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[* PARTE
A Investigacio Historica

[Jma andlise, ainda que superficial, dos textos constitucionals
europeus mais relevantes® demonstra que o© mode como esies conce-
hem e enquadram, dogmaticamente, as Tespectivas leis orgamentais
¢, a despeito da existéucia de algumas diferencas de regime, unifor-
memente limitador das potencialidades uormativas daquela lei, o
gue, numa primeira andlise, parece pouco consentineo, quer com a
sua aprovacdc parlamentar, quer com a natureza reforgada que a
mesma assume na generalidade dos referidos ordenamentos, seia
pelo procedimento agravado de ipiciativa ou de aprovagio, seja por
se afirmar como pardmetro de outras leis™.

? Na presente dissertacdo, como durante & investigagio, escolheram-se o8 ordena-
mentos juridico-constitucionals italiano, alemdo, francés, espanhol e inglés, come sendo 08
mais representativos da temdtica que se queria analisar. A escolha destes ordenamentos
fican a dever-se a varios factores, entre 0s quais se destacam o facto serem sisternas de base
parlamentar e, como tal, comparéveis com o sistemna portugués e o facto de, atendendo aos
respectivos idiomas, se poder estedar a legislagio, a doutrina £ a jurisprudéncia de cada uvm
desses ordenamnentos Nas respectivas versges originals.

16 Em Ttalia, de acordo com o art. 81.° da Constiluigho de 1947, estabelece-se que,
com & lei de aprovagio do Orgamento, ndo se podem estabelecer novos tributos ou novas
despesas. Na Alemanha, de acordo com o art. 1107 da Lei Fundamental Alemd de 1949,
prevé-se gue a lei do Greamento apenas pode inclull normas relacionadas com as receilas e
as despesas da Federagio e com o perfodo de vigéncia da veferida Yei. Em Franca, a
Constitnicio de 1958 apenas refere, no at. 47.%, que © Parlamento vota os projecios de leis
de financas nas condicdes previstas por uma lei orglnica, sendo que, nos termos da referida
iei orgdnica, se estabelece um cenjunito taxalivo das matérias que podem ser aprovadas
juntamente com a referida lel. Bm Espanba, a Constitni¢ao de 1978 estabelece, no art. 134.°,
que a lei do Orcamento ndo pode criar tributos ¢ que apenas s pode modificar guando uma
lei tributéria substantiva assim o preveja. Finalmente, no Reino Unido, no existe wna lei
unificada de Orcamento, encontrando-se as matérias tipicamente orgamentais divididas entre
virios actos legislativos, separados, até, temporalmente, prevendo-se, ainda assim, limites
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Esta aparente coniradi¢io enire uma Jel reforcads e a0 mesmo
tempo, limitada, acaba, assim, por adensar as davidas sobre o papel
que a lel do Orgamento desempenha, afinal, na sua relagio com os
restantes actos legislaiivos, bem como na repartigho de poderes entre
o Parlamento e o Governo enguanic Grgfos constitucionais credores
de competéncias relevantes nesse dominio. Com efeito, se, por um
lado, o alinhamenio pelo diapasio do pacdamentarismo, mais ou meno

cicpalizado, explica 2 aprovacfo parlamentar da lei do O;camemo
ja a existéneia de himites conteudisticos 2 essa mesma lel parece
amgu a0 arrepio do reforgo legisiative que lhe €, genericamente,
conhecido.

Perante este cendrio, parece ser adequada a realizacio de uma
{breve) incursdo histdrica gue incida sobre estz temdtica, niio devendo
esta, como tal, ser avaliada como wma mera vaidade de erudicSio mas
antes como uma verdadeira exigéneia de compreensiio. Com efeito,
mais do que proceder a wma investigacio das origens histéricas da
actual configuracdo dogmdtica da lei do Orgamento no constitucio-
nalismo europeu, em geral, ou no portuguds, em especial, importa
proceder a uma viagem até a0 momento qUE MAcou, em Lermos
dogmdticos, o infcio da teorizagdo sobre a natureza e o estatuto
juridicos da lei de Orgaments nos varos sislemas constitucionais.

Ora, ums viagem com esse objectivo tem um momento histérico
¢ um auwtor inarreddveis: o conflito orcamental prussiano que vigoron
entre 1861 g 1866 e a obra de Paul Laband que o tentow justificar,
juridicamente, em 1871 A ambos ter-se-4 de voltar'2

J\y‘

conteudisticos para essas mesmas leis. Para wma visio de conjunto das caracteristicas essen-
cials de cada sistena, veja-se, por exemplo, o relatdrio elaborado pelo Senade Francés,
L' Examen du Budger de ' Evar par le Parlement, 1994,

"' A obra de Paul Laband, Bas Budgetrecht nach den bestimmungen der
Preussischen Verfassungs-Urkunde unter Beriicksichtigung der Verfussung des
Nordewrschen Bundes, pablicada em liveo em 1871, foi antes publicada, em 1870, em
Zeitschrifi fitr Gesetzgebung und Rechtspflege in Preussen, 4, 1870, pig. 619 e segs. Esla
obra encontra-se traduzida para castethano com o tiulo B Derechs Presupuestario, 1979,
Saliente-sz, igualmente, & sua outra obra relevante neste dominio: Deas Soaisrechr des
Deuntschen Reiches. Fsta obra encontra-se traduzida para Francés, com o e Le Droit
Public de I'Empire Aflemande, sendo aqui zelevantes os tomos 1 6 V1, de 1991 e de 1904.
AT Laband regressa ao terma orgamental, comentande, criticamente, de modo individualiza-
do, 0s autores que mais se opuseram i feoria do duzlismo Tegislative por si elabarada,
dedicando uma especial atencdo aos defensores do conceito formal de lei, de que Hinel,
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4 . CONSTITUCIONALISMO EUROPEU

1. A Monzsrguia Dualista e o papel de Paul Laband

: A obra de Paul Laband tem vindo 2 ser, schretude na doutrina
-aacional, preferencialmente utilizada quanto g discussio em tomo do
Cduslismo leg Mtwo em geral, mais do gue em relagfo 2 aplicagic

desse couwm ao Tendmenc gue motivou a2 construclo dogmitica

 [abandiana & gue se centron na andbse da nawreza juridica da ler do

" Otrgamento.

_ ©, pois, nesse contexto, que deve ser enfendida a afirmagio de
Baria Lociz Amaral guando considera gue, foce o Constifuicde

.:'_-Zi}m Oesetz im formellen und maieriellen Sinne, 1888 € o autor paradigmadtico. Segundo
' Yitagliane, I Contenuio Ghridico della Legge del Bilancio, 1910, pag. 236, logo e 1823,
¥arl August von IMalchus, Politik der inneren Staaisverwaltung oder BDarsiellung des
: : Crgonismus der Behorden fiir dieselbe, 1823, piag. 182 e Handbuch der
L Fimanaowissenschaft und Fingnzverwaliung, 15, 1830, pag. 93, havia considerado que o
B Dl@dﬂl"ﬂto nfio era wha lel mas apenas uma norma e uma base, faltando-lhe a determinagiio
"¢ p permanéncia das verdadeiras leis. Bm 1829, Robert von Mobl, em Das Staatsrechts des
'-'-._mmgretches Wiirttemberg, I, 1829, pag. 182, definiz as leis como as nonnas gerais ue

o Estabelecem a relacBo dos cidad@os com o Estado e com os seus concidadios. Seis anos

: mais tarde, em 1833, Rotteck, em Lehrbuch der Staatswissenschafi und des Yermunfirechis,
L fV, 1835, pag. 444 e segs., defende que alei do Orgamento ndio € una lei, mas uma conta.
 Em 1836, Plhizer, Das recht der stewerverwiligung nach den grundsifizen des
wwirstenbergischen verfassung it riicksicht auf enigegensichende bestimmungen des
U deurschen bundes, 1836, pég. 17, velia a incidir sobre 0 mesmo tema, em termos andlogos,
aderinds & defesa da gencrslidade como elemento essencial da lei. Die qualguer das formas,
w0 verdadeirs perovssor da obra de Laband parece ter sido Christian von Stockmar, Stidien
Tz preussischen stacisrechi, 1867, pag 179 e segs. Sobre o assunto, veja-se, ainda, Jesch,
L Geserz und Verwaliung, 1961, pag. 2 e segs (existe tradugdo para castelhano, Ley y
CAdministracicn, 1978); Jellinek, Geserz und Verordmumy, 1887, pag. 157 & segs. (existe
“tradugiio parcial para Ialiano, Legge ¢ Decrero, 1997) e Santamaria Pastor, Fundamenios de

2 Derecho Administrativo, T, 1988, pdg. 520 e segs.

: 2 De acovdo com Afonso Yaz, Lei ¢ Reserva de Lei, 1996, pag. 114, a partir de
 Laband, com efelio, os juristas do Direito Pliblico tém de rabalhar deniro da sua teoria ou
. explicar porque 03¢ o fazem. Para Angeles Garcia Frfas, Limitey Motericles y Temporales
: -'_cx_:{a Ley de Presupuestos en el Derecho Alemdn, 1994, pag. 21 a imfluéneio do histéria do
" Direito Greamental Alemdo ¢ toni que R0s arrasia como wm iman ¢ sem nos damos
conta vemo-nos atados a ela. A crise orgamental da Prissia €, mesmo, considerada por
. Ignacio de Otto, Derecho Consiitucional — Sisterma de Fuentes, 1995, pag. 169, como
2 sende o momento fundador do moderno Dirveito Piiblico.
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Portuguesa, como joce 45 ouiras Gue nos 3io conlempordneas, este
concerto (conceito de lei sé em sentido formal} sornou-se num con-
ceito caduco™ De {acio, se a distingfo enire lei formal e lel material
tende a ser afastada e, sobretudo, se revelou inservivel para efeitos
de promocio de uma chvagem relativamente 3 generalidade dos actos
legislativos dentro de um modelo de tipo parlamentar, o certo é que
se mantém, a0 nivel do Direito orgamental, precisamenie o dominio
por onde essa teoria havena de germinar, um enclave, onde, ainda
noje, parecem continuar a acoiher-se, de um modo resistente, alguns
resquicios do que, em tempos, foi a teoria encandeadora de Payl
Laband!,

Por isso mesmo, £ nic obstante nio ser ja desconhecida enire
n6st, parece ser importam_e proceder a uma breve recensio dos
motivos e do engquadramento histérico que rodearam a consirucio
dogmitica de Laband, focando-a, precisamente, embora ser & retirar
do contexto poliiico-constitucional em que se desenvolveu, na abor-
dagem ao que fol o sen ponto de partida e o seq objectivo prioritdrio,
ou seja, a sna aplicagio 2 lei do Or¢amento.

a} A teoria de Laband no seu fempo e na sug circunpstdncia

Ac contririo do que se passou de modo mais paulatino em
Inglaterra e de modo mais abrupto em Franca, a Prissia, tal como os
demais Estados alemies, tentando encontrar um ponto de equilibrio
que permitisse o reconhectmentc constitucional da represeatagio

Y Maria Licia Amaral, Responsabilidade do fstado ¢ Dever de Indemnizar do
Legislador, 1998, pdg. 238

Y Ver-ge-4, detalhadamente, como Portugal &, de reste, ainda assim, de entre os
paises de raiz parlamentar, & com excepeio do Reino Unido, aquele onde a influgncia de
Laband no Direito Orgamental menos se {az sentir, Apesar disso, veja-se Braz Teixeira,
Financas Pibiicas ¢ Direjto Fingneeiro, 1992, pag. 331, quando afirmsa que, i como
vimos aconiecer com a lei do Oreamento, a lei de autorizagdo de um empréstimo piblico
nde € lel em sentido marerial pois carece de generalidade e de cardcter movador (...).
Trara-se assim de lei meramente Jormal (.3, O autor refere-se, afids (pag. 109), explicita-
mente, ao fcto de o lei do Orgamento sd formalmeite ser lei.

" Gomes Canatilho, 4 Lei do Orcamento na Teoria da Lei, 1979, Afonso Vaz, Leie
Reserva de Lei, 1995 e Maria Licia Amaral, Responsabilidade do Estadp o Dever de
fndemmnizar do Legislador, 1998,
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nacional com dapos minimos para os poderes da Corea, acabaria por
< afasiar do modelo da “Monarquia Parlamentar”, criando, ela pré-
pria, Wi paradigma allernativo ¢ que haveria de ficar registado na
Histéria com a denominacio de “Monarguin Dualisia” ou “Monarguia
Limitada”® '

Haveria de ser agui, dentro dos constrangimentos inerentes 3
"Monarquia Dualista e, sobretudo, por causa desles, gue germinana a
célebre distingfic entre lel Tormal e lei material, gue, embora surgindo
a propésite da natureza juridica da lei do Orgamento, lograria, ndo 6
nesse dominio, como no da propria teoria da lei, ulirapassar barreiras
de tempo ¢ de espago para, deixando marcas visiveis nos vérios

s grdenamentos juridicos europeus, chegar, ainda gne sem a mesma

pujanga de outrora, até aos dias de hoje.
g E, pois, apenas wma parte dessa verdadeira revolugdo na teoria
“da lei a gue se quer e se propde trazer para esta dissertaglo, receben-
o do-a e analisando-a, semipre, sob o prisma da construcdc do Direito
- orcamental, descrevendo-se, apenas, 0 enguadramento minimo exigi-
“vel para uma melhor compreensiic do modo como a lei do Orgamento
'se veio a enredar, em grande parte pela forga das circunstdncias
i histéricas, num processe de qualificacio de que nunca mais se liber-
" taria totalmente.
S0 A revolugdo prussiana de 1848 (Mérzrevolution), ocorrida mais
_de meio século depois da revolugiio Francesa, levaria ac fim do
: '_ébsoiutﬁsmo mondrquico e, por isso, se diz que nio foi estéril'’, mas

Cgreerto € gue a Constituigho outorgada por Guilherme TV, em 31 de

“faneiro de 1850, ao contrdario de ser tributdria do espirito liberal e

; W Rodiigusz Bereijo, no prefacio a tradug@o para castelhano da obra de Laband,
" Dévecho Presupuestaris, 1979, avanca com algumas razdies para justificar o facio de a
Pirissia ¢ os demais estados alemfies nfio terem evolnido para wma Monarquia Parlamentar,
sArexpressio “monarquia dualista” acentua o facto de existirem deis centros, ainda gue nfo
*: kdailibrados, de poder (Monarca ¢ Parlamenic), o que se reflecte, por exemplo, na feitura
-das leis, onde ambos s&0 convocados. Difereniemente, a expressic “monarquia limitada”
< satienta o facte de o Monarca ter uma origem e uma legitimidade anterior & prépria Consti-
fuigho, que, sendo por este outorgada, apenas the limita o poder sem que seja ¢ fundamentio
lesse mesma poder. Como refere Ignacio de Ctto, Derecho Constitcional — Sistema de
CFuentes, 1995, pdg. 134, o cardcter origindrio dos poderes do monarca significa rambém
“queeste ndo tem 05 poderes que a Constituicdo Ihe confere mas antes os poderes que a
“Constituigdn ndo The retira, o que justifica 4 presungdo de competéncia residual do monarca.
; " Rodriguez Bereijo, preficio & £f Derecho Presupuestario, 1979, pag. XVIIL
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pariamentarista da revolugio francesa de 1789 e do constimciona-
Jizmo nascide em Y791, fol, antes, herdeira da Carta Congtitucional
de 1814, cuforgada por Luis XV instalando-se desse modo na
Prassia vma menarguia limitada gue passaria para ¢ Impéric Alemaoc
com uma forga que ndo chegou, sequer, a gozar em Franga'®,

Ao conirdrie da monarguia parlamentar, que consirdl em temo
do Parlamento ¢ da Lei 2 representacic da soberania popular, no
sisterma de monarquia limitada 2 representaciio da soberania acaba
por se untlicar, fundamenialmente, em torno do monarca’, que apenas

® Pars um resumo sobre o enguadrarnents historico e a natvrezs compromisséria da
Carta Constitucional Francesa de 1814, Jacques Godechat, Les Constitutions de la France
depuis 1789, 1979, pig. 209 e segs., onde Hica claro o medo como axte texto constitucional
absorveu elementos conotados com o Antigo Regime, associados a clemenios de raiz paria-
mentarista. A Constifigfo prussiana €, apesar da sua inspiragio no pardgeato 48 da Cara
Consiitucional Francesa de 1814, considerada por Afonso Vaz, Lei e Reserva de Lei, 1996,
pég. 126, como sendo possuidora de vm cariz iberal ¢ parlamentar, na medida em que nio
contém uma clara divisfo de competéncias entre Parlamento e Coroa, nem atirma, expressa-
mente, & competéncia residual do monarca para resolver todos 08 casos constitocionalmente
omlissos. Ver-se-d que foi, de resto, este pendor Hiberal, que levou a que se omitisse na
Consiituicio qualquer reserva material de lei, o responsével pela crise institucional de 1861,
Como exemplo da contradiclo intema da Consiituigiio Prussiana, beneficisria de um pendar
iberal, sem, no entanto, atastar o8 pressupostos da monarqguia limitada, veja-se o caso do
art. 109.%, no gqual se sustenta a manutencio da legislagio tributdria de modo permanente
enquanto esta ndo fosse expressamente revogada, assim se alastando a vegra da anualidade
das receitas, Esta norma foi Tortemente criticada pelo partido liberal, tendo sido defendida
por Bismarck ¢ por Stahl, ndo tendo, por isso, passado despercebido o sen alcance limitati-
vo para o8 poderes parlamentiares. A referida norma, embora tenha sido parlamentarmenie
rejeitada, acabaria por se manier no texto constitucional, j& gue este foi ouiorgadn peio
monaica ¢ nio, liviemente, aprovado pelos represeniantes da nagdo. O mesmo principio da
continuicade ndio valia, porém, para as despesas, j4 que o art. 99.°, surgindo no seguimento
da Constituigio Belga de 1831, estabelecia 2 regra da annalidade das despesas. Para
Vitagliano, H Conternifo Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pag. 241, 356 e segs.,
ndo cra possivel, face ao texto constitucional prussiano, sustentar, em geral, que o Governo
voderia continnar a realizar as despesas julgadas necessirias. mesmo sem a aprovacho
prévia da lei do Or¢amento, sem, com essa afitude, se ser mais realistu do que o rei.

¥ A doutrina da soberania de Estado foi sustentada por Jellinek, sm Geserz vnd
Verordaung, 1887. Para um resumo da referida douwirina, Jesch, Ley e Administracion,
1978, pag. 106 e segs. e Afonso Vaz, Lei ¢ Reserva de Lei, 1996, pig. 19 ¢ segs, De
acordc com esta teoria, a soberania residia no Eslado-Nag@o, que era representado por
drghos. Meste contexto, o monarca era um érgdo primério, enquanto que o Parlamento era
um Gegho secundario, )4 gue representava © pove (Grgdo primdrio) seado, assim, de alguma
forma, inferior ao monarca, ndo obstante este nfo poder dar ordens ao Parlamento, nem este
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ve os seus poderss limiiados, em casos contados, pela apari¢do do
Barlamente, gue partitha, com 0 monarca, soments 2 compeiéncia
para aprovar leis em determinadas matérias™

No paradigma da Monarguia Dualista, © ?Himemo gerig COIm-
petenie, pata além de algumas excepgdes pievistas na Consiifuigdo,
em que se sujeitava wma decisfic da Corga a0 sen consentimento,
para parficipar na aprovagdo das feis, pelo gue bem se cgmp"ﬂemm
que apenas através de uma correcta determinacio de gqual fosse o
f;%(}im’m"-o da let se chegaria A determinaclo das compeifncias do FPar-

lamenio?t?

ser responsivel pesante aquele. O Estado autoritinio constitucional alemfio representa, deste
modo. um equilibrio ¢ um coMPromisse enire 0 absolnlismo MONATGUICO ¢ & democTacis
parlamentar, come refers Starck, Bl concepro de ley en I constitucidn alemana, 1979, pag.
118, Mo mesmo sentido, Joseph Barthélemy, Les Théories Royalisies dans In Doctring
Allemande Contemporaine — Sur les Rapperts du Boi et des Chambres dans les
Monarchies Parficulidres de L Fmpive, 1905, pag. 13 e segs. Para um breve, mas ¢onsis-
tente, resumo do significado juwfdico-constitucional da veserva de lei nas monarquias limnita-
das, Bseribano Léper, Presupuesto y Constineion, 1981, pdg. 58 e segs., onde se verifica
como a doutrina da scberania da nagio acabava por ser eminentemente formal, servindo o8
propositos de mascarar uina electiva soberania do monarca.

M Bem ac contrario, nas monargaias parlamentares, as limitagdes um%tltuuumﬂmenl
previstas dirigiam-se zo0 monarca, sendo paradigmdiica a norma do art. 78.° da Constituicho
dz Bélgica, de 25 de Fevereiro de 1831, quando esclarecia que o ref ndo tem ouiros poderes
para além dos que the sdo arribuidos formalmente pela Consiztuicdo e pelas lefs especiais
ditadas em virfude da propria Constituicdo. Sobre as diferencas entre o funcionamento do
principio mondrquice ¢ o funcionamento do sistema constitucional belga, que levava a que o
monarca nio fosse nm soberano, mas apenas um drgde do Bstado, desta forma dando
sentido A afirmacdo de gue o monarca era ¢ el dos belgas ¢ ndo o rei do Bélgica, Emsi-
Wolfgang Bockenttrde, Der Verjassungsiyp der deutschen konstingtionellen Monarchie im
18, Johrhunders, 1981, pag. 149 e Pawl Brrara, Das Sraatsrecht dey Ednigreichs Belgien,
1969, pdg. 36 ¢ segs.

2 Na verdade, segundo Jesch, Ley ¢ Administracicn, 1978, pig. 142, as Constitui-
¢hes da monarquia constitucional pediam dividir-se em dois gropos, consoante esclareciam,
ou ndo, o Ambito material da lei gue era da competéncla dos Estamentos. G primeiro grupo,
era integrado pelas ConstituicBes de Nassaw, de 1814, da Saxdnia-Weimar, de 1816, de
Baden, de 1818 ¢ da Baviera, também de 1818, sendo aque esta Olama, no tiwle VI,
patdgrafo 2, esclarecia que, sem o conselho ¢ o consenso dos estamentos do reino ndo pode
ser ditada qualguer nova lei geral que afecte o liberdade das pessoas ou a propriedade
dos sitbditos, nem modificada, interpretada autenticamente ou derrvogada wina jd exisrente.
O exemplo tipico das Constituiches do segundo grupo vern da Constituigiio de Wiirttenberg,
de 1818, do Grio-Ducado de Hesse, de 1820, do reino da Saxdnia de 1831, da Prissia, de
1850 e, mais tarde, do império alemfo, de 1871, nas quais ndo se definia o &mbito da lei ow,
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Esta era, de resto, uma tarefa que inleressava, por molivos opos-
tos, quer ao Parlamento, quer ac Monaica, j4 que, ao contraric do que
s¢ passava em Franga, a aprovacido das leis nio. se afigurava como
uma manifestacdo da soberania popular mas, paradexalmente, como
W casc em que, exigindo-se a participacic do Parlamento, se estaria 3
aceliar, nesses precisos casos, uma limitagdo dos poderes do monarca,

Em conclusde, ndo sendo na Prissia, como, ao invés, em Franca
ou em Inglaterra, a omnipotncia da Lei uma decomréncia da atribuigfio
constitucional da soberania 2 Nagfo, representada no Parlamento®,

0o mesing € dizer, 0 Amnbito da intervengo pariamentar. & Constituigdo de Wittienberg, de
1818, estabelecia que, sem o consentimento dos estamenios nenhuma let pode ser ditade,
derragada, modificada ou interpretada-de forma auténiica. A constituicio da Prassia, do
31 de Janeiro de 1850, estabelecia, por sua vez, no art. 52.°, que, ¢ poder legisiativa &
exercide juntamenie pelu vei e pelas duas Chmearas. O acordo do rel ¢ das duas Clmaras
é necessdrio para todu a lei, C facto de as ConstitnigBes mais tardias nfic fazerem referén-
cla ao cardeter material das leis, pode, igualmente, para 14 de representar, de algum modo,
um reforcoe do elemento liberal ¢ da aproximacio 4 natureza parlamentar, decorrer, apenas,
do facto de o mesmo ter sido considerado como desnecessdrio ou supéefluo, por se encon-
trar ja enraizado na doufrina geral, no seguimento das Constiluigdes anteriores, & decorrer,
de resto, do “principio mendrquico”, gerador de naturais restricdes ao poder legislativo,
Neste sentido, Carré de Malberg, Coniribution & la Théorie Genérale de | Etar, 1920, pag. 307.

% Mesmo no dominio da e, ndo deixam de se notar as tentativas doutrindrias de fazer
sobressair o papel do Monarca enquanto respousdvel tinico pela sancio régia e pela ordem de
publicagiic dos actos legislativos. Nesse sentido, JTellinek, Geserz und Verordiung, 1887 e
Laband, Le Droit Public de "Empire Allemand, tome 7, 1901, pag. 271 e segs. Para esie
auwtor, ¢ Direilo de fazer as leis pertence oo Rei mas este € assistido pelo Parlamento no
exercicio desse direito, Para Emst-Wolfgang Biickenfirde, Der Verfassungstyp der deutschen
konstitutionellen Monarchie tm 19, fahrhumderr, 1981, pag. 150, o monarca participava no
poder legislativo, sende detentor de um poder de vete absolurp. Sobre o assuni, veja-se,
ainda, no mesmo sentido, Joseph Barthélemy, Les Théories Royalistes dans la Doctrine
Allemande Contemporaine — Sur les Ropports du Roi et des Chambres dans les Monarchies
Particulieres de L'Empire, 1903, pig.13 ¢ segs. 33, quando afirma gue, no contexio da
monarquia dualista alemd, ndo € o rei em unido com ay Cdmaras que aprova a lei. B o rei
sozinho (através da sancio) que exerce a actividade legislativa decisiva. E a sancdo gue faz a
lei. Na doutrina nacional, Afonse Vaz, Lei ¢ Reserva de Lei, 19958, pég. 118 e Panio Olero,
Legalidade ¢ Administragdo Piblica, 2003, pig. 75 & segs.

H Maria Liicia Amaral, Responsabilidade do Estado e Dever de Indemmizar do
Legislador, 1998, pag. 234, refere, mesmo, que, na doutring francesa de direito pliblico, a
aitséneia de debate (scbre lei material e lei formal) & perfeizumente compreensivel. Hd
MitG, com efetto, gue nela se dew por encerrada a discussdo quanto 4 definicdo formal ou
marterial do conceito de lei; e hi muito gue se esiabelecen gque acto legislativo € rodo e
qualquer acto do poder politico estadual que revestir o forma de lei. A aulora cita Carré de
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Liinse compreende gue, paquele pais, o papel da legislagio (zepre-
u,ém:md@ um beschrinkender foktor do poder do monarca) houvesse
er 1evisto em baixa, situacfio gue teriz nevitdveis reflexos no

24
gamimio orgamental®.

(;) Os pressupostos do crise orgamental prussiana — As duas
L fraves-mestras da monerguia dualisio

§ O Principio Mondrquico

Mo seguimento do estabelecido na Acta de Viena, de 15 de
1o de 1820, que veio consagrar, juridicamente, o principic mondr-
. ficou claro gue os Parlamentos dos Bstados ai abrangidos

berﬂ Congriburion & la Theorie Génédrale de UEiai, tome {, 1920, pig. 326 e segs.
Véty, no entanto, nio olvidar a especificidade da lei orcamental, gue foi, duranie muiio
v congiderada, também em Franga, como mera lei formal e verdadeiro acto administra-
ob a forma de lei, por virtude da recepgfio francesa da doutrina de Laband de que foi
de entusiasta Gaston Jeze, através das suas obras emblemdlicas. Le vérirable notion de
7 'et Ia loi annuelle de finances, 1897; Le Budget au point de vie juridigue. Essai d’une
géndrale, 1907 e Traité de Science des Finances, Le Buelger, 1915,

s Horst Dreler, Der Kampf wn das Budgerrecht als Kampf um die siaatliche
viieringsherrschaft — Zur Ennwicklng des modernen Haushalisrechts, 1998, pag. 60 ¢ segs.
O principio mondrquico, tendo surgido pela primeira vez em 1816, no projecto de
¢lanstitiiicio estamental de Wiirttenberg, iem o seit momento afto através da consagracio na
wHinak de Viena. de 15 de Maio de 1820, onde se podia ler que, dado gue aa confederacéo
anfca, com excepedo das cidades livres, existem principes soberanos, a totalidade do
: estatal deve, e conformidade com o principio fundamental aqui expresso, ficar
o no chefe de esiado, podendo o soberano ser limitado por wma Constinggdo

= bem como pela recusa do principio parlamentar & pela admissio do mmpério e da
iondrguica de governo. Embora o principio mondrquico nio viesse referido de modo
‘nern na Constitnigdo da Pnissia, de 1850, nem na Constitnicho do Império Alemio,
871, a doutrina maioritiria considerava que este principio era um dos principios
uliriintes dos Dsiados Alemfes. Sobre esta questiio, veja-se, por exemplo, Georg
yurw & Gerhard Anschiitz, Lehrbuch des Deutschen Stoaisrechts, 1919, pag. 272 e segs.
st Woltgang Bockenforde, Der Verfassungstvp der deutschen konstitutionellen
Mmc_lrclne im 19. Jahrhunder;, 1981, pag. 146 e segs. Sobre a evolucio e o dmbito do
Brncipio momdrquice, entre nds, Afonso Vaz, Lei e Reserva de Lei, 1996, pag 114 ¢ segs.
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teriam uma {mera) accdo limitadora do Monarca, sendo a sua contri-
buigiio solicitada {apenas) nas matérias carentes de inlervencao
legislativa. Acontece que, tal como j4 se referiu, esse principio ndo
transpiron para todas as Constituicdes dos Hstados alemies de moco
uniforme, sendo que & Constitpigio Prussiags ndo estabelecey uma
definiciic materal de lei gue indicasse, de modo claro, o Ambito de
acgio do Parlamento, deste modo acabando por permitic que, em vez
de ser a matéria de lei 2 definir o poder legislativo, fosse o poder
legislative a definir a matéria de lei, numa inversdo de referentes™
que haveria de alicercar a doutrina de Laband.

Cem efeito, estando a participacio do Parlamento condicicnada
pela necessidade de aprovagdio de actos legislativos, melhor se com-
preende gue a descoberta dos dominios que deveriam ser objecto de
lei se tivesse iornado guase numa obsessfo para a douinna
germAnica, ao contidrio do gue se passou noulros palses em que &
participagBo parlamentar era incondicionada, por nfo se justificar wm
critéric material de lei num paradigma de parlamentarismo imais ou
menos perfeite?’.

O primeiro autor a pronunciar-se, em termos consistentes, sobre
esta tematica e a perceber a unmportdncia juridica, mas também politicy,
de, dentro do contexto da monarguia dualista, se enconirar wm con-
ceito material de lei, que, no fundo, limitasse e circunscrevesse a
actwagio do Parlamento, foi Paul Laband®.

Segundo este autor, existia um requisito contendistico gue parmitia
distinguir as leis materiais das leis formais e gue passava pelo facto
de aguelas conterem uvina regra de direifo que, nestas, era inexistente,

¥ A expressiio & de Afonse Vaz, Lei ¢ Reserva de Led, 1996, pag. 42

T Afonso Vau, Lei e Reserva de Lei, 1996, pag 36. A busca de um conceito material
de lei haveria, porém, de, como se verd, acabar por contagiar, igualmenie, os crdenamentos
juridicos de base parlamentar, precisamente pela importagio desadequada das douivinas
germdnicas relativas A kel do Greamento, semn curar de apurar a diferenga de paradigimas.

* Referindo-se & incertera que sempre rodeou a definigio de conesito material de lei,
mesme contemporaneamente, fesch, Ley ¢ Administracidn, 1978, pig. 16 ¢ Bockenftrde,
Geserz und geseizgebende Gewalt — Von den Anfingen der dentschen Staatsrechislehre bis
zur Hilhe des staatsrechtlichen Positivismus, 1981, No mesmo sentido, considerando gue a
identificagio de lei em sentido material com regra de direito ou com proposi¢io jaridica €
Jonte de confusdes e discrepincias, Starck, El concepio de ley en la constitucion alemana,
1979, pdg. 40.




A Tvestigapdo Histdrica

rando, apenas, o elementc formal-procedimental®”. Na verdade,
saique uma let fosse, simultaneamente, formal e material, deveria
nersficiar, ndo s6 da forma constitucionalmente adeguada, no cubmi-
aride um procedimento legislativo, mas, tambén, coner wma regra
Lodireito, ou seja, possuir um contef(do que, nos EIMOS 40
aradiema dualista, atribulsse essa competéncia, copjuntamente, ao
.a_ﬂ‘émuészto e ao Monarca ¢ ndo s, como na generalidade dos casos,
Smonarca, individualmente.

_Sendo, porém, um elemento fundamental na sua teoma, j& que
porele passava O crivo da separaghc enfre meras leis formais e leis
rrnais e materiais, o certo € gue na sba obra sobre a natureza
j.u-rigi-ica do Orcamento, Laband nfio consegue, de modo clare ¢ eficaz,
hsificar os conceitos a que alude. Esse trabalho viria a ser efectuado,
_posteriormente, pelo proprio Laband® e, também, por outros auforss
qug,:mciecinmd@ iodos deniro do umverso do dualismo legislanve,
averiam de construir t8s modelos diferentes que tinham por objectivo
?0‘65_(%@3:‘ a correcedo do elo mais frdagil da consirugdo Labondiana:
:L_af_f:’ se cifrave ng sua concepedo de vegra de direito®.

Laband, & Derecho Presupusstario, 1979, pag. 9 ¢ segs. Al, Laband refere que o
o essencial da lei estriba-se no seu comtetdo, sendo, por iss0, um critério material.
o aGtor, nos termoes constitucionais, ao requisito material de que a lei tem de conter uma
: dridica, juntou-se outro requisito externo ¢ formal. O autor informa, ainda, gue nio
-Gepenids do arbiio do legistader converter em let algo que, pelo seu conteido, ndg ¢ ¢ nerm
S-To, 6 porque este uiilize essa denominagio.

W aband, Le Droit Public de UEmpire Allemand, tome 7, 1901, O autor refere que a

diy merasnente formal ndo tocam directamente o cidaddo de wn Estado e ndo se lhe
it nesn oo sei diveite individual. A doutrina de Laband relativamente ao conceito de
“jiridica iem, na sua hase, a concepcio do Hstado come uma pessoa juridica, o que
ue aperias existissem normas juridicas quando o Bstado se relacionasse com outras

furidicas ou fisicas. A origem desta concepefo € de Albrecht, tende sido desenvol-

Grgdos e ndo tinha relacdo directa com ontras pessoas, acabaria por ser wm dos ponios
da sua teoriz, como refere D, Frohling, Labands Staatsbegriff. Die anorganische
_'?’50?: als Konstruktionsmiitel der deutschen konstitutionellen Staaisiehre, 1967,

N Maria Liicia Amaral, Responsabilidade do Estado e Dever de Indemnizar do
gislador, 1998, pag. 255 Scbre os referidos modelos, de modo bem sistematizado,
Renforde, Geserz und geseizgebende Gewalr — VYon den Anfingen der deutschen
Gaisrechtsiehire bis zur Hihe des staatsrechilichen Positivismus, 1981, pig. 226 e segs. e
Ley y Administracion, 1978, 17 e segs.
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WNa verdade, a regra de direitc haveria de ser, num primeirs
momento, ideptificada com as normas mumdas de eficdcia exierna
que assiumisserm @ sua bilateralidade para com.os cidaddos em oposi-
¢do 4s normas meramente iniernas porgue associadas 4 organizagio
do proprio Estado™. Este critério decorria da concepgo segregacio-
nista entdo defendida por parte da dowvirina germéinica gue considerava
gque, apenas quando o Estado quisesse interagir com a sociedade
necessitava de recorrer ag Direito, relevando do dominio do nfce-
-Direito a actuacio do Hstado que tivesse um Ambito de aplicagdo
interno destinado unicamente & organizacio e ao funcionamento dos
seus préprios Grgdos™,

Este conceito acabaria por evolulr para wm oulre gue, maniends
a separagdo entre o gue era do dominio interno do Estade {ace ac
que afectava, também, 08 particularss, organizaria os acios do poder
legislativo em sentide material em torno de um conceilo, ele também,
dualista. Neste contexto, necessitariam de iniervencio parlamentar e
seriam tipicos actos legislatives em sentido material os gue se relacio-

# Maria Licia Amaral, Responsabilidode do Estado e Dever de Indemnizar do
Legislador, 1998, pag. 245, refere que 2 nogio de regra de diveito para Laband, completada
e enriguecida por Jellinek, passava por considerar como fazende parte do dominio da
legislagio os actos do Bstado que sefam dotadoes de “eficdeia externa”, isto €, que tenham
repercussdo imediala na esfera juridica dos sujeitos de direito {sejom eles apenas particu-
lares, sejam eles particulares e o prdprio Estado) através da definicdo de novosy diveitos e
deveres reciprocos. A aprovagio do Orgamento era o protdiipe de um acto com mera
eficdcia interna ao proprio Estado. Esta separagio. enire o gue se passava deniro do propric
Estado e o que se passava entre o Bstado e a Sociedade, acabou por se converter, nas
palavras de Starck, Bl concepto de ley en la constitucion alemana, 1979, pdg. 126, nun
verdadeiro dogma do séenlo XIX. As leis gue em virtude de reservas especials de legislagio
se situassem neste espago de nFo-Direito, comoe era o caso da lel do Orcamento, eram
consideradas leis meramente formais. Bsta solugiio fol defendida por Laband, Jellinek e,
ainda, numa fase indcial, por Cerhard Anschitz, ein Kritische Studien zur Lehre vom
Rechissatz und Formellen Geserz, 1891, (2.7 edigiio de 1913). Para uma critica a este
critério, considerando-o vago e incerto, Daguit, L'Etat, le Droit Ohjectif et la Loi FPositive,
1901, pig. 454 e Camré de Malberg, Contribution & la Theorie Générafe de ["Eiar, 1920,
pag. 318 e segs.

# Reinhard Hoffmann, Houshaltsvollzug vnd Parlament, 1972, pig. 22 e segs. alude
ao facto de se defender, naquele tempo, wna separacio entre o Estado e a Sociedade.
Criticando esta teoria, que, no limite, consideraria & propria Constituicio como lei meraments
formal, veja-se, na doutrina italiana, Ingrosso, Sulla Distinzione fra Legge in Senso
Materiale e Legge in Senso Formale, 1933, pag. 709.
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1asserm, em Lermos agressivos, com a liberdade ou a propriedade
Afretheir und eigentum) dos cidadfos™. Este counceito mantinha, no
eisencial, os propositos do anterior, imsistindo no critério da bilatera-
lidade face aos particulares como fronteira entre os dominios que,
“mplicando directamente 08 particudares, por estes, através dos seus
Crepresentanies, haveriam de ser co-decididos, face aocs restantes, que
relevariam da exclusiva competéncia do Governo.

Finalmenfe, num terceiro momento, surgin na doutrina wma
‘nova fentativa de definit a regra de direito, associando-a a todos os
©actos que se rodeassem de gemeralidade e de abstraccio®™. A defesa
~destes dois conceitos prendia-se, sobretudo, com preocupacdes Ligadas
3 promogfo da igualdade e da estabilidade das leis, evitando trata-
‘mentos diferenciados ou dirigidos apenas a certas DE8S0AS Ol situa-
¢bes, podendo encontrar-se na doutring de Rousseau a sua origerm,
““embora se lhe desvirtue o significado por pretender transformar-se
Cem regra o que, para Rousseau, era mera volunios.

% Analisando a evolugdo do concelio de regra de direito, nio deixa
_'_:_:de ser paradoxal que a dogmdtica jurfdica, tentando, no fundo, dar
CUmm conteddo mais perceptivel 2 nogho de regra de direito criada por

; ** Os autores que defenderam esta teoria foram, essenciaimente, Gerhard Anschiitz,
:'que evoluly para esta variante na sna obra Die gegenwdirfigen theorien iiber den Begriff der
Cgesetzgebende Gewalt und den Anfang des Koniglichen Verordnungsrechts nach
L preussischen staatsrecht, 1901; Max von Seydel, Bayerisches Staatsrecht, I, 1896; Richard
* Thoma, Grundbegriffe und Grundsitze, pag. 108 e segs. e Forsthoff. Lehrbuch des
i Verwaltungsrechr, vol 1, 1958, pdg. 114. Para Maria Licia Amaral, Responsabilidade do
Estade ¢ Dever de Indemuizar do Legislador, 1998, pdg. 251, estes autores pietenderani,
7 com esta definicio, restringir, ainda mais, 0 conceito de regra de Direito, Bsta distingio teve
Casua consagracio positiva na Constitwicao da Baviera de 1818 que estabelecia que, sem o
o conselho e o consenso dos estamentos do reino ndo pode ser ditada nenhuma sova lei
.o geral que afecte o liberdade das pessoas ou a propriedade dos sibditos, nem modificada,
" interpretady autenticamente ou derrogada wma jd existente. A exigéncia de reserva de lei
.. relativamente a actos incidentes schre a liberdade e a propriedade des cidaddos maniém-se
- previsia, ainda hote, na Lei Fundamental Alema de 1949, nos artigos 2.°¢ 14.°,

' O defensores desta tese sio Georg Meyers, Der Segriff des Gesetzes und die
rechiliche Natur des Staurshaushalisetats, 1881; Richard Thoma, Die Junktionnen der
 staarsgewalt: formellen sinne, 1886 e Grundbegriffe und Grundsatze, pig. 108 e segs.;
i EBnst Seligmann, Der Begriff des Gesetzes im materiellen und formellen Sinne, 1880;
... Conrad Bornhak, Allgemeine Staatslehre, 1896, pig. 165 e segs.; Joseph Bsser, Finfithrung
in die Grundbegriffe des Rechtes und des Staates, 1949, pég. 125 e Otto Maver, Deutsches
- Verwaltumgsrechr, 1961, pdg. 66.
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Laband tenha acabado por encontrar na definicio do critério da gene-
ralidade o abstracc30” a gue maior Bacols haveria de fazer. MNa ver-
dade, se se remontar ao texic onginal de Laband verifica-se que esie
€ o primeirc a asswmnly Que pava o conceifv de lei nio & necessdrio
gue Se formulem novmas juridicas gerais®®, '

Em mode de conclosiio, refira-se goe, nic obstante 2 falta de
uma definighe clara ¢ precisa sobre os limites € os critérios que
estariam na base da distingfo entre lels materiais e leis formais fenha
retirado for¢a a esta teoria”, ainda assim deve-se a Laband a doutrina
gue melhor compreenden as diferencas que, ac nivel da teoria da lej,
umportava manter presenies quando se comparava um sistema parla-
mentar monista com wm sisteme dualista de monarquia Lmiiada.

Com eferto, a monarquia limitada tinha no principic mondrguico
um dos seus mais fortes pilares que impedia a supremacia legislativa
apenas a pretexto da forma e do procedimento adequados, implican-
do a manutencic de uma competéncia residual dos poderes do rei
fora dos casos especificos em que este houvesse prescindido dessa
competéncia a favor do Parlamento. Da mesma forma, a concepgiio
orghnica do poder, no paradigma da monarquia dualista, baseava-se
numa visdo compartimentada da realidade, separando Estado & Soci-
edade tal como separava Direito e ndo-Direito™.

Ora, nesta visdo compartimentada do mundo juridico, a lei do
Orcamento parecia ndo ter um lugar claramente definido, j4 que, por
um lado, era aprovada por lel mas, por outro, ndo parecia relacionar-se
dizectamente com os particulares. Wa verdade, a referfncia & sua
aprovagdo por lei parlamentar havia sido importada da realidade parla-
mentar franco-belga em que nfo vigorava a concepglo separatista de
Estado e de sociedade e tinha, na sua origem, a aprovagio de iributos
da qual se havia ja, no entanfo, libertado.

% Laband, £1 Derecho Presupuestario, 1979, pag. 8.

7 Santamaria Pastor, Fundamentos de Derecho Administrarivo 1, 1988, pag. 518,
congidera que a distingfo entre lei material ¢ formal se transformmou num fema mudto com-
plexo, mal conhecido e trivializade em muitas exposicdes gue introdugivam no mesmo um
importante nivel de confusdo.

* Chatstian Starck, &l Concepto de Ley en la Constitucién Alemana, 1979, pag. 125
¢ segs.
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= Na verdade, no universe constiucional criado pela monarquiz
‘dualista, o Orgamento, pertencendo ac dominic inteino 4o Fatado®,
" pae deveria, logicamenie, ser aprovado por ler parlamentar, ja que,
. em pada contendia com os interesses do Parlamente qualguer que
“lfasse o critéric adoptado para definir as regras de Direito. A sua
imposigdo legal pelo texto comstitucional redundava, deste modo, na
inclusio do Orgamento numa reserva especial de el sstando, assim,
a suz aprovagdo associada a uma forma e a um procedimento gque em
“nada Ihe alteraria o contenido®

& A ipexisténcia de responsabilidade parlamentar do Governo

" Uma outra caracteristica fundamenial do constifucionalismo
dnalista, ¢ gue também se pode considerar estruturante do diferente
paradigma que representou a monarquia lmiteda face & momnarquia
parlamentar Francesa e Inglesa, prende-se com o facto de mexistir,
;ﬁatgue ¢ paradigma, uma responsabilidade parlamentar do Governo
“ent geral e dos ministros em particular.

" Bsta sitwacio fazia com que, de acordo com a Constiivigde da
Tiissia, ¢ na medidas em gque ndo existia o tradicional eixo formado
‘pela maioria parlamentar ¢ pelo Governo, fosse configurdvel um
_ b:_hﬂim orginico entre o Parlzamento & o Governe, & que este nio era
escolhido de acorde com o resultado das eleighes parlamentares mas
antes de entre pessoas da confianga do monarca.

_ © Na realidade, se o Governo ndo podia ser demitido por iniciativa
dg Parlamento por forma a ser substituido por outro da confianga
p’;rﬂ amentar, o facto de o monarca poder dissolver, livremente, este
Grgldo ndo lhe garantia, porém, que a nova composicdo parlamentar
iterasse a relacdo de forcas e os eventuais conflitos imter-orglnicos
sxistentes.

¥ Paza Laband, o que perlencia ao dominio interno do Bstado & materiatmenie poderia
Ser qraalzﬁbado como mero acto administrativo era o Orgamento, enquanto conjun(o de
rmapas onde vinham descritas as previsdes de receitas decorrentes das leis tributdnias cu dos
Hidtos de empréstimos e as previstes de despesas, no seguimento da legislagio gue
‘infpanha essa mesma despesa, ou de contratos jé assinados. Na verdade, Laband niio nega
Ui, pelo facto de esses mapas serem aprovados por lei, se pudesse aproveitar o articulado
i et do Orgamento para af incluir verdadeiras normas juridicas.

%0 Jesch, Ley ¢ Administracion, 1978, pag. 26.
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Ao conirério do que se passave nos siglemnas de rais parlamentar,
as modificacdes ao nivel do Parlamento ov do Governe nem sempre
geravam o reencontro de uma bomogeneidade entre a dupla formada
pela maioria parlamentar/Governo, desiderato que, por vezes, nem
seguer era promovido, escothendo o monarca Governos manifesta-
mente hostis & maiona parlamentar, que, por 1550 Mesmo, governa-
vam em clara sobranceria perante o Parlamento®

Dacgni se conclul goe os megimes de monarguia duslista, sendo
mais propensos a conflitos de cariz inter-orglnico exigiam um maior
cuidado na promocio de uma clara reparticio de tarcfas e de fungbes
entre 0s vArios Orglos constitucionals. Na verdade, engquanto gue
pum sisiema parlamentar a correia de fransmissdo e a simfonia enire
Parlamenic ¢ Governe se desenvolvem por infermédio da maioria
parfamentar, bem ac invés, no case da monarquia doalista, um con-
flito sobre a reparticio de compeidncias orgdnicas poderia ter conse-
quéncias graves ¢ duradouras para o funcionamento institucional,

Também por issc o estabelecimento de um enclave relativo 2
aprovacio parlamentar do Orcamento, imposto pelo art. 99.° do texto
constitucional da Prissia, tinha wma importdncia acrescida, j4 que,
através da referida aprovacic parlamentar do Orcamento, se abria a
possibihidade de o Parlamento interferir sobre todas as leis j4 “conso-
lidadas”™ no ordenamento juridico e que tivessem repercussdes finan-
ceiras no dominie orgamental, o que, se juridicamente poderia também
gcorrer ¢m sistemas parlamentares, apenas num sistema como ¢ da
Prissia era motivo de apreensfo. precisamente por nic haver uma
inibidora responsabilidade parlamentar do Governo que [zesse Coin-
cidir, em cada momento, as opgdes estratégicas do Governo com as
da maioria parlamentar.

Neste contexto, um potencial conflitc entre Parlamenic ¢ Governo
seriz, pois, mais dificil de gerir na Prissia do que em Franga ou em
Inglaterra, no dualismo do gue po momsmo legislativo. Na verdade,

! Esta sitnagio ndo ocorria, por exemplo, em Itdlia, mesmo ne tempo de vigéncia do
Estatito Albertino de 1848, que, embora nfio estabelecesse, na sua letra, wma monarquia
parlamentar, e tenha alternade, na sua aplicagBo prética, entre um maior indirizzo do Gover-
no ou do Parlamento, mantendo ¢ monarca um papet de equilibric, nunca gerow Governos
manifestamente contrarios 4s maicrias parlamentares. Neste sentido, Colarullo, £’ fndirizzo
della Spesa fra Governo ¢ Parlamento, 1986, pig. 82 e segs.
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! sisterna monista, de monarquia parlamentar, um Governo que se
pisesse ao Parlamento opunha-se ao centro irradiador do poder
"éfam e seria, como tal, censurado e subsiituido por outro que
Sivesse em sinfonia CcoOmM a maloria parlamentar.

A smiuagdo de conflifo latenie mo sistema prussianc era, apesar
= mdo moderada pelo Mouarca, gue podia, fora dos casos em que
i necessdrio aprovar uma let, prescindir do consentimento do Par-
amem@ governando, apenas, com as alargadas compet@ncias regl-
nentares que mantinha mercé do principio mendrquico, podendo,
ngicaso de ndo haver consenso em matérias para as quals se exigisse
' ma lel, adiar-se a aprovaclo desta até se couseguir, por a algum
olivo, encontrar © consenso que faltava. A excepcio, paradigmdtica,
m:gue se impunhba a existéncia de wm consensc anuval sem possibili-
dade de adiamentos encontrava-se, precisamente, na EPrOvVagio par-
: édmemm anual da lei do Orgamento.

¢ Numa leitura politica da Constituigdo era por isso previsivel,
pele menos numa andlise feita nos dias de hoje, que se algum dia
viesse a haver um forte conflito entre o Parlamento ¢ o Governo da
Priissia, este, seguramente, haveria de se repercutir na aprovagao da
lei do Orgamento, sendo que af atingiria o seu ponto mais agudo, ji
que a Constituiclio, impondo um consenso entre dois Grgdos, nio
".forneua poderes para ulirapassar o dissenso possivel*Z.

-  Hans Boldt, Verfussungskonfiikt und Verfassungshistorie, 1975, pdg. 75. Karl
'-_Hemzwh Hriauf, Der Staatshaushalisplan im Spannungsfeld zwischen Parlament und
' .Reqzenmg — Verfussungsgeschichiliche Uniersuchungen iiber den Haushalisplan im
- deutschen Friihkonstittionalismus mit einer kritischen libersicht tber die Entwicklung der
budgetrechttichen Dogmaril in Deusschland, 1968, pag. 216, refere-se ao facto de a aplica-
- 0 pratica dos poderes do executivo ndo permitir prescindir da orgmmentagio das despesas,
- peio que, no limite, por esse facto, mesmo os dominios esranhos a0 poder legislativo do
Yo Parlamento estavam dependentes de algum tipo de colaboragio deste drgdo airavés da
~Aprovagiic da lei orgamental. Acontece que na Prissia, tal como Bismarck haveria de defen-
“der politicamente e Jellinek, Legge ¢ Decreto, 1997, pig. 256, de sustentar juridicamente,
‘o vigorava qualquer selugiio para, ransitoriamente, Swprir & ndo aprovagio do Oreamenio
“enguanto nao se atingisse o consenso necesstio entre a Coroa e o Parlamento. A solugiio

teria, por 18so mesmo, de sair do campo do Diveito e ir para o da politica e do poder siricto
CSEnSH.
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(ii) A histdria da crise orvcomental prussiana

Esse dia acabaria por chegar durante o ano de 1860 e o conilito
haveria de durar 6 anos® A origem da crise remonta a 10 de Feve-
reirc de 1860, altura em que fol apresentade ao Parlamento um pro-
jecto de lei que pretendia proceder a uma reforma do exército e do

2 Hans-Joachim von Cellani, Die Finanzgebarung des preussischen Siaates gur Leit
des Verfassungskonfliktes 1862-1866, 1939; Karl Heinvich Friauf, Der Siaatshaushalisplon
im Spannungsfeld zwischen Parlament und Regierung — Verfussungsgeschichiliche
Untersuchungen tiber den Houshaltsplan im deutschen Frithkonstitutionalismis nii einer
kritischen itbervsichi liber die Entwickiung der budgetrechilichen Dogmarik in Deutschiond,
1968, pag. 235 e segs; K. Simon; Beitrdge zur Inistehung und Geschichie des
Verfassungskonfliki in Preussen, 1908, Bemd Hoppe, Der preussische Verfussungskonfliki
voit 1962-1866, 1993, pig. 146 & segs. e Brmst Rudoll Huber, Densche Verfussungsgeschichie
seit 1789, I e f1, 1960 e 1963, pg. 908 ¢ segs. e 269 e segs, Para uma andlise de cariz
politice. contemporfinga dos acontecimentos, Ferdinand Lassalle, Jud ey una Consiitucion?,
1862, (edigdio Castelhanz, 2G01). MNa verdade, o conflito Prassiano &, também, um conflitc
politico entre uma burguesia progressista que vai, aos poucos, dominando a Camara Baixa e
08 sucessivos Governos aristooraticos que sio nomeados pelo Monarca. Ferdinand Lassalle
foi fundador ¢ lider do primeiro partido socialista alemio, sendo relevantes, neste contexto,
as duas conferéncias gue pronunciou durante a crise orgamental e nas quais analisa 03
fundamentos desta e as solugBes que se colocavam ao Parlamentc para sair dela. A primeira
conferéncia, denominada O que € wna Constituicdo?, foi proferida em Abrl de 1862 e a
segunda, denominada F agora?, foi proferida depois de nova dissolugio do Parlamento, em
Novembro de 1862, Mesta oliima conferéneia (pdg. 135 e segs.), o autor propde que a
Camara, uma vez ¢leita, suspenda indefinidamente as suas sessbes, de mode a nfio ser
ctimplice da atitude absolutista e inconstitucional do Govemno, assim demonstrando ao
munde que na Prissia apenas vigorava um pseudo-constitucionalismo. O objectivo de
Lassalle era, assim, o de obrigar o absolufismo o tirar a mdscara. Para este autor (pdg.
165), a Cimara deveria vejeitar qualguer tipe de pacto com o Govemo enquanto pio se
retomasse o cumprimento da Constituiciio que impedia que se realizassem gastos ndo apro-
vados, previamenle, por ambas as Cimaras. Em seu entender, uma transacglo levaria d
bancarroia toial do Direito Pdblico. Se assim aconiecesse ter-se-iaq instaladp com toda o
felicidade a “prdtica constitucional” Bismarckiona, Para um enquadramento histdrico da
obra de Lassalle, Eliseo Aja, fneroduccidn al Concepto de Constitucién, 2001, pig. 63 e
segs., bem como Emst Rudolf Huber, Die Bismarcksche Reichsverfassung im
Zuzammenhang der deutschen Verfassungsgeshichie, 1981, pag. 171 e segs. Soore o moedo
como a crise orcamenial prussiana &, ainda hoje, recorrentemente analisada e o seu contexio
resurnide e comentado pelos antores alemies, estando muito presente em todas as obras que
se debrugam sobre a temdtica orgamental, Horst Dreier, Der Kampf um das Budgetrecht als
Kampf wm die staatliche Steuerungsherrschaft — Zur Entwickiung des modernen
Haushaltsrechr, 1998, pag. 61 e segs.
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rvigo mulitar de modo a adaptd-lo ao crescimentos populacicnal e as
- .ﬁespmowamemo aconmico e industrial da Prassia™

O obiectivo da Coroa passava por criar wm servigo militar de
;% anos com cerca de 220 000 homens que colocasse a Prissia
M(I_-;mg} poténcia bélica a pai do seuw poderio econdmico. O projecto
O}‘;i‘lﬂ\/(} apresentado pelo Governo e sujeito a aprovagio parla-
sentar, foi recusado, tal como foi apreseniado, desejandc os parla-
sptares infroduziv emendas, 34 que a reforma era muite dispendicsa
gipromovia © desaparecimentio das milicias, tipicas da coocepgiic
smoerafica do cidadio-soldado, ¢ gue eram emblematicas para o
. _'_Pcﬁ’i&"ﬂCﬂ to®.

" Perante a recusa de uma aprovagio, sem alteragles, 0 Governo
0?’?3 por retirar ¢ projecto, miciando, no entanto, a sua execugfo,
“apesar de este nio se encontrar aprovado legalmente pelo Parlamento.
‘Hita medida levou a aue o Parlamento, como medida de retaliacio,
& recusasse a aceitar a inclusfio, no Orgamento de 1867, das rubricas
necessdrias para financiar a reforma gue nfc havia sido sufragada
‘pelo Parlamento®.

* Ernst-Wolfgang Bockenforde, Der Verfassungstyp der deutschen konstirutionellzn
-'Mormwme im 19, Jahrhundert, 1981, pag. 157, Rudolf von Gneist, Die Militdirvoriage von
897 und der preussische Verfassungskonfliki von 1862 bis 1866, 1893 e Georges
i Flambard, Le Refus du Budger, 1905, pig. 13 e segs. Sobre os virios conflitos que se
“escondiam por detrds do conflito orcamental, veja-se, Car! Schmitt, Sraamsgefiige und
Ziscommenbruch des zweiten Reiches — Der Sieg des Biirgers diber den Soidaien, 1934,
.p’é.g. 7 e segs. Para o autor, o conflito opunha nio sé as forcas armadas ao poder
.1'51;(;{1]116}]"121.1, como ¢ Governe a0 Parlamento, o Estado & Sociedade, o exéreito a economia e
“o5 soldados aos cidadSos. Die acordo com este autor estava emn causa, neste conflito, a
réiolugio de duas concepgdes de Estado ¢ de Sociedade que se opunham ¢ que o autor
[TESUINE NO CoMpromisse irresolivel ontre um deuischem soldatenstaal e um bijrgerlichem
/ é’.ifﬁﬂ()‘.,mg ssitet.
¥ Bernd Hoppe, Der preussische Verfassungskonflike von 1962-1866, 1993, pég.
SIS Raodifguez Bereijo, preficio a Laband, Bl Derechio Presupuestario, 1979, pag, XX,
% Graziani, T Biloncio e le Spese Pubbliche, 1902, pag. 381, afirma que a Cimara
: ;mesiana retirando do Orgamentio os créditos solicitados pelo Ministério para promover a
transformacio do ordenamento militar nde violava = lei, j4 que a despesa proposta pelo
“Ministério ndo tinha o sev undamento em leis preexistentes. No mesmo sentido, deste
e auitor, Istituzioni di Scienza delle Finanza, 1929, pag. 102. Referindo que 0 monarca execuion
craveforma vtilizando o decrelo real, previsto no ari. 63.° da Constitmigio para situagdes
.- urgenies em que o Parlamenio ndo esteja convecado, nio o submetendo 3 ratificacio parla-
»; mentar posterior, Vitaglianc, i1 Contenuto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pag. 243,
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O agsunto nfo se haveria de vesclver jd que, enirelanto, OCorrem
novas eleigdes parlamentares, em Dezembro de 1861, nas quais o
partido Bberal, oponente & zeforma do exército; obtém & maioria dos
lugares no Parlamento insistindo na recusa de incluir as verbas em
causa no Orgamento de 1862Y. Sem antever a possibilidade da conti-
nuacio do conflito, o monarca opta por dissolver o Parlamento mas
ag novas eleigBes (Abril de 1862y reforgam a maioria dos liberais,
criando uwm clima de tensdo {(ainda) mais acentuado, desde logo por-
que, em nova tentativa de aprovar, por lei parlamentar, 2 reforma do
exército, esta foi novamente rejeitada®™.

Depois de equacionar as vdrias alternativas, que passatiam pela
sua abdicagdo ou pela efectivagiio de um golpe de Estado, o monarca
acaba por nomear, em Setembro de 1862, Otto von Bismarck para a
chefia do Governo, com o duplo propésito de ultrapassar a crise
parlamentar e proceder a execucfio da reforma militar que, eniretanto,
estava em curso. A posicho de Bismarck € pouco flexivel e avessa a
negociaces, tendo a sua estratégia para tentar demover 0§ pariamen-
tares, como ponto-chave, a transferéncia do contlito do mundo do
Direito para o mundo dos factos politicos, invocando a necessidade
de promover ¢ funcionamento normal dos servigos piblicos®

2 A Chmara baixa aprovou o Orgamento, rejeitando, porém, a parte relativa acs
aumentos de despesas com o exército. Diterentemente, a Herrenficus, embora sG tivesse
competdncia para aceitar ou rejeitar o Crgamento na sua globalidade, tal como lhe era
apresentade pela Cimara Baixa, decidiu aprova-le com as verbas prepostas pelo Governo,
alterande, assim, o texto recebide pela CAmara Baixa, o que foi depunciado, na aliura, cono
sendo uma atitude nconstitucional, como relata Angeles Garcla Fifas, Limites Materiales v
Temporales a la Ley de Presupuestos en el Derecho Alemdn, 1994, pag. 23,

# Vitagliano, 5l Conterutto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pdg. 244.

® Bereijo, prefacio a £l Derecho FPresupuestario, 1979, pig. XXX A atinde
inflexivel de Bismarck ndo deixou de ter, no entanto, adepios fervorosos, mesmo em Fortu-
aal. Meste sentido, veja-se a defesa entusiasmada da sua politica e Marianno de Carvalho,
s Planos Financeiros, 1893, pag. 326 e segs. Segundo o avior, guem ndo se lembra da
épica campanha de Bismarck contra as Clmaras Prussianas. Aguele mdxime génio dos
tempos modernos formulora o plano gigantesco da hegemonia e do poderio alemio e
pare isso carecia de organizar militermente ¢ sew pats e de [he dar, pelos exéreitos ¢ pela
disciplina social, agquela forca irresistivel, que sucessivamente esmagou ¢ Dinamarca,
derrotou a Austrio, absorveu os pequenos estados circunvizinhos e, enfim, prostrou o
Franca (...) constituindo o maior poderio militar e politico do XIX século. Para realizar o3
seus projectos grandioses carecia de homens, de dinheiro e de organizacdo, mas os
Cémaras da Prissia, a quem nde podia revelar o seu pensamento sem perigo de tudo
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A sua argumentacdo pdo €, no entanto, convincenite para o Par-
larnento qéue, se recusa a aprovar ¢ Orgcamento de 1863, bem comc a
auntorizagdo para contrair empréstimos publicos para fazer face aos
gastos gue a reforma do cxércite, om execugdo, exigia. BEm 1863,
nfio obstante o célebre discurso de Bismarck ao Parlamento, onde
presenta a tecria do Direito de wrgéncia (notrechr der siaatsregierung)
“relativa ao facto de o funcionamento do Estado de Direito ndo se
-"_"mder deter nem por um segundo e onde defende a teoria da lacuna
constitucional (lickentheorie), o cendrio repete-sg®® !

a. }"d{’i negavam-lhe, por espirito de economig, quante gra indispensdvel. Nesta luta se
wric @ pdiria alemd perdido se Bismarck néo gozasse da confianga inteira de um sobera-
s leal e enérgico que (.. ) resolven sustentd-lo através de todas as dificuldades. As voia-
: gﬂg contrdrias seguiam-se as dissolugdes, as dissolucdes as eleicdes perdidas pelo Go-
v ¢ apds novas derrotay parlamentares, novas dissolucdes e ourras elezgoes piores
q;ief as ((mecedemes Enfim, peranie a vontade e ¢ génio de Sismarck, seguro e certo do
apors régio, titdg ceden e o império alemdo fez-se.
A dontrina da Lickentheorie, desenvolvida por Bismarck e que considerava que ¢
: f)‘fd_'ermmento juridico nfo estava preparado para resolver uma simaciio como a que havia
dido ficaria célebre por servir de ponte para levar a resolugfo do conflito para o mundo
ito, transformando-o numa questiio de poder, como nota Gunter Kisker, Handbuch des
it \f’f{'hf‘; 1990, pég. 239. Para Bismarck, em caso de wrgéneia ou de necessidade, o rel,
wni titular do reais elevado poder deciséric do Estado, tinha o poder ¢ ¢ dever de impedir
“vida do pafs se interrompesse um momento que fosse (Das staatsleben auch nich
Angenblick stillstehen konn). Para Bismarck, o impasse gerado pela nfio aprovagdo
camental por parte do Parlamento transforimava uma questio carente de um compromisso
ter-urdinico numa questio de poder (rachifrage). jd que, em seu entender, guerm tiver o
s méos seguird o seu caminho. Para Bismarck, o monarca poderia, em caso de
ensiientre o Governe e o Parlamento, continuar 2 aprovar as despesas e as receitas

¢ semelhm e, Lonszderdndo que estd questao extravasava os hrmtes do ordenamento
£0; pronunciaram-se lellinek, Legge e Decreto, 1997, pag. 256, e, de modo muito

chutz, C{mstzmxgao Ao poderld querer urna sifuagdo gue levasse 3 paralisia do
2l que o facto de ndie existir uma solugio juridica que evitasse o vazio provocado

{oral, #as uma lacuna do Direito. Sobre o conflite orgamental prussiano veja-se
nela B pe; Dér preussische Verfussungskonflike von 1862-1866, 1993, pag. 148,

teorid da lacuna opunha-se a Appelltheorie que considerava gue, no caso de um
efitié o Parlamento e o Governo, o monarca deveria apelar ac povo para que este
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Agsim, o Parlamento volta a reduzir as verbas orgamentas pro-
postas pelo Governo para o exéroito levando o Governo 2 reilvar a
proposta de Orgamento e a fazé-la aprovar, de modo inconstitu-
cional, apenas através da Chmara alta, convecando novas eleigles
para a Chmara Baixa, em Outubro de 1863, onde vollaram 3 vencer
o8 partidos da oposigfo ac Governo.

Meste contexto, a solugho continua sem fm & vista, j& que, segun-
do Bismarck, permitir gque o Parlamento s2 tmiscuisse nas guoestbes
governafivas relativas 2o modo como ¢ monarca pretendia definir a
organizacio do exfrcifo implicava que o Parlamento gusesse dispo-
far & supremacia politico-constincional com a Corea pum sistema
que ndo era de monarquia parlamentar mas de monarquia limitada.
Assim, na sua intervencio parlamentar de 27 de Janmeiro de 1363,
vefere gue os mindsiros na Prissic agem em nome ¢ por ordem da
Coroa, 8o os ministros do rei e sde, como em Inglaterra, o3 minis-
tros do maioria pariamentar™,

Eaguadrado nestes termos o conflito haveria de se manter, renc-
vando-se, anualmente, ate 1866, ano em que ¢ Parlamentc £ nova-
mente dissolvido, sendo convocadas eleigbes gerais numa altura em
gue, pese embora a manuviencdo da crise institucional, a reforma do

decidisse, para isso demilindo o Governe e dissolvendo o Parlamento. A aplicagio desia
teoria pressupunha uma parlamentarizacio do regime, jA que deixava implicite que, no
seguimento das eleigfes, o monarca designasse um Governo afecto & maiera parlamentar, o
que, como se vin, ndo costumava acontecer. Para um resumo das virias solngdes juridicas
equaciondvels no contexto constitucional vigente, concluindo que a ConstitiicAo ndo estava
preparada para resolver o conflito criado, Hans Boldt, Verfassungskonflikt and
Verfussungshistorie, 1973, pag. 76.

A aversio aos sistemas parlamentares € bem demonsirada por Joseph Barthélemy,
Les Thévries Royalistes dans la Doctrine Allemande Comtemporaine - Sur les Rapporis du
Boi et des Chambres dans les Monarchies Parficuliérey de L' Empire, 1905, pdg. 5, quando
afima que wm dos iracos que marcam com maior dcuidade o conjunto dos doumrinas
politicas dos alemdes & a aversdo que professam ao sistema de Governo gue, com wmg
miance de desdém, gualificam de “Parlamentarismus”. Sobre o meodo como Bismarck
pretenden, sem sucesso, sstabelecer na Constitwicdo do Nordeutschen Bundes, de 16 de
Abril de 1867, um sistema de aprevagiic orpamental que prescindisse da aprovagfio parla-
mentar, estabelecendo um perfodo orgamental de wés anos, Mussgnug, Die rechilichen und
pragmatischen Bezichungen zwischen Regierung, Pavlament und Verwaliung, 1984, pég.
115 e segs. Melhor sucesso teve, ainda que apenas (ransitoriamente, a consagracio, também
dealizada por Bismarck, de um. Orgamento militar plurianual.
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poito conbinuava 3 executarse, tendo permitidc que 4 Prdssia en-
e guerra ConiEa 2a Dinamarca o, mais tarde, conira a Ausina,
ezindo vitoriosz. Com a paz gue a batalha de Sadowa
nigg aiz} em 3 de Julho de 1866, haveria de trazer na gueria
shfea a Austria, virla, por acréscimo, a paz com o Parlamento. Tendo
sdo provada no terreno a importineia da reforma do exdrcito que,
A a’éémnﬂa ps sens custos, tinha trazide uwm poderio militar &
vissia que lhe tinha permitide vencer as batalhas contra o5 seus
-lmim}s tradicionais, mais diffci] se tornava continvar a defender,
;7{}31%1 amente. 3 reducfio de despesas no dominic da Defesa
0 Reneficiando de wma opmifio publica mobilizada para a causa
Aulitarista e, fnalmente, com wma majoria parlamentar afecta ac Go-
?f'érzw do rei, bastava somenis encontrar wma fdrmula elegants que
conviesse a ambas as partes. Pol assim que Guilherme T, no inicio
" dag sessdes parlamentares depois das eleicdes de Agosio de 1866,
i Uﬁsacﬂemﬂ que as despesas aprovadas nos Ulimos anos sem o con-
qitimento do Parlamento ndo tinham base legal, pelo que o seu
Cioverno, querendo reconstituir a legalidade, iria propor uma bill de
demnidade para resolver a situagfo e encerrar o conflito. Com o
daflito sanado de om ponto de vista pelitico e instifuciopal, ¢ cerio
fique nada impedia que ¢ mesmo se voltasse a desencadear, 4 que a
f;a:ﬂﬁcéo encontrada pio tinha sustentagio juridica que justificasse o
pasmao ou prevenisse o futuro™.
S Ao asswmiv que a gestio financeira da Prissia havia sido desen-
mmda de modo ilegal, apenas com a justificagfio de gue tal havia
idc interpretado como mma necessidade absoluta para a sobrevivén-
4 da monarguia, o rei nfio dava cobro a teoria de Bismarck que
eiipre defendera a ilegalidade e a ileginmidade de comportamento
do Parlamento ao preiendel alterar, ou nfo aprovar, ¢ Orcamento
apmsentade pele Governg®

¥ Cwbpl, Bonner Kommeniar zum Grandgeserz, 2002, comentério ao art. 110.°, pdg. 27.

¥ Fsta teoria de Bismarck haveria de voltar a ser defendida, anos depois, por Santl
Romano, Sageic di una Teovia sulle Leggl di Approvazione, 1898, ac considerar que o Orga-
migdio & nm acto administrativo do Governo, nfio s ao nivel material, mas também formal,
sendo que a infervengfio parlamentar se reduz a aprovar, medianie wna simples lei de aprovagio,
set Orgamento, niio o podendo, per isso mesmo, alterar, apenas the sendo licito sugerir ao
Gsvemo alteracBes, que este, no Ambiio da sua compelneia exclusiva, aceitard, ol nio.




e
an

A Lel por detrds do Orgamenio

Ne fundo, a argumentagdo do monarca detxa enfrever 2 acsita-
¢io da razdo juridica do Parlamento neste dominic, 34 que, apesar de,
por vezes, se recordar este episédio histdrico como uma vitdria da
Coroa ecssa ndo parece ser a melhor leltura dos acontecimentos gus
culminaram com a aprovacidc de uma bill de indemunidode parlamen-
rar. Na verdade, se o principic mondrquico plde vencer, numa leitura
de curte prazo e no dominio pragmantco dos factos, o camprimento
da Constitnicdc ¢ a competéncia do Parlamenio acabaram por ter de
ser recuperados para restaurar a legalidade dos acontectmentos™.

¥ lesch, Ley ¢ Administracion, 1978, pag 27, 2o conivdiio dos auiores que se repor-
tam ac final do conflite come represeniando uma vitéria do monarca face ac Parlamesto,
refere, de modo pertinente, que, wma-vez gue ¢ conflite orgamenial prussiane ndo foi
conclubdo com o triunfo do execufive mondrguico sobre o Parlomento, a teoria da lei
Jormal & material constituii a descriglio adequada da situagdo politica assim alcangado.
Mo se subscreve, por isso, a alimmacio de Afonso Vaz, Lei e Reserva de Lei, 1996, pig.
128, quando afinma que a disputa hisidrica se resolveu a favor do monarca, nem a de Karl
Heinrich Friauf, Parliamentary Control of the Budget in the Federal Republic of Germary,
1976, pig. €8, quando considera que a crise termincu com uma clara vitdnia da Coroa.
Maior razio parece ter, antes, René Stowrm, Le Budger, 1909, pag. 23, quando considera
aprecidvel ver @ modesta submissdo com gue o rei e o sex ministro solicitaram o perddo
pela ilegalidade que haviam julgado necessdrio cometer. Para o avior, a declaragio do
monarca, pedindc ao Parlamento ajuda para sanar a ilegalidade passada, demonsma o poder
do principio do Direito orcamental perante o qual se inclinow o Governo viiorioso. Horst
Breier, Der Kampf wm das Budgetrechr als Kampf um die siaatliche Steuerungsherrschaft
— Zur Emiwicklung des modernen Haushalisrechrs, 1998, pdg. 82, refere-se, com
periinéncia, & divida sobre se a decisfio parlamentar visou legitimar, a posieriori, as despe-
sas realizadas ¢, assim, sanar a ilegalidade, ou, tho 86 reconhecer a legalidade da sua
realizacdo ao abrigo de um direito de emergéneia. Da opeiio por uma destas interpretacies
depende, naturalmente, a atribuicfic da vitéria neste episddio. Neste sentide, salientando a
diferenca de pensamento entre Ernst Rudolf Huber (defensor da vitéria do Governo) e
Emst-Wolfgang Bockenforde {(defensor da vitdria do Parlamento), Rainer Wahl, Der
preussische Verfassungskonflikl und das konstitutionelle System des Koiserreichs, 1981,
pag. 209, Para ajudar a perceber a quesido, mmporta cifar 0s termgs em gue ¢ monarca
solicitou a referida aprovacic retroactiva por parte do Parlamento. Assim, segunde Guilher-
me 1, no discurso perante o Parlamento, em 5 de Agoste de 1868, nestes dltimos anos o
Croamento nife tem podido ser esiabelecido de acorde com a representagdo nacional. As
despesas piblicas realizadas durante esse periodo carecem da base legal necessdria, base
gue, de acordo com o art, 99.° da Constituicdo, ndo pode existir sem wna lei anabnente
estabelecida entre o meu governo e as duas Camaras. Eu reconheco-o de novo, Se o meu
Governo administrou sem egssa base legal fé-lo com a convicgdo de tal era absolutamente
necessdrio pois esiava em cousa a propria exisiéncia da monarquia. Confio em que os
ltimos acontecimenios contribuiram para facilizar um principio de acordo com o gual ¢
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Dissp mesmo se terd apercebido Laband que, cinco anos mais
= 'quand@ o conflito se encontrava j4 em fase de cicalyizacio,
- yoltar ac tema, desia ver numa revisitagdc juridica, para
a.'encmmz de uma ver por lodas a quesido e mpedm gue o
safsse do campo juridico e fosse depender, uma vez mais, do
o poder das armas. Se na histéria do conflito a obra de
and surge Wm pouco atrasada®, na histéria da dogmética juridi-
onstitucional haveria de ser precursora de toda uma Hscola que
aria por receber acolhimento noutras latimdes geograficas e tem-
e, muitas vezes, se ter em atencdo o confexlo politico e,
tetudo, juridico em que a obra de Laband natural e inevitavel-

enite surgin e medrou.

(iii) A explicagdo de Laband para a crise orgamenial prussion

A obra de Laband tem como ponio de partida a venficagdo da
peréncia dogmética em que incorria a Constituicio da Prissia pelo
cio' de, embora admitindo os pressupostos de base da monarquia
piitada, ter, simultaneamente, acolhido, através do incondicionado
padér_de aprovagio parlamentar do Orgamento, um ¢lemento Iiberal
. sendo natural numa Constituig@o tributdria de uma monarquia
_hmentaz foncionaria em contra-corrente numa Constituigdo
dualista como, globalmente, se afirmava a Constituicio da Prissia®.

persdvel que o referendo gue se solicita da representagdo do puals pary o adminisiia-
weda a cabo sem lel do Orgamento sejo concedido facilmente. Deste modo o conflito
‘elinsinade para sempre. Gonzélez Garcia, fniroduccion al Derecho Presupuestario,
73 pag. 127. Alguma razdo poderd ter, no final de coatas, Carl Schiill, Stearsgefiige und
imimenbrich des zweiten Reiches — Der Sieg des Biirgers iiber den Scldaren, 1934,
211, quando afirma gue o conflite terminon empatade (der Verfassungskonflilkae endete
oline Enischeidung).
* Refira-se que segundo Bereijo, preficio a Laband, £I Derecho Presupuestorio,
;pdg. XLYIIL, Laband jd havia escrito um resumo desta teoria, logo em 1862, mas f&-lo
omal conservador de pouca tirager por ndo ter side aceiie noutros jernais devide ao
i1z conservador do escrito, o que The retirou, naturalmente, projeceio e imporidncia,
5_7 Por isso mesmo Bereijo, preficio a Laband, Ef Derecho Presupuestario, 1979,
LV vefere que o opinido de Laband era, pois, contrdria d tese amplamente difundida
literatura sobre o tema pelos autores que se situam na liniha ideoldgica do regime
drlamentar e qie defendiom gue o Parlamento € tdo soberano na discussdo do Greamento
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Fol precisamenie esta leitura juridica do fexto constitucionsl que
Ihe permitiu servir o seu intito politico. Na verdade, o objective da
consirugdo Labandiana passava por legitimar, juridicamente, o refor-
¢o dos poderes do Governo e da Coroa, desta forma circunscrevendo
a acgdo do Parlamento e impedindo que uma maioria parlamentar
avessa ao Governo pudesse, de algum modo, inviabilizar a condugiio
politica do Estado no exclusivo interesse do Monarca.

A teoria desenvolvida por Laband £, neste confexto, vm auténti-
co “requiem” por um dos mais visiveis elementos liberais inseridos
na Constituigio da Prissia que, a ser aproveitado, levaria, a prazo, 2
transformagfo da Priissia nwma monarquia pariamentar, impondo 3
Coroa a vontade parlameniar™. Bfectivamente, tal como Laband Cer-
teiramente vislumbrou, esta competénecia orgamental, 2 ser exercida
pela representacio nmacional com inteira liberdade implicaria vima forte
imitagio dos poderes governamentais que, se um sistema em que
este Orgdo ¢ responsivel perante o Parlamento, pode eventnalmente
iclerar, um sisterna baseads no principio mondrguico ndo podia, de
modo algum, suportar.

Na verdade, o texto consdiucional impunha, ndo s6 a aprovagho
do Orcamento por acio legislativo, como a necessidade da sua apro-

coimo na discussdo de qualquer ourra lei. Com efeito, num sistema dualista, tal como refere
Karl Heinrich Fraauf, Der Staarshaushaltsplan im Spannungsfeld zwischen Porlament und
Regierung — Verfassungsgeschichiliche Untersuchungen iiher den Haushaltsplan im
dewtschen Frithkonstitutionalismus mit einer kritischen fibersicht liber die Entwicklung der
budgerrechtlichen Dogmarik in Dewtschiond, 1968, pdg. 224, a aprovagao parlamentar do
Orgamento permitia que este Grgfo controlasse, indirectamente, o programa do Governo, o
que, no conrtexio prussianc em que o Govemno era, apenas, responsdvel perante ¢ monarca,
fazin desta regra da aprovecdo parlamentar do Orgamento um corpo estranho no sistema
consittucional do monarguia constitucional alemd que encenirava, precisamenis, na inde-
pendncia do Governo face ag Parlamento, uma das suas traves-mestras.

* Como certeiramente zefere Karl Heinrich Friaw, Der Staaishaushalisplan im
Spannurngsfeld zwischen Purlament und Regierung — Verfussungsgeschichiliche
Untersuchungen iiber den Houshalisplan im dewrschen Frithlkonstinionalisnmus mir einer
kritischen iibersicht iiber die Enmwicklung der budgerrechilichen Logmarik in Deutschiand,
1968, pdg. 199, o estudo da crise orcamental prussiana tem, necessariamente, de Ppassar pela
andlise de dois problemas Gue ndo escaparam a Laband e que se resumem na guestio de
saber se o Parlamento era ou ndo livie no momento da aprovaco do Orgamento, bem como,
consequentemente, na questiio de saber se o Governo se encontrava verdadeiramente vinen-
lado na sna accic pels aprovacio do Orgamento ¢ pelos limites que este, aparentemente,
impunha.
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qcag anual A aprovagdo por acto legislative trazia o Parlamento
para. A discussdo scbre a afectacio dos recursos publicos as despesas,
odendo concenirar-se, Ao momento da aprova¢do or¢amental, na
iseussio sobre a generalidade das leis em vigor no ordenamento
'uﬁ{?}mo guer ac nivel das receitas, quer das despesas. Apesar disso,
s pe;wm de wma modificacic do ordenamento juridico-legisiativo
stavam atenvados pelo facto de a aprovagdo do Orgamento estar,
gla propria, sempre sujeita # sancdo régia, que inviabilizaria a apro-
gefio de um Orgamento ou a modificacio de outros actos legislati-

wevs- 2 revelia da Coroa,

Diferenternente, 2 imposicdo constitucionsl da anualidade orga-
mental era mais perigosa, J4 que escapava ao contolo yégio, uma vez
que: a Coroa pdo podia forgar o Parlamento a aprovar a koi do Orga-
jento, nem, ao invés, prescindir dessa mesma aprovagio, Tansior-

Iﬁ&ﬂd@ se a lei do Orgamento numa lel constifucionalmente necessa-
: "a cuja falia poderia bloguear ¢ funcionamento da governagdo do
;}a'as ainda gue nAc vigorasse, Dos mesmos termos que na Bélgica, a
fegra da anualidade de receitas e de despesas.

“ 830 por isso justificades, raciocinando dentro do unjverso
dogmético do autor, os atagues que dirige na sua obra, primeirc 2
_aprovagio constitucional do Orgamento por acto legislative e, seguida-
mente, & propria exigéneia de aprovac@io parlamentar do Orgamento,
de modo periddico e prévio, independeniemente da forma escolhida.

& A critica de Laband 2 aprovagio do Creamento através de lei

As primeiras criticas de Laband dirigem-se & falta de rigor do
texto constitucional da Prissia que, em sua opinido, embora ndo
ontivesse vma reserva material de lei, também nic auntorizaria uma
d‘eﬁ'njgéo do conceito de lei em termos estdtamenie formais. Na ver-
{iﬁdL, as referfncias alternadas que surgiam no texto da Constitugfo,
ora indicando que determinados actos deveriam ser aprovados pelas
_.Camard Parlamentares, ora afirmando gque deviam ser aprovades por
¢i, deveriam, em seu entender, ser objecto de uma leitura juridica
que evitasse o recurso exclusivo a elementos formais para definir o
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concelte consiimcionalmente adequado de lel, identificando este acio
legislativo com a cbrigatoriedade da intervencio parlamentar™.

Tsso mesmo decomia de uma adequada leitura do preceituado no
arf. 62.° da Constituigdo da Prissia, onde se estabelecia que, ¢ poder
legislutivo exerce-se, conjuntumente, pelo vei e pelas duas Cdmaras,
Todas as leis reguerem ¢ comformidade do vel e doy duas Chmaras.
Ora, dagui resultava, para Laband, que a inexistir uma definicio
material de lei, o texto nio conseguisse evitar uma incompreensivel
redunddneia, 14 que o conceito de el se identificaria com a conformi-
dade zntre o ret o as Chmaras que era, assim, doplamente exigida
nesta norma constitncional™,

Com efeito, para Laband, se a Constitwig8o, por vezes, requeria
o copsentimente das CAmaras £ se estas nsavam, na generalidade dos
casos, a forma da lei para Tazer valer o seu conseniimento, esse faclo
nfo podia ser suficiente para se considerar gue todas as referéncias
as Camaras parlamentares implicassem uma referéncia 2 Lei, ja que
esta tinha subjacente, dentro do paradigma da monarguia dualista,
um determinado conteddo tipico que passava pela existncia de uma
“regra de Direite” gue tinha estadc na origem da limitag@o dos pode-
res do monarca. :

Parece hoje clare que a confusiio de conceitos, remetendo, ora
para a Lel, ora para © Parlamento teve a sua origem numa deficients
aplicagdo de elementos tipicos do constitucicnalismo de raiz parla-
mentar, sem se ter acautelado devidamente a diferenca de para-
digmas. Na verdade, se em Franca vigorava uma homogencidade
face & trindade formada pela Soberania-Lei-Parlamento, havendo,

* Schre as origens histdricas do conceito de lei em sentido meramente formal no
Direito Romano, Alfred Pernice, Formnelle Gesetze im Romischen Rechre, 1888, pag. 101 e segs.

“ Para Laband, a primeira parte da norma explica como se exerce o poder legislativo,
ol seja, semnpre que se deva recorrer ac poder legislativo [0ma-se necessario convocar o e
¢ o Parlamento. A segunda parie da norma vem dizer quando € que se tem de convocar ©
peder legislative. Ora o poder legislativo € necessdric sempre que $e queira aprovar uma fel.
Para ndo se estar a repetir © que j4 se dissera, on seja que a lei € o fruto da accBo do poder
legislativo, era imperiose enconirar nm critério material de lei. Agsim, sernpre que se esti-
vesse dentro desse critéric material (moatéria de lei), era preciso convocar o poder legislativo
e juntar o consentimento do rei ao de Parlamento. Diga-se, no entanto, que, mesmo que se
aceite esta interpretagio, sempre serd de criticar a fermulagio do artigo jd que, num caso
como noutro, existe uma repetigao, fazendo-se uma dupla referéncia i conformidade do rei e
das cAmaras parlamentares.
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0 mesmnd, Wha indiferenciagio dogmitica de conceifos, o mes-
e passava na Priissia, pelo que uma umporiacio apressada

xpm&now, por intermédic da Consttuicdo Belga, levon 2 que
iisser no texio constitucional da Prissia indiferenciadamente ex-
ﬁf. 565 COMO ConSeniimento dos Cdmoras e aprovacde por Lei, ©
S D Comhuuc:ao par iamemfmsia qudse néo lepwggmmm

1 de gum Tieﬁum% bem mais E”C‘iﬁ‘v’aﬂiu%m

'A aprovagac legisiativa do Orcamento representava, para
nmi o caso paradigmdtico da imposigio consfitucional de uma
sa e de um procedimento legal, quando o gue se pretendia era
Sinds. o estabelecimento de um conirelo inter-orghnico de wm acto
._vefn'amvo“ Esse equivoce ndo poderia, porém, modificar 4 natu-
; pirinseca do Orcamento gue, pese embora a forma e o procedi-
ento" 9@10 qua! era apwvado nunca senaﬁ ma%cnahmn e, uma ver-

nieira da aplicagiio da legislagio existente®.
Refira-se gue, dentro do intuito pelitico subjacente & construgdo
Laband, nio era, de resto, despiciendo ¢ modo e a forma como ¢

Cdmaras fora do dominio da lei afastava a possibilidade de o

‘Sobre as diferencas ¢ as semelhangas entre a Conslituigio da Prissia, de 31 de
de 1851 e a Consdivicio da Belgica, de 25 de Fevereiro de 1831, Rudolf Smend,
ische Verfassungsurkunde im Vergleich mit dev Belgischen, 1904,

O art. 99° da Constiteigio da Priissia estabelecia que today as receiiay ¢ despesas
Io 1émi de ser previamente previstas pdrd cada ano ¢ wém gue figurar no Orgamento
o Estado. Este dltimo esiabelece-se anualmente mediante lei, enguanto gue para
a redacgiio coirecta deverla ter sidor este ddltimo estabelece-se anualmente par
ntimento das Cdnaras.

" Apesar de nfo o afirmar expressamente, Laband defendia que as regras de Direito
"i'_m_'a's' que, pelo sew contetido, teriam wma relagdo de bilateralidacde com a Comunidade,
mindo uma clara eficdcia externa que extravasasse 2 mera regulagio organizativa do
Eistad &dos érgfios administratives. Com efziio, para Laband, £] Derecho Presupuestario,
1919, pig. 22, ndo pode dar-se 0 nome de lei a uma regra a hdo ser no case de esta ler
srtetido juridico que afecte, em algum mode, a esfera juridica do individuo ou do
minidade poliiica,
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FParlamento introduzir smendas ao projecio, fal gual aprasentade pelo
Governo, reduzindo 2 infervengio parlamentar a win controlo orgénico
& ndo a uma pathcipagfo na felfura do prdprio conteddo orgamental™,

Reduzindo a intervencdo do Parlamenic a wm merc poder de
fiscalizagdo de um acto governativo jd terminado, impedia-se, nfo 80
a possibilidade de o Parlamento introduzir emendss ao projecto do
Governo, como a prdpriz reieigdo em bloco do Orceamento, por nfic
ser aceitdvel que o Parlamento, fora do exercicio do poder legisiative,
pudesse, pela sua intervencio unilateral de rejeitar o Orgamento,
inviabilizar as virias leis gue haviam sido aprovadas psio consenti-
mento entre o Monarca ¢ o Parlamento e que, por 1850 mesmo, care-
ceriam de novo enconpro de vontades para serem colocadas s causa®™.

Considerande que o Orgamenio €13 uma mera conia que ndo
fundamenta o obrigagds juridica para obter veceitas ou realizor
despesas mas Gue, GG invés q pressupde e se limita a elencar os seus
resultados financeiros™, Laband chega, deste modo, 3 conclusio de
que este Srgdo ndo tem capacidade de, através do Orgamento, inovar
ne crdenamento juridico, sendo o Orcamento, independentemente da
sua forma, wm resultado da legislagBo material em vigor, nio inter-
agindo, deste modo, directamenie com terceiros & nio reclamande,
por 1880 mesmo, a condicio material de lel,

§ A eritica de Laband & aprovacio do Orcamento através do Parlamento

A aprovagiio do Orgamento através de acto legislativo significava
que este, nio tendo, no eniender do auwtor, wm counteddo material-
menie legislativo, também pic pederia modilicar o ordenamento juri-
dico por mera vontade do Parlamento, j4 gue sempre serla necessaria
a sangdo real para que a8 leis {ncluindo & orgamental) entrassem em

* Essa possibilidade de mera apreciacio em bloco da lei do Orgamento nioc era,
sequer, desconhecida do legislador constifuinte, j4 gue era a solugio prevista para a aprova-
A0 pela Chmara Alta. Niio obstante tal facto, Laband evita retirar, dessa diferente atribuigio
de poderes orgamentais s duas Cmaras, gqualguer ilaceio politica on juridica.

® Recorde-se, novamente, gue a Constituiglo da Prissia desconhecia o nstituto da
responsebilidade parlamentar do Governo, pelo gue o controlo parlameniar do Orgamento
teria de ser, paturabmente, atenuado.

% Laband, El Derecho Presupuestario, 1979, pag. 23.
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j'wa@g () grande perigo resicha, assiro, nfio tanto no facto de o Parla-
fento piﬁ*erdsi‘ introduzir emendas no projecio orgamental, guanto
i eventnalidade de rejeitar esse mesmo projecto, fosse imediata-
mema fosse por ndo se chegar a nm consenst entre ¢ Monarca € o
SngUVO Governo guanto ao contetido orcamental.

- Ora, Laband, nic podendo iludir a existéncia de norma constita-
cignal expressa 1mpondo © CONSeNnso entre Parlamento e Monarca na
w’;gwwa do texto orcamsntal, opta por desenvolver wma argumen-
cgo dirigida no sentido de desvalorizar as consequéncias juridicas
da pdo aprovagio atempada do Orcamento pelo Parlamento. Com
élfg nio negando a necessidade do consenso inter-crginico, Laband
siifica o adiamento deste consenso, exphicando come, em seu en-
ader, o objectivo pretendido pela Constituigio, quando impunha a
f;;pmw%cm parlamentar do Orgamenio, se COmpaginava com a sua
aprovacio tardia e, mesmo, posterior 4 realizacfc das CGespesas ¢ &
shranga das receitas.

Mo termos constitucionars, a Lei tinha, segundo defendia, na
aﬂgem uma @xmenom de cmﬂenmmenw do Parlamentc e da Coroa

= N&o Surpreande? pois, que a eventvalidade de o Parlamento con-
wir invighilizar, pela suas simples vontade, o gune por consenso
._fSEIdO criado™ seja wm dos pontos mas vezes referido na argu-
ntamo de Laband. Para este autor, a generalidade das verbas pre-
no Orgamento, ao nivel das receitas come das despesas, basea-

" Nesse sentido, Laband, Le $roif Public de I’ Empire Allemand, tome ¥I, 1904, pég.
obire as virias doutrinas em tomo da recusa de aprovagho parlamentar do Orgamento,

odd muito informado relativamente aos sistemas alemiio, inglés e francés, bem como
4% tespectivas Escolas dovtrinals, Georges Flambard, Le Refus dir Budger, 1905,

obre a vecusa do Crgamento, René Choney, Des Auributions du Pouvolr Législauf
. ré Budgfﬂfane 1901, pag.101 e segs; Albert Jouve, Le Vote di Budger en France et
Anglererre 1906, pag. 183 e segs. e Paul Leclere, La Mesure et la Valeur de
terveiition {égisiative en Matidre Budgétaire, 1905, 142 e segs.

% Podendo até inviabilizar a exec uciio de actos da exclusiva competdneia do Governo.
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va-se na legislagdic em vigor que havia criado as receitas a cobrar,
bem como nas demais instituiches gue se constitifam como fontes de
despesa, a exigir do Hstado, ano apGs ano, verbas adequadas gue nio
cabia ao Parlamento (individualmenie) negar,

Com efeito, em seu entender, a aprovacdo do Orgamento nio
podia represeniar, no contexto de uma monarquia limitada, a aceita-
¢io de que a governagdo do pafs, com a muliiplicidade de opeBes
que implica, fosse pariilhada entre o Parlamento ¢ o Governo, levando
a que a final fosse o Parlamento a decidir 0 modo de governar,
alterando, com uma diferente distribuigio das verbas, as opgles
governativas ¢ a ordem de prioridades do Governo, ao mesmo tempo
gue condicionava este Orglo com a ameaga da rejeigfio do Orcamento,
asslm se tornando, na pritica. ac arrepio constitucional, no 6rgio
superior do Bstado.

Partindo da teoria que laboricsamente constréi e que nega a
natureza material de lei ac Orcamento, Laband acaba por considerar
que oste nao tem de ser integralmente cumprido, jA que, por um lado,
o Governo podia gastar menos {ou cobrar mais) do que estava
orgamentado e, por oufro lado, mesmo que gastasse mais do que o
orgamentado ndo, haveria, igualmente, violagio da lei do Orcamento,
na medida em que a Constituigio apenas impunha, nesse case, uma
aprovagde parlamentar “a posteriori”, através de um Orgamento
rectificative, que ndo consubstanciaria, no entanto, no seu pontc de
vista, gualquer bill de indemmnidads®.

E nesta tentativa de equiparagio entre o Orcamento rectificativo
e o Orgamentoe previsional que Laband escora a teoria que vem
minimizar a ndo aprovagio atempada do Orgamento pelo Parlamento™.
De acorde com essa teoria, a apreciagio parlamentar do Orcamento
rectificativo devia revestir-se de uma natureza técnica onde o Parla-

* Laband, Le Droit Public de I fmpire Allemand, tome VI, 1004, pdg. 301. Para esme
aWor, deve rejeitar-se o opinido, mmuite difundida, que considera que ¢ Governo, ao efectn-
ar wma despesa extra-orgamental, comete wma ilegalidade, uma violagdo da lei do Orea-
menio, devendp, por isso, solicitar ao Reichsiag wma bill de indemmidade, que este poderd
conceder por acto graciose, ou recusar,

" Laband nunca se refere, expressamente, i hipétese de o Governo prescindir da
aprovacio parlamentar do Orgamento, apenas desvalorizando a necessidade da sua aprova-
¢80 prévia.
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hento apenas verificaria se os gasios realizades pelo Governo em
wcesso face ao previsto tinham, ou nde, sido justificados,

(e, para Laband, 2 mesma sifuacio se passaria com o Urcamen-
§0 previsional, pelo que a consequéncia da execucio do Orcamento
“$em aprovagdo prévia ou da execugho do Orcamento de modo diverso
do apaovad@ paﬁamenm}mcnte veconduzia-se, em ambos 0§ CAs0s, A
necesm lade de obter, “a posteriornl”, um descargo de responsabilidnde
':{:ma inexisténcia, nas suas proprias palavras, poderia ser inoporiuna
pam o Governg mas ndo acarvels LO?’?S&'@HE‘;’ELE’(ES g”)‘?ﬂflo’:&d de 65p8€58
giguma, em viriude de entre esies dois Srgios inexistir wma relagio
'de responm‘mhta@e polftica no contexic da monarguwia duakista’™

o Wa verdade, se uma situacio destas poderia ser eqvauenwla
§ fﬁ'um sisiemna parlamentar em (ue vigorasse um regime de responsa
Bilidade do Governo, tal situagio swrge iotalmente deqcnqmdnd&
‘pum sistema em que o Governc nio responda poliicaments peranie
o7 Parlamento, pelo que, em consequéncia, a recusa do Parlamento
em atribuir o referido descargo de responsabilidade ndo tinha qual-
guer relevincia na manuiengio do Governo em fupcdes, nem impe-
dia a a prossecugio do ano financeiro seguinte’™

Vo Assim, e em conchusdo, sempre que o Paﬂ&memo 58 recusasse a
'__:Cvan‘@ Oycamento {nos termos propostos pelo Governo), essa
actuacio (apenas) significava que nfio havia um acordo do Parlamento
:'latwamente 3 necessidade da realizagfio daquelas receitas e despe-
as nos termos previstos pelo Governo, o que, longe de impedir o
.quemo de continuar a executar o Orgamento nes (ermes em gue o
tigha apresentado, apenas implicava que a responsabilidade por cssa
Kecucdo, DO CasOs el que NAo TEpreseniasse apenas ulma aplicacic

f.e

. 7 Laband refere-se, inclusivamente, ao facto de o Orgamento rectificativo ser aprova-
d& por “resoluciio”, o que deveria ter acontecido, também, com a aprovacio do Orgaments
'prﬂ isional, j4 que. em ambos 08 casos, O (ue estava em causa era o juizo sobre a
_zpaljllldqde dos gastos previstos ou executados pele Governo. Bsta posicio fol criticada
ot Otto Mayer, Derecho Adminisirativo Alemdn, tomo 1L, 1982, pdg. 194. Para este autor,
aband acaba por fornecer vma espécie de guia da administragdo sem lei de Orcamenio, ¢
'uc em seu entender, era muito insuficiente.

©7 Kart Heinrich Priauf, Der Siaaishausholisplan im Spannungsfeld zwischen
_a_i:’_f_ament und Regicrung -~ Verfassungsgeschichiliche Untersuchungen iiber den
Edushaltsplan im deutschen Frithkonstitutionalismus mit einer kritischen iibersicht iiber
die. Entwickiung der budgetrechtlichen Dogmarik tn Deutschiand, 1968, pdg. 257.
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da legislacic material em vigor, seria assumida, por inteiro, pele
Governo, sem gue, & parfida, estivesse assep 1@51& a pariilha da res-
ponsabilidade com o Parlamento.

A posicdo do Governo no caso da execugio do Orcamento sem
aprovagio parlamentar prévia, era, assim, idéntica & deste érgio
quando ultrapassava os valores orcamentados™, pelo gue um Orca-
menic previsional nfo aprovado se assemelharia, desta forma, 2 vm
Grecamento rectificativo integral, necessitando, mais tarde ou mais
cedo, de ser aprovado pelo Parlamento, sendo que, nessa fase, a
apreciagdio parlamentar se enconiraria seguramente ji depurada de
considerandos politicos e, sobretudo, da capacidade deste 6rgio de
alterar o que, entrelanto, tinha sido executado™.

(iv) As fragilidades do dualismo legisiativo como explicacio
Juridico-constitucional

A clarividéncia do discurso e o modo sistemdtico de apresenta-
cdo das ideias de Laband ém sido o seguro de vida de wma tese que
hipnotizon a Buropa durante dois séculos e que, ainda hojs, conserva
ralzes em algons textos constitucionais, apolos numa parie da doutri-
na ¢ acothimento em certa jurisprudéncia™.

Se uma primeira leitura da obra de Laband pode levar a aderir 2
tese de gue o ordenamento juridico ndc pode estar, anualmente,
suspense de uma decisfio parlamentar, wma andlise mais atenta dos
texios em causa leva, no entanto, a defender outra opinifo. Assim,

™ O awror faz por esquecer que o Orgamento rectificativo apenas incide sobre uma
parte do Orgamento que havia beneficiado do acordo parlamentar, pelo que a necessidade de
vm rezjustamento do accrdo €, em certa medida, imputével, também, ao Parlamento.

™ Repare-se como a situagio descrita por Laband 2 a solugio que propoe se adaptam
perfeitamente ao desenrolar da crise orgamental que havia ocorrido cinco anos antes. Tarm-
bém ai o que se passou foi a execncio do Orcamento sern aprovaciio prévia do Parlamento
e, depois, a concordineia, “a posteriori”, do Parlamento sobre o modo como as verbas
haviam sido dispendidas.

¥ Néo ohstante & aceitagio generalizada da obra de Laband pela douirina europeia do
inicio do século XX, nilo se pode deixar de assinalar a exisiéncia de importantes excepedes.
Em Fringa, veja-se, por exemplo, a dissertagio de doutoramento de Georges Flambard, Le
Refus di Budger, 1903, onde o avlor critica, de modo muito pertinente, a doutrina de
Laband, seguindo, de perto, a posicio de Hinel.
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¢.que 2 iese de Lahand nfc podia vingar, mesmo no sistema
\oparguis limitada, sendo, desta forma de rejeitar “in Umine”, por
“de tazic, num sistema de raiz parlamentar, j& que consiroi
osey edificio em cima de pilares imagindnos.
.'-{;«-m efeito, 0 antor ndo se limita a interpretar ¢ texto constitucio-
W ocriticar as opgdes contraditérias que © mesmo havia assumido,
i.andeﬂdo amies, corrigiy as solugles constitucionals vigentes,
cquip iopdo a ndo aprovacio prévia da lei do Orgamento s (pontuais)
He sesidades de introducdo de modificagdes 2 lei do Oycaments, por
werificaremn afastamentos enire © orcamentado ¢ o executado.
Do mesmo modo, a construcio do conceito de lei em senfido
1 .fmdi e de lei ern seniido material apenas fem como propésito des-
alorizar o imposicdo consiitucional de aprovagio legiskativa da lgi
¢ OQrgamento, sem, no enianio, explicar como £ gue a utilizagio do
fesmo procedimento parlamentar e da mesma forma gerariam actos
“dicos diferenciados, credores de forcas e valores diversos.
A teoriz de Laband vive enredada numa contradigio que per-
pasea toda a sua obra, j4 que, tentande negar o valor do Orgamento
-'0" sistema juridico prussiano, Laband €, porventura, o autor gne
eﬁhou compreendeu o potencial que o dominio do Orgamento Tepre-
senfa ac nivel do equilibric de poderes em qualquer sistema politico-
_constitucional, pelo gue acaba por tentar desvalorizar juridicamente
dn acto, precisamente por o valorizar politicamente™.
© QOra, se num sistema pariamentar ¢ dominio do Orgamento acaba
: gﬁ(}r se enconfrar na mesma Orbita de poder do remanescente poder
politico, j4 num sistema dnalista, como © que vigorava na altura em
‘que Laband escieve, ¢ mesmo n@c acontecia, o que leva a considerar
gue, em termos tedricos, ndo era vidvel que vigorasse na Prissia um
" gistema de aprovagio partilhada do Orgamento entre o Parlamento e
0 Monarca.

7 Considerando gue o conlrolo do Orgamento representa, afinal, o controlo do sisiema de
~ Governo, pelo que acabard por ser entregue, de uma maneira ou de oulra, 20 6rgdo que detenha a
. fangio principal nesse mesmo sistema poiftico, Karl Heinrich Friaof, Der Staatshaishalisplan
im Spannungsfeld zwischen Parlament und Regierung — Verfussungsgeschichiliche
Untersuchungen liber den Haushaltsplon im dewrschen Frithkonstimtionalismus mit einer
kritischen iibersichr iiber die Emwicklung der budgetrechtlichen Dogmatik in Deuischland,
1968, pag. 269. Também par este facto se verifica como a aprovagio parlamentar do Greamento
s enconirava deslocada no conjunto da Constitnig&o Prussiana.
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A sitwaglo criada, na gual o Padamento podia modificar a pro-
posta do Governo, enquanto gue o Monarca se via na contingncia
de sancionar ou ndo a lei aprovada, corrende 0.risco de inviabilizar a
aprovagio global do Orcamento com os cuslos advenienies, era,
pois, insustentdvel mas a correcgdo do sisterna escapa, naturalmente,
ao poder do mmiérprete’.

Apesar de tude, nio se pode, no eotanto, regatear o facto de a
doutrina de Laband, pese embora todas as criticas a gue possa ser
sujeita, sobretudo vista & distAncia de um século e meio, ter sido
objecto de um rotunds €xiio deutrindrio, o que nio significou que
nic tivesse, também, merecido criticas de virios autores, podendo,
mesmo, falar-se na exist@ncia de wma Bscola de seguidores do
dualismo legislative™ e de uma outra (minoritdria) onde se incluiam
o8 seus detraciores 8081

7 Meste sentida, Vitagliano, #f Conienuto Giuridico della Legge def Bituncio, 1910,
pdg. 353, considera, referindo-se a Laband e aos autores da sua Escola, que, iais escrifores
tendem mais @ querer corrigir do que a inierpretar ¢ classificar cienfificamente o Direiio
existente.

™ Hntre os apoiantes de Laband contavam-se Von Gneist, Gesetz wad Budger, 1879,
pdg. i34 e segs. (exisie traducio parcial para italiano, Legge ¢ bilancio, 1997); Gerber,
Griindzuge eines Systems des deutschen Stoarsrecht, 1880, pag. 163 ¢ segs, Georg Meyers,
Zeitschrift fiir das Privat und offentliche Rechr, vol. VI, 1881, pag. 43 e segs.; Seligmann,
Der Begriff des Gesetzes im materiellen und formellen Sinne, 1886, pdg. 83 ¢ segs, Gareis,
Allgemeines Stootsrecht, 1887, pag. 79: Pragak, Beitrége zum Budgetrecht und zur Lehre
von den formellen Geselzen, 1887 pdg. 441 e segs.; Bornhak, Preussisches Staaisrechi,
vol. 10, 1850, pdg. 573 ¢ segs.; Zeller, Stengel’s Weirterbuch des Verwalnmgsrechis, vol.
I, 1890, pdg. 502 ¢ segs.; Gerhard Anschiitz, &ritische Studien zur Lehre von Rechissaiz
und Formellen Geserz, 1891 (27 ed em 1913), pdg. 20 e segs. e, parcialmente, em Lehrbuch
des Deutschen Staatsrechis, 1914, pig. 889 e segs., onde apresenta virias solugiies possi-
Vvels para resolver a crise decorrente da ndc aprovacio do Orcamento, acabaido por concluir
que a solugiio, no contexto da Constituiciio da Prissia e do Tmpério, ndc era uma solugdo
Jjuridica mas apenas politica; Fricker, Stenerbewilligung 1nd Finanz Gesetz, 1894, pag. 401
e segs. e Seydel. Kommentar zur Reichverfassung, 1897, pag. 387 ¢ segs.. Proximos de
Faband mas, ainda assim, com algumas especificidades, encontram-se Jellinek, Geserz und
Verordnung, 1887. Gtio Mayer, Deutsches Verwalamgsrechr, Bd. 7, 1961 e Bd. I, 1969,
Amdt, Kommentar zur Verfassung, 1895, pdg. 272 e segs.; Von Martitz, Betrachiungen
iber die Verfassung: des Nordeutschen Bundes, 1868, pig. 69 e segs. ¢ Myrbach-
Rheinteld, Précis de Droit Financier, 1910, pag. 31 e segs. A doutrina de Jellinek chegon
mesmo a ser considerada como uma terceira via entre os extremismos de Laband e de
Hiel, néio obstante ter sido publicada antes da obra de Hanel: Neste seatido, Karl Heinrich
Friauf, Der Staatshausholisplan im Spannungsfeld zwischen Parlament und Regierung —
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% fy.swmgwmr‘hfthiﬁche Untersuchungen iiber den H{mv!mifﬂ‘plun im dewtschen
1 konYfffLﬁJflC'[tSi’i’lL!S mii einer kritischen ibersichi iiber die Ennwickiung der
sivehilichen Dogmatik in Deutschlond, 1968, pdg. 205,

s C". punupms f‘uucm de uab’ma e da teora do duaiﬁmo legislativo foram Vm

o S"%‘, Seidier, Buch‘c’.’ witcd Bujgaffefhr im S.;f”c'rslwmhcdf (Jer kdm!z:1*110;26.’1»11
{mcifchie mit besonderer Riicksichinahme auf das dsterveichische und deutsche
sungsrecht, 1883 pacr {84 e segs. e, sobiemco H'mc] 63 Sua Obm Das Gesetz im

5 ;,am-emo", csla seria uma riu'{‘?HZdi;dO parlamemm necesséria {0 avtor nega a Liberdade
; &r fmientar de rejeitar a aprovagio da lei orgamental) para gue, anualmente, se pudessem
. 1_.553‘ as despesas e cobrar as receitas previslas para o ano ssguinte. Esta lei beneficiava,
. et entender, de um conterido materia! pelas obrigaces que impunha ao Governo e 3
deinistracio. Em sen entender, a lei do Orcamento consiini para o adminisiragdo finan-
i e ntorizacdo suprema, consiitucionalmente necessdria, que resume, ordena e limita
&5"ti\;;"r'fispo._w‘gﬁes legislarivas especiais no quie respeila ao emprego de fodas as receilas
}:é(ﬁz[:iz.gzgﬁo de todas as despesas gue se prevéem para o ano financeiro. A lel do
Semento, em virtude da sua forma legal, tinha, como 2 generalidade dos actos formalmen-
Slét_ivos, namraimente, forga para modificar o ordenamento juridico vigente. Para um
fmeda obea de Hinel, veja-se 0 comentdrio critico do proprio Laband, Le Droit Public
Er_rr:p:‘i}'e Allermnand, tome Vi, 1904, pag. 381 e segs.; Armindo Monteiro, Do Orcamento
Eiéiqa-:?é; 1921, pdg. 94; Vilagliano, 7l Contenuto Giuvidico della Legge del Bitancio,
ipdg. 299 segs: Rodriguez Bereijo, £ Presupuesto del Estado, 1970, pag. 103,
gz Garcla, Jniroducdidn al Derecho Presupuestario, 1973, pdg. 212 e segs. e Karl
iCh Friauf, De;‘.Smars:’zmdshaltspian im Spannungsfeld zwischen Porlament und

“Para um resumo dos autores contempordnecs de Laband que se pronuuciaram
“d.questdo do dualismo legislative, veja-se, por todos, Laband, Le Dreit Public de
ire ‘Allemand, tome Vi, 1904, pdg. 357 & segs. Al o autor procede a uma recensdo
slesses auores, aprcsemando as oplmoes destcb = rebdlendo as mtiuds que lhe eram

S?L_mgsgescmchrlzche U,'zte:.mc!mngen uber a’en Hamhalispian im deu.rschen

onsiititionalismus mir einer kritischen ibersichi iiber die Enwicklung der

Lioes possiveis a dar ao conflito prussiano de um ponto de vista doutrindrio, com os
Hiores mais representativos: Laband, Hinel e Jellinek. Para ¢ primeiro, a prioridade
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2. A importacie do duslisme legislaiive para os sistemas de base
pariamentar

Como se acabou de verificar, a teorin de Laband parte do reco-
nhecimento da existéncia de um elemento liberal, gerador de um
efeito de trombose, num sistema constitcional giobalmente baseado
nos pressupostos fundamentais da meonarguia dualista, Acontsce,
porém, que, a0 conirdrio do gue se poderia adivinhar, esse ponte de
pariida muito especifico, associado acs condicionalismos politicos
verificados, nio mmpediu que a busca de wn conceito material de lei
s¢ torpasse numa cobsessio da douirina ewropeia do séoulo XIX e do
infcio do séeulo XX, mesmo em sisiomas em gue tal procura ndo se
afigurava necessdria ou, sequer, jusiificada.

Este fendmeno mimétice teria o seu ponto allo precisamente
com a andlise da natureza juridica, dos poderes e dos limites da lei
do Orgamento, cuja qualificagdo como lei meramente formal € como
verdadeirc acto de administracdo, depurada ja de gualquer réstia de
explicagdo no contexto polftico e no sistema juridico em que tal
qualificaghc primeiro havia sido gizada, se haveria de manter, quase
come vm icone, até acs nossos dias.

devia ser dada ao monarca, desvalorizande o papel do Orgamento e do Paslamento. Para o
segundo, peio contrdrio, o Parlamento assumia um poder conformador do execuiive, através
da aprovagio material da lei do Orgarmento. Finalmente, para JeHinek, a questio exiravasava
0 dominic juridico, tornando-se numa quesifio de poder. Yejam-se, igualmente, os exlenscs
COMmentdrios aos autorss alemies elaborados por Vitagliane, 1 Contenuto Giuridico della
Legge del Bilancio, 1910, pag. 251 e segs.; por Rodriguez Bereijo, £l Presupuesto del
Estado, 1970, pig. 54 & segs. e por Gonzdlez Garcia, Iniroduccidn al Derecho
Presupuestario, 1973, pdg. 138 e segs. Entre nds, continua fundamental o conhecimento da
cbra de Arminde Monteiro, Do Orgamento Portugués, 1921, ende o avtcr demonstra um
conhecimento profunde da generalidade das obras publicadas sobre a matéria nos varios
ordenamentos jurfdicos estrangeiros, procedendo (pdg. 93 e segs.) 2 vm resume critico dos
antores mais relevantes.

¥ Sobre os autores alemfies niio se pode deixar de citar, sem no entanto se subscre-
ver, a passagem de Armindo Monteiro, Do Orcamento Portuguds, 1921, pag. 100, quando,
discordando de um texio de Von Martitz, generaliza a critica insurgindo-se contra esre
irritante tom de certeza, seco, vigido, de depositdrios da verdade eterna, que os homens de
direito alemdes, mesmo o5 mais ilustres, frequentemente adoptam, Come gue iém o pre-
tensdo de que as suay teorias sdo digues gue os acontecimentos ndo podem destruir.
Pobres deles! A forca da realidade tem mats forga gue as suas teorias de forca....
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da verdade, se em ferimnos absiractos, se diria da douirina
andizna que ndo seria Tacilmente exportivel para paises em cujas
ftnictes nic vigorassem 0 pressuposios gue estiveram na base
aboragio do congeito de lei matenial e formal, o certo £ que 2
& acabou por ser bem ouira Com efeito, acabanam os palses
iz parlamentar por comeier {ainda gue de modo inverso) o
i erTo gue a Prissia cometeu e gue levon a crise orcamental, E
s Prissis introduzic um elemento liberal numa Constituigio
Gindo era, 08 oulres paises Vi?:iam 3 ntroduzir wm elemento nio
éral em Constituigdes de matriz parlamentar, dando az0 a0 mesmo
ipo de distorgbes © paradoxos jA experimentados no sisiema const-
onal prussiano®
“Tem, pois, razdo Maria Licia Amaral, quando sustenta que o
it de lei material ¢ de lei formad, nascide num contexic histo-
Yinico e com o objective de servir um proposiic bem determinado,
o 0 sobreviver 4 sua época e & sug circunstdncia com uma energia
Cuma longevidade impressionantes: o ele regressam ainda hoje
i os debates que se tecem a vespeito da natureza da fungdo
eislativa do Fstado®
Meste contexto, antes de se anabsar 2 infludncia desta doutring
constitucionalismo portugués, Importa fazer vma breve incursio
. miodo como 2 mesma se espathou pela doutrina Francesa e Italiana,

. Fsse elemenio nio liberal pode ser veswmido, come faz Rodriguez Bereijo, Ef
tpuesto del Estado, 1970, pdg. 60, na consideracdo de que 2 lei do Orgamento (D)
:a ¢o exercicio da fungio de controlo juridico-politico do Parlamento sobre o Gover-

¥ Maria Licia Amaral, Responsabilidade do Estado e Dever de Indemuizar do
gistador, 1998, pag. 239, Considerando que a disting#io entre lei em sentido formal e lei
sentido material tinha sido elaborada a partiv de um contexto polftico-censtitucional
mo especifico, e que a sua notdvel e duradoura “dignidade candnica” se devia apenas &
ug-sucessiva aceitacdio acritica, veja-se, desde logo, Nuno Pigarra, A Separagdo dos
odéres na Constituicio de 76. Alguns Aspecros, 1936, pig. 168.
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4 que acabaria por ser schbretudo por intermédic da doutring desies
paises que os seus reflexos chegariam ac nosso paist

¥ Os reflexos em Espanha ndo sio tio intensos, pelo gue se remete para Gallego
Anabitarte Ley ¢ Reglamento en o] Derecho Piblico Occidentnl, 1971, pig. 154 ¢ segs e
172 e segs., pars Ricardo Garcia Macho Beserva de fey ¥ Porestad Reglameniaria 1948,
para Lopez Escobar, Los origenes del Devecho Presupuesiorio Espafiol, 1971, e para Juan
Igracio Marcuelo Benedicto, La Prdciico Parlamentaria en el Reinado de Fsabel i 1986,
péag. 135 e segs., onde se analisa a relacBo entre ¢ Parlamento ¢ o Coverno em rmaténa
orcamental no sée. X1 Veja-se, ainda, uma andlise da evolugdo do principio da reserva de
lei e da legalidade orgamental na histéria constitucional espanhola em Escribanc Lopes,
Presupuesio del Estado y Constitucidn, 1981, 68 ¢ segs. No Direito espanhol, os maiores
defensores da teoria dualista da lei do Orgamenio talvez tenham sido A Gnaita, Derecho
Admnistrativo Especial, tomo 1, 1965, pag. 186 e segs. e L Villar Palasi, Derecho Admi-
nistrative, §, Introduccion y Teoria-de las Normaes, 1968, pag. 282 ¢ segs. Contra, conside-
rande, ainda aptes da Constitvicio de 1978, 5 lei do Trgamento como wma lei e senido
material e formal, ou melhor, como wia lei puia e simples, Rodifguez Bereijo, £/
Presupuesto del Esiado, 1970, pdg. 133. Relativamente i evoingio histérica do Direito
Financeiro no Reine Unido, numa apreciacio detalhada ¢ crftica sobre o modo como o
Parlamenio conquistou e foi perdendo os seus poderes de conirolo scbre as Finangas do
Reine Unido, Paul Einzig, The Control of the Purse, 1959, Final menie, em relacio ao modo
como o Direito Orgamental se desenvolveu no Império alemio ¢, posteriormente, na Consti-
tuicdo de Weimar, onde, pese embora a mudanca de regime, se manteve maicritida a
doutrina encabegada por Anschiitz, que considerava que # lei do Orgamento era tma lei em
sentido meramente formal, Henry Bonjouwr, Le Budget du Reich (vote-exéeution-contrile),
1931 e Karl Heinrich Priaut, Der Staarshaushalisplan im Spannumgsfeld pwischen Parigmen:
und Regierang — Verfassungsgeschichtliche Untersuchimgen dber den Haushaltspion im
deutschen Friihkonstiutionalismus mit einer kritischen itbersicht tiber die Entwickiung der
budgetrechilichen Dogmatik in Deutschiand, 1 968, pdg. 270 ¢ segs., que apresenta, igual-
mente, um resumo das doutrinas minoritdrias que surgiram ao abrige da Constituiciio de
Weimar e onde se destaca a obra de Johanues Heckel, Einrichrung und rechtliche
Bedeutung des Reichshaushaltsgesetzes, 1932, pég. 374 ¢ segs.. Como factos mais relevan-
tes na historiogratia alem3, refira-se a instauracdo, em 1874, do septanaio militar, que
implicov a fixacio parlamentar do Orcamento da defesa com nms validade de sete anos. 74
durante a Constitwigio de Weimar e na vigéncia do Regulamento Orcamental do Reich, de
31 de Dezembro de 1922, saliente-se a criaclo de nma regra-iravio, segundo a qual qual-
quer aumeato de despesas proposta pelo Parlamento deveria Tevar associads uma diminuigio
de outras despesas ov wm anmento de receitas, Relativamente av contetido do Creamento,
destaca-se a proihigio dos cavaleitos orgamentais e de normas com validade superiar a um
ana nos termos do art. 85.° nimero 3 da Constituicio de Weimar, O Orgamenio, nos termes
da Constitnigic de Weimar, embora aprovado por lei, continuava a nio lograr alterar as leis
preexistentes, ndo sendo, sequer, o local adequado para aprovar legislacio fiscal. Para uma
visio de conjunto da evoluciio do Direito Orcamental Buropeu, Vitagliano, § Contenuto
Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, Rodr(guer Bereijo, EI Presupuesto del Estado,
1970 e Gonzdlez Garcia, fmtroduccion al Derecho Presupuestario, 1973.
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A A sua smportacde pora Froanga

N‘E‘io ahutante ¢ facto de em France nio. vigorar, no final do
alg e KIE, uma monargnia limitada, nem valer o principio monar-
Cantes tendo side implantado um sistema parlamemm baseado

m;‘uﬁte mamo ame{cmvel de entusiastas savmdolss, Oﬂ{iw 58 Anchnam
ralmente, o8 estudiosos do Direito orgamental®™, & cabega dos
se torng inevitdvel referir, pela tmportdncia gue asswmil, a

83 Vitaghiano, § Contenuto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pag. 302, consi-
“mesmo, que a indole do pove (francds) e o tendéncia mals prdfica do que tedrica da
_atma Jrancesa de Direito Piblico explicam porque é gite somiente nos iHimos anos €
por imporiagdo estrangeira, mals do gite por geragdo esponidned € que poucos escritores
wecarom discutir em Franca o valor ¢ o conteiddo juridico da lei do Oreamento.
ita-se, porém, gue, aminda que porventura em menor nimero do que a profusdo de
Htos dos autores italianos, o certo é que nos liimos anos do século XX e nos primeiros
qnos do sécnlo XX & amnda assim impressionante a quantidade de dissertagdes de
doutoramento apresentadas nas universidades [rancesas em torno da guesidc orcamental,
“stionstrando bem o interesse que o tema, entdo, suscitava. Sfo disso exemplo as obras de
: René Guerrer de Dumast, Historique et Théorie du Budget de L'Etat en Drolt Frangais,
1886; BEmmanuel Resson, Le Contrdle des Budgets en France et & I'Etranger, 1901. René
Chonez, Des Antributions du Pouvoir Légistadf en Matiére Budgétairve, 1901; Albert Jouve,
L6 Vore du Budget en France et en Angleterre, 1906; Paul Leclere, La Mesure et la Valeur
de Plntervention Légisiative en Matiére Budgdiaire, 1905; Maurice Michel, De " Habinide
Contraciée en France de Légiférer par Voie Budgéiaire, 1907, Gaston Forcstier, Les
“Douzitmies Provisoires, 1908; Charles Leca, Les Reiards dans le Voie du Budgel en France
~iLeurs fnconvénients, Leurs Remedes, 1913; Henry Bonjowr, Le Budger du Reich (voie-
téentioni-controle), 1931 e Brice Pons, Le droit d’Amendement en Matiere Budgdiaire,
1936, fiste fol, sem divida, o momento de ovro da doutrina otcarmental francesa, pese
“embora o seu genérico seguidismo pritico do modele alemiic e o seu entusiasmo tedrico
peio modeio Inglés. Perante este cendrio, nfio se subscreve a opinido de Blanco de Morais,
As Leis Reforcadas, 1998, pdg. 51, quande afirma que em Franga o acolhimento das teses
“de Laband teve um acolhimento modesie. Na verdade. segundo Camré de Malberg,
Contribution & la Théorie Générale de "Erat, 1920, pig. 283, a teoria duclista das fungdes
é hoje em dia preponderanie na Weratura (...

' 8 Ay obras essenciais de Jéze relativamente a este dominio sfo o Bstdo publicado
com Emile Bonvier, La véritable notion de la loi et la loi annuelle de finances — rdle du
- pouvoir législarif en matiére de budget, 1897, ¢ o Traité de Science des Finances — Le
© Budger, 1910, que incorpora um artigo anterior, de 1907, denominado Le Budget au point
de vue Suridigue,
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Antes, porém, tmporta relembrar gue, em fermos doufrindrios, £
em Franca, por mtermédio das ideias de Rousseau, gue surge a defi-
nicic da lei por referéncia a clementos materiais¥. Na verdade, de
acordoc com este autor, a lel era, por natuyreza, geral, sendo e33a
mesma concepcio que enconira acolhimento nas primeiras Constitui-
cBes pos-revoluciondrias®, Sdo, ainda assim, os venios vindos da
Alemanha, mais do que gualquer leitura atenta da propria evolugio
constitucional, que inspiram a doutrina Francesa no seotide da defesa
do dualismo legislativo.

A doutrina maloritiria acolhe os pressupostos da construcio
Lazbandiana considerando gue a natureza intifnseca de uwm delermina-
do acto nfio pode variar consoanie o Orgao que o aprova®™. A impoi-
tacdo da dowtrina alemd serta, no entanio, temperada em Franca com
a aceitacio da doutrina de Koussesu, encontrando no criténio da “ge-
neralidade” o elemento material definidor & distintivo da lei material
ac arrepio do que era, como j4 se viw, a teoria original de Laband®.

8 Roussean, segundo Caré de Malberg, Contribution a la Théorie Géndrale de
{"Etar, 1920, pag. 278, nfic é, no entanio, o precursor da tecria dualista, j4 que, para aquele
autor, era imperative gue todas as leis tivessem um elemento formal & um elemenio material.

8 Carré de Malberg, Cortribution & la Théorie Générale de IEiar, 1920, pig. 269.

¥ Entre os apoiantes do dualismo alemio, defendendo a sua aplicacio ao sistemna
Francés, veja-se, para além de Jéze e de Bouvier, Duguit, L Frat, le Droit Objeciif et la Loi
Positive, 1901, pag. 435, Diferente € a posicio de Hauriou, Précis de Droir Administratif et
de Droit Public, 1927, pag. 458 e segs., que se aproxima mais de Roussean ¢ de Otto
Mayer, na medida em que julga indispensivel, no conceito de lei, a cumulagfo de um
elemento material a um elemento formal. Nio obstante tal facto, Hauriou entende gue a
verdadeira iei € aquela que tem o elemento material associado 2os direitos dos individuos, ¢
que © aproxima, igualmente, nesta medida, de Laband, ta] como reconhece Camé de
Malberg, Coniribution & la Théorie Générale de ["Etat, 1920, pdg. 338. Para Haurlon (pig.
458), a lei € uma regra geral escrita exprimindo a vontade do nagdo rornada obrigatdria
por uma aperagdo legislariva. Relativamente 4 lei do Orgamento, Haurion, Précis de Droit
Administratif et de Droir Public, 1903, pdg. 763, refers que o vore do Orcamento ndo é
seitdo wm acto administrativo; o voto do Orgamento do Estado apresenta-se sob o forma
de lei, mas ndo é wma lei ordindrio. BEm Précis de Droit Constitutionnel, 1929, pag. 525, 0
autor volta a referiv-se ac Orcamento mas apenas para considerar que os poderes
orgamentals do Parlamenio séio uns dos mais poderosos meios de controlo ¢ sangfo gue
esie possui relativamente ao governc-executiveo.

® Associando a lei material ao critério da generalidade, Duguit, L Erar, le Droi
Objectif er la Loi Positive, 1901, pdg. 502 e Bouvier ¢ J&ze, La véritable notion de la loi e
la foi annuelle de finances, 1897, pag. 428 e segs. Para um resumo da situacfio, Carré de
Malberg, Contribution i la Théorie Générale de ["Erat, 1920, pdg. 288 e segs. Este autor
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& hoptexto, Duguit €, porventura, wm d0s autores mals represen-
- desta Escola gue, trazendo a doutring alemd para ouiras longi-
yai patrociar a defesa do dualisme legislativo. Para Doguit ©
sdor constata wma regrd de Direito objeciive® pelo que 86
Gcasides haveria verdadeira lei, que naoc ecra, deste modo, fodo
imo criado por v procedimento e uma forma adeguada.
autor, embora reconhega que da Constitnigdo de i1875% de-
7, provavelmente, uma nocic meramente formal de lei, acaba
juniar 4 maioria da douirina na defesa de um dualismo
jlative oo inspiraghic alemid. Na verdade, ao desenvolver a ideia
-gig:, guera vontade popular, representada no Parlamento, ndo iem capa-
de para criar O Direito objectivo, mesmo qgue ¢ faga de acordo
Fi procedimento & as regras adequadas, j4 gue a regra de Direlto
seilisnlz) apenas decorre de o processo de constatagio, Duguit
c.porta a gue, mMEesmo nun gistema de base parfamentar como
oosistema Francés, se admita o dualismo legislative com base no
P aasuposto de que nem tedas as leis aprovadas parlamentarments
a6 constataghes de regras de Direito™™.

Pt

Eﬁﬂ

priny

nsira (pag. 296) que, nem 2 doutrina da generalidade, pem o dualismo legisiativo
wiacelhirnente positive no Direito piblico francés, ml como decorria do ordenamento
dicoconstitucional criado pela Constimigho de 1875.

So¥ Dugnit, L Btat, le Droit Objectif et lu Loi Posirive, 1901, pag. 422 ¢ segs. O avlor
r (phg. 466) definiz a iei positiva come sendo o acte pelo qual os governanies
e formulam uma regra de direito objectivo preexistente. Esta dovirina haverd de
ia em hdlia sobretudo por Grlando. Para este avtor, Orlande, Priacipil di Diritio
ionale, 1912, pag. 143, o legislador descobre, ndo cria o Direito.

20 @t 10 da Constituigho de 1873 estabelecia que o poder legislalive exerce-se
dias assembleias, a Cdmara dos Depuiados e o Senado, ndo fazendo gualquer

B Dwguit, L Frar, le Droir Objeciif et lo Lot Posirive, 1901, pag. 437, defende, assum,
mdependenua da namreza dos actos Tace aos 6rgdos que 0s aprovam, considerando
da acto tem wma natureza infrinseca que ndo sc transforma pelo facto de ler sido
do por drglo diverso daguele gue o deveria ter emitido.

% Duguit, L Erar, le Droir Objectif et lo Loi Positive, 1501, pdg. 480 e segs. procede a
andlise histdrica do conceito de lei, enconirando na generalidade da lei um dos seus pilares
séurtinirantes. O autor considera mesmo (pég. 488) que o Direito Romano, definindo a lei apenas
5 5eu elemento formal, consagrow uma deformagdo da nogdo primdria ¢ racional de let que
tima influéneia negativa sobre o Direito positivo da Franga antiga e do revolugdo. O autor
eve, depois, com poxmenor, 0 Modo COMO UMA COMPIEENsv, Por VEZes deficiente ou
mhc_'ada das opinides dos mais ilustres pensadores, nomeadamente de Rousseau, levou a gue o
‘eonstitucionalismo Francés acabasse por adoptar wm conceito meramente formal de lei.
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Relativamente & let do Groamento, Dugnif reconhiece gne o infer-
venedo dogmatica da dovinna germinica se desenvolveu 3 sombra
de um sistena que visava a protecgdo e o alargamentio dos poderes
do Governo e do lmperador, pelo gue ndo deveria ser t{ransposia ¢
acolthida, sem reservas, para o ordenamento juridico Francés™ onde a
lei do Orgamento, ao ser, também, utilizada para proceder 2 aprovagio
dos 1mpostos (que gozavam, em Franga, de uma validade meramente
anual) tinha, nessa medida e nessa parie, a natureza de lei material®™,

Duguit inicia, assim, a defesa de uma doutrina gue entende ser
necessario analisar, separadamente, ¢ conteldo da lei do Creamento,
devendo distinguir-se o Urgamenio das receitas do Orgamento das
despesas. Assim, enguanto que o Orgamento das receitzs, em virfude
da aprovagdo anual dos impostos, seriz uma lei material, bem ao
nves, o Orcamento das despesas, na medida em que apenas aulori-
zava a Administracio a proceder as despesas previsias na lei e
quantificadas no Orcamento, seria um mero acto de adrministracdc®,
Com efeite, embora tenha admitido a natureza soberana do Parla-
mento, Duguit acaba por afirmar que esie 6rgdo, snquanto actue
como autoridade administrativa, se encontrava submetido s leis

» Duguit, LEtar, e Drvoir Objectif er la Loi Positive, 1901, pdg. 523 ¢ segs. O avtor
cita um conjunto representative dos autores alemdes mais importantes neste dominio, como
Gieist, Laband, Seidler, Jeliinek, Fricker, Hinel, Seydel, von Martitz ou Otio Mayer. Um
resumo critice do modo come Duguit enguadrava, dogmaticamente, a lel do Orgamento
pode cneontrar-se em Gonzdlexr Garcia, fntroduccicn al Dervecho Presupuesiario, 1973,
pég. 181 e segs. :

% MNeste sentide, Maurice Michel, De £ Habitude Contraciée en France de Légiférer
par Vole Budgétaire, 1907, pig. 7. Para o autor, ao vorar ¢ Orcamenio das receitas, o
Parlamento fuz suas as leis orgdnicas preexistentes, regenera-as ¢ exerce, assim, o poder
legislative propriamente dite. Contra, Bouvier e Jeze, La Véritable Netion de la Lol
Annuelle de Finances, 1897, pag. 445, consideravam que o Orcamento, na medida em que
autoriza a execugcdo das leis fiscais, assume, ainda af, a natureza material de acto administra-
fivo. Sobre este assunto veja-se, também, feze, Traité de Science des Finances ~ Le Budget,
1910, pag. 37.

T Duguit, L Erar, le Droit Objectif el la Loi Positive, 1901, pag. 527. Para Duguit, 2
inclusio de wma verba no Orgamento seria whida decisdo individual que for nascer wma
sitwacdo juridica subjectiva para o ministro e por veges para os credores do Estado. No
mesmo sentido, Maurice Michel, Be L'Habitude Coniractée en France de Légiférer par
Voie Budgétaire, 1907, pdg. 9 e Albert Jouve, Le Vore du Budget en France et en
Angleterre, 1906, pig. 103, Contra, Jeze, Traité de Science des Finances — Le Budget,
1910, pdg. 54 e segs.
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nelo que nio poderia, através da lel de Orgamento, recu-

verbas suficientss para o adeguade foncionamento dos
L)\

@vsr
criados legalmenie
-haimcm{: relarivamente 2 capacidade do Paﬂamtmo rejeiiar o

"emto Duguit considera que esie apenas teria essa liberdade na
'gtwamante 45 zc;emg e que dc,tuava coma verdddeno

il preex axicnte 'lemenmmeme de uma Iecusa parcml de aigw
e;bab para Dugnit a recusa geral do Orcamento implicava uma
eitura, de natureza global ¢ de efeitos marcadamente politicos,
eatando uma desconfianga parlamentar perante o Governo,
ﬂi‘gddo 4 demitir-se no contexto da sua responsabilidade par-

A Gov_ ming intermédia de Duguit haveria de ser criticada por
:te auter, ndo obstante partilie com Duguit a defesa do dualis-
ajgtativo, acaba por ir ainda mais além na colagem ac sistema
: Omando se, assim, porveniura, no mais acémimo defensor da
7 administrativa da lei do Orgamento fora do territdéno alemio

ucmt L “Fiat, fe Droit Objectif et la Lot Positive, 1901, pag. 528. A competléncia
niar lmo ficava tolalmente cereeada, j4 gue, ha sua opinido, o Parlamento poderia,
de ama lei, revogar a lei anterior que tinha criado o b(il’Vl(;D que exigia determinadas
(e ndo poderia ACONIECET €I qUE Cs5a “TEVOZACAN” OCOTIEssE “indirectamente”,

. arwmentamo das verbas adequadas. O Orgamento das despesas era, assim, consi-
(6,0 acto administrativo pelo qual o Parlamento autorizava, nos limites da lei, os
ypetentes a ordenarem a realizagio das despesas alé a0s montantes af previsios.
shirmediacio do Orgamento, entre as leis qus criam as despesas e a realizagio das
spesas, vem. alids, no seguimento <a doufrina mais geral de Duguit, L Eiar, le
jeciif er lo Loi Positive, 15071, pag. 389, na qual o autor reconhece que ¢ normnd
i #do conceds, em caso ulgum direciamente um verdadeiro direito subjective.
"o direito subjectivo apenas surge por intermédio de um acto de vontade
Le'especial.

Birguit, Monue! de Droir Constitutionnel, 1907, pdg. 940 e segs. Bm Franga, ro
I Repriblica, em 1877, surgiu um episddio relacionado com a recusa parlamentar
o mgdg do Orgamenio, como censura pelo facto de o General Wac Mahon ter escolhido
VeITo Com um apoio minoritdtio ne Parlamento. A questdo ndo atin giu a dimensao
.c;__a_n_}ental prussiana, tendo-se resolvido pela retoma de Governos com apolo
maioritdrio. De gualquer forma, ficon célebre, neste episédio, um discurso
ki e que se afirmava ser preciso saber se em Frangd € o nagdo gue governa oi
migie comanda? Sobre o assunto, Albert Jouve, Le Vore du Budger en France et
Jererre 1906, pag. 187 e segs e René Stourm, Le Sudget, 1909, pag. 391.
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e, mais do que isso, fora do sistsma da monarguia dualisra’™ A
asbordagem de jgze desenvelve-se, sobietude, ao aivel do Direito
orgamenial, transponde, assim, para o Darcito Francés, sem acantelar
as evidentes diferengas ac nivel da orgamizacio do poder politico e
day fungdes orglnicas, a doutrina Labandiana sobre os poderes, os
limites & a natwreza juridica da lei do Orcamento!™.

A importagho das opinides de Duguit ¢ de Jéze € fetia, para Portugal, por Armindo
Monteiro, Do Greamenio Porfugués, 1921, A subscrigio da douvtrina de Jeze €, desde logo,
visivel no modo come Armmindo Monteiro critica os owyos avtorey que cscroveram sobre o
tema e onde se destaca a criiica a Duguit (pdg. 106 ¢ segs.) Mesmo assim o autor refers,
referindo-se a Jeze, nfio concorday nem com o cominho gque este auior seguwin ng suc
artdlise nem com as conclusdes a gue chegow, o que nio deixa de ser uma afirmaciio
exagerada face as crilicas que depois the aponta e onde sobressal uma enorme admiragio
pela sua obra que se resume quande aflrma (pag. 109, que Jéze, seguinds o cominko
pisado por Duguit levou a teoria ao mdximo de perfeicde aré agora atingido.

0 A ecolagem ao sislema alemio € mais visivel na sua obra em co-anioria com
Bouvier, La véritable notion de la loi et la lof amnuelle de finances — rdle du powvoir
Iégislaiif en matiére de budget, 1897, Com eftito, os avicres ai defendem {pdg. 382) wma
vis@o minimalisia da lei do Orgamento, chegande mesmeo a afirmar gue, se se eliminassem
do Crcamento todos 0s elementos acessérios, este apenas teria dois artigos fundameniais
correspondenies ao valor das receitas e das despesas previsiveis, ndo sendo, para Isso,
necessério, nem uma lei, nem a intervengdo do Parlamento. Nessa obra, os antores tomam
guase como pressuposto inicial o facto de a lei do Orgamento ser, materialmente, um acto de
alta administracdo. Para demonstrarem que 2 Tei do Crgamento nfo ¢ uma verdadeira lei,
em toda a sua plenitude, os autores partem em busca de uma verdadeira e adequada noglo
de lei, considerando (pdg. 391) que a primeira caracterfstica fundamental da Iei € que esta
seja um preceifo juridico, uma regra de direito, assim aderindo, embora sem ¢ fazerem de
modo expresso, 4 doutrina de Laband. Em segunde lugar, defendem a idela da generalidade
como elemento caracterizador da Lei, agui se afastando de Laband, que via na generalidade
um elemento habitual, mas nio essencial da lei, Finalmente, consideraim que a Lei deve
estabelecer relagbes perpéinas. Com estas caracterisiicas, os autores acabam por defiir 2
Lei (pdg. 440), como sendo a regra primordial ¢ fundamental gue rege as relagdes sociais
no interior do Estade de modo geral e permanente (ou perpéiuo). & aprovagio orgamental
seria, assim, uma das compeiéneias admipisirativas do Parlamento, defendendo que a vota-
cio do Orcamento £, por natiureza, um acto administrativo, De entre indmeras questies
menos claras na argumentacio dos antores, ressalie-se o facto de nio se vislumbrar o
motive pelo qual, estando o Oreamento impedido, pela sua natureza meramente adminisirati-
va, de alterar as leis em vigor ou de ndo orgarmentar as despesas preexistentes, este era,
ainda assim (pdg. 447), considerade como wma arma politica de primeira ordem e um acio
importante para a liberdade, sendo considerado que a sua aprovaciio pelo Parlamento era
um atentado, justificado, ao principio do separagdo de poderes, na medida em que permiiia
controlar a acluagao do executive.
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" Jaze acenta ¢ adopta a feoria da separagio dogmética entre 2 lel
Chcamento € © Orgamento propriamente dito, consider ando que a
d{a Orcamento, para além de aprovar ¢ Orgamento, podia, em
m%imuﬂ comter oulras matérias de fndole legislativa fazendo com
csta fosse, afinal, a ler gque aprova o Crcamenio e, © eventualmente,

h«cm 3 lei que aprova as maiérias gue o Parlamento entendesse

St 'Zbem Msacm Eb“‘”-.

, munca, na sua 51053&!&@.11&6, wma lei em 3.,,_,mdu ma#:eimﬁ‘m,

5Tage. o Orcamento, inclosivamente no tocante as Teceitas prove-
ﬂé’@b dps impostos, B0 fem natareza maigrialmente legislativa pox
oh 58 revestir de generalidade'™, o que levava a que a inscriglo

162 Tpope. Traité de Science des Finamces — Le Budger, 1910, pdg. 48. O auior reporta-
v{:céﬁcameme, a vegras relativas 2 exccuglio orgamental, & aprovagio de impostos, 2

s Laband Derenho Pfesupmvm;w 1979, pdg. 27, guando afomava que ndo extsie
m’qwr impedimento do porro de vista do Direito Piiblico para admiti, tambén na lei do
amemo mspcmmes !egau cle cardcier mftmml Segundo este autor, « lef f)'C(‘HE(/J"i‘D‘f

amente por af se prut,edex a dplOV"&QaO dos uﬂpostm que necessitavam de Ser Te-
{ovados aruzlmente. Ora, Jéze e Bouvier, logo em La véritable notion de o foi et la lot
; 'lle de finances — rble du pouvoir [égislatif en matitre de budges, 1897, pdg. 445,
dra que fmporta distinguir bem o Orcamenio das lels que esiabelecem 0§ inpostos.
{ s autores, o Orcamento apenas auforizave a aplicagdo das leis fiscais, sendo. por 1850
fre. materialmente, um acie adminisirative. Na dourina jusfinancista, a guestdo ndo
Lm,'sf:[ problematica. Assim, para o ex-minisiro das finangas, Léon Say, Les Finances,
G,opdg. 30, a questio de saber se determinadas matérias legislativas consagrando refor
iscals on administrativas deveriam constar da lel do Orcamento, ou sar desigeadas do
s orcamental e ser aprevadas em lei especial para o efeito, era um problema, nio da
foza juridica da ici do Orgamento, mas wma questdo de medida e de sagaeidade polii-
€} autor considerava, assim, que, por vezes, era faverdvel incluir na lei do Osgamento
11ias normas legislativas relativas a determinadas malérias, pese embora a vocaglo per-
nte destas,
% Feye, Traité de Science des Finances — Le Budger, 1910, pig. 51, considera
mesing que esta decisio € independente do facto de vigorar nuin dado sistema juridico 2
da amualidade dos impostos.
1% Jeve, Traité de Science des Finances — Le Budger, 1910, pag. 52 ¢ 53, Para este
Jao inscrever cada ano as receiias no Orgamento, o Parlamenio ndo acrescenta
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orcamental das receitas devesse ser anies qualificada, nos sistemas
em gue vigorasse a anvalidade das leis dos impostos, como um acio-
-condicdo!" necessdrio para que as mesmas pudessem ser efectiva-
meute realizadas e executadas'™.

Também relativamente ao Orgamento das despesas ndo hé nm
total enconiro de posigbes entre Duguit ¢ Jéze, embora as diferencas
ndo sejam, al, tio acentuadas, jJ4 que ambos negam a natureza mate-
rialmente legislativa ao Orgamenic nesta vertente. Segundo Jéze, a
inscricho de uma verba no Orgamento ndo tem a virtualidade de, 56
por s, conferir um direito subjective a um particular relativamente 3
efectiva realizagfo de wma despesa af prevista, funcionande o Grga-
mento, também aqui, como uma condicde para que a cfectivacio da
despesa seja considerada regular e afaste, antecipadamente, gqualguer
responsabilidade do Governo perante o Parlamenio relativainente a
essa mesma despesa'”.

aada & forca juridica do tindde dessas receitas. Bm La véritable notion de la loi er la loi
annuelle de finances — réle du pouvoir [égislatif en matiére de budger, 1897, pag, 444, Jeze
¢ Bouvier haviam referido que wmea lei de financas que esiabelecesse wm sistema de impos-
tos sem fixar a duragdo dos mesmos seria uma verdadeira lei, jd que esia esiabeleceria
uma regra geral e permoanente. Os autores referiam, mesmo, que sempre gue uma lei do
Orcamento estabelecesse, ignalmente, o modo como & cobrada ou repartida uma taxa estar-
se-la perante uma disposicio legislativa propriamente dita misturada com um acio admi-
Alstrative, o que nio alteraria, em nada, o facto de o Grgamento propriamente dito ter uma
natureza legislativa meramente formal.

05 Aceitando, ainda nos dias de hoje, qualificar a lei do Orgamento como acto-
condicdo, vejam-se, na doutrina francesa, Paul Marie Gaudemet e Jo€! Molinier, Finances
Publigues, 1996, pdg. 277, Para estes antores, minoritarios na dountrina francesa, que dei-
xou, hoje em dia, de se preocupar com a natureza jurddica da lei de finaogas, a lei de
Sfinancas ndo & uma lei como as outras. {...) Ndo é, como a maforia das outras lels, um
acto que aprove regras gerais ¢ impessoais. A lei de finangas ndo € na sua esséncia, wm
“acto-regra”, mas um “acto-condicdo”. (..} Sem ditvida que o lei de financas pode conter
certas regras, como as regras fiscais ou as regras de controlo financeivo, mas somente
pura essas disposicdes € que a lei de financas do ano é um acto regra.

6 Na verdade, a interprelagio que Jéze ¢ Duguit dio ao principio da anuvalidade dos
impostos € que ¢ diferente. Com efeito, enguanto que para Duguit a lei do Orcamento era,
em Franca, por naturcza, também vma lel fiscal, deste modo confermdo natureza material ao
Orcamento das receitas, ao invés, para Jéze, Traité de Science des Finances — Le Budget,
1910, pag. 53, a anualidade dos impostos apenas significa que para estes poderem continuar
a produzir s seus efeitos juridicos devem beneficiar de uma autorizacio anual conferida,
precisamente, pela lei do Orgamento.

07 Jeze, Traité de Science des Finances — Le Budger, 1910, pig. 54.
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aiwdmcﬁ 4 ligaciio entre o Orgamento ¢ os dueitos subyjecti-
parficulares, JﬁZﬁ entende gue em face das fﬂagpagaq piblicas
5 existentes (divida plblica, penses concedidas) o Paria-
o dever ;s,f:vrdzco da aprovar ax ve;s’?ag, a Sue ompgremm

i ‘prdh%t" es5e Bagamemo seria uma vzolacw do pimupio
p;,;m pelos direitos subjectivos adquiridos.

slive de Idze, sendo certeira relativamente & necessidade de
ge direitos subjeciivos, mesmo perante ¢ Orgamento, volta,
ipsistir ma separaciio entre o valor jurfdico da lei do Orga-
e ac Orcamenio propriamente dito. Ma verdade, para o
'{jrgamemo deveria ser, tendc em CONfd 8 Sua nafurcza maie-
administrativa, o repositdrio das verbas necessédrias para o

o de pemao‘“g.

miesta afinmacio fica bem clara a difersnciacio que reconhece
pgfureza materialmente legislativa eventoal da lei do Orga-
 medida em que contenha normas materiais ¢ a patureza
fatwa do Orcamento, ainda que {também) aprovado pela

Trmre de Science des Finances — Le Budger, 1910, pig. 56,

Truité de Science des Finances - Le Budger, 1910, pdg. 56.

Traité de Science des Finances — Le Budget, 1910, pig. 58 & 59. Relativa-
espesas disericiondrias guante ao sen montante, Jize adopia 2 dontrina de
nsiderando que o valor indicado no Orgamento representa 0 montante que a
siderado razodvel pelo Parlamento, sendo que qualquer valor acima do proposto
oo irtplicaria a necessidade de uma justificagao da sua utilidade perante ¢ Parla-
aode de afastar a responsabilidade manistenial relativamente aos valores em

ot ndo deixa. no entanto, de considerar que, com a importante excepeiio dos
tiridos, vigorava em Franga a regra da anualidade das despesas, interpretada 0o
(g Parlamerio devia, anualmente. ponderar a decisio de orgamentar, ou néo,
esidrias para cumprir a legislacBo, na medida em que a orgamentacdo dessas
endicdo necessiria para a sua regular disponibilizagao e utilizagho O antor
‘de:Laband, ao aceltar, apenas com a reserva dos direitos subjectivos adguiri-
tidacks das despesas de natureza legal, ao conirdrio de Laband que considerava
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Para termingr a andlise relativamente ags autores que, de modo
mails direcio, se insprraram na doutring Alemi do dualismo legislativo
mmperta referir que, embora em alguns aspectos. Jéze possa parecer
mals radical do gue Duguit na negagio da natureza legislativa do
Orcamento, considerandn que este nio &, nunca, uma lei em semtido
material, ainda assim, Jéze, tendo eveluido desds g sua obra de 1857
até ao Tratado de 1910, € guem acaba por permitir fechar o ciclo de
germaniza¢do do Direito Irancs, reconhecendo 2 lei do Orcaments,
apontada como o “ex libris” da lei meramente formal {gnando se
resumisse A aprovagdc do Orcamento), a virtualidade de, enguanto
acto-condigfio, servir de ravdo 4 execuclo financeira de toda a legis-
lago existente. O passo seguinie seria o de reconhecer & lei do
Urgamento, sgja no articulado, seja nos proprios mapas, o capacidade
de reabizar fodas as tarefas legislativas que Jeze considerava poderem
apenas ser realizadas pelas leis propriomenie ditas'2,

O reconhecimenio da patureza materialments legislativa da fun-
¢do orcamental, da relevdncia do elemento formal e procedimental
num sistema monisia de base parlamentar e da possibilidade de utilizar
a lel do Orgamento como instrumente formal e procedimentalments
adeguado para ser fonte de normas juridicas potencialmente
alteradoras da legislacio existente, com © respeiio natural pelos direi-
tos subjectivos que se impde ao principio da legalidade mais do que
a0 Urcamento propriamente dito, sé viria, porém, a ser atingido, em
toda a sua plenitude, ja com Carré de Malberg, que representa, assim,
claramente, uma viragem na doutrna Francesa de Direlio Piblico'™4.

que as instiluicGes € os servigos piblicos nie podiam ser, anualmente, postos em causa.
Paia Jeze, Traité de Science des Finomees — Le Budger, 1910, pag. 38, wudo depende da
vontade do legislador, nio havendo motivos para separar a anualidade dos impostos, da
anualidade das despesas. Para o autor (pig. 74), referindo-se a0 caso das despesas
plurianuvais, ao vetar wma lei contendye wm programa de trabalhos destinados a ser
escelonado em vdrios anos, o Parlamenro ndo se enconira vinculado juridicamente a
votar, todos os anes, e até ao cumprimento total do programa, os créditos necessdrios.
Suridicamente a regra do anualidade das despesas permite-the suspender ou parar defini-
fivamente a execucdo do programa, reduzindo ou recusando os créditos.

2 Jeze, Traité de Science des Finances — Le Budger, 1910, pig. 56, chegou mesmo a
admitir que essas lels fossem juntas ao Orgamento.

" As obras mais relevanios de Carré de Malberg sio: Contribution & la Théorie
Générale de ['Frai, tome §, 1920 ¢ rome H, 1922 ¢ La Loi, expression de la volonté
générale. Enide sur le concept de lo 1oi dans la Constitution de 1875, 1931.
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om efeite, € apenas com Carré de Malberg, ja no primeiro
'éﬂ 39{31}1{} XX qm se encontra Ima andlise a,,umda e deg

.ame apgﬁeﬂbia do sistemna alemao de cariz mm,% sta ha%eadﬁ
¢ipio mondrgquico ¢ na falta de responsabilidade parlamentar do

%;ce f*rdmm nao apforizava a adop(;ao dgutr;nan do duealismo
A0, ja que Tum sisterma de base paﬂawentaz a fOT(;a dd el sus-

gue a douirina francesa elabora a esse propdsito. Para o autor (pdg. 370), as
> as rcceims Bma dumgae de wm ano, ji qw sem a dulmizacio 01camentq] ag leis

Ao do Ors;amento serigd uma revo.’ugao cmbom a acirma em termos teGricos
réncia da aprovacio parlamentar do Orgamento. No mesmo sentido, Leroy-

“arré de Malberg, Contribution a la Théorie Géndrale de {"Erar, 1920, pag, 283

rré de Malberg, Contribution & la Théorie Géndrale de I'Etat, 1920, pag. 298 ¢
3, defendendo a ideia de que as leis formais deviam subordinar-se as culras leis,
Etat, le Drolt Objecthze et la Loi Positive, 1901, pég. 521, Este autor considerava

drio essa dermao mciwadua! do Pmlamer:m é destituida de jorga c.!rbmar.'a e
ninguém the devz obediéncia. Esta teoria acaba por nfo ser, no entanto, sequer,
menie, cocrente. Na verdade, uma lei meramente formal ndo poderia alterar uma lel
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Carré de Malberg traca, desta forma, uma crftica generalizada
a0s autores {ranceses gue tentaram waportar a douiring dualista alema,
semn, por um lado, a conhecerem em detalhe nem, por outro, toma-
rema em devida nota as evidentes diferencas 2o nivel dos sisiemas
juridicos em causa'’. Na verdade, num sistema de base parlamentar
eut gue o poder legislativo se encontra enfregue ao Parlamento, sendo
este Orgdo, ao mesmo tempo, o representants da soberania, o poder
parlameniar deixa de ter limites conteudisticos fora dos limites da
separaciic de poderes’®

De facto, no constiticionalismo Francds do finad do sécnlo XIX,
toda intervencio parlamentar que cumprisse os requisitos formais e
08 procedimentos comstitucionalmente estabelecidos teria forca de lei
e sobrepor-se-ia, por isse mesmo, a0s ouiros podercs gue nio repre- .
sentavam a soberania parlamentar mownista, antes lhe egtando, em
algnma medida, submetidos"?. Com todo o sen caricter inovador,
encetando uma imterpretacdc do conceito de lei de acordo com o
sistema constitucional Francés vigente e ndo de harmonia com a
moda doutrindria de origem germénica, a doutrina de Cairé de
Malberg teria, naturalmente, também reflexos na interpretagio a dar i
lei do Orgamento na teoria dos actos legislativos.

malerial ¢ formal, mas, ao ser meramente formal, tendo am contetido materialimente adminis-
frativo. izmbém nde podia set, ela prépria, afterada por um regulamento administrative,
apenas cedendo perante outra lei formal. Carré de Malberg, Contribution & la Théorie
Générale de ['Frar, 1920, pag, 352.

V7 Cané de Maiberg, Confribution & la Théorie Céndrale de | Frar. 1970, pdg. 300,
chega mesmo a considerar que os antores alemies, defensores do dualismo, 20 contraric
dos autores franceses, tentaram sermpre, na defesa desta doutring, buscar pontos de apoic no
constitucionalismo prussiano ou no constitucionalismo do império alemioe, ndo se desligan-
do, deste mode, inteiramente do Direito vigente na altura.

" Carré de Malberg, Contribution & la Théorie Géndrale de I'Erar, 1920, pag. 327,
considera mesmo que estando o poder executivo, nos termas constitucionals, apenas auiori-
zado a executar a5 leis, 0 dominio da lei torna-se dimitado.

"™ Para Carté de Malberg, Contribution & la Théorie Générale de {Etar, 1920, pig.
313, o emmo dos autores franceses foi, precisamenie, o de esquecerem que, em Franca, ao
contricio da Prissia, ndo vigorava vma monarquia limitada, em que o poder legislativo
apenas tinha condominio sobre determinadas matérias, Para este auior {pég. 317}, o5 auto-
res franceses gue importaram & litevatura alemd a nocdo de lei material para a introduzir
no Direito francés cometeram um completo erro: eles ndo se deram conta de giie essa
nogdo procede de causas juridicas que sdo especiais & Alemanha e quie ndo Se encontram,
de modo algum, no sistema actual francés.
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Assim, contrariando a tendncia que reduzia a lel do Orgamento
ualificagdo de lei em senlido meramenie formaﬂij sem capacidade
tervencio ne ordepamento juridico preexisiente, Carré de
.-_'fg defende, naturalmente, a natweza plenamente legislaiiva da
o Orgamento, ndo sé pela simples natureza formalmente
o tasiva de tal acto, como pelo facto de, durante o anc econdmico
+ tue vigora, ser a lei do Orgamento a determinar, condicionando a
Siministracds, gue receitas sfo afectas a que despesas, desie modo
sializando as opcbes fundamentais da governagdo que, por esta
e encontram sujeitas a um indisfarcdvel controlo parlamentar’™.
‘om Carré de Malberg encerra-se o ciclo de teorizagio sobie a
do conceito (formal) de lel num sistema de matriz parlamentar
do-que a sua LgBo nio haveria porém de encontrar solo fértil no
wonstitucionalismo francés do pds-guerra, que faria, assim, por ra-
ses politicas, mais do gue por exigéncias dogmiticas, um corie
wrofundo com o parlamentarismo mal sucedido da IV.® Repuablica e
Constituicio de 1946, iniciando vm novo ciclo que, ainda hoje, se
desenvolve A sombra da Constituigio de 1958,

“Para a2 histéria constitucional francesa fica, no entanto, pura
ipre gravado o acolhimento da teoria do dualismo iegislative ale-
o éfectundo por uma doutrina gue, mesmo sem realizar qualquer
- -eiifi"f;o de compatibilizacio dos pressupostos que sustentavam tal
oria ‘com as Tegras constitucionais vigentes, a adoptou como se esta
é’g"'a explicaciio que faltava para a melhor compreensiio dogmatica
fontes de Direito e da lei do Orgamento, em especial.

tyada por este antor nfo evitou gue, amda hoje, se possam encontrar,
nesmo na doutrina mais moderna, por vezes, referéncias 3 natureza
ieramente formal da lei do Orgamento™l

* Carré de Malberg, Contribution & la Théorie Générale de 1 Erar, 1920, phg. 357

¥ Nio se pode deixar de referir o facto de a Constitnigao de 1958 ser, hoje em dia,
iela que miais se poderia aproximar de um sistema dualista, 2o confinar o dominio da lei
pak u_'m' conjunto reservado de matérias, estabelecendo um dominio residual de competéncia
:{ig's_ €gulamentos do Governo. Nio obstante {al facto, é por demais evidente que o ponto
g ‘da- discussdie sobre a natureza juridica da lei do Orgamento e sobre o dualismo
tevislativo ocorrey antes da entrada em vigor da Constituigio de 1938, estando essa




5 A Lei por detrds do Qrpamento
; ¢

b} 4 sua imporiccio pore Hdlio

A semelhanca do que s2 passou com a doutrina francesa dos
finais do séenlo XIX e infcio do séonlo XX, também em Ttdlia ¢
muito intensa a influéncia gue os autores alemfes tiveram no traba-
tho doutminal desenvelvido 2 sombra do Esiatuto Albertine. MNa ver-
dade, um estudo das obras dos autores italianos mais representativos,
contemporineos do Estatutc Albertino, € bem elucidativa da impor-
tincia doutrinal atribuida & discussfo sobre a natureza juridica e o
papsl da ledi do Orgamento ne sistema de {ontes de Direirg!®

iematica, actualmente, afastada das preocupagdes da douwina constinwional e financeira,
Alnda assim, quelificando a lei do Orgamenio sob a perspectiva da dualidade entre lei
formal-lei material, Trotabas, Précis de Science et Légistation Financiéres, 1950, pig. 32 e,
scbreludo, Trotabas & Collerel, Minances Publiques, 1970, pdg. 91, quando afirmam que o
voto do Orcamenio pelo Parlamento comporta, assim, wm duplo significado, incluido num
acto unico, uma lei, f4 gque o Parlamento ndo pode exprimiy de oufra formo os seus
poderes. Mas traia-se de wma lel formeal: isto quer dizer gue se o Orgumento ¢ elaborado
em forma de lei, segundo o procedimento legisianivo, ndo tem por ohjecio estabelecer wma
lei em sentido material, wma regra. Gs autorss socorrem-se, depois, do teor do Decreto de
19 de Junho de 1856, guando, logo no art. 1.7 se esclavecia que o Oreomento prevé ¢
aittoriza, em forma legislativa, as despesas ¢ as receitas do Estado. Os autores conside-
rarn, mesmao, auc a Constituicio de 1958 acolhen a distingio entre leis meramente formnais e
Teis em sentido formal e material ac separar as leis financeiras, das leis ordindrias e das leis
orginicas. Também Pierre di Malta, Finances Publigues, 1999, pag. 14, refere que a lei do
Orcamento é uma lei ne sentido orgdnico desse rermo. Nio &€, no enianto, na swa
infegralidade, uma lei no sentide material. Na verdade, a lei, nessa segunda acepgdo, é
wing decisde geral e impessoal. No mesmo sentido, qualificande a led de fingacas como um
acto-condigdo, mas afirmando, igualmente, que a lei de financas ndo € wna lei como as
outras, & que, ao conirdrio das restantes leis, nde ¢ na sua esséncia, wm “acto-regra’”,
Payl Marie Gaudemet e Joél Molinier, Finances Publiques, 1990, pag. 277, on Guikze, T2
Partage des Compétences entre la Lol el le Réglement en Matiere Financiére, 1974, pig.
20. Bste autor recupera a doutrina de Jeze, considerando que a lei do Orgamento, material-
mente, £ um acte dz edministracdo, havendo uma nitida separagio entre o poder normativo
¢ o poder orcarental. Em sev eatendesr, a lei propriamente dita implica wma regra de
Birefto colocada pelo legislador, assim trazendo para o universo da Constituicio de 1958
wma doutrina que parecia ter tido o seu “requiem” definitivo com as convincentes explica-
¢Bes de Carré de Malberg. Para Guitze (pdg, 110}, desde 1958 gue a definicdo de lei no
Direlio pesitivo ndo € mais wna definicdo simplesmente formal mas também material, pelo
que gqualguer lei ndo deve conter outras novmas que ndo incidam sobre wma matéria
reservada & lei pela Constituicdo. No mesmo sentido, Martinez e di Malta, Droir
Budgétaire, 1999, pag. 125.

7 Weste sentido, Colarullo, L'fndirizeo della Spesa fra Governo ¢ Parlamento,
19806, pag. 49, referindo-se ao facto de todas as obras cientificas da aliura terem a preocupagio
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a. sinda, salisntar © facto de a InfluBncia alemi nos anio-
sobretudo ao nivel da gualificacic dogmdnca da len do
 cer fanto mais impressiva quanic o facto de o Estamio
nago fazer referfncias expressas & lei do Orgamento, nem,
OHED: existiz, NG COREXIo politico [aliano contemiporanes, uma
i préfica goe LmpRsesse a discusséo do terna com o nivel de
idade a que se veio a asgistir'®

o & arrumpagfo dos avtores por Bscolas de pensamsanto,
L,iaw o alinhamenio da maioria da doutrina em oo dag
dualisme lepislativo alemio, herdado, também aqui, sem o8
55 cuidados ma imporiagdo e no rigor da interpretagio e,
sem a ponderacio do diferente paradigma gue a prética
constitucional Italiano, mais do que a prépria lera do

14 "iu;m ara "dcmﬁ Mao deixa de ser i‘c]eva’ne cor“o mdicio da imp(*rtﬁncia,

5 obras de G]" 8L ose encontrax tmduada para ?tdhano (Gnc;st z’l Bziam io e Ia
foy ii rizrrti‘o ((JTIITMZIUI’M(‘[(’ mgiese 1869) 0 que faz com quc naturalmente. es[e

e cita e cug:m d()utﬂnd\ expOt € Comenta. No mesmo sentido, demon%rando
s dm conhecimente aprofundado sobre a donirina ftaliana do final do século XIX
do _sei:uio XX que se promuncion sobre a nafureza juridica da lei do Orgamento,
3arcia, _fmmduccia’n al Derecho Presupuestario, 1973, pag. 147 & segs. (uanio

ok tum Alberting, Giulia Cdl”d\’ﬂle It Modelo di Govema Par!crmemme Ing!ew e
aa Jettiana degli Ultimi Decenni dell’Ottovenro, 1998, pdg. 1035 e segs., onde a
mdus;vamente oo mite aa fom.'.a de governo mglfm

i apreseniada em primeiro lugar & Camara dos Deputados. O 0.° 30 referia,
enhum 1ributo pode ser imposto ou cobrado se ndo for consentido pelas
e sanciomado pelo Rei, Recorde-se que, 20 contrdrio do exemplo Francés, em
ye ma enorme estabilidade do sistema constitucional, através da longa vigéneia do
rting, de 1848 até 1947. Na verdade, o Estatute Albertino, embora baseado na
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O Baiatute Albertino mostrou-se, de resio, suficieniemente [lexi-
vel para permifir gue o sisterna polilics fosse evoluindo com o decorrer
dos tempos, passande de uma fase mnicial de aproximacic ac dualising
entrg a Corca e ¢ Parlamento, para uma fase postentor de pseudo-
-parlamentarismo pendular, intermediada por uma década de Governo
de gabinete tendo em conta a forte personalidade de Cavowr, primeiro
como ministro das finangas e, depois, como primeirg-ministro'™>,

F, pois, por clara influéneiz doutringl alemi, mais do que por
necessidade hermenéutica, gue se desenvolveu a “opinio comunis”
sobre o Direito orgamental italiano gue haveria de estar ma base da
tomada de posicdo do texto constifucional de 1947, que, mais do gue
qualquer cutra Constituigiio, manifestou uma opgie clara pela aceita-
¢40 da natureza nio materialmente legislativa da ler do Orgamento,
Himitando-the, sobremaneira, o3 poederes de intervencic no ordens-
mento juridico'.

Constituicic Belga de 1831, que se reportava, expressamente, ao Direito oreamental, omile
qualguer referéncia expressa a este tema, antes s¢ aproximando, nesse particular, das Caztas
constitucionais francesas de 1814 e de 1830, que apenas regulavam a competéncia parla-
mentar no domfnio dos impostos. Nesie sentide, Ingrosse, Jssitugioni di Diritfo
Finangiario, 1935, pig. 60. No dmbilo do Eslatuto Albertino, a mais importante lei sobre a
matéria orcamental foi a lei scbre a Contabilidade Geral do Estado n.® 2016, de 17 de
Fevereiro de 1884, na qual se previa a existéncia de um Orcamento annal aprovadd pelas
duas CAmaras através de uma lel.

12 Colarullo, £'indirizzo della Spesa fra Governo ¢ Parlamento, 1986, pdg. 82 e
segs. explica, no entanto, como a Coroa nunca impds governos conirdrios 4 maloria parla-
mentar, como era hibito na monarquia limitada prussiana, antes assumindo uma fungio de
equilibrio, deixando que o indirizzo politico pertencesse ac Parlamenic e ao Governo num
medo pendular. O sistema Italiano, ndo tendo sido dualista, também nunca se afirmou
durante a vigéncia do Estatuto como uma tipica monarquia parlamentar, antes evoluindo, de
modo incerto, mais ao sabor da pritica politica do que das ténues regras estawtdrias. A
pariamentarizacio do Bstatute Albertine ndo terd sido, por cerio, alheia s influéneia e o
prestigio que a doutrina inglesa gozava em {tdlia, podendo mesmo falar-se de uma
anglomania relativamente ao sistema parlamentar de gabinete vigenie no Reino Unido.
Sobre este assunto, Giulia Caravale, I Modelo di Governo Parlamentare fnglese e la
Loitring lraliana degli Ultimi Decenni dell’ Ottocento, 1998, pag. 1035 ¢ segs., onde a
awtora se refere & admiragto que a forma de governo inglesa tinha em fidlia, e Graf,
L'Anglomania e Uinfluxe inglese in falin nel secolo XVIIT, 1911, pdg. 140 ¢ segs.

% A polémica acerca da natureza juridica da lei do Orcamento teve numa deciséio
jurisprudencial do Tribanal de Cassagfo de Roma, de 8 de Novembro de 1881, nm impor-
tante aliado. Na verdade, nessa sentenga julgava-se da legalidade de, através do cancelamento
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v entre os defensores do dualismo legislative aplicado 4 let do
i1 uﬁ‘w encoDiram-se 05 Mais conhecidos autores italianos da
e, com 8 sua opgio pela apeclogia da ideia de gue ¢ Orga-
.o uma lei (apenas) em sentido formal, provocarnanm um efeio
cfamento relativamente 3 maioria da douwina itabana, O tema
treza jurfdica do Orcamento tornou-se, tal ¢omo acontecia em
o tema da moda na lteratura jus-financista, podendo mesmo
; que a profusio de obras dedicadas ao diyeitc orcamental é
arada face 2 falta de diversidade de argumentos e de ideias
‘sendo gue alguns dos mais conceituados autores acabam por
¢ a repetir o8 argumentos dos seus congéneres alemes num
smo acritico, ao arrepic de qualguer fenfativa de enguadrar
Mesmos Agumentos com ¢ sisterna Italiano vigenie.
m dos primeiros autores a debrugar-se, especificamente, sobre
qﬁﬂ%ao 4 Santi Romano'™. O autor parie de wma andlise mais
irigente sobre a natureza da infervengic aprovatéria do Parlamento

. arba na lei do Orcamento, se poder revogar a fonte gevadora dessa mesima verba., A
Sin causa era relativa a uma tradicional subvengio a favor do Hospital de Perusa,
a cargo da Divida Pdblica pontificia. ‘Com 2 uaificagio do reino, essa despesa
ciondria passou para a Divida Pablica do Bstado italiano até ao ano de 1875, no qual o

o rasponsdve] pelo Crgamento decidiv canceld-la, assim a eliminando materialmente,
itlerar que esta niio tinha uma fonte obrigatdria que vinculasse a lel do Crgamento.

HENTO A ehmmassc através da mera ndo org:lmcntdcao Fsta dccmw moliveu accsas
da f{oumnd defcnsora da nal‘urcm neramente f()mlal da 181 do Oig,amento que

o ordenamente juridico precxistente. O tema da possibijjdade ou nae de se revogar
iréito constituido pela mera niio orgameniagdo das verbas necessdrias seria, de resto,
I mais analisados ¢ debatidos de entdo para cd, como refere Rodriguer Bereijo, B
sipiiesio del Fstado, 1970, pdg. 82.

7 Sanii Romano, Saggio di una Teoria sulle Leggi di Approvagione, 1898, Tiste
Gickd seria marcante para a doutrina Italiana que, embora ndo tenha seguide ¢ autor em
& seu radicalisimo, trilhou, no entanto, no sentido da defesa de que a lei orgamental era
o 1gd de aprovagio/antorizagiio, bem como da nogdo de que o Orgamento tinha um
&ddo material administrativo. O autor voltaria ac tema, sem alleragbes substanciais no
Bi pbnsamemo et Corso di Diriito Costituzionale, 1944, pdg. 345, e segs, € em Principii
{ Diriito Costituzionale Generale, 1947, pag. 296. Sobre a distingfio enire lei de autoriza-
fei de aprovaciio, em termos desenvolvides, Onida, Le Leggi di Spesa nella
zione, 1968, pag. 475 ¢ segs. e Brancasi, Legge finanziaria e Legge di bilancio,
ag. 170 e segs.
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sobre actos do Governo, considerando que esta intsrvenciio nio era
suficiente para modificar a natureza intrinseca dos actos gue perma-
neceriam formal e matenalmente governatives. A actividade parla-
mentar, negses casos, de que a lei do Orgamento era um exemplo
paradigmdtico, mesmo se exercida por lei, relevava do dominio
wspectivo e ndo do dominio legislative do Parlamento, pelo gue
estava excluida, & partida, qualgquer capacidade modificativa deste
digdo' ™. Relativamente ao caso da lei do Orcamento, Santi Romano
considerava que se devia distinguir, nfo s¢ material mas também
formalmente, a lei que aprova o Orgamento, do Orgamento propria-
mente dito'®, conchiindo que o Orgaments, considerade em si mesmo,
¢ um acto ado 86 subsianciglnente, como, também, formalmenie,
administrative " _ _

A teoria do awtor, servindo para explicar o facto de o Orca-
mento, em sew enlender, ndo poder alterar a legislacfo preexistente
dada a sua namweza (formal e marteriatmente) administrativa, perdig,
1o entanio, o contacto com a reabidade jurfdico-constiiucional vi-
genie. Com efeitc, ao considerar o Orgamento um acio formalments
administrativo, sujeito a aprovacdo do Parlamento, o autor nega,
assim, a0 conirdrio do que se passava na prética, a possibilidade de
se introduzirem emendas parlamentares no Orgamento, consideran-
do que essas emendas eram apenas sugesides que o Parlamento

%% Santi Romano, Saggio di una Teoria sulle Leggi di Approvazione, 1898, pag. 6% e
segs. O awtor recorre a exemplos da doutring alemd para considerar que essas leis sdo
meraments formais, assim aceitande os pressupostos fundacionais da teoria dualista.

' Santi Romano, Saggio di uno Teoria sulle Leggi di Approvazione, 1898 pag. 73.
© autor invoca ¢ texio do Bstatuto Alberting, bem como a legislagio financeira da época,
citando, ainda, Filomusi Guelfi, que foi um dos primeiros antores Iralisnos a pronunciar-se
sobre o Orcamento em La legge di bilancio e gli effeiti di una soppressione di spesa in
rapparto ol crediti del privati, 1890, pag. 1230, O tema deste artigo reflectia, de resio, no
préprio titulo, uma das maiores preocupacdes do momento. Esle autor considerava, no
seguimento do dualismo alemdo, que a lei que aprova o Crgamento apenas se dirige aos
drgivs do Hstado = nde aos particulwres, ndo tendo, desie modo, a supressfio de uma
despesa qualquer efeito na esfera juridica dos particulares.

% Santi Romane, Corso di Diritto Costituzionale, 1940, pég. 344 ¢ segs. e Principii
di Diritto Costiruzionale Generale, 1947, pig. 296 e segs. Adoptando, apareniemente, esta
qualificagdo, considerando que o Orgamento & om acto juridico-administrativo, Bitore
Boncinelli, Sul Bilancio dello Staro (Studio di Contabiliti. Pubblica), 1907, pag. 3.
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sia ao Governo, assim condicionando a sus aprovacdo, gue
4. sempre GXETcita em bloeo'™!,

'a Tscola italiana defensora da natureza meraments formal da lei
yreamento ndo seguiria, em todo © seu rigor, a teoria de Sant
, a opgio pela consagragio da lei do Orgamento como

a0 uridico preexisiente estava tangada, colhendo adeptos ma maio-
dos antores italianos'

CPese embora as especificidades de cada autor, o certo € que
o-um dominio clarc dos defensores da natureza meramente for-
55 el do Orgamenic deptre do contexto da aceitagio doutrinal
oria do dnalismo legislativo, Assim, para Masé-Dari, a lei do
sento & nma el especicd pare o administracdo’™ gue ndo tem a
atidade de colocar em causa o ordenamento juridico preexistenie.
iitor, embora declare que a lei do Orgamento & uma verdadeira
terinl'™ esclarece, depols, gue apenas serd lei material no senlido
e tmpor 3 Administraghio ¢ acs funciondrios e ndo aocs particula-
face aos quals assumiria uma natureza meramente formal, desta

Neste sentido, Zapobini, Corse di Diviito Amministrativo, 1955, pig. 441, Para
ior, o Parlamenlo néo podia iniroduzic emendas no Orcamente, jd que o poder de
“emendas ainda decorreria do poder de inicialiva legislativa, gue se encontrava
o Governo.

no contexto da Constituicio actual, Zanobini, Corso di Diriite Amminisirativo,
440) e segs., defende que a lel que aprova o Orgamento deve manter-se nfra
o podendo apreseatar qualquer verba de receita ou de despesa que ndo tenha a sua
;_*;{fnzl fei preexistente. O autor procura justificar a sua doutrina com 0 teor do artigo
: iz Constituiglo que estabelece gue com a fel de aprovagdo do Orgamento nde se
stabelecer novos tributos nem novas despesas.

lase-Dart, Sul Bilancio dello Stato, 1899, pag. 163

Aase-Dari, Sul Bilancio delle Staro, 1899, pdg. 194, tentande conferir alguma
ilidade A sua teoria, ndo deixa de se enredar numa certa confusdo na wilizagdo dos
itog: Para este autor, a desvalorizagfio da importincia do Orgarmenio €, também, um
do-deegar 2 excessiva importineia que o Parlamento, em sey eniender, se arogava no
guamento do sisterna. A sua obra &, de resto, marcada por vm tom marcadamente
Enilarists, protestands contra o mede febril com gue o Parlamento, a cada mini-
udade, faz sentiv ap Governo a sua suprema g caprichosa vowtade relativamen-
anigas ¢ o Adminisiragdo; a subtil e ifima minuciosidade com que indaga ¢
cobra finaneeira do Governo (...
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forma cencluinde, afinal, que a lei do Orgamento é wn acio de
administraciio ¢ nio coniém normas de diveito'™.

No mesmo sentido, Cammec reporta-se a0 conceito de lei mate-
nal, considerando que serd lei em sentido material apenas o comando
geval acompanhado de sangdo', deste modo catalogande de lais
em sentidc meramente formal todos os ontros actos legislativos que
nao cumpram o§ crit€rios da obrigatoriedade, da generalidade ¢ da
sangdo. Relativamente 3 lei do Orcamento, Cammeos defende uma
terceira via entre a lei meramente formal e a lei material, considerando
que esta tinha, relativamente 2s receitss, uma natureza materialmente
legislativa, sendo prevalentemente adminisirativa no gue concerne s
despesas'’.

Em sentido parcialmente concordante, considerando que era im-
prescindivel o recurso ao elemento material para definir os actos
legislativos, defendendo gue uma andlise meramente formal da lei
encerra uma petigdio de principio por se definir o poder Jegislativo
pela lei e a lei pelo poder legisiative, acabando por defendsr que a
fei € um preceito juridico geral, pronuncia-se Graziani'®. |

Graziani assurne a aceitacio dos pressupostos e da doutrina de
Bouvier ¢ de Jeze'™, considerando, desta forma, gue o Orcamento,
na medida em que ndo constituiu uma regra fundamenial, geral ¢
permanente'™, deve ser, intrinsecamente, considerado come um 4cto
de alta administragfio. Para o autor, a lei do Orcamento seria uma lei
meramente formal que tinha de respeitar as leis materiais criadoras de

despesas™!. Neste comtexto, para o legislador poder revogar as des-

% Mase-Dard, Sul Bilancio delfo Stato, 1899, pig. 203,

5 Camimeo, Della manifesiazione dello volontd dello Stato nrel campo del Divitto
Amminisirative, 1901, pdg. 88. O autor identifica, mesmo, um dominio administrativo nas
fungbes parlamentares, onde incloi & compet@neia para aprovar 2 lei do Grcamenio.

BT Cammeo, Della manifestazione della volomd dello State nel campo del Diritto
Amministrarive, 1901, pag. 102. O autor inveca Grlando, quando este auvtor, em Studi
ginridicl sul governo parlamentore, pig. 554, defendia que todas as leis financeiras eram
lels meramente formais.

¥ Graziani, #f Biloncio e le Spese Pubbliche, 1902, pdy. 374,

39 Bouvier e Jeze, Le veritable notion de la loi et la loi annuelle des finances, 1897.

Y0 Graziani, /I Bilancio ¢ le Spese Pubbliche, 1902, pdg. 376.

" Graziani, Istituzioni di Scienza delle Finanza, 1929, pig. 94 e segs. A primeira
edigio desta obra €, porém, de 1897.
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egais letia de aprovar vma lei material revogaidnia que necsssi-
de contar com 0 copsensc do Parlamento e do reile,

Outro dos antores de referncia a debrugar-se sobre esta matéria
tatido 143 Tste autor preccupa-se com a distingiic enire as leis que
a8 banteudﬂ juridico e os demais actos legislativos que apenas
iariam de uma forma de aprovagfo parlamentar' Para
"@ a lei do OIgamemo nic era uma lel prépria pois nio tinha
i CO;?EEldO murfdice'®, concluindo que, por isso mesmo, ndo
e @ sua aprovacio por acto legistativo, o Orgamento pressi-
odas s leis existentes e deve respeitd-las',

-Ezceptu&ndo Santi REomano, os defensores do dualismo legisla-
cenlram as suas andlises na aceitacdio de que a lei do Orga-

i Cmﬂdm Istitzioni i Scienza delle Finanza, 1929, pdg. 100. No mesmo sentido
m propuncia-se Chimienti, Maruale di Diriito Costituzionale, 1920, pig. 190 ¢
“atitor, depois de elaborar um breve resumo dos autores alemdes, e de defender a
firera geral e abstracta das leis, conclui que a lel do Orcamento & materialmenie, um
o de nanvreza adminisirativa destinado a promover a execucdo das leis materiais
[raente, deve regpeitar.
5 Oilande, Principil di Diritto Costituzionale, 1912, pdg. 142 ¢ segs. Bste autor integra a
di tef do Orcamento, dentro da estrutura da sua obra, no capitule denominado: fimedo
‘financeira, inclaido dentro do poder legislativo, mas fora da fungo legislativa. '
Oilande, Principii di Diritio Castifuzionale, 1912, pag. 143, chawma lets prdprias
iteriais e feis impriprias @ as teis formais.
Orlando, Principii di Diritte Costituzionale, 1912, pdg. 165
'Orizmdo, Principii di Diritto Costituzionale, 1912, pag. 166, defende que o Orgamento
de uma conta patrimomal na qual se determing, regularmente, a situagiio econdmica
tadd & o uso que se faz das contiibuigdes dos particulares. Ao desvalorizar a natweza
¥do Orgamento ao nfvel de uma conta patrimonial, o autor desvaloriza, naturalmente, o
& da sua rejeigio parlamentar, Colhendo a doultina de Laband sem, no entante, o citar,
onciui que A rejeicio parlamentar do Orgamento tem o efeiio de negar a regulazidade do
endo o de negar 05 meios econdmicos para IATICT 05 SEIVIGos piblicos em funciona-
autor nd0 nega, porém, que a recusa de aprovagio do Orgamento representa um

megiite, uma conta financeira. O autor (pdg. 207) invoca a experi€nciainglesa, recordando
soddelo: do consolidated fund, considerando-o adequado face a despesas previsivels. Este
a'a proposito da questfic de saber se a supressao orgarnenial de wma verba relativa a
diresto de um particular poderia, ou nfio, ter reflexos na revogacio desse mesmo direito, vern
0l que a lei do Orgamento niio € uma lei material, pois niio contém normas juridicas, sendo
diférente 0 seu conteddo face ao direito do particutar.

De entre 08 autores defensores do dualisme legistativo aplicado 4 lei do Orgamento,
gu:riienms mais ou menos coincidentes, Camimeo, Della manifestazione della volontd
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mento tem wma nebmeza unitdria, ndo distinguindo, formalmente, a lel
de aprovagdo do Orgamento, do Orgaments propriaments dito, 38sim
se afastando da dowtrina original alemd e da generalidade dos autores
franceses que 2 importaram'. A lei do Orgamento € vista como lel
meramente autorizaiiva, nio tendo capacidade de intervencio sobre
o ordenamento juridico preexistente, beneficiando, apenas, de uma
relevancia meramente interna afastada do contacto com os particulares
gue viam 08 seus direitos e as suas obrigagles sustentarem-s¢ na
Jegislagio material que a lei de Orgamento ndo poderia colocar em
causa.

dello Stoto nel campo del Diritio Amminisirative, 1901, pdg. 92; Graziani, ] Bilancio ¢ le
Spese Pubbliche, 1902, pdg. 372, assume que a iel do Orgamento se distingus das ouias,
tendo wma fndele administraiiva infrinseca. D)o mesmo autor veja-se, ginda, dstitugioni di
Scienzu delle Finonza, 1929, pdg. 94 ¢ segs;, Orlando, Principii di Dirirte Castituzionale,
1912, pdg. 104, considera que a lei do Crgamento faz parte da funglo Inspectiva financeira
do Parlamento, tendo wm caricter de cutorizagdo, defendendo, ainda (pdg. 163) que o
Orcamento ndo & uma lel propria porque lhe falia o conteddo juridico; Donail, T caratier!
delly legge in senso materiale, 1910, pdg. 46; Le Leggl di Auforizzazione ¢ di
Approvazione, 1914 e, I caratreri della legge in senso materiale, 1909, pig. 72 ¢ 7%
Zanghi, Manuale di Contabiliil Generale dello State, 1914, pag. 204, Chimnenti, Manuale
di Diritto Costituzionale, 1920, pdg. 203, dedica wna parte do seu livro a proceder a uma
andlise dos autores alemies que escreveram sobre a natureza jusidica do Orgamento, sers,
no entanto, proceder a qualgquer adaplagho do contedido destas cbras ao sistzima italiano,
nem, muilo menos, explicar o contexto em que tal discussfo surgiu na Alemanha, O auwer
conclui que a lei do Orgamento serve para dar execugio as leis em vigor, sendo, por isso,
win regulamento de cardcfer administrativo em forma legisiativa; Aricd, Natura Giuridica
della Legge del Bilancio dello Stato, 1933, pag. 119. Para além destes antores, vejam-se,
ginds, os autores citados por Onida, Le Leggt di Spesa nella Costituzione, 1969, pdg. 476,
por Buscema, ¥ Bilancin, 1971, pig. 132 e por Gluseppe Fazio e Matilde Fazio, I nuovo
Bilancio Statale nel Sistema Finangiario fraliono, 2001, pdg. 89.

13 & interessante verificar como a questio da distinglo enire a lei do Orgamenic ¢ o
Creamento propriamente dito nunca foi totaliente pacificadora entre a dowtzina que se tem
dedicado ao tema, notando-se, na doufrina francesa e italiana, alguma confusio sobre esta
distingdo, nem sempre devidamente acautelada. Assim, Laband disiingwia, claramente, entre
as duas partes, apenas reconhecendo natureza materialmente adminisirativa ac Orcamento
por julgar que 2 mera manipulagio de verbas orcamenials & margein da modificagiic dos
regimes legais ou contratuais subjacentes niio podena ter efeilos materialmente legislativos.
Hsta distingo haveria, ne entanto, de se perder aos poucos, passando a ser a globalidade da
lei do Orgamenio considerada como acto adminisirativo, primeiro por S8 desvalorizar a
sutenomia da lei do Orgamento fora da sua vertente aprovatdria do proprio Crgamento,
depois por se passar a considerar a aprovagZo orgamental cormo sendo juridicamente diversa
da aprovagio legislativa e, finalmente, por se proibir a inclusdo. nessa mesima lel, de outras
matérias indiscutivelmenie legislativas.
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£ primeiro aulor 4 IOMper O CONSCnsc da doutrina italiana relatl-
sente 2 natureza juridica da lel do Orgamento fo1 Gaetano
g;hanol 9 Este autor concluin a sua obra dedicada ao sstudo da
i o Orgamento afirmando que a lei do Grgamenio era, afinal, wma
A 80 fermal mas, tambér, material, na medida em que se relacio-
cdirectamente Com 08 particulares, intervindo no ordepamento
dico. de modo andlogo aos restantes actos legislativos'™. Viagliano
;a‘f para o facto de nio se poder olvidar gue, por vezes, dois
sptecimentos semelhantes geram consecguéncias multo diversas
snsvante O ambiente constitucional em gque se desenvolvam, assim
ponstrando a falibilidade de uma mera importagdo das dowirinas
mAnicas relativamente ao conceito de lei, em geral ¢ A natureza
Wica da lei do Orgamento, em especial.

@ antor 44, come exemplo, o episédio da recusa de aprovagio
Orcamento do Ministério di grozia e giustizia, em 19 de Maio de
Com efeito, essa recusa foi interpretada como uma desconfiancs
¢ 4o tiplar da pasta que foi substitnido, tendo-se mantido, relat-
ameﬁte a esse Ministério, o Orcamentc do ano apterior. Nas pala-
5 :_da Vitagliano, este acoplecimento decorreu sem gue o paiy se
wesse mais ou menos do que 0 que dconlece pevanie qualguer
ocre aconfecimento politico e sem que os publicistas e homens
_vemo se pusessem com grande arder em busca dao pedra
af de peregrinas solugdes juridicas fora do idgica ou dos ferre-
s do Direito).

Vﬂaehcma {1 Contenutto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, A cbra deste
-“iﬂ_so(a daie de 1910, demonsira um conhecimento de fontes estrangeiras fora do
dra a épeca. Nio deixa de ser curioso notar como as duas obras sobre Direito
wnifal mais marcantes do inicio do séeulo XX, em Pranga e em Itdlia, s3o ambas
-a'c_i_z—és_' 10 Mesmo ano. A outra obra €, naturaimente, o Traité de Science des Finances —
a_wgé.,r; 1910, de Jeze.

'xib:.:bﬂiéade dos direitos dos pariicuiares estaﬂ'a mesmo dependeme da Grga_mentat;ﬁo
despesas necessdrias, podendo ficar suspensa no caso de ndc se orgamentarcm as
i necessdrias. A lei do Greamento era, assim, neste contexto, uma lei de integragdo do
wiehio juridice vigente.

_Vitagliano, It Contenuto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pdg. 321.
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Vitaghane considera que num sistema de base parlamentar deve
ser comsiderado como lei todo o acto jurdico emitido com a forma e
segundo o procedimento de uma lel, gue, por isso mesmo, ferd a
virtualidade de modificar o Direito existente, independentemente de
o fazer de wm modo geral ou relativamente a2 uvm ou outre indivis
duo'. Fspecificamente sobre a lei do Orgamento, considera gue esta
lei atribui ao Governo a auforizacdo ou a faculdade de cobrar as
receitas € execular as despesas, pelo gue represenia a condicdo
Juridica necessdrio para gue o Governo seja qualificodo, seja compe-
fenie para proceder a essa actividade financeira, concluindo, desta
forma, que a lei do Orcamento € uma lei amributiva de competén-
Cia£53!154.

Pese embora a importincia de Vitagliano, pela dimensio da sua
obra, pelo pioneirismo na defesa da natureza integralmente legislativa
da lei do Orgamento ¢ pelo modo como traz para o universo aliano
0 conhecimento das principais obras e autores dos mais importantes
ordenamentos juridicos mundias, a verdade € que o autor mais rele-
vanie da douirina italiana dorante o perfodo de vigéneia do Estatuto
Albertimo relativamente & discussic sobre a natureza juridica da lei
do Orcamento € Gustavo Ingrosso’™,

B2 Vitagliano, 7T Conreruto Giuridico della Legge del Bilancio, 1910, pag. 350.

¥ Vitagliano, fl Contenute Giuridico della Legge del Bilancio, 1910 pég. 398 e
segs., aproxima-se, assim, de, Seidler, Budger und Budgeirecht im Staatshaushalr der
kenstitutionellen Monarchie mit besonderer Riicksichimahme auf das osterreichische und
deutsche Verfassungsrecht, 1883.

3 funtamente com Vitagliano importa recordar Salvatore Majorana, # Bilancio dello
Stato, 1930, pdg. 125 e segs., que haveria de The seguir as pisadas. Antes dele, Angelo
Majorana, Teoria Costituzionale delle entraie ¢ delle spese delio Stato, 1886, pdg. 81, havia
considerado que o Orcamento é uma verdadeiva e prépria lel. Salvatore Majorana vem
defender a possibilidade de a lei do Grgamento poder conter, na sua parte dispositiva, outras
malérias, beneficiande da forma e do procedimento legislativo. O Qrgamento, enguanto
conjunto de verbas, seria o repositério da legislacdo preexistente mas a prépria lei do
Orgamento poderia, no fundo, ser a base legal desse mesmo repositdrio. Este autor acaba
por admitir, ao arrepio da doutrina da época, a possibilidade de a lei do Orgamento conter
normas materiais criando impostos ou novas despesas gue nfo decorressem de pormmas
preexistentes. A lei do Orgamento seria, para essas novas receitas cu despesas, a propria lei
preexistente. Ainda antes de Vitaghano, veja-se Brunmialid, i Diritic costituzionale e la
politica nella scienza ¢ nelle istituzioni, 1896, pég. 807, que qualifica a lei do Creamento
como lel sui generis (... formal ao mesmo tempo que subsiancial.,

'™ Ingrosso, Suila distinzione fra legge in senso muteriale e legge in senso formale,
1933 e Isrituzioni di Diritto Finongiario, 1935.
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este autor, qualquer comando do Estade gue seja suscepii-
rmecer meios para a conservagdo da Constituicfo e para
dade ﬁrmmmz do Estado ¢ wma regro de Direito, guer seja
individugl, guer enuncie wm precetio abstracto ou disponha
210! Com esta afimmacho, Ingrosso aproxima-se da nanireza
farmzl da lei, vigente no Estatuto Albertino, assim rompendo
“heranga dualista alemd numa época em que esta continuava a
as lowvores da doutrina dominante, antes se aproximando
amento de Carré de Malberg pelo modo como se afasty da
. dominante em consideracfio da sua desadequagio com o
o Commuczonal POSItiVe,

antor haveria de voltar ao lema em obra marcante, pela inova-
perapﬂ,ag ia com que entenden, em 1935, a0 anepio do resto da
a; a relagdo do Dirsito orcamental com o restante ordenamento
- Ingrosso &, de facto, o primeiro autor italiano a assumir,
mente, 4 natureza integralmente legisiativa da lei do Orgamenio
guanto acto legislativo credor de wma forma e de um procedimento
nfo afastavam das oufras leis.

Partindo deste pressuposto formal, o autor counsidera gne, nie
obstante existir uma unidade orglnica ¢ formal entre a parfe disposi-
quadros telatives As verbas'™, ainda assim se poderia distin-
a0 nivel dos efeitos juridicos, o facto de uma despesa ser
'afda pelo articulado da iei do Orgamento ou ser, meramenie,
snsa pela ndc orgamentagiol™®.

Pelo modo como, embora conhecendo profundamente a doutrina
conseguiv awionomizar-se de uma mera colagem acritica aos

¢ Tngrosso, Sulla distinzione fra legge in senso materiale ¢ legge in senso formale,
pig: 709, Para Ingrosso, a lei do Orgamenio servia para dar plena execugio as leis
oras de receita e de despesa, sendo, POT 1950 MeSMO, um elemenio fntegrante destas,
fando, assim, a natureza material da generalidade da legislagfio.

W Ingrosso, fstituzioni di Diritto Firangiario, 1935, pig. 3G, considera que a lei do
MEento & un acto unitdrio e que 4 Separacdo das duas paries é wma necessidade
; derite da forma grdfica do Orgamento.

¢ Relativamenie i capacidade de intervencio da lei do Orgamento sobre os mais
o5, dominios legislativos, inclusivamente, sobre as receitas e as despesas do Estado,
Ousy fstiuzioni di Diritto Finanziario, 1935, pag. 48 2 49, aponta o lacto de o
wnto juridice Italiano, ao contrdrio da generalidade dos outros ordenamentos, no
a inclusdio, na lei do Crgamento, de normas materiais sem namreza directamente
aceira (cavaleiros orgamentais).
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pressupostos do dualismo legisiative, Ingrosso €, sem divida, o autor
que melhor compreenden, em Hdlia, o fendmeno orcamental a0 escla.
recer que nem a Consilfuigio, nem 2 restante. legislagdo Italiana im-
punfiam qualguer humitagdo & capacidade normativa da lei do Orca-
mento de intervir sobre os dominios legislativos, nic havendo, por
1850, qualquer subordinacho da lei do Orgamento ao Direilc presxis-
tente™”, assim se afastando da doutrina gque susteniava gue a lei do
Orcamento nilo passava de um negdcio juridico pariamentar esgo-
tando a sua eficdcia entre o Padamenio e o Governo!®1!

O autor assmme, deste modo, a possibilidade de 2 lei do Orea-
mento criar novos impostos, tal como admite a sitwecio, mals corrente,
desses impostos serem criados por lels anteriores ac Orcamerto, con-
siderando gue, em gualquer dos casos, era imprescindivel a sua
orcamentacio como forma de conferir executoriedade A legistacio
fiscal', j4 que seria a comjuncfo entre a lei que cria os impostos
{(que podia ser a lei do Orcamento) 2 a lei do Orgamento, que inscreve
as recertas previsiveis referentes a esses impostos e lhes avtoriza a
cobranca, que Ihes permitiria tornarem-se efectivas e plenamente
aplicaveis'™. O mesmo se passaria, alids, com as leis de despesa, j4
que estas poderiam, igualmente, constar da propria lei do Orcamento,
devendo, no entanto, enconirarem-sea, independentemente da sua crias-
¢do, inscritas no Orcamento como forma de poderem ser executadas
e realizadas'®™,

' Ingrosso, {stifuzioni di Diritto Finanziario, 1933, pig, 70, refere mesmo que, a
haver alguma relagio esta seda inversa, jd que as leis de receitas ou de despesas 56 adqui-
rem a sua plena exeoutoriedade com a aprovagio da lei do Orgamento.

' Ingrosso, fstituzioni di Diritto Finanziario, 1935, pdg. 72.

1 Ingrosso, Jstimzioni di Diritte Finanziario, 1935, pag. 57 ¢ segs., ndo deixa de
recanhecer, porém, que a materia sobre que incide o Orgamento, dividindo as receitas pelas
despesas, ¢ uma matéria administrativa, considerando, no entanto, que a intervencio do
Farlamento em matérias administeativas era normal, permacente e continuada, susientando,
até, que a elaboragio pele Parlamento de normas gerais @ abstractas & que acabaria por scr
excepcional.

% Ingrosso, Isfituzioni di Diritto Finangario, 1933, pdg. 63.

' Ingrosso, Istituzioni di Diritto Fingnziario, 1935, pdg. 64.

" Tngrosse, Istituzioni di Diritto Finanziario, 1935, pag. 60. Apenas a conjugacio
da lei que cria a despesa com a sua orgamentagio seria suficiente para que a despesa se
pudesse vealivar. O auior analisa, igualmente, uma “vexata quaestio” daquele tempo, que
passava por saber gual z relevéncia de uma omissio de uma verba no Orcamento relaliva a
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+modo de conclusdo, Inprosso acaba por resumur ¢ sen pensa-
Cofiemando gue a lei do Orgamente, scnde wma l2f de ergam-
tepeficia de uma natureza material e formal, sende wm docu-
'.j;;:;‘;’d;'m wriidrio e wma mondfesiacdo integral do legislacdo ¢

fore quanto 00 sen conielido e & sua eficdcin de gualgquer

Agut chegados, importa referir que, pese embora a pertinéncia
anglise e © rigor da explicagio, o legislador constituinte nao se
de impressionar por estes argumentos, aprovando, em 1947,
Heyvto constitucional em que se estabelecia que, com « lei de
o do Orcamenio ndo se podem estabelecer novos iributos
wovas despesas. Com esta Tormulagdo, gue nega as conclusdes
rosso, passaria o douirina dominante a beneficiar, de nma vez
iodas e até aos dias de hoje, de uma base censtitucional de
nfacio onde tem vindo a fundamentar a defesa de um dualismo
ative ¢ da natureza meramente formal da ler do Orgcamento
mo acto formalmente legislative mas sem capacidade de intervengio
anative inovadora face ac ordenamento legislativo preexistente.

B . O CONSTITUCIONALISMO PORTUGUES

'. {3 Constitucionalismo Libersd

Hin Portugal, é nas Cortes de Leiria de 1254 que se pode encon-
‘o marco que haveria de estabelecer o ponto zero relativamente
siercicio do poder parlamentar de avto-imposigio tributira. Tal
espesa legalmente criada. Assim, para Tngrosso, Sstituzioni di Diritto Finanziario,
dg. 67 e segs., as intervencdes no Creamento sobre 2 legislacio anterior podemn ser
sds ou laciias. Se fossem expressas, a norma inscrita na lei do Oreamento revogaria
ligraria a norma prévia, nos limites das regras gerais da revogacio de nommas € no
em) pelos direilos adquiridos. Se a revogagho fosse tdcita, apenas significava que na-
ano 1 despesa nilo poderia ser realizada, por falta de cabimentagio, o que ndo equivalia
siderar gue a despesa tivesse sido revogada, maniendo-se esta em Vigor, mas sem
orfedade, o que niio chviava a que o particular pudesse recorrer judicialmente, no caso
2 Considerar que a nfio inscrigio da verba era ilegilima, por inviabilizar o cumprimento de
diteito subjective que julgasse possnir.
1% Ingrosso, fstituzioni di Diritio Finanziario, 1935, pag. 75.




