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o principic da legitimidade 2 quesiao da compeitnoa dos Srgacs
ou. da validade da norma, sempre dependentes de wha norma
superior do ordenamenta”. _

A Constinnigao de 1988, que contém intmeros defeitos, possii
pelo menos a grande virtude de declarar com clareza os direitos
fundamentais e de proclamar principios como os da moralidade e
da legitimidade (art. 70). Com isso abriu novas perspectivas para a
reflexic juridica, que comega a se afastar da wdéia de uwma legitimi-
dade apoizda na norma ou no fato social para busci-la nos proprios
valores.

De feito, a legitimidade do Estado moderno tem que ser vista
schretudo a partir do equilibrio ¢ harmonia entre valores ¢ princi-
pios juridicos afirmados por cousenso. A aceltacio da norma € a
obediéncia ao seu comando, que afinal de contas sintetizam a
prépria legitimidade, resultam do acordo social a xespeito da sua
adequacic a valores ¢ticos ¢ principios de direito em permanente
iteracio. Diogo de Figueiredo Moreira Neto, que vern examinando
com proficiéncia o tema da legitimidade ¢ da moralidade, diz que
a substincia da legitimidade “estd na axiologia gue suporta um
sistema juspolitico; o conjunto de valores que, aceitos, € capaz de
gerar um ounimodo poder social que, até€ certo ponto, TMITHTIIZE O
exercicio de sua expressao fisica — o poder” ™.

Assim sendo, a legitimidade do Estado Orcamentdario repousa
na . harmonia enire os valores e os principios éticos e juridices
afirmados por consenso, matéria que examinaremos no Capilulo
111, € 1o proprio controle da legitimidade da execugao orgamenia-
riz, objeto do Capiwlo V.

111. TEQRIA DA CONSTITUICAO ORCAMENTARIA
10, CONCEITO
A Teoria da Constitnicac Orcamentdria compreende o conhe-

cimento, a ciéncia, o conjunto de proposigoes sobre a Gonsttuicao
Orcamentdria, o discurso sobre si propria. Apresenta-se como siste-

63 Ibid., p. 280,
64 Legilimidade ¢ Discricionariedade. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. b.
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ma Org
carmncntaria ¢ o sistema mnierno ou objetivo, abrangendo as normas,
a realidade e 05 CONCEIOs OICAIMCHIATION, _

A Teoria da Constituicio Orcamentiria € aberla, porque, embo-
ra sistemdtica, ndo € inteiramente cientifica, voltada que esta tam-
bém para a Olosofia e a étca. Demais disso, ndo se apsia om wna
Uinica orientacao, seniiao que incorpora os varios métodos ¢ admite
o pluralismo das concepgoes. A abertura tedrica Nao 5 CIrCunscreve
ac Dircite Constitucional, pols representa orieptagao bisica da
Teora das Ciéncias e da Teoria Geral do Direito.

O sistema clentifico do orcamento incorpora ¢ explora as orien-
tacGes da ciéncia pormativa. Estuda a realidade ¢ o dever ser axio-
I6gico. Absorve as consideragoes de politica OrCaInentaria, Nac se
furtando as andlises de lege ferenda, pois se reinclui no sistema clen-
tifico do direito orcamentirio a dimensao da policy e da apreciacao
ieleoldgica, excluidas a1deologia trivial e a agao politico-partidaria.
Alids, a rigor, 0 sistema exXiCrno s€ aproxuma miio mais da politca
e da arte que da ciéndia, coisa que OCorre igualimente com outras
disciplinas juridicas, normente o direito tributirio, ao qual retorna
o enfoque de lege ferenda®. Realmente, a possibilidade do enfoque
cientifico do orgamento € exigua. Como se fazem as decisoes basi-
casr A que servigo plablico (satide, educagao, justica) © @ gue pessoas
{ricos, pobres, remediados) se devermn alocar 08 Tecursos orgamen-
virios? Inexiste resposta clentifica aprioristica, eis que a questao
envolve valores e principios éticos e juridicos®. O financeiro ame-
ricano V. O. Key Jr. disse, com precisao, que “a mals vantajosa

ventirio externo ou aentifico, de que a Consttuicao Or-

65 CI LANG, Joachim. “Dias Steuerrecht als Fach einer rechtswissenschalilichen
Aushildung”. Stewer und Wirtscheft: 80, 1976: “ Como apenas se ensinou ao jurista
alemic 2 aplicar a norma, mas nio a elabord-la, ele é capaz de praticar a subsuncao,
mas nio a desenvolver os valores. Falta-lhe ¢ apoio de um pensamento de legge
ferenda, especialmente de um pensamento politicojuridico (possivelmente nao
ideclégico) gque equilibre as premissas da politica juridica (socioldgica, ccondmica,
cultural, etc.) com os principios do Direlio ¢ que possa filtrar os elementos preju-
diciais a0 sistema juridico, comao a politdca do dia ou o projeto emotive (v.g. a
mudanga do processo penal)”.

66 OF WILDAWSKY, Aaron. Phe New Politics of the Budgelary Process. Glenvicw: Scott,
Foresman and Company, 1987, p. 4; SCHICK, Allen. " An Inguiry into the Possibility
of a Budgetary Theory”. In: RUBIN, Trene 8. New Directions m Budget Theory. New
York: State University of New York, 1988, p. 60,
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utilizacio de [undos pliblicos envolve uma questao de preferéncia
valorativa entre fins que carecem de wm denominador comwam.

2 GY

Como tal, essa questido € wm problema de flosofia politca

11, INTERDISCIFLINARIDADE

& Teoria da Constituigho Creamentaria vive no ambiente da
inierdisciplinarvidade Comunica-se inlensamente com o0s ouiros sub-
sistemas da Teeria da Constituicdo Financera, como sejam a Teoria
da Constituicic Tributinia ¢ da Constituigac Monetaria. Estd em
relacio intima com a Teoria da Constituicao Econdmica e da Poli-
fica, até porque, COMmo ja vimos, O Superoygamenio CoNtemporanco
vecebe a influénda direta dos sistemas econdmicos e politicos®™
Flabora em intimo contacto com politicas socials a teoria das des-
pesas publicas, matéria com grande déficet clentifico. Enriquece-se
com os resultados da Filesofia da justica e com a reflexdo sobre os
direitos sociais, assuntos sob a “reserva dalei orgamentaria” ™. Apro-
xima-se da Liice, que também recupera a sua importincia nos Gl
mos anos. Vive em permanente didloge com a fconomia, eis que
aproximadamente 30% do PIB passam pelos or¢amentos do Estado;
novas disciplinas econdmicas como a Public Choice, a New Public
Feonomic e a New Public Finance, que se deixam também influenciar
pelas consideragbes éticas, encontram na repariicac dos custos dos

servicos piiblicos e no controle dos gastos o seu terna principal™. A

67 “The Lack of Budgctary Theory” . American Political Science Review 34: 1137, 1940.
68 Vide p. 9.

69 Vide p. 18,

70 A Publie Choice € vista por J. BUCHANAN ("A Contractarian Paradigm for
Applving Economic Theory”. The American Economic Review 65: 229, 1975), que €
um dos seus maiores entusiastas, como “subdisciplina embutida na ciéncia econd-
mica e politica”, como cigncia contrainal (science ¢f contract), cabendo ao econo-
mista o papel de drbiro e nfo de “maximizer”. Para a exposicac e critica do metedo
da Pubtic Choice, cf. SPROULE-JONES, Mark. “Public Choice Theory and Namural
Resources: Methodological Explication and Critique”. The American Folitical Scierce
Review 76: 80%, 1982; UDEHN, Lars. The Limiis of Public Choice. A Sociological Criligue
of the Economic Theory of Politics. London: Routledge, 1996; CASAS PARDO, José and
SCHNEIDER, ¥riedrich (Ed.). Currens Issues in Public Choice. London: Edward Elga
Publishing, 1996. Para as relacoes entre a Public Choice e a ética: BUCHANAN, J.
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sociologia e a ciéncla politica descnvolvem relevanies pesquisas

sobre 4 prauca orcamentdria, nomeadamente a respeito de proble-
mas como os da predagao da venda publica (rent seching) Y Impor-
taniissimo também ¢ relacionaments com a {hiéncia das Finangas,
que “contemnpla a Fazenda Publica como wma parie da PCOTOTHRIG
nacional’ 7. '
Conseqléncia da imerdisciplinaridadc ¢ que a Teona da Cons-
fitnicio Or¢amentaria € 08 estudos sobre o orcamento publico
devemn ser feitos por juristds, economisias e socidlogos, em desejavel
integracao. Aqueles se concentrarao nos aspectos principiolégicos
e sistémicos do direito constitucional orgamentaric, os eCoTIOIMisias
s€ preocupatéo COIML O EXAINe macroecondmico; o8 sociclogos estu-
darao a rede de inleragoes socials presente no processo OT{RINEL-
o, Infelizmente nem sempre EIn sido assiin: os juristas abdica-
ram dos juizos de valor ¢ da consideracio de lege ferenda ¢ s¢ apega-

W, Ethics and Economie Progress. Norman: University of Oklahoma, 1994, p. 1: “Os
constrangimentos £licos ou morais sobre 0 comportanenio humand produzen
importantes efeitos econdmicos, medidos em valores econdmicos positivos ou
negativos, ——. The Econamics and Ethics of Constitutional Order. Ann Arbor: The
University of Michigan Press, 1991, p. 134; CASAS PARDO, José and CONILL
SANCHO, Jesus. “Does Eihical Proceduralism underlie James L Buchanan's Cons-
fintonal Contractulism?” In: . CASAS PARDO and F. SCHNEIDER {Ed.}, op.cit.,
p. 115-128.

71 A expressac " rent seeking , que significa “procura da renda piblica” ou “ preda-
cio da renda”, vem sendo utilizada principalmente pelos economistas da Public
Choice, para significar que o orcamento & 0% dinhejros piblicos estio sujeitos 2
predagao por parte de pessoas e corporat;ées, que, adotande priticas que por s1
s6s naoc saop ilegais, procuram desviar para O3S seus bholsos, mediante privilégios I<
fora das condicoes de mercadc, © produto do esforco coletivo. Surpreendem-se
atividades de rent resking no lobby, inclusive adocaticio, sobre o Legislativo € 0
judiciério, sobretundo ao fito de obtengdo de subvengoes, isengces, subsidios, inter-
pretagdes cavilosas e oulras transferéncias governamentais. Para alguns autores as
praticas fundadas em ilegalidades € cOrrupgao, COMO a8 (GUE S€ dio nas concorrén-
cias e nas entregas de bens ¢ servicos 4 administracio publica, rambém configuram
vent seeking. COf. KRUEGER, A. Q.7 The Political Economy of the Rent Sceking
Society”. American FEeonomic Review 64: 291-503, 1674: TULLOCK, G. Rent Secking.
Bookfield: Elgar Publishing, 1993, —- “Rent seeking and the Law”. In: | CASAS
PARDO and F. SCHNEIDER (Ed.), op- ¢l p- 179-188 Comeca a ingressar no Brasil
através da obra do socidlegos € cientistas politicos (vide p. 32).

72 NEUMAREK, Fritz. Problemas FEconomicos v Financieros del Estado Iniervencionisia.
Madnd: Ed. Derecho Financiero, 1964, p. 252




ram a posiches positivistas Inteiramente superadas, 08 CCONOMISIAs,
soby.a capa de uma pretensa neulralidade cieuntilica, passaram a
decidir sobre os aspectos valoralivos, assenhoreando-se do discurso
constitucional e legal do or¢amento, ditando as politicas governa-
mentals e importando acriticamcnte o5 modelos estrangeiros; o8
socidlogos e clentistas politicos zbandonaram as pesquisas de cam-
DO € se puseram a dissertar sobre as sinteses de filosofia politica e

sorial.

12. O PROBLEMA DA IDECLCGIA

A Teoria da Coustitui¢io deve proceder a critica da wdeologia, cu
melhor, da ideslogia triviel ou do conjunto de idéias gue ndo coin
cidem com a realidade, seja por insuficiéncia ou limitagio, 5€ja em
virtude da falsa consciéncia (falsche Bewussisein, mawvaise for) " Tor-
nou-se crifica an aceitar o desafic de se transformar em ciéncia
normativa ou ciéncia com finalidade politica™. Anota Bachof™, com
toda a razao, que o sistema cientifico do Direito Constitucional,
embora seja importante do ponto de vista heuristico ¢ hermengu-
tico, deve ser objete permanente de critica, pois nac € qualguer
concepeao tedrica nova que se transforma em direito consttucional
objetive. 86 o pluralismo das concepgoes tedricas, o debate perma-
nente como “complexio oppositorum”™ e a recusa de solugdes
globais perfeitas ¢ acabadas minoram o cariter ideologico da Teotia
da Constitui¢ao e lhe compatibilizam os postulados com a realidade
constitucional.

Fssas observacdes em torno da ideologia se projetam para ©
campo da teoria dos subsistemas constitucionais. Pode a Constitui-

73 Cf. TORRES, Ricarde Lobo. Sistemas Constitucionais Tributdrios. Rio de Janeiro:
Torense, 1986, p. 134.

7¢ Cf. HESSE, Konrad. “Die normative Kraft der Verfassung” In: FTRIEDRICH,
dManfred. Verfassung Darmstadt: Wissenschaftliche Buchgesellschaft, 1978, p. 39;
HABERLE, Peter. “Verfassungstheorie chne Naturrecht”. In: FRIEDRICH, Man-
fred, op. cit, p. 440

75 Wege zum Rechisstaat, Kdnigstein: Athenium, 1979, p. 319.

76 MIOLLERBACH, Alexander. “Ideologic und Verfassung” . In: MATHOFER, Wer-
ner {Coord.). /deologie und Recht. Frankfurt: Vitorio Klostermann, 1968, p. b4
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cao Leondmica incorporar esta ou aquela corrente £m voga ia
Teoria Beondmica? Pode-se optar pelo modelo econdmico sugendo
pelos neoliberais, pelos monetaristas, pelos keynesianos ou por
outras correntes de menor importincia?”. O. Holmes™ dizia que
nio, pois a Constitiicac nao adota teorias econdmicas, nem favo-
révels a0 paternalismo, nem ao laissez Jaire; Ka‘iigefw, fiel 4 teze de
que a Constituicao Tcondipica nao tem dignidade ‘constitucional,
recusa a possibilidade de que se possa optar por qualquer lecria
econdmica, do monismo ao pluralisme, da Economia Clissica a
Escola de Friburge; a Corte Constitucional Alema ( Bundesverfas-
sungsgericht) firmou jurisprudéncia no sentido da nevtralidade eco-
ndmica da Constituigio™. No outro pdlo da discussao aparecem 0s
autores de indole social democrata, destacando-se Nipperdeygl,
com a tese de que a Constitul¢io optou pelo sistema da economia
social de mercado {soziale Markiwirtschaft), Badura® diz que ¢ Estado
Social de Direito necessita de sistema adequado, sendo incompati-
vel com o positivismo neutralista; Ehmke® observa que a neuirali-
dade econdmica apregoada por Kritger nao € (30 neutra assim, pols
desemboca na defesa da metafisica do neoliberalismo. A saida, sem
diivida, consistird na critica permanente, no pluralismo cientifico
e na coordenacio entre as diferentes posictes tedricas, vale dizer,
na Teoria Aberta da Constituigac.

77 Os juristas suigos debateram intensamente se o projelo de revisio constitucion al
poderia ou nio incluir posices como a do palec-liberalismo de Hayek, segundo
informa BOCEENFORDE, Ernst Wolfgang. “Zur Diskussion um die Total Revision
des schweizerischen Bundesverfassung”. AOR 106: 588, 1981

78 Apud CORWIN, Edward S. Liberty againsi the Governmend. Baton Rouge: Lowisiana
State University, 1948, p. 151 " The Fourieenth Amendment does not enact My, Herbert
Spencer’s Social statics... @ Constitution is not intended io embody @ particular economc
theory, whether of baternalism and the organic velation of the citizen lo the State o7 of
laissex-faire” .

70 “Siaatsverfassung und Wirtschaftsverfassang” . Dewtsches Verwaltungsblatt 1951, p.
363

50 B Vert GF 4,7 (17-18), DOV 1955, p. 20.

§1 “Treie Entfaltung der Personiichkeit” . In: DENNINGER, E. (Coord.). Fraheitliche
demokratische Grundardnung. Frankfurt: Subrkamp, 1977, v. 1, p. 254,

82 Verwaltungsrecht im liberalen und in sozialen Rechtssteat. Tubingen: J. C. B, Mohr,
19656, p. 25.

88 Wirtschafi und Verfassung Karlsruhe: C. F. Muller, 1961, p. 44
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A Teoria da Constituicio Orcamentdria ha que ser também
critica e aberta no combate as ideologias trivials. Mas nac poderd,
diante das rdpidas mudancas na economia mundial ¢ da necessidade
de equacionamento orgamentario das politicas sociais, deixar de se
impregnar de conteddo ideolagico. Alicmar Balesiro™, gue soffia a
influéncia das idéias da Keynes, dizia que estava encerrade ¥ o tempo
das Apancas neuirgs, as quals sucedern as financas afivas’, afirmativa

de que ulteriormente ele proprio passoun a duvidar. Os idedlogos do
Coverno de Fernando Henrigue Cardoso para as quesloes or¢amen-
tarias verm imporiando as idéias iberais da Public Choice ¢ o8 modelos
normativos da Nova Zelandia e da Austrdlia; Bresser Percira,
1m dos scus mals destacados representantes, sc esforca, mfrutifera-
mente, no sentido de demonsirar que a recepeas do idedrio liberal
nao implica a adesdc ac neoliberalisno, pois se ransforma em
postulado da sacial-democracia brasileira;® essa ambiguidade ideo-
ldgica, alids, tem sido a caracteristica marcante das emendas const-
tucionais aprovadas a partr de 19665, A reforma alema de 1967 /68
constiticionalizou alguns principios da economia keynesiana, como
adiante se vera®, e j4 foi reinterpretada pela doutrina ¢ pela jurispru-
déncia, que procuram afastar as projegoes da ciéncia econdmica
para ¢ corpo da Constituicio Orcamenidria. Nos Estados Umdos
uima das grandes objegdes para a Aprovagac da Emenda Constiucio-
nal que prevé ¢ equilibric orcamentirio € o de que implicaria adotar
a visao neoliberal, impossibilitando futura opgao pelos orcamentos

aue &

84 Limitacées Consittucionais ao Poder de Tribuiar. Flo de Janeiro: Forense, 1577, p.
401.

85 BRESSER PERTIRA, Luiz Carlos. “Gestdo do Setor Pubhco Bstratégia e Estro-
fura para wm Novo Estado”. Int— € SPINE, Peter Bevin (Org.). Reforma do Estade
¢ Administragio Pillica Gerencial Rio de Janeiro: Fundagio Getilic Vargas, 1998, p.
29: “Teve-se notar, porény, que aiden fificagao do ajuste fiscal com conservadorismo
ou necliberalismo pode ter wna explicagio histdrica, mas nio tem explicagao
16gica. O neoliberalismo surgin de wma reagac conira a crise fiscal do Estado ¢ por
isso passou a ser identificado com cortes nOs gastos € com o projelo de reduzir ©
“tamanho” do Estado. Logo, porém, tornou-se clare para as administragoes social-
democratas que o ajuste fiscal ndo era proposta de cunho ideoldgico, mas condigdo
necessaria para qualquer Governo forte e efetive”, A preccupacao cm escamotear
a raiz ideolégica das reformas financeiras aparece também na maiéria divilgada
pela Internet: BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. “Stratégie et Siructure pour un
Nouvel Etat”. httpZ//WWW.OCCd.Drg/purﬂa, 1966.

86 Vide p. 57.




anticiclicos e pelos déficits nas épocas de recessao”. O problema
ideoldgico, que talvez seja o mais dificil temna da Teoria da Consutui-
Ao, s6 poderd ser enfrentado no campo da interpretagio®, afastan-
do-se o jurista das ideologias triviais® e antidemocraticas € aproxi-
mando-se do pluralismo metodolégico e clentifico.

IV — CULTURA, ETICA E DIREITO ORCAMENTARIO
1%2. CULTURA ORCAMENTARIA

A cultura constitucional afirmou-se a partir da vitéria do liberalis-
mo. Compreende tanto as Constituigdes, com as declaragbes dos
direitos humanos, as limitacoes do papel do Estado e 2 separagac
de poderes, quanio as idéias de filésofos, pensadores politicos ¢
constitucionalisias.

Com o liberalismmo surge também a cullura adminisirativa, corc-
lario da cultura constitucional®. As limitagtes do poder do Estado
sio regulamentadas exaustivamente, a fitn de que se garania 2 plena
liberdade individual Os instrumentos da atividade administrativa
vém previamente descritos. O Estado expande os seus servigos.
Dilarga-se a esfera do poder piiblico, da ves publica, da publicidade,
com a expansaoc da burocracia profissional” e da “dominacio ra-

87 Cf. AUERBACH, Alan ] “Taxes and Spending in the Age of Deficits: a View
from Washington and Academie”. National Tax Journal 45(3): 240, 1992

38 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Normas de Interpretagdo ¢ Integracdo do Diraito Tribt-
tdrio. Rio de Janeiro: Forense, 1991, p. 146.

89 A expressio “ideologia wrivial” (¥rivialideologie) ¢ de VIEHWEG, Theodor. “Ideo-
logie und Rechtsdogmatik”. In: MATHOFER, Werner (Org.) Ideologic und Becht.
Frankfurt: Viltorio Klostermann, 1969, p. 96: “Certamente nao € possivel uma
desideclogizacio (Entideologisierung), mas apenas a reducao a um minimo ideold-
gico (aufemn ideologisches Minimum) ... colocando-se fora de questao a ideologiz trivial
{ Trivialideslogie)” .

o0 MABERLE, Peter. Verfassungslehre als Kulmrwissensschaft. Berlin: Duncker &
Humblot, 1982, p. 20 considera a cuitura constitucional € a cultura administrativa
como conceitos paralelos, afirmando: “A boa cultura adminisirativa amolda a
cultura constitucional, enquanto 2 md a deswdi”. (Gule Venwaltungskultur pragt die
Verfassungskuliur, mil, schlechte verdirbt sie.)

a1 Cf UNGER, Roberto Mangabeira. Law in Modern Society. New York: The Free
Press, 1976.
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