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A DISTRIBUICAO CONSTITUCIONAL
DO PODER FINANCEIRO

Les finances sont les nerfs de la République.
Jean Bodin, 1576

Para expor as finalidades ideais da execu¢io orcamentdria, deve-se estabelecer
um pardmetro do que seja esse sistema ideal. Isto é, com base em quais critérios
pode-se considerar um sistema de execu¢io orgamentdria como o melhor possivel.
Este capitulo responde a essa pergunta em torno de dois eixos, que eixos nao se
excluem mutuamente, mas apresentam enfoques distintos:

a) Ideal em relagao a uma ordem constitucional financeira em que se preve-
jam separacio de poderes e limita¢des a fungao financeira do Estado, ga-
rantindo-se na execugao a autoridade do parlamento.

b) Ideal em relagao a paradigmas de boa gestao, que preconizam a adequagio
do or¢amento a um planejamento prévio e sua adaptabilidade 4 conjuntura.

Este primeiro capitulo se preocupard com o delineamento das fungoes orca-
mentdrias dos Poderes Executivo e Legislativo na ordem constitucional vigente, ao
passo que o Capitulo 2 terd uma preocupagio com o segundo item exposto ante-
riormente, que atina com uma leitura da execugdo orcamentdria sob o ponto de
vista da gestdo.

Quanto ao primeiro aspecto, nao faria sentido discutir uma fase de execugio
orcamentdria fora de um Estado Democrdtico de Direito. Esse remete 2 presenga
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de uma Constituigao que assegure a separagao de Poderes e limitagoes ao exercicio
do poder. Nio havendo separagao de Poderes, a distribuicao de competéncias no
ciclo orgamentdrio entre governo e parlamento perderia a razao de ser, pois essas
atividades se concentrariam invariavelmente em uma dnica pessoa. A execugio,
como fase de um ciclo, existe em fungao da distribuigio de competéncias entre os
diversos Poderes do Estado, e apenas se pode distinguir a fase de execugao de ou-
tras fases do ciclo orgamentdrio em situagdes nas quais exista um sistema de freios
e contrapesos manifesto em etapas de elaboragdo, aprovagao, execu¢ao e controle
do or¢camento publico, distribuidas para diferentes agentes.

De outra parte, a constru¢io dessa nogao de execugao orgamentdria deve tam-
bém levar em conta a necessidade de garantir certa flexibilidade a gestao do orga-
mento, para que esse se adapte as circunstincias. Portanto, flexibilidade e respeito
a decisao parlamentar sio duas no¢oes fundamentais. Embora em primeira andlise
possam parecer conflitantes, nao é possivel conceber essa flexibilidade como algo
fora do alcance da legalidade, pois o objetivo serd cumprir o orgamento aprovado.
A articulagio entre essas duas perspectivas serd esbogada neste capitulo e terd maior
detalhamento no Capitulo 2.

11 LIMITACOES CONSTITUCIONAIS A FUNCAO FINANCEIRA

Neste item se estabelecerdo os principais fundamentos da limitagao constitu-
cional do exercicio do poder financeiro do Estado, mostrando que a atuagio estatal
¢, contemporaneamente, indissocidvel da possibilidade de uso de dinheiro. Além
disso, demonstra que em um Estado de Direito isso implica a sujei¢o dessa fungio
financeira a limitagbes constitucionais.

1.1.1 O exercicio do poder do estado por meios financeiros

A imagem das finangas como “nervos do Estado”, nos termos de Jean Bodin,?
¢ sugestiva ao expor os caminhos pelos quais os recursos e estimulos indispensdveis
a sobrevivéncia do conjunto chegam a todas as partes do corpo, mesmo as mais
distantes.” Mais do que sugestiva, porém, a imagem ¢ acurada: o Estado moderno

2 A referéncia provavelmente é tomada de Ulpiano, Dig. 1. 20: “[tributi] in quibus esse rei pu-

blicae nervos”.

E de Klaus Vogel a observagio de que na Antiguidade e na Idade Média possivelmente ainda
ndo se distinguiam os nervos dos vasos sanguineos (VOGEL, K. Der finanz-und steuerstaat.
In: ISENSEE, J.; KIRCHHOF, P. (Ed.). Handbuch des staatsrechts. 3. ed. Heidelberg: C. F.
Miiller Verlag, 2004, v. 2, p. 852).
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passou a necessitar de uma diversificada fonte de recursos para atender suas neces-
sidades. Essas exigéncias, que o Estado ¢ chamado a satisfazer por seu préprio orde-
namento juridico, nao poderiam ser atendidas sem uma quantidade adequada de

meios financeiros — observacao inicial de Giannini ao tratar do Direito Financeiro.

Trata-se, portanto, de um Estado financeiro, caracterizado por exercer ativida-
des relacionadas com as finangas publicas.’ A disponibilidade de recursos financei-
ros se tornou um elemento da racionalidade de um Estado que se dirige a certos
fins. Nesse sentido, o dinheiro nao é apenas um meio de troca, mas também, e
principalmente, “o meio de cdlculo econémico mais perfeito, isto é, o meio formal-
mente mais racional de orienta¢io da a¢ao econémica.” O orcamento moderno é,
certamente, forma tipica de manifestagao da economia monetdria, embora, como
acentua Neumark, o dinheiro como “meio formalmente mais racional” apenas seja
uma ideia vdlida se cada unidade de moeda permanece com valor relativamente
constante em um espago de tempo mais longo.” De qualquer forma, esse meio de
cdlculo foi incorporado a atuagao estatal, o que produz efeitos sobre a organizagao
e 0 modo de trabalho da administragao, conferindo possibilidades de orientagio e
formas de agao que, em sua auséncia, nao seriam possiveis,® dificilmente conseguin-
do ir além de servigos mais simples cuja prestagao pode ser exigida diretamente.’

Além disso, o dinheiro confere a possibilidade de influenciar comportamentos,
servindo de instrumento do poder do Estado ao ampliar e restringir liberdades, tanto

* GIANNINTL A. D. Elementi di Diritto Finanziario. Mildo: Giuffre, 1945, p. 3.

> TORRES, R. L. 4 ideia de liberdade no estado patrimonial e no estado fiscal. Rio de Janeiro:
Renovar, 1991, p. 1. Nesta obra, o autor se refere ao problema da liberdade face a tributagio
como o problema fundamental do Estado Financeiro. Embora esse seja, talvez, o aspecto mais
importante da questdo, parece que a atividade financeira, convertida em atividade juridica,
ndo tem como unico problema a questao tributdria, sendo multipla e de indole variada. Cons-
ciente, portanto, de que o tema do Estado Financeiro no mais das vezes é tratado como cir-
cunscrito ao aspecto tributdrio, os problemas de limitagdo de poder financeiro surgem tam-
bém na relagdo entre os préprios érgaos e Poderes do Estado, em razio de sua diversidade (cf.
VILLEGAS, H. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario. 9. ed. Buenos Aires: Astrea,
2007, p. 80; FALCON Y TELLA, R. Introduccién al derecho financiero y tributario de las co-
munidades Europeas. Madri: Civitas, 1988, p. 107).

® WEBER, M. Economia e sociedade. Traducio Régis Barbosa e Karen Elsabe Barbosa. 4. ed.
Sao Paulo: UnB, 2004, v. 1, p. 53.

7 NEUMARK, E. Der Reichshaushaltplan, cit., p. 13. Por essa razio foi de pouco significado
prético o orgamento no Brasil durante o perfodo de alta inflagdo.

& VOGEL, cit., p. 853, v. 2

Essa forma de atingir finalidades nio foi totalmente extinta, mas assume hoje cardter apenas

residual, por exemplo, por meio da convocagio de cidaddos para atuagio como mesdrios nas

elei¢des ou para composi¢ao de jiri.
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quanto o fazem os comandos juridicos.”” Talcott Parsons propds o uso de uma sim-
bélica nogao de dinheiro para representar analogicamente a nogao de poder — a troca
de influéncia nas relagdes de poder se comportando como as trocas de dinheiro nas
relagdes econdmicas. Aqui, porém, se tomard um caminho inverso de andlise, isto
¢, ndo se usard o dinheiro como modelo para explicar e exemplificar o exercicio do
poder, mas serd tomada a prépria delimitagao constitucional do poder como forma
de exercicio de todas as suas demais atividades, incluindo a financeira. Para que o
abastecimento do Estado de meios nio se torne um fim exclusivo do exercicio da
fungao financeira, o estabelecimento de normas constitucionais é necessdrio, primei-
ro, para criar e manter condigdes sob as quais a sociedade tenha uma “certa quanti-
dade de livre movimento™ e, segundo, conforme uma tradicional concep¢ao do
constitucionalismo, assegurar que haja participa¢io do povo no exercicio do poder.

Uma Constituigdo tem, sinteticamente, em relagao ao exercicio do poder, duas
questoes fundamentais para resolver: a primeira, quem o exerce; a segunda, se have-
rd limites.”” Para responder & primeira questao, a Constitui¢ao brasileira optou pela
democracia, ao dispor que todo o poder emana do povo (art. 1°, pardgrafo tinico).
Para responder a segunda, prescreveu um Estado de Direito (art. 1°, capuz) com
Poderes harménicos e independentes (art. 2°) e direitos e garantias fundamentais.

Nesse sentido, em um Estado Democrdtico de Direito o poder financeiro se iden-
tifica com o préprio poder do Estado, conformado em suas possibilidades e limita¢oes.
E necessdrio que as decisdes constitucionais fundamentais estabelecam a forma de legi-
timagdo do exercicio desse poder, e fica claro que os limites af estabelecidos se aplicam
também 2 obtencio e ao uso dos meios financeiros. Cabe, entretanto, a cada sistema
constitucional concreto caracterizar o direito financeiro em seus aspectos peculiares,
em razao do préprio significado politico da organiza¢io financeira do Estado."

1.1.2 A organizacdo das financas publicas

O termo “organiza¢ao” ¢ aqui utilizado como a atividade que se destina a criar,
alterar ou extinguir as unidades pelas quais o Estado age, além de lhes conferir

1" VOGEL, cit., p. 854.

PARSONS, T. On the concept of influence. The public opinion quarterly, Chicago, v. 27, n. 1,

1963, p. 37-62.

"2 MAYER, O. Kleine schriften zum offentlichen recht. Berlim: Duncker & Humblot, 1981, p.
368-369, v. 1.

5 VOGEL, cit., p. 854.

" VIDIGAL, G. Fundamentos de direito financeiro. Sao Paulo: RT, 1973, p. 165-166.
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poder e estabelecer relagoes entre elas.” Essas unidades de agao sao juridicamente
estabelecidas, mas hd uma grande e significativa diferenga entre a existéncia de al-
guma unidade de agdo do Estado e a provisao de recursos para sua atuagao. Como
o dinheiro é uma forma de exercicio do poder, a organizagao juridica das unidades
de agdo do Estado deve ser completada pelos recursos financeiros a sua disposi¢io.'
Disso dependem sua atividade e a extensdo de suas competéncias. Assim, além da
competéncia normativa conferida a essas unidades de agdo, ¢ juridica e politica-
mente importante que elas tenham também a competéncia de obter recursos e de
gastd-los até certos limites — e chame-se isto de competéncia financeira.

O direito constitucional brasileiro vigente, a exemplo do de outros paises, dis-
tribui, no plano constitucional, competéncias financeiras. Aos entes da federagao,
dotados de competéncia tributdria, foram atribuidas receitas préprias, assim como
encargos. Nos limites dessas competéncias constitucionais se encontra o campo em
que se tomam decisdes financeiras, tradicionalmente por meio do orgamento publi-
co. Neumark aponta como uma das condi¢oes da elabora¢ao do orgamento a exis-
téncia de uma comunidade politica que disponha sobre receitas e despesas."”

O fato, todavia, ¢ que utilizar o orgamento como espago livre de disposi¢ao de
meios para distribuir recursos e, portanto, poderes entre os diversos entes adminis-
trativos, constitui uma possibilidade mais limitada hoje. Grande parte dos recursos
orgamentdrios anualmente disponiveis ¢ vinculada a finalidades determinadas pre-
viamente, por normas constitucionais ou infraconstitucionais. A importancia da
« . ’ »18 / . . S O 7.

massa disponivel”® de recursos é, em diversos sistemas juridico-or¢amentdrios,
cada vez mais reduzida.

Desse modo, se o emprego de dinheiro por meio do or¢amento publico, por
um lado, exerce influéncia determinante sobre a atividade estatal, haveria certo

15

BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Die organisationsgewalt im rereich der regierung: eine un-
tersuchung zum staatsrecht der bundesrepublik deutschland. Berlim: Duncker & Humblot,
1964, p. 29.

'® VOGEL, cit., p. 855.

7 NEUMARK, F. Der reichshaushaltplan: ein Beitrag zur Lehre vom offentlichen haushalt.
Jena: Gustav Fischer, 1929, p. 12. O autor faz a ressalva de que nio importa se essa comunida-
de politica chega ou nio a constituir um Estado no sentido moderno. Isso porqué, para Fritz
Neumark, o orgamento ¢ um conceito eminentemente financeiro, e nio juridico. O que signi-
fica dizer que poderd existir orcamento mesmo onde nio haja forma juridica que o discipline.
Os orgamentos modernos, elaborados por meio de atos normativos, sio apenas uma forma
histérica de manifestagao do fenémeno orcamentdrio.

'8 KRUGER-SPITTA, W.; BRONK, H. Einfiihrung in das Haushaltsrecht und die Haushaltspo-

litik. Darmstadt: Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1973, p. 30.
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excesso em qualificar o orgamento puiblico como a expressio absoluta do programa
politico de a¢do do governo. A prépria limitagio do orgamento ao perfodo do exer-
cicio financeiro faz com que sua capacidade de dire¢io da administragio e orienta-
¢ao da sociedade se¢ja de alguma forma limitada. H4, na atualidade, outros instru-
mentos adicionais para o planejamento, os quais permitem a diregio da
administragao por meio do emprego de dinheiro. O orgamento é uma fase de di-
versos processos de decisao politica financeira.” Todavia, como se pode observar
no caso brasileiro, muitas das grandes expectativas depositadas em instrumentos de
planejamento plurianual nio se concretizaram,” e a indicagao dos montantes de
recursos nos orgamentos continua a ser determinante para a agao do governo e a
exposi¢ao das decisdes politicas para a sociedade.

Embora a institui¢do orgamentdria seja dindmica e se transforme conforme a
atividade financeira do Estado absorve novos métodos de gestao, permanece a neces-
sidade de limita¢do do poder financeiro: o orgamento publico ¢ condicionado a re-
gulacio constitucional da vida politica.”’ Em termos prdticos, isso significa que a
criagdo do orgamento depende da existéncia de um érgao representativo parlamentar
e de restri¢oes as competéncias do Poder Executivo sobre questdes financeiras e orga-
mentdrias, que apenas podem ser exercidas pelas vias constitucionalmente admitidas.

Como quer Klaus Vogel, a competéncia para dispor de dinheiro nao ¢ consti-
tucionalmente menos importante que a competéncia normativa de instituir proibi-
¢oes, permissoes ou deveres.”? E significativo que no século XIX as disputas politi-
cas pelo controle do parlamento sobre o Executivo se tenham dado, inicialmente,
no campo da obtengao de recursos e dos primeiros tipos de orgamento.” A neces-
sidade de autorizagio parlamentar para a obtengio e o dispéndio de recursos pre-
cede, historicamente, a necessidade de lei para atingir a liberdade ou a propriedade dos
cidadaos.?* Também Duverger identifica que o poder financeiro dos parlamentos, na

" No caso brasileiro, por exemplo, o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orgamentdrias.

20 CARDOSO Jr., J. C. Planejamento governamental e gestio pitblica no Brasil: elementos para
ressignificar o debate e qualificar o Estado. Brasilia, DF: IPEA, 2011, p. 49 e ss.

2l NEUMARK, Der reichshaushaltplan, cit., p. 15.

2 “Die Zustindigkeit, iiber Geld zu verfiigen, ist verfassungsrechtlich nicht weniger bedeutsam
als die Zustindigkeit, Gebote zu erlassen, von Geboten freizustellen oder Zustindigkeiten

zum Erla oder zur Freistellung von Geboten zu iibertragen” (VOGEL, K., ¢z., p. 858).

% Cf. BALEEIRO, A. Uma introducio & ciéncia das finangas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense,
1998, p. 388 e ss.; BEREIJO, A. R. Estudio preliminar. In: LABAND, P. Derecho presupues-
tario. Madri: Instituto de Estudios Fiscales, 1979.

2 MU GNUG, R. Der haushaltsplan als gesetz. In: Forschungsgesellschaft fiir staats-und kom-

munal wirtschaft. Studien der forschungsgesellschaft fiir staats — und kommunalwirtschaft e.V. 1.

ed. Frankfurt a.M.: Schwartz, 1976, v. 6, p. 379-393.
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origem da institui¢do, foi mais importante que seu poder propriamente legislativo,
as assembleias consentiam a tributacao (no taxation without representation) antes
mesmo que votassem leis.” Na literatura sobre o or¢amento o controle parlamentar
sempre estd em primeiro plano.

1.1.3 A separacao constitucional dos poderes financeiros

Estabelecido que o Estado desempenha fungio financeira e que seu exercicio se
organiza principalmente por um instrumento — o or¢amento publico — que se carac-
teriza como meio de controle politico*® do parlamento sobre o Executivo, cabe situ-
ar aquela fungo no quadro de separacio de poderes do Estado. Mas nio sem antes
considerar que as disposi¢des constitucionais relativas a atividade financeira do Es-
tado ndo se deixam enquadrar perfeitamente na cldssica tripartigao de poderes.

Como afirmou Gerhard Wacke, a Constitui¢ao Financeira tem valor consti-
tucional em si mesma.”” A fungao financeira do Estado se posiciona de maneira
independente ao lado de outras: a legislativa, a administrativa e a jurisdicional.?®
Nio se trata de uma quarta fungio do Estado, mas de uma rela¢io de condiciona-
mento reciproco,” pois a fun¢io financeira, de um lado, depende da atuagio das
demais e, de outro, é uma “condi¢ao necessdria para a atividade de todas as outras
trés funcoes estatais™.*® Se é possivel extrair consequéncias dessa posi¢ao especial da
Constituigao Financeira, ¢ algo que Wacke deixa em aberto, mas aponta que seu

significado juridico-constitucional ainda é pouco conhecido.”

Como a arrecadacio de recursos é uma condicio fundamental do Estado con-
temporineo, porque o poder estatal e as funcdes que deve desempenhar dependem
do emprego de meios financeiros, uma consequéncia inevitdvel é que a legiferagao,

*> DUVERGER, M. Institutions politiques et droit constitutionnel. 11. ed. Paris: Presses Universi-

taires de France, 1970, p. 791.

Embora nio se trate de sua Ginica caracteristica, ressalte-se.

WACKE, G. Das finanzwesen der bundesrepublik: die einwirkungen der finanzfunktion auf

gesetzgebung, verwaltung und rechtssprechung im bonner grundgesetz. Tiibingen: ]. C. B.

Mohr, 1950, p. 14.

A classificagdo das fungdes do Estado leva em conta, aqui, o critério da atividade desempenha-

da, definida como um complexo ordenado de atos destinados a um fim (MIRANDA, J. Ma-

nual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, t. V, p. 11).

2 WACKE, cit., p. 13. Em sentido contrdrio, cf. HOPKER-ASCHOFF, H. Das finanzwesen
der bundesrepublik, bemerkungen zu dem Buch von G. Wacke. Finanzarchiv, Tiibingen, v.
12, 1950-1951, p. 725-729.

30 WACKE, cit., p. 14.

31 WACKE, cit., p. 14.
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a jurisdi¢ao e a administragao do Estado dependem da disponibilidade de dinhei-
ro. A fungio financeira do Estado circunda todas as outras. Ela nao deixa de ser,
contudo, uma parte do poder estatal, cujo exercicio, segundo o art. 2° da Consti-
tuigao Federal brasileira, se distribui entre os poderes Executivo, Legislativo e Judi-
cidrio. A fungao financeira deve se manifestar e ser executada, consequentemente,
na forma administrativa, legislativa ou jurisdicional distribuida a cada um dos
Poderes. Pelo que em cada situagio as particularidades da atividade financeira de-
vem a essa divisao se adaptar. Tem razao, portanto, Wacke, quando se recusa a
classificar a fun¢do financeira como uma quarta fungio, vendo-a como uma inter-
penetragao reciproca das demais fungdes estatais.

Por isso é comum que constituigdes, no Ambito financeiro como em outros,
nao se restrinjam apenas a um modelo cldssico e hoje inexistente de separagio es-
tanque de Poderes, mas tragam também formas de sua aproximagao.” Essa seme-
lhanga nao significa o alijamento de diferengas funcionais, trata-se, antes, da cola-
boragdo entre os Poderes para a consecugio de determinada finalidade, de modo a
obter ganhos de eficiéncia e controle. Isso se demonstra logo em uma primeira
aproximacio do tema, ao se constatar que as competéncias relacionadas ao ciclo de
elaboragdo, aprovagao, execugio e controle do orgamento, explicita ou implicita-
mente, pertencem tanto ao Poder Executivo como ao Legislativo. A andlise dessas
diferentes competéncias ¢ necessdria para que se possam analisar, com maior clare-
za, os papeis desempenhados por esses poderes no ciclo orgamentdrio e, no limite,
quem manda no orgamento publico.

1.1.4 Distribuicao de competéncias no ciclo orcamentario:
duas tradicoes

As atividades orgamentdrias do Estado ocorrem dentro de periodos que se
repetem e que se caracterizam pelas etapas de elaboragdo da proposta de orcamen-
to, aprovac¢ao da lei de orgamento, execugao do or¢amento e controle da execu¢io
orgamentdria. As competéncias pertinentes a cada uma dessas fases constituem
fung¢des orcamentdrias, como a elas se refere José Afonso da Silva.”

A observagio do ciclo orgamentdrio permite considerar que as competéncias

orgamentdrias se repartem entre os Poderes Executivo e Legislativo e que o orgamen-
to publico ¢ o resultado da atuagdo conjunta e equilibrada desses Poderes. Algumas

2 DI FABIO, U. Gewaltenteilung. In: ISENSEE, J.; KIRCHHOF, P. (Ed.). Handbuch des sta-
atsrechts. 3. ed. Heidelberg: C. F. Miiller Verlag, 2004, v. 2, p. 628.

% SILVA, J. A. Or¢amento-programa no Brasil. Sao Paulo: RT, 1973, p. 230.
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