mesma lingua-
gem. Isso, se por um lado é compreensivel, j4 que se tratam de
duas ciéncias distintas, com instrumental e linguagem também
diferentes, na sua maior parte, por outro lado causa espécie
quando se tem em mente que o objeto a ser analisado € o mesmo,
ou seja, 0 or¢amento.

Ricardo Lobo Torres fala da “moralizacdo do orcamento”,
dizendo que, para que esta aconteca, deve-se superar o ‘“‘cienti-
ficismo estéril” que se instalou no pais.'”” Para ele, os juristas
abandonaram o estudo do contetido do orcamento e da estrutura
dos gastos publicos e concentraram a sua atenc¢ao nas “questi-
unculas técnico-formais™ da elaboracio da lei orcamentéria ou
de aspectos simplesmente processuais das garantias dos direitos
sociais “sujeitos ao principio da reserva orcamentaria”!’®. Ja os
economistas “monopolizaram o discurso sobre a politica orga-
mentdria” e “produziram solucdes puramente utilitaristas, quase
sempre imorais, como a da industrializagdo com o dinheiro do
Estado”.'”

No que queremos salientar a esta altura, vale a citacdo do
mestre fluminense quando diz:

E preciso que as ciéncias do direito e da economia se harmoni-
zem a partir do coeficiente comum de moralidade, que trans-
forme a Leidas Leis em instrumento de redistribui¢do de bens
e servicos publicos e ndo apenas de crescimento econdmico.

Cremos que todas estas observacdes falam por si mesmas,
dispensando qualquer comentério a mais, a ndo ser o reforco do
carater multifacetado do orcamento e que demanda o seu estudo
de forma interdisciplinar.

177 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro
e Tributdrio, vol. V: o Or¢camento na Constituicdo, p. 46.

178 Tdem, ibidem.

179 Tdem.
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2.4 Evolucao histérica do orcamento

Nunca las instituciones juridicas son inventadas o creadas
por la razon, sino generadas en la propia entraiia de la vida
social."®

De fundamental importancia para a compreensao da figura
do orcamento, com especial destaque para a sua feicdo econd-
mica e juridica € passar em revista, ainda que com brevidade, a
sua evolucao histdrica.

Isso se da até mesmo em razao 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 consulta-los, ficou implicita a ideia de
necessidade de consentimento também para a aplicagdo dos re-
cursos obtidos por meio da tributagdo. J4 nao bastava — embora
houvesse isso constituido um grande avango — a autorizacao
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 a
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
requisitava bens e servicos dos “suditos”, que, por sua vez, nao
possuiam muita margem para desobedecer, a ndo ser, em regra,
recorrendo a violéncia.

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

180 Fernando Sainz de Bujanda, Sistema de Derecho Financiero 1, Introduc-
cion, vol. 11, p. 412.
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autoimposi¢do). Foi af que nasceu a Carta Magna, que prescre-
via indmeros direitos até entdo “ndo sumulados”, dentre eles o
de que nenhum tributo (na acepcao atualmente vigente) poderia
ser imposto sem o “consentimento geral do reino”'®! (no taxa-
tion without representation).

Lembre-se que as Cortes (assembleias do Reino, Conselhos
e 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 encontros poderiam ter
para a evolucdo politica, social e econdmica da Nacao.

Tenha-se presente que a ideia de consentimento do impos-
to exprime também os primeiros passos do orcamento, no seu
sentido de autorizacdo, mas, frise-se, somente com relacao as
receitas. O soberano valia-se dos seus dominios, que rendiam
recursos com 0s quais eram providas as despesas ordindrias
do reino. Quando se tratava de necessidades extraordinarias do
Estado, geralmente referentes a finalidades militares, aqueles
recursos ndo eram suficientes, o que fazia com que se tivesse
de recorrer a receitas extraordindrias, para as quais se passou
a exigir o consentimento dos representantes dos contribuintes.
Neste ponto, lembram Trotabas e Cotteret, que “a necessidade
dessa autorizacdo nao se justifica sendo em fun¢do do carater
extraordindrio dessas receitas”.'s

Com a passagem do Tesouro do Estado patrimonial da
monarquia absoluta para o Estado representativo, o Parlamento
inglés se reuniu para votar os subsidios de que se valeu para
manter e estender os seus poderes.

81 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”.

182 Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité
publique, p. 16-17.
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No reinado de Carlos II, que viveu entre 1630 e 1685, o
principio de autorizar por lei as receitas para gastos determina-
dos “foi formalmente estabelecido como uma das condi¢cdes em
que o Parlamento estava disposto a conceder dinheiros para as

necessidades do Estado”.'8?

Horacio Corti observa que, como consequéncia direta do
principio da “autoimposi¢do”, surgiu o direito dos cidadaos nao
s6 ao consentimento a tributacao, como também a “conhecer a
sua justificacdo e o destino a que se afetavam [os tributos]”.!8
Esses direitos foram reconhecidos no Bill of Rights de 1689,
na Declarac¢do dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789

(art. 14) e também assim estabeleceu a Constitui¢ao de Cadiz de
1812.1%

Embora o principio do consentimento a tributag¢do ja de-
corresse da Carta de 1215, os reis ingleses buscavam recorrente-
mente se distanciar dessa exigéncia. Tentaram engendrar novas
formas de receitas, que ndo os impostos ou as taxas, justamente
para fugir a necessdria autorizagdo do Parlamento. Foi o que fi-
zeram Eduardo I, Henrique VIII e Elizabeth I, criando monop6-
lios fiscais e estabelecendo certas taxas (aqui usada a expressao
como denominagdo genérica) sem a autorizagio parlamentar.'s

A oposi¢@o 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 do
poder real o direito de estabelecer impostos. A resisténcia do
Parlamento manifestou-se sob o reinado de Carlos I, filho de Ja-
mes I, quando a Camara dos Comuns, em 1625 concedeu ao rei
somente uma autorizagdo limitada, apds o que essa Casa foi dis-

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

'8 Conforme Sentenca do Tribunal Constitucional espanhol (STC 3/2003,
Fundamento Juridico n. 3).

185 Tdem, ibidem.

186 Cf. Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabi-
lité publique, p. 17.
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solvida. Um segundo Parlamento, convocado em 1626, decidiu
sancionar, ao fim da sessdo, as autorizagcdes precedentemente
concedidas ao rei. Aqui aparece a ideia de uma autorizagao pro-
visdria, que culminara na nocéo de orgamento.'®’

Carlos I, a exemplo dos Tudor, buscou férmulas outras
de arrecadar recursos, fugindo dos impostos e das taxas, a fim
de evitar a necessidade de recorrer ao Parlamento. Criou uma
espécie de empréstimo compulsdrio, mas apesar dessa decisao
real, houve uma recusa geral de submissdo: “esse € o primeiro
exemplo de resisténcia pela greve do imposto”.!® Carlos I, com
a exaustao de recursos, foi for¢ado a convocar um terceiro Par-
lamento, que concordou em autorizar certos subsidios em troca
de impor ao rei a Petition of Right, que, completando a Magna
Carta de 1215, proclamava definitivamente a intervencao neces-
saria do Parlamento para estabelecer e cobrar qualquer tributo.'

Um quarto Parlamento, em 1629, renovou expressamente
as autorizacdes anteriormente concedidas para diversos impos-
tos, a fim de afirmar o cardter temporario dessas autorizagdes.
Carlos I irritou-se com esta atitude e ai se adentra a fase aguda
da luta, quando o rei necessitou de novos recursos e instituiu
um novo imposto para criar uma frota comercial, no intuito de
livrar a Inglaterra da dependéncia da Holanda com relagdo ao

187 Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabilité
publique, p. 17.

188 Tdem, ibidem.

18 Tdem. Este documento, logo no item I, dispde:

“[...] 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 mentioned,
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).
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transporte maritimo. Houve resisténcia popular contra esse tri-
buto, denominado ship money. Carlos I continuou lancando seus
impostos, contraindo empréstimos e hipotecando os bens da
Coroa, livrando-se, assim, durante onze anos, de ter de recorrer
ao Parlamento.'”

Em 1640, o rei, ndo desejando repetir o acontecido em
1629, decide convocar o Parlamento, o sexto. Este cita os agen-
tes do rei, reprovando-lhes a imposicao sobre os navios, pren-
dendo Strafford, ministro do rei, que € executado em 1641, apds
o que a luta se transforma em guerra civil entre as tropas do rei e
a do Parlamento, estas sob o comando de Cromwell. Depois da
execug¢do de outro ministro, Carlos I foi entregue ao Parlamento,
julgado e decapitado em 1649."!

A histdria politica inglesa € cheia de contendas entre os po-
deres do rei e do Parlamento, tanto assim que este enfrentamento
voltou a acontecer em 1688, que culminou com nova vitéria do
Parlamento, mediante a edi¢dao do Bill of Rights, nesse mesmo
ano, quando, entdo, as institui¢des financeiras irdo, efetivamen-
te, se estabelecer. Em 1648, o Parlamento ainda nao pretendia
a prerrogativa de autorizar o recebimento de receitas fundadas
no dominio do soberano (mais atras denominadas “ordinarias”),
nem as despesas, que constituiam “segredo do rei”’, nem fixado
a periodicidade dessa autorizacdo. Em 1688 foram firmados os
pressupostos — que se desenvolveram a partir dai — para a exten-
sdo da autorizacdo parlamentar a todas as receitas e despesas,
bem como a periodicidade dessa autorizagdo, consagrando “o
desenvolvimento dos poderes do Parlamento sobre o poder
real”.!”?

Nos Estados Unidos da América, a ideia da necessidade do
“consentimento” também decorreu de imposicao de tributo, sé

19 Cf. Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, Droit budgétaire et comptabi-

lité publique, p. 17-18.
1 Idem, ibidem, p. 18.
192 Tdem.
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que, neste caso, a tentativa partiu do Parlamento inglés, que im-
pOs, por si mesmo, um imposto de selo (impot du timbre) sobre
as coldnias, o qual foi rechacado na assembleia local da Virginia
(e se estendeu ao Congresso de Nova York).

A tese, sustentada por Hampden, contra o rei, era a de que,
sendo o imposto um “livre dom” do povo, somente as assem-
bleias locais poderiam outorgar o consentimento necessario para
estabelecer uma taxa (em sentido amplo) sobre os seus habitan-
tes.!”* Este principio foi formalmente estampado na Declaracio
de Filadélfia, em 1774.1%*

A doutrina costuma afirmar que o or¢amento, tal como o
concebemos hoje, passou a existir somente apds a revolucao Fran-
cesa de 1789,' apds a qual se incorporaram aos ordenamentos 0s
principios da soberania nacional e o da separacao de poderes.

Chegou-se ao orcamento, enfim, através de “complexas
vicissitudes” da vida politica, que se inserem no periodo com-
preendido entre a Baixa Idade Média e o inicio do século XIX,
consoante ensina Sainz de Bujanda,'”® exatamente quando se
vislumbra no horizonte o “regime constitucional”.

Esta ideia de autorizagdo fara com que, na Inglaterra, as ins-
tituicoes politicas e financeiras evoluam paralela e solidamente e,

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

publique, p. 19.

194 Na parte final da Resolugdo 4 dessa Declaragdo 1&-se: “we cheerfully

consent to the operation of such acts of the British Parliament, as are
bona fide, restrained to the regulation of our external commerce, for the
purpose of securing the commercial advantages of the whole empire to
the mother-country, and the commercial benefits of its respective mem-
bers; excluding every idea of taxation, internal or external, for raising a
revenue on the subjects in America, without their consente”.(grifamos).

195 V., por exemplo, Saturnina Moreno Gonzdlez: Constitucion y Leyes de

“Acompariamiento” Presupuestario, Navarra: Editorial Aranzadi, p. 26,
que cita F. Neumark como partilhante desse entendimento; Jodo Ricardo
Catarino: Finangas Piiblicas e Direito Financeiro, p. 234.

19 Sistema ..., cit., p. 413.
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como resumem Trotabas e Cotteret, o Direito Or¢camentario inglés
“vai se estabelecer ao termo de uma longa prova de forca entre o
poder real e o Parlamento, consagrando, a favor deste dltimo, o
poder de outorgar uma autorizagcdo orcamentdria total”."’

Jodo Ricardo Catarino posiciona a moderna concepg¢ao de
or¢camento do Estado nas revolugdes liberais, “das quais resultou
uma melhor defini¢do da coisa publica, a res publica que corres-
ponde a uma nova conce¢ao do poder politico, do Estado e das
instituicdes publicas”.'”® E o reconhecimento de que orcamento
e politica estdo permanente e inexoravelmente ligados; a ideia
que se tenha de orcamento e da sua importancia caminha ao lado
do momento histérico-politico em que se vive.

O mesmo professor resume com felicidade a ideia subja-
cente ao principio do consentimento quando, partindo da Magna
Carta Britanica, afirma que

Talideia seminal, corporizada ndo sem avangos e recuos, veio
a materializar uma concecdo por certo bem mais ancestral
de que a afetacio patrimonial dos cidadaos por ato do poder
publico, ndo deveria fazer-se sendo quando ela lhes seja apre-
sentada previamente um plano de gastos, com eles discutido
para descoberta da racionalidade, da justica e da adequacao
do encargo publico ao fim em vista, e autorizado de forma
esclarecida, livre e determinada pelos povos.'”

Na udltima década do século XIX o orcamento foi definido
como uma “estimativa de receitas e despesas ou um documento
de balango publico e como um ato legislativo que estabelecia e

autorizava certos tipos e montantes de gastos e a tributagio”.?®

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

98 Financas publicas..., cit., p. 234.
199 Idem, ibidem, p. 234-235.

200 Cf. Charlie Tyer e Jennifer Willand. Public Budgeting in America. A
Twentieth Century Retrospective, sem indica¢do de pagina.
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A ideia do or¢camento como um mecanismo de controle, no
entanto, estava desenvolvendo-se desde os anos de 1830, mas ga-
nhou espaco efetivamente apds a Guerra Civil Americana, com o
crescimento das cidades e a expansao dos servi¢cos municipais.?!

Giacomoni ressalta a importancia que deve ser reconhecida
a trajetoria historica do orcamento na Inglaterra, principalmente
por dois aspectos: “por delinear a natureza técnica e juridica
desse instrumento” e por “difundir a institui¢do orcamentdria

para outros paises”.?*?

Com apoio em Burkhead, o mesmo autor anota que, na fase
inicial do sistema or¢amentdrio francés, algumas regras ali exis-
tentes ajudaram a consolidar a concepg¢ao doutrindria basica até
hoje em vigor, tais como: a anualidade do or¢amento; a sua vota-
¢do antes do inicio do exercicio; a necessidade de contemplacao
de todas as “previsdes financeiras” para o exercicio (principio
da universalidade) e o principio da nao-afetagdo de receitas.””

No Brasil, a primeira vez que se exigiu a elaboragdo de or-
camentos formais foi com a Constitui¢do Imperial de 1824, que
assim dispos, no seu art. 172:

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido
dos outros Ministros os orcamentos relativos as despezas das
suas Reparti¢Oes, apresentard na Camara dos Deputados an-
nualmente, logo que esta estiver reunida, um Balanco geral da
receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente,
eigualmente o or¢amento geral de todas as despezas publicas
do anno futuro, e da importancia de todas as contribui¢des, e
rendas publicas.

A Constitui¢do de 1891 atribuiu ao Congresso Nacional a
competéncia para a elaboragcao do orcamento (art. 34, 1.°), em-

201

Charlie Tyer e Jennifer Willand. Public Budgeting in America. A Twen-
tieth Century Retrospective, sem indicacdo de pagina.

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

203 Idem, ibidem, p. 34.
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bora, informalmente o Gabinete do Ministro da Fazenda orien-
tasse a comissao parlamentar de financas na elaboracédo da lei.?*

Na Constitui¢do outorgada de 1934, o Presidente da Repu-
blica detinha a iniciativa da lei or¢camentdria, que seria votada
pelo Parlamento. Com a Constituicao de 1937, na prética, ain-
da que ela previsse a votagdo do orcamento pela Camara dos
Deputados e pelo “Conselho Federal”, estas duas Casas nunca
foram criadas e o Presidente da Republica elaborava e decretava
o orcamento.’”

Advindo a Constitui¢do democratica de 1946, novamente
a iniciativa passou a ser do Presidente da Republica, mas o Par-
lamento participava da elaboracdo do or¢amento por meio de
emendas e o aprovava.”®

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 deliberacao 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 Constitui¢do atual, de 1988, houve vérias novidades
no ambito orcamentério, como o aumento do poder de emenda
do Parlamento, a institui¢do do plano plurianual e da lei de dire-
trizes orcamentérias, 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 or¢camentacao,
embora, na pratica, ainda falte um bom caminho a percorrer so-
mente para implementa-los devidamente.

204 Cf. James Giacomoni, Or¢amento puiblico, p. 41.

25 Tdem, ibidem, p. 43.
206 Idem, p. 44.



