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{arl. 167, V1), c) temporal — lonila a vigéncia dos créditos especiais
e extraordindrios ao exercicio financeiro om gue forem autoriza-
dos, salve se o ate de autonzagio for promulgado nos vlamos
quatro meses daguele exercicio, caso em quc, reabertos nos limites
dos scus saldos, serfo micorporados ao orgamento do exercicio
financeiro suhseqiente (art 167, § 29). '

ViI. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ORCAMENTARIOS
GERALS

5, CONCEITO

Os principios constitucionals or¢amentirios gerais (ou de legi-
timagie) sac aqueles gue penetram em todos os principios fundan-
tes ou especificos, hanmonizando-os e equilibrando-os. O equilibrio
orgarmmentirio, a igualdade, a ponderacao, o devido processo legal,
a separacaoc de poderes ¢ o federalismo sao principios gerais porgue
vinculados assim acs principios derivados da seguranca juridica
como da justica como acs proprios principios fundantes. Os prin-
cipios gerais, afinal de contas, legitimam o proprio Hstado Orga-
wentario®™

36. EQUILIBRIO ORCAMENTARIO
36.1. Conceito de equilibrio orcamentario

( equilibrio cr¢amentaric ¢ principio constitucional geral por-
que penetra em todos os principios especificos, do lado da receita
¢ da despesa, quer se vinculem A justica, quer derivern da seguranga
juridica. Equilibrio orgamentario € a equalizacio de receitas e de
gastos, harmonia entre capacidade contributiva ¢ legalidade, redis-
iribuicao de rendas ¢ transparéncia ercamcentaria, desenvolvimento
econdmico ¢ universalidade. O desequilibrio orcamentario £ sem-
pre o resultado de contradicde enive 65 pmncipios constilucionais do
Estado de Diveito. O orcamente nac se desequilibra pela falta de
dinheiro, mas pelo desencontro entre valores ¢ principios juridicos.

s0Vide p. 21, 145 e 146..
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56.2. A comstitucionalizacic do principic

A CF nao proclama explicitamente o principio do equilibrio
or¢amentario, embora o vecomende om diversos dispositivos. A
propria Emenda Constitucional de Revisao n® 1, de 1994, gue cricu
o Fundo Secial de Fmergéneia, disse que o seu objetive era o de
“sapeamento fAnanceire da Fazenda Pablica Federal e de estabili-
zacio econdmica”, formulas prowximas do conceito de equilibrio
wreamentdrio, mas que com este nao s confundem. Nem mesmo
om a mudanca do apelide para Fundoe de Estabilizacas Fiscal (EC
(/96 e FC 17/97) houve 2 assimilacho pelo concaito de equilibne
or¢arnentario. Até porque o principio claramente estampado na
Constitui¢do seria uma demasia, posto que o equilibrio orgamenta-
rio depende da conjuntura econdmica ¢ nac de preceitos juridicos.
Eegras positivas de lmoitagao de endividamento, de transparéncia
rcamnentdria e de controle de gastos, como algumas constamn da
CF, € que podem conduzir ao equilibrio orgamentirio. Por isse
mesmo justificou-se o desaparecimentio, na Fmendaz Constitucional
1?1, de 1969, do principio do equilibrio financcivo que era procla-
mado no art. 66 da Constitui¢ic de 1967, em sua redacao ongindria
{(*o montante da despesa aulorizada em cada exercicio inanceiro
nic poderd ser superior ao total das receitas estimadas para o
meamo periodo”) ¢ no seu § 32 (“se no curse do exercico finan-
ceiro a execucac or¢amentaria demenstrar a probabilidade de dé-
ficit superior a dez por cento do total da receita estimada, o Poder
Executivo deverd propor ao Poder Legislativo as medidas necessa-
rias para restabelecer o cquilibrio orcamentario” ).

A Constituicio da Alemanba Federal tem trés normas explicitas:
o art. 109 diz que a Federacao ¢ os Lander deverao levar em conta,
cm sua econornia orgamentdria, as exigéneias do equilibrio econd-
mico geral (gesamtwirischafiliche Gleichgewicht); o art 110 prescreve
gque “o planc orcamentdrio deve ser equilibrado nas receitas e
despesas”; o art, 115 admite a tomada de créditos até a soma das
despesas de investimento, permitindo seja vlirapassado esse Limite
para evitar “uma perturbagao do equilibrio econdmico geral”. Esses
dispositivos constitucionais, elaborados em 1969 a parur de posicoes
keynesianas sobre a politica financeira anticiclica, tém despertado
grande discussao na doutrina ¢ nos tribunais alemaes. Vogel observa
que a regulamentacio do art. 109, que indicou como instrumentos
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para o equilibric econdmico geral a estabilidade do nivel de pregos,
o, crescimenic ccondmico, o pleno emprego e o cquilibric exira-
econtmice, criou quatro | a:»cmos migicos (magische Vieveck), alzsia-
dos da realidade econdmica™'. O art. 118, que estabelece deva "o
plano or¢amentdrio ser equilibrado nas receitas e despesas”, tem
side interpretado como meramente formal, tendo’em vista nao ser
questac juridica a eliminagao do ei’aﬁuzm‘ A Corte Constitucional,
em certo julgamento®™, fez um “apelo ao legislador” para regula-
mentar o art. 115 e compatibilizia-lo com o art. 109, j2 gue os
conceitos de despesa de “investimento” e de “equilibrio geral” sac

indeterminades 2 abertos £ a “ perturbaca
co geral” {Sidrung des gesamiwirischafilichen Gleichgewichis), que Justi-
fica a susyemsﬁo da clausula de proibicio de excesso (Ubermassver-
bot), deve ser séria e elicaz {ﬂmsﬁwﬁ und nachhaltig)®>*,

Nos Estados Unidos o principio do cquilibrio orgamentario fol
objeto de proposia de cmenda constiucional e de uma Convengao,
processos previstos na propria Constituicao (art. 5%) para a sua
alteracdo. A Proposizion 13, de 1979, propunha fosse convocada a
Convencao para emendar a Censtituicio, inwoduzindo nornma de
equilibrio orcamentdrio; mas nac obteve os votos favoraveis™ . Em
1982, no Governo Reagan, fol apresentado projeto de emenda
{Resolution 58) que passou no Senado mas nao obteve na Clmara
cs 2/3 necessdrics para a aprovagac; previa o cquilibrio entre as
receitas e despesas (1. Prior {0 each fiscal year, the Congress shall adopt
a statement of veceipls and outlays for that year in which the total outiays
are no greater than iotal veceipis); mas excluia da reccita total os
copréstimos e os pagamentos da divida. O Estado de Michigan

do do equilibrio econdmi-

aat Der offene Finanz — und Steuersiaat, cit., p. 392,

2L G, PUTTNER, Staatsverschuldung als Rechisfroblem, cit., p- 10; AL VON MU-
TIUS, ep. atb, p. 171; WEBER, Albrechi. LEthbre Budcmmuc dans ic Droit
Faderal Allemand”. In: TALLINEAU, Lucile (Dir). L”quhbn) Budgétaire. Paris:
FEconomica, 1994, p. 236.

565 LVerfGE 70, 811 — 18.4.89. DOV 1980: 653,

554 Cf. HOFLING, Wolfaan. “Bundesverfassungsgerichtliche Divektiven filr die
Staatschuldenpolitik”. Der Staat 29 976, 1990; PATZIG, Werner. “Nochmals, Zur
Problematik der Kreditfinanzierung staatlicher Haushalte”. DAV 1989; 1022-1099
555 Para a nolicia sobre o andamento da proposta de Convengio V. PATILSEN,
Michael Stokes. “ A General Theory of Article V: The Constitutional Lessons of the
Twenty-seventh Amendment”. The Yele Law Journal 103 (3): 677-789, 1993,
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aprovou emenda constitucional que determina o eguilibrio cntre
despesas e receitas {art. 5, Sec. 18 — Proposed expenditures from any
fund shall not exceed the estimated revenue theveof). Diversos programas
de equilibric orcamentdric, entretanto, foram aprovados por lels
federals e estaduais: o Gramm-Rudman — Hollings Act, de 1985, cujo
titnlo oficial € " Balanced Budget and Emergency Deficii Control Act”,
estabeleceu limites anuvais para a redugao do deficit piblico; Zax
and Lxpenditures Limitations (TELs) j4 foram adotadas por indmeros
Estados; Omnibus Budget Reconciliation Act (OBRA), DE 1990; Budget
Enforcement Aci, de 1990, que estabelecen o sistema pay-as-you go
(PAYGO) para os cortes de despesa. As tentativas de reforma cons-
titucional receberam severas criticas, com argumentos de forma ¢
de fundo. Alegou-se, por um lado, a imprestabilidade da Convencac
para emendar ¢ {exto basico®®. De outra parte, autores comno Man-
cur Olson se manifestaram sobre a impossibilidade de se atingir ¢
equilibrio orgcamentario através do discurso coustitucional, que se-
ria tao indcuo quanto as proibigdes de bebida alcodlica e os con-
gelamentos de precos; adermais, persistiriam as mesmas Causas so-
ciais que produziram o défiat, principalmente a demanda por
servicos ptblicos; finalmente, enfraqueceria o respeito a Constinui-
cao, que exibiria dispositivo inaplicavel, e ainda seria copiado pelos
paises que adctam Constituicées semelhantes®™”.

. A Constituicao francesa nao possui dispositivo expresso sobre o
cquilibric orcamentario. A doutrina € que tem descoberto tal prin-
cipio indiretamente: o art. 34, por exemplo, ac estabelecer que as
leis de finangas determinam os recursos € os gastos do Estado, nas
condigGes ¢ sob as reservas previstas por uma leil orgénica, teria
integrado a lei organica de 2.1.59 no bloco de constitucionalidade;
o art. 88, frute da revisao constitucional de 1992, dispoe que “sob
reserva de reciprocidade ¢ segundo as modalidades previstas no
tratado sobre a Unido Européia assinado em 7.2.92, a Franga con-
sente em transferir as competéncias necessarias ao estabelecimento

556 Cf. GUNTHER, Gerald. “ Constitutional Roulette: the Dimensions of the Risk”.
in: MOORE, W. 5. / PENNER, R. G. (Ed.). The Constitution and the Budget, cit., p.
5; BLACK JR., Charles. “The Mearing of Article V7. In: MOORE/ PENNER (Ed.).
The Constitution and the Budgel, cif., p. 10.

557"Is the Balanced Budget Amendment Another Form of Prohibition?”. In: MOO-
RE/ PENNER (Fd.), The Constitution end the Budget, cit., ps. 91-94.
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da unido econormca ¢ monetaria”, donde se conchu que s
constitucionalizado o arl 104 do Tratado de &
creve devam os Bstados evilar 05 Aéficits CXCessIvos.

Em sintese, o principio do equilibrio orcamentario, ainda quan-
do inscrito noe lexto constitucional, € meramente formal, aberto €
destituido de eficacia vinculante: sera respeitado pelo legisiador s¢
e enquanto o permitir a conjuntura econdmica, mas 140 estd sUieiio
ac controle jurisdicionaif’m, Nao pode a Constiinigao determinar
obrigatoriamente O equﬂfb‘rio or¢amentirio, posto que este depen-
de de circunstancias cconGImicas Aleatérias®™ Demais disso, fmpli-
caria subverter o principic da neutralidade ideolégica da Constitai-
cao, pela adogho de ponto de vista neoliberal e pela proibigas de
eventual retorno 4 politica deficiliaria que viesse a set recomendada
pelos kevnesianos™!. Problema dificilimo de ser resolvido sefia O
4z interpretagé@ do conceito de déficit ou de equilibric eConomico
quc iosse constitucionalizado: abrangeria as despesas cOMo & sEgU-
ridade sccial € 08 emprésﬁmos?

Alguns economisias, cntretanto, defendem a eficicia do princi-
pic. T o caso de James Bichanan, ao dizer gue a Constituicao Fiscal
ja contém regras sobre o equilibrio orcamentario {due process of law,
estrutura do governo, etc.), mas que foi subvertida pelo kcyncsia—
nismo, de modo que s¢ Lornou aceitivel emenda constitucional para

o e
Massirichi, que press

353

538 PHILIP, Loic. “La Constimutionnalisation des Regles de Présentation de I'Equi-
libre Budgétaire”. Tn: L. TALLINEAU {Dir.), L’Equilib're Budgéiaire, cit., p- 45,

550 CE KIRCHHCF, Paul “Fnanzgewali und Verfassungsgerichtsbarkeit”. in:
STERN, Klaus (Ed.). 40 Jalire Grundgesttz. Mimchen: C. L Beck, 1990, p. 131

560 OF, MAUNZ, Theodor. In: —. DURIG, HERZOG, SCHOLZT. Grundgeselz. Kom-
mentar. Munchen: TBeck, 1987, art. 110, Rdnr. 42; MUTIUS, Albertv. © e Stenerung
des Verwaltungshandelns durch Haushaltsrecht und Haushaltskontrolle”, cid.. p.
171; STERN,” Das Staatsrecht...”, ¢, . 1950, PUTTNER. op. cil., . 10; MCINTYRE
TR, James T. «Iyseretionany Control of the Federal Budget”. In MOORE/ PEN-
WER, The Constitution and the Budget, ¢it., p- 60 SUTTS, D/ FISCHER, B "A
RBalanced Budget Constitutional Amendment: Fconomic Complexities and Uncer-
(ainties” . National Tox joumnal 98: 476, 1985; L. TRIBE, Constifulional Choices, cit., P.
95; AXELROD, Donald. Budgeting for Modern Government. New York: 3t. hMartn's
Press, 1995, p. 170.

61 Cf B ACKERMAN, We the People, cit., p- 36, A AUFRRBACH, “Taxes and Spei-
ding in the Age of Deficits”, cit., p. 23%; OBEY, I. “The Balanced Budgel. A View
for Congress”. n: MOORE/ PENNER (Fd), The Constitution and the Budget, ail., p-
129.
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o equilibrio, inclusive a Propesition 13°. Em outro trabalho, de
parcervia com Richard Wagner, alirma Buchanan que € preciso
“urpa regra constitucional no significado basico do termo” ™™,

%6.3. A mecessidade do equilibrio orgamentirio

O prohlema da nccessidade do equulibrio orgamentaric € pro-
fundamente ideologico e sujcito as vicissitudes da realidade econd-
mica.

A teoria econdmica de Keynes € que, ao se opor as 1déias clas-
sicas nas Ainancas pﬁtlim passou A recomendar 08 OTCamMenios
anticiclicos e deficitirios nas épocas de recessio, para possibilitar
o plenc cmprege € a conquista do equﬂﬁ)no econdmico geral.
Gomnzalez Garcia chegava a dizer gue “ ¢ equilibric carece de sentido
quando o gue se busca ndo € a neutralidade, mas a intervencao” %4
Até o infcio da década de 70 o keynesianismo conseguin uniformi-
zar os ciclos econdmicos e amortecer as crises do capitalismo™.

Mas sobreveio a crise financeira dos anos 70 e a estagflacao
(estagnacio econdmica com inflagao), em boa parte causa;da pelo
aurnento das despesas piblicas, especialmente as de assisténcia
médica e seguridade, pele excesso de regulagio por parte da Ad-
ministragao, pelo crescimento dos gastos orgamentarios em decor-
réncia de decisoes judicials (mandados de injuncao nos Estados
Unides), pela assuncao incontrolivel de empréstimos para cobrir
o déficit, pelo exagero na concessao de incentivos e nas renuncias
de receita, pela diminuicao da receita provocada pela recessao
econdmica ¢ por diversas outras razoes de ordem politica e social,
que acabaram por se refletir sobre o or¢amento™. Voltaram entio

562 Procedural and Quantitative Constraint on Fiscal Authority”. In: MOORE/
PENNER (Ed.), The Constitubion and the Budget, cit., ps. 80-54.

563 Deficit del Sector Publice y Demecracia, cit., p. 292,

s64 Introducion al Devecho Presupuesiario, cit., p. 30,

565 Cf. A, HIRSCHMAN. A Retérica da Fniransigéneia, cit., p. 97.

566 Ffj HABERMAS, A Grise de Legitimacdo no Capitafismo Tardio, cit., p. 82; BURNS,
AL F. “Prudent Step Toward a Balanced Budget”. In: MOORE/ PENNER (Ed.}.
The Constitution and the Budget, cit., p. 46; G. F. SCHUPPERT,” Die Steuerung des
Verwaltungshandelns...”, af., p. 265; KIRCHHOF, Paul. “Die Finanzierung des
Leistungsstaats” . JURA 1983 505; BLACKEY, P./ DEBCOER, L. “Explaining Staie
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juristas e economistas a defender o equilibrio econdmico, 0 €ON-
trole do déficit publico, a contencio de despesas € a limilagao dos
emprésiﬁmos%?n O equilibrio orcamentirio passa & € apoiar 0o
teoria GO cuSto/benCﬁCiO%S. Nos Esiados Unmidos o Presidente Rea-
gan adotou severa politica de contencic de gastos, mas 1ao eve
sucesso no equilibrio OTCAINEntario; o Presidente Busch mmbém
tentonw, infrutiferamente, equilibrar receilas e despesas; o Presiden-
te Clinton, 10go que asswmiu, encaminhou ao Congresso MEnsagein
para a reforma econdmica, que teve enlye 05 s8Us objetivos a redu-
¢ao séria, justa ¢ equalibrada do déficit {a serious, Jair and balamced
deficitreduction’; mas ol 6 1o seu segundo mandato, em boa
parte em consequéncia do extraordindrio avango tecnologico obt-
do pela sociedade americana ¢ do crescimento sustentado € inin-
terrupto durante a década de 9o, que o Presidente Clinten conse-
guiul equilibrar o orcamento, zerando o déficit orgamentirio, des-
tinando parcela do superavit a seguridade social e inmiciando ©
pagamento da divida publica aacional 57" O Gramm Rudman-follings

Government Discreiionary Revenue lereases in Fiscal Years 1901 and 19927, Natio-
nal Tax journal 46 {1}: 1-12, 1893,

aa7Cf. PUTTNER, op. cif., p- 0, SCHOLZ, op. cil.. p- 49: SEIDL, Christian. CRrise
oder Reform des Steuerstaais? . Steuer wnd Wirtschaft 1987, p. 185; SAINZ DE
BUJANDA, Fernando. Lecciones de Derecho Financiero. Madrid, Tniv. Complutfnse,'
1982, p. 468; BUCHANAN/WAGNER, ¢p. cit., p. 205:7 O elemento central da regra
do equﬂibrio orcarnentario, iratade como uma emenda formal i Constiluigao, €
que o Congresso a reconheca come tal, € que os desvios dessa regra se reconhecam
como desvios de tma pauta que em si goza de existéncia independente e que
permancce invaridvel no ranscurso do tempo”; WILDAWSKY, Aaron. “ 4 Gulpural
Theory of Expenditure Growth and (Un) Balanced Budgets”. Journal of Public
FEeonomics 1985, v. 28, p. 2456 considera o (-:quih'brio orcamentiric problf:n‘m. de
cultura politica, o gue o torna inalcancavel por alguns povos.

558 OF R MUSCRAVE, © Cost-Benefit Analysis and the Theory of Public Finance”,
cit., P 101; J. BUCTIANAN, “Brocedural and Quantitative Constraint in Fiscal
Anthority”, ct., p. 80.

scoPresidente BILL CLINTON. A Vision of Change for Americe. Washington: Office
of Managerment and Budget, 1693,

s70No discurso sobre o Estado da Unido {27.01.00) o Presidente Clinton comemo-
rou o segundo ano de orcamento equilibrado, prometeu zerar a divida publica em
13 ancs, o que acontecerd pela primeira vez desde o Governo da Andrew Jack-
son(1838), e se comprometen a destinar mais recursos a seguridade social e ao
Medicare (programa de suxilio aos idosos). State of Union Address —
htip:/ /www pub.whitehouse.gov. No encaminhamento ao Congresso da mensagem
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57

Actnao produziu inicialmente os efeitos esperados® sofreu diversas
reformulacdes, inclusive pelo OBRA (Omibus Budget Reconciliaiion
Act, 1980}, e acabou por conduzir ac eguilibrio orcamentdrio.””
Ma Franga taito os socialistas quanto os neoliberais adotaram poli-
ticas em prol do equilibric or¢amentdric™?. A grande novidade da
década de 90 em prol do orgamento equilibrado surgiu nos paises
da OCDE, principalmente Nova Zelandia, Australia, Islandia e Sué-
cia, em movimento de indole liberal apoiado na pelitica de respon-
sabilidade fiscal, controle de gastos ¢ planejamente de longo pra-
v 574

MNo Brasi] temos vivido situaches semelhantes, Para substituir o
regime financeiro vigenic no Império, baseado no desequilibrio
or¢amentario ¢ o permanente recurso aos empréstimos, procuron
a 1% Republica aumentar os tributos, que passariam a constituir o
principal item da receita publica, como ocorria nos paises liberails;
pregava Rui Barbosa que “o lema do nove regime deve ser, pols,
fugir dos empréstimos e Organizar a amortizacao, nao conirair
novas dividas e reservar ainda que com sacrificio, nos seus orcamen-
tos, quinhao séric ao resgate”’”, pois o “descquilibrio entre z
receita ¢ a despesa € a enfermidade cronica da nossa existéncia
nacional”®®. Os keynesianos brasileiros inverteram a proposta ¢
passaram a defender o desequilibrio orcamentaric a fim de alcancar
o equilibrio econdmicoe™’. 56 com a Constituicio de 1888 ¢ com o

do orgamento para 2001, em 7.2.00, disse Clinton que foi a disciplina fiseal im-
plantada pelo seu governo que permitiu a mais longa expansio na histdrica dos
Estados Unidos — cf. The Clinlon-Gore Administration’s IFY 2001 Budget: Mantaining
Fuscal Discipline While Investing tn the American People. http:/ /www. whitehouse.gov.
Cf. th. o editorial do New York Times de 4.1.00: * Mr. Clinton’s Budget Opporiunities” .
571 Cf REISCHAVER, R. I “Taxes and Spending under Gramm-Rudman-Holling” .
National Tax Jowrnal 43 (3): 223-232, 1990

572 Cf. SCHICK, Allen. The federal’ Budget. Politics, Policy, Process. Washington: The
Bookkings Ingtitution, 1995.

373 CE B. THERET, “Neo-liberalism, Inegalités Sociales et Justice Fiscal de Droite
et de Gauche”, ¢it., p. 354

574 Cf. OECD. Budgeting for The Future. http://www.oecd.org/ puma.

575 Relatdrio do Ministro da Fazenda. Obras Completas, vol. VI, 1891, tomo 11 Rio
de Janeiro: MEG, 1949, p. 185,

5760bid., p. 17,

577 CLL A BALEERIRC, Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas, cif., 402: * a preccupacio
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agravarento da crise econdmica nacional € que se volia a recomen-
dar o equilibrio orgamentario, principalmente com a agenda liberal
do Governc Fernando Henrigque Cardoso, gue Conseguiu aprovar
importantes reformas constitucionais: da educacao (EC 14/96),
administrativa (EC 19/98) e previdencidria (EC 20/G8).

26.4. Diretivas constitucionais para o equilibric or¢amentario

A CF 88 fez a opcao pelo principio do equilibric econdmico,
sob a reserva do possivel. Adenu, induvidosamente, a 1déia da neces-
sidade do equilibric orcamentirio, a se viabilizar pela legislacao
ordindria; mas nao the pretendeu airibuir eficicia vinculante, pois
permitin o endividamento, ainda que limitado®™. Scobre ja nao
haver a explicita previsao de déficit, desaparccida em 196G, a CF
contém intimeras normas que induzem o equilibric oroamentarnio,
muitas delas inspiradas no modelo alemao:

a) reserva de lel complementar para a8 DOTIas gerais sobre a
divida pablica externa e interna, sobre a concessao de garanuas
pelas entidades publicas ¢ sobre a emissac e resgate de tituios da
divida puiblica (art. 163, i1, Tl e IV,

L) proibigic de o Banco Central conceder empréstimos ao
Tesouro (art. 164, § 29);

c) obrigatoriedade de depdsito no Banco Central das disponi-’
bilidades de caixa da Uniao (art. 164, § 3%);

d) unificagio dos or¢amentos fiscal, das estatais e da seguridade
social {(art. 165, § 5%);

e) transparéncia na concessao de incentivos e nas rentincias de
receita (art. 165, § 6%);

nio deve residir em equilibrar 0 orgamento como se este fosse um fim em si mesmo
& nao simples meio ao servico da prosperidade nacional. Néo s¢ trate de equilibrar o
argamenito, mas fazer com que este equilibre ¢ economia nacional... Um juizo de valor sobre
o défiithi de ser dedundo da medida em que ele for compensado pelo incremento
real (e nio apenas monetdrio) do patriménio piiblice, sobretude do eguipamento
da rede de servigos piiblicos™; SILVA, José Afonso. Orgamento-Programa no Brasil.
Si0 Paulo: Ed. Eevista dos Tribunais, 1973, p. 5.

57 PUTTNER, op. cib., p. 10 observa que o equilibrio verdadeiro s6 cxistiria sc as
despesas definilivas fossem cobertas pelas receitas definitivas, sem recursoc aos
€mpréstimos, cuja amortizagao sc transfere para exercicios seguintes. -
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£) toclusao na lel orgamentéria de autorizagdo para a coniraia-
cao de operacdes de crédito, ainda que por antecipacac de receila
(art. 155, § 8%);

g) reserva de lei complementar para cstabelecer normas de
gestao financeira e patrimonial da administragao direta e indireta,
bern como condigdes para a insttuigao ¢ funcionamente de fundos
(art. 165, § 9°, 1I);

L) vedacao de inicio de programas ou projotos ndo incluides
na lel orcamentdria anual {art. 167, I);

1} proibicac de realizacao de despesas ou assuncao de obriga-
cOes diretas que excedam os créditos orgamentdrios ou adicionais
{art. 167, II);

i) vedagao de realizagao de cperagoes de crédito que excedam
o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas me-
diante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislative por maieria abscluta (art. 167,
IT). Esse dispositive, que se propoe a limitar ¢ endividamento
priblico — um dos foces do desequilibrio orgamentirio —" inspi-
rou-se no art. 115 da Consntuigac da Alemanha, que também proi-
be os créditos superiores aos gastos de investimento (Ausgaden fiir
Tnuestitionen) . Aqui, como J&°%, o maior problema serd definir “des-
pesas de capital”, quandoc se sabe que o proprio art. 165, § 12, para
obviar a dificuldade, estabelecen que o plano plunanual contera
“despesas de capital e outras delas decorrentes” ¢ que ninguém

579 Avnotam BUCHANAN,/ WAGNER, ¢p. ct, p. 45 que o endividamento, desper-
tando menocr reacao popular que os tributos, tende a crescer, desequilibrando as
finangas.

580PﬁTTNER, op. cit., p. 19 diz que o conceito de investimento (frvestition) nao €
clare nem univocs; MAUNZ, In: — DURIG, HERZOG, SCHOLZ. Grundgeseiz-Kom-
mentar..., ¢it, arl. 115, Rdnr, 32, recomenda a interprelacio estrita, pois se {rata de
um conceito indeterminade; STERN, Das Staatsrecht..., cit., p. 1279; KAREHNKE,
Helmut. “Zur Problematik der Kreditfinanzierung staatlicher Haushalie”. DOV
1985, p. 294; FRICKE, Eberhard. “Das haushaltsrechtliche Verbot einer ubermis-
sigen Kreditfinanzierung”. Deutsche Verwaltungsbla 1977, p. 27. A Corte Constitu-
cional, em julgadoe de 18.4.89 (DOV 1989 638), fez um “apelo ao legislador” para
regulamentar o conceilo de despesa de investimento referido no art. 115, que €
indeterminado; para a repercussao dessa decisdo judicial na teoria do orgamento
v. W. FIOFLING, op. cit., p. 276; W. PATZIG, “Zur Problematik der Kreditfinanzie-
rung staatlicher Haushalte”, cit, p. 1022 ¢ seg; X VOGEL, Der offene Finanz-und
Stewersteat, cil., p. 393
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consegue ragar com nitidez a distincio entre despesas de capital e
despesas correntes”®l. A sclucac serd a erpretacio estrita € a
adociao do conceito formal, de modo que se consideram despesas
de capital as assim classificadas no orcamento®™ de acordo com a
Jei complementar, © que, ohviamente, nac evilari as manipulagoes.
Ne Projeto da Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemnplo, estava
previsto que se © equiparam a despesa de capital as de custeio dela
docorrentes, bem como as destinadas 3 capacitacao de servidores
nas alividadesfim das dreas de educacao, satide, assisténcia social e
seguranga” {(art. 32 § 3% [I}; mas o Presidente da Republica vetou
o dispositivo. A aprovagao dos créditos suplementares o especials,
para gxcepcionar a vedacao de endividamento, se fara com 0 mes
mo quorum da lei complementar (art. 69), isto €, maioria absoluia;

k) vedacao de afetacac de receita de mpostos @ prestagao de
garantias as operagoes de crédito, salvo aguelas por antecipagac de
receita {(art. 167, IV) € para pagamentos de débitos dos Fstados ¢
Municiplos para com 2 Uniao (EC 8/93). Esse dispositivo, combi-
nado com o art. 165, § 82, que anterizou s¢ incluissem no orgamento
as operagoes de crédito, visa também a limitar o endividamento,
vinculando-o a carga fiscal e evitando 2 emissao inflaciondria. Ins-
piram-se no art. 115 da Constituicio Alema, que exige lei federal,
que pode ser a orcamentaria®, para antorizar a prestacio de ga-
ranias;

1) proibigao de abertura de crédito suplementar ou especial sem
a indicacio dos recursos correspondentes (art. 167, V);

m) vedacio de CONCEsSAC Ou atilizacic de créditos ilimitados
(art. 167, § VH); :

n) proibicao de atilizacao de recursos dos orgamentos fiscal €
da seguridade social para suprir necessidades on cobrir déficit de
empresas, fundacoes € fundos (art. 167, § VIII), o que modifica a
pratica comstitucional anlerior, que abusou desse expediente, au-
mentando o endividamento;

581 OLSON, ap. cit,, p- 92 averba que uma das maiores dificuldades para ¢ equilibrio
orcamentdrio & a distorgac intencicnal na classificagfo das despesas correntes £ de
capital. Cf. (b, BALEEIRO, Uma Inirodugdo & Cigncia das Finangas, cit., p. 402.

see Of MAUNZ, In: — DURIG, HERZOG, SCHOLZ. Grundgezet. Eommentor..., cit.,
art. 115, Rdnr 33.

583 Jd. 0., Rdnr. 8; KAREHNKE, “Zur Problematik der Kreditfinanzierung...”, ¢it.,
p. 398.
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o) vedacao de transferéncia voluntiria de reciirsos € 2 CONCessao
de empréstimos, Inclusive por antecipagao de receita, pelos Gover-
nos Federal e Estaduais e suas instituigGes financeiras, para paga-
mento de despesas com pesscal ative, inativo e pensionista, dos
Istados, do Distritc Federal e dos Municipios (alt 167, X, acres-
centado pela EC 13/98).

p) limitacio das despesas com pessoal ativo e inative da Unido,
dos Estados, do Diswite Federal e dos Municipios, que nac poderd
exceder os limites estabelecidos em lei complementar {art. 169, na
redagac da EC 19/98). Pals que ainda mantém alguns rangos do
Estado Patrimonial, dentre os quais o paternalismo na admissao de
pessoal e a fragil profissionalizacio da burocracia, necessita de

regras moralizadoras quanto acs gastos iImprodntlvos Coin O €XCEssc
de funcionarios, sob pena de nao alcangar o equilibric orgamenta-
ric. A norma do art. 169 se aplica a todos os funcionanocs e servi-
dores, ativos ou inativos, independentemente de o respective regi-
me ser estatutdrio ou seguir a Consolidacao das Leis de Trabalho.
A despesa suscetivel de limitacao abrange qualguer gasto com pes-
soal, seja a titulo de vencimentos e salarios, seja sob a forma de
gratificacdes, ajudas de custo ou indenizagdes. A Lei de Responsa-
bilidade Fiscal revogou a LC 956/99 e passou a disciplinar os limites
das despesas com pessoal, na forma do art. 169 da CF, estabelecendo
no art. 15 que as despesas totais com pessoal nao podem exceder:
I — no caso da Unido: 50% da receita corrente liquida federal; 11
— no caso dos Estados e do Distrito Federal @ 60% da receita
corrente liguda estadual; IIT — no caso dos municipios: 60% da
receita corrente liquida municipal. A LRY prevé, ainda, no art. 22,
que sempre que as despesas com pessoal da Uniao, dos Estados, do
Distritc Federal e dos Municipios estiverem acima dos limites fixa-
dos no art. 19, acima rveferidos, ficam vedados: a concessao de
vantagem ou aumento de remuneragio, a qualquer titulo; II — a
criagac de cargo, emnprego e fungio ou alteragao de estrutura de
carreira; novas admissoes ou contratacoes de pessoal, a gualquer
titulo, ressalvada a reposicao decorrente de aposentaderia ou fale-
cimento de servidores das areas de educagio, satide e seguranca. A
CF prescreve, ainda, no art. 169, § 1°, que a concessac de qualquer
vantagem ou aumento de remuneracac, a criagao de cargos, em-
pregos e fungoes ou alteracaoc de estrutura de carreiras, bem como
a admissao ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos
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drgacs € en tidades da administracio direta ou indireta, inclusive

fundacoes instituidas ¢ mantidas pelo poder publico, s6 poderao
cey feitas © 1 — se houver prévia dotagao orcamentaria suficiente
para atender ds projecoes de despesa de pessoal & acs ACTCECIMOs
dela decorrentes; II — sc¢ houver autorizacio especifica na lei de
diretrizes orcamentarias, ressalvadas as empresas puablicas e as so-
cledades de economia mista”. Outras medidas previsias no art, 169
para o equilibrio orcamentario envolvem até a reducdo de pelo
menos vinte por cento das dospesas COML CArgos et comissac e
{funcies de confianga, a exoneracao de seyvidores nao-estavels g,
em casos previstos em lel, a perda do cargo pelo servidor estdvel
(8§ %2 e 4°). A providéncia do art. 169 da CF, que visa precipua-
mexte a impedir a edigio de keis de pessoal que impliquern aumen-
to do gasio sem prévia garanfia de cobertura por dotagao orgamen-
tiria ou previsac nos planocs financeiros, tem sido adotada em
outros paises, pela legislacao infraconsttucional, no esforgo paraa
obtencao do equilibric orcamentirio™?,

q) limitagao dos subsidios dos versadores, de acordo com a
populagio do respectivo Municipio, ¢ do total da despesa do Poder
Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos vereadores ¢ ex-
cluidos os gastos com inativos {(art. 29, inciso VI e art. 29-4, na
redacao da EC 25/2000.

Cnutras normas conducentes ao equilibrio orcamentario aparc-
cem na legislagao infraconstitucional. A Lei de Responsabilidade
Fiscal, por exemplo, que de inicio pretendia alcancar o equilibric
através de principlos como os da prudéncia ¢ transparéncia, inde-
rerminados e vazios, oferece, apés o substitutivo do Deputado Pedro
Novais, subsidios importantes para que s¢ alcance o orgamenio
equilibrado.

297, SEPARACAO DE PODERES

A separacdo de poderes € um dos principios gerais mais HNpor-
tantes para a Constituicio Orcamentdna, tal ¢ seu peso sobre oulroes

264 Cf. BRANCASI, Antonio. * Appunii per una Ricostruzionc del Sistema di Coper-
tura Tinanziaria delineato della Legge Quadro sul Pubblico Impiego”. fivisia 4
Diritto Finanziario ¢ Scienza delle Finanze 1984, p. 486. ‘
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principios de justiga ¢ seguranga. J4 estudamos antes o problema
da ofensa a niciativa crcamentiria do Executivo provocada por
normas constitucionais que pretenderam criar vinculacoes de re-

585

ceita”™ e também as questdes susciladas pela lacuna or¢amenti-

ria®

37.1. O controle jurisdicional

Vimos, a0 estudar as fungées do orgamento, que serve ele de
conirole das atividades do Execulive pelo Legislative™. Mas nio se
esgota no relacionamento entre esses deis poderss ¢ principic
constitucional, eis que o Judicidrio passa também a ter excepcional
relevincia, maxime em sua funcao de controle da legalidade, eco-
normicidade e legitimidade do processo orcamentario e de suz exe-
cucao. O controle jurisdicional vem se tornando fundamental nas
guestoes macroecondmicas e orgamentarias, tendo em vistz o reflu-
% das teorias que defendiam a prevaléncia do Legislativo®™ ou do
Executivo®®,

37.2. Execugao do or¢amento pelo Congresso?

O principic da separagao de poderes se faz sentir também na
rescrva administrativa da execuigao orcamentdria. O Congresso Na-
cional nao participa das atividades de execugaoe, ja que lhe incuimbe
o controle a posterior. Nem mesmo o velo absoluto impeditive, que
ocorre quando o Congresso Nacional susta a realizagao de despesas
nac autorizadas, se o gasto puder causar dano irreparavel ou grave
lesao 4 economia publica {(art. 72 da CF), implica ofensa ac princi-
pio da separagac de poderes. O veto impeditive nao significa que

583 ¥ide p. 277.

586 Vide p. 246

587 ¥ide p. BO.

588 CL. TIFKE, Klaus. " Steuergescizgebung und Verfassungsgerichisbarkeit”. Steuer
und Wirtschaft (4): 310, 1990, P. KIRCHHOF, “Finanzgewait und Verfassungsge-
richtsbarkeit”, ¢, p. 119,

533 O Executivo assumiu papel relevante no financiamento do Fstade de Bem-estar
Social — cf REICH, Charles A, “Individual Rights and Social Welfare: The Emer-
ging Legal [ssues”. The Yale Law Journal 74: 1245, 1965.
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a0 Legislativo seja permitido parbicipar da exccucio orgamentinia,

POSto QU 52 TCSringe aos Casos de falta de autorizagao do proprio
Congresso nia lel crcamentaria. No sisterma constitucional financei-
ro brasileiro a z‘esponsabilidade pela execugao do or¢amento é do
Fxecutivo, cabendo ao Congresso o conlrcle € a fiscalizacio. O veto
impeditivo, pelasua excep ciopalidade, depende daameaca de dano
irreparivel e grave lesao a ordern publica.

O diveito alemio conhece a co-participacio do Legislativo na
exCOUCAD orcammentiria, especialmente através do veto impeditivo
qua!ificado (qualifizierte S;bm*ve-rmek), pelo qual, por diversos moti-
vos, inclusive para cortar gastos ou exigir informagdes da Adminis-
tracio, o Parlamento pode impedir a realizacao da despesa. Reina
a controvérsia sobre a constitucionalidade da medida. A doutrina,
Até as décadas de 60/70, defendia a legitimidade do veto, porque
o Legislativo, que aprova o orgamento, poderia participar de sua
execugao; nos Gltimos ancs houve mudanga na orientacao douiri-
niria, com fundamento 1o principic da separagao de poderes: ©
veto impeditivo perden a justificativa politica ¢ s6 € aceilo em Casos
excepeionals, como por exemplo, quando inexiste autorizacio pré-
via para o gasto™™.

Nos Estados Unidos o Gramm — Rudman-Hollings Act, de
12.12.85, cujo titulo oficial € Balanced Budget and Emergency Deficit
Control Act’, 2 fim de controlar o déficil piblico autorizou ¢ Comp-
troller General (equivalente ac MOS80 Tribunal de Contas) a cortar
despesas previamente autorizadas quando, em qualquer ano até
1991, o déficit atingisse 10 milhdes de dolares. Mas a Suprema
Corte, em julgamento de 7 7.86" declarou inconstitucional a me-
dida, por ferir a separagac de poderes, ja que o Legislativo usurpava
funcoes do Execuavo € 0 Comptrotler General passava a desempenhar
funcdes politicas, Disse a Corte que o Gramm — Rudman-Hollings
dava ao Compiroller General — funcionario do Congresso -— poderes
analogos ao de um veto legislativo inconstitucional, posto que de-

sa0 CF, WIELAND, foachim. * Haushaltsentscheidungen in gewaltenteiligen Staat”.
AGR 112 (3): 479, 1987; K. STERN, Das Staatsrecht..., cit., v. 2, p. 1225, TOMUS
CEAT, Christian. “Die parlamentaﬁsche Haushalts — und Finanzkontrolle in der
Bundesrepublik Deutschland”. Der Steat 19 (1): 15, 1980; FRICKE, Tbherhard.
“Regierung und Parlament beim Haushaltsvollzug” . DOV 1988, p. 322. '

561 Bowsher v. Syner. 478 US 714 {1986).
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flagraria ¢ processc legislativo sem a participacao da Cimara, do
Suﬂdo do proprio Presidente da Republica. O Chief Justice Busger,
falando pela maioria, alirmow “Permitir 2 um funcicnario suabop
dindde ao Congresso executar as leis seria, cm ess€ncia, Dermilir o
veto legislativo {congressional veto)”**%.

37.3. A antonomia financeira dos poderes

O art. 168 da CF reza que “os recursos correspondentes ds
dotagtes or¢amentarias, compreendidos os créditos suplemerntares
e especials, deéstinados aos érgaocs dos Poderes Legislativo ¢ Judicia-
rio e do Ministéric Publico ser-lhes-ac entregues até o dia vinte de
cada més, na forma da lei complementar, a que se refere ¢ art. 165,
§ 9%,

A Constituicao de 1967, na redacic da Emenda n? 1, de 1669
(art. 6B} estabelecia: “o nuwmerario corrcspondente ds dolagbes
destinadas 2 Camara dos Deputados, ao Senado Federal e aos Tri-
bunais Federais serd entregue no inicio de cada trimestre, em
quotas estabelecidas na programacao financeira do Tesoure Macic-
nal, com participagao percentual nunca inferior 4 estabelecida pelo
Poder Executivo para ©s scus proprios 6rgacs’

A Constituicao de 1988 preocupou-se com a descentralizagic
administrativa e financeira. Depois de haver estabelecido a descen-
tralizacac vertical (entre Umniao, Estados e Municipios) de tributos
¢ despesas publicas, cuidou da descentralizacao horizental (entre
os Poderes da Unido), prevendo a participacac do judicidrio (art.
99) ¢ do Ministério Publico {art. 178) na elaboragic da proposta
orcamentdria ¢ a entrega, a ¢les e ao Legislativo, das dotactes
orgamentdrias, compreendidos os créditos suplementares e espe-

ciais®? A outra novidade foi a inclusic do Ministério Piblico no

s02 Cf. A, MEYER, Fueolution of United States Budgeting, cit., p. 68; YASSKY, D. “A
Two-Tiered Theory of Consolidation and Separation of Powers”. The Yale Law
Jowrnal 99 (2): 445, 1989,

305 Cf MS 21.450, Ac. do Planc do S8TF, de 8.4.92, Rel. Min. Otavio Gallotd, RDA
189: 306, 1892 “ Garanlia de independéncia, que nao cstd syjeila 4 programacic
financeira e ao fluxe de arrecadacao. Configura, ao invés, uma ordem de disui-
buicdo prioritdria (ndo somente equitativa} de satisfacac de dolacdes or¢camentirias
consignadas ao Poder Judiciario”.
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mesmo {ratamento dispensado aos Pederes do Estado, o que, s¢ ©
nao transforma em 4° Poder, pelo menos the dilarga a autor
e independéncia.

As parcelas, agora, serdc enfregucs mensalmente, € nAc Mals

1o inicio de cada trimestre. Mas a maidria carece de disciplina de

lei complemenitar.

33. IGUALDADE

O principio da igualdade € vazio™". Informa todos os outros
principlos constitucionais, assim os vinculados 4 justiga gue a segu-
ranga juridica. Penelra, ainda, nos direitos da liberdade, equilibran-
do as prestagOes estalats pOsitivas para a sua defesa. O orcamentoc
deve ter por objetivo a redistribuicio de rendas, 2 economicidade,
o desenvolvimento econdmico, a legalidade, etc., em igualdade de
condigdes. Em virtude dessa caracteristica forieal € que aigualdade
se transforma ela préprna em direito fundamentai {art. 5%, CF),
passando a ser uma das condicdes essenciais para a legitimmidade do
Estado Orcamentario.

O principio constitucional da igualdade, que assume exiraordi-
naria relevancia na problemdtica da equidade, que ja CHAnLINAIngs,
nio € simplesmente programatico. Na férmula de I' Miller™® € um
vago programa nermaliioo (vage Normpragramme) . Vincula, como qual
quer outro principio constitucional, o legislador, © adminisirador
¢ o juiz, sendo de notar que, do ponto de vista or¢amentarno,
incumbe principalmente ac legislador promové-lo, ja que ao juiz se
reserva o controle negative, no caso de desigualdades no orgamento
(privilégios odiosos ou discriminacoes desarrazoadas), em face mes-
mo da imprestabilidade da atividade jurisdicional para a elaboragao
normativa.

O principio da igualdade tem aspectos de rara dificuldade no
planoc orgamentario: conduz as “escolhas tragicas”, pois as opeoes

504 Cf WESTEN, Paul. “The Empty ldea of Equality”. Harverd Law Review 95(3):
5945, 1982.
595 futristische Methodik. Berlin: Duncker & Humblot, 1976, p. 274
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