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ﬁmstitu\'géo de 1988. Para isso, expde-se a doutrina
g-principio da unidade orcamentaria e analisam-se
blemas concretos decorrentes do financiamento
aralelo do gasto pablico.
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AsstracT: This paper analyzes the manifold budgets
that existed in Brazil until the 1980's, aiming to
recaver the debate from which the unification of
government budgets by the 1988 Constitution arose
as a result. Thus, the doctrine of budgetary unity
is exposed and some concrete problems brought
about by parallel funding of public expenditure are
analyzed. :
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1. INTRODUCAD

A regulagio juridica dos orcamentos pablicos no Brasil enfrentou uma dificuldade
comstante decorrente de uina sitnacic bastante concreta; a artificialidade daquele ins-
rrumnento de governo em face de uma realidade econdmica confusa e desorganizada,
se é para dizer o menos. Apenas para Citar exemplos recentes deste dramasia inflagio
galopante e a falta de controle sobre aspecios fundamentais da economntia nacional,
tais como o endividamento publico; e, s0b'o aspecto politico, mas imbricado com o
anterior, a concentracio de poderes no Executivo durante o pericdo autoritdrio, que
retirava do Congresso Nacional e da sociedade qualquer possibilidade de confrole
substancial da atividade financeira do Estado. O pais via-se apanhado por um con-
junto de fatos que inviabilizavam fosse o orcamento algo de conhdvel e concreto. O
modelo instituctonal vigente ora {avorecia tal descontrole, ora se prostrava diante de
uma sitnacio fatica incontroléavel pelas formas juridicas.

Um dos sinais mais clares deste descontrole e que resporndia por boa parte de
suas causas, eva a multiplicidade de orcamentos publicos. Tratava-se de uma situ-
acdo andmala diante dos principios classicos comumente relacionados 2 matéria,
nas ue caracierizon a pratica orcamentdria das décadas de 1970 e 1980,

Este trabalho se propde a retomar esta discussdo tendo em vista as consequén-
cias juridicas operadas pelo art. 165, § 5.°, da CF/1988, que Incorporou o orgameri-
to das empresas estatais e da seguridade social ao orcamento anual. O conteddo
deste dispositivo visa a disciplinar a lei or¢amentaria anual, organizando-a em or-
camento fiscal, orcamento de investimento das empresas estatais e orcamento da
seguridade social, mas suas implicactes vio muito além de tdo somente conferir
método e ordern a apresentacdo do orcamento anual. A discussio € relevante e nio
se restringe a meramente registrar os antecedentes histdéricos e econdmicos que
justificaram a confeccao deste dispositive na forma como ele se encontra, por obra
do constituinie de 1988, mas também se mostra atual diante de novos desafios de
organizaciio das contas publicas que se apresentam com relagdo a instituicdes de
crescente importancia para os investimentos publicos, tais como as agéncias ofi-
ciais de fomento.

O trabalho investigara, desta forma, a preocupacio do constituinte origindrio
em reunir, num documento Gnico, a pluralidade orcamentdria que tanto prejuizo
trouxera # ordem econdmica nacional, como reflexo do completo descontrole das
contas publicas. E por documento tnice, como se verd, deve-se entender um do-
cumento confidvel e verificavel, isto €, com grau razodvel de credibilidade. A partir
destas consideracoes, & necessario observar a juridicizacdo do principio da unidade
orcamentdria na Constituicdo Federal e suas implicacdes para outros principios,
tais como a transparéncia e ¢ equilibrio or¢amentdrio, tendo em vista que como
pano de fundo da unificacio dos orcamentos estd o controle do déficit publico,
anies operado por meio do labirinto de relacdes que se estabeleciam entre as po-
liticas monetaria e fscal. E, em vista do direito constitucional financeiro posto,




UNTFICACAQ DOS ORCAMENTGS PUBLICOS PELA CONSTITUICAG 189

refenide-se exirair do sentido do art. 165, 8 5, da CF consequéncias Giels para a
alise de dificuldades ainda hoje presentes em orcamentos paralelos de entidades
Jiministracao Indireta responsdveis pelo fomento da ztividade econdmica e do
erivolvimento.

BREVE PANORAMA! REFORMAS INSTITUCIONAIS ANTES DA “DECADA PERDIDA"

Airedacio do crescimento do PIB brasileiro na década de 1980 batizou este
viodo com o termo que val entre aspas no titulo deste capitulo. A estagnacdo se
e 0 notorio processo (hiper)inflacionario para que figue plenamente justificado
'pehdo Costuma-se associar o elevado déhcit piblico comeo causa da inflacie
spoca; embora suas raizes possam ambém ser sitnadas em outros fatores ins-
onais das duas décadas anieriores. As décadas de 1960 e 1970, tantas vezes
geiadas a um favordvel tempo de elevado crescimiento, plantaram instinuicoes
idicas que estdo diretamente relacionadas ao sistema orcamentédrio do periodo €
& hecessidades de sua reestruturacao na década de 1980, desempenhando a Cons-
itcdo Federal um importante papel neste processo. Fol assim que, conforme a
nél-_i's‘e de Rezende,' sob a lideranca do Estado:

(...) a crise de 1961-1963 foi enfrentada a partir de um abrangente programa de
cformas que langou as bases para a sustentagio de uma estratégia de crescimento
altada para a rdpida expansdo do produto interno e a integracdo do mercado na-

O pericdo militar instalado apds 1964 (desnecessdrio dizer: centralizador), lan-
cou, em novembro daquele ano, o Plano de Acdo Econdmica do Governo (PAEG)
ta, como descreve Resende,” retomar o desenvolvimento econdmico interrompi-
o' nos dois anos imediatamente anteriores. A partir deste plano, introduziu-se a
eia de que reformas estruturais eram necessarias para modernizar as instituicoes
igentes. O PAEG trazia como um de seus objetivos centrais a reducdo do déhcit
fiscal, a0 mesmo tempo em que pretendia reduzir o crescimento das taxas de in-
agio. Ocorre que o financiamento nao inflacionario do déficit era largamente im-
ossibilitado por empeciihos juridicos, tais como a proibicao, pelo Dec, 22.626, de
07.04.1933 (a Lei de Usura), de operacdes financeiras com juros superiores a 12%
ano e de clausnlas contratuais que previssem correcdo monetaria.? Um conjunto
e reformas passou, entio, a ser implementado.

1. Rezenpt, Fernando. Estado e desenvolvimento na década de 90: desaflios de veforma insti-
Lucm'ﬂal. Revista de Economia Politica. vol. 12, n. 4. 1. 38, out.-clez. 1992,

=:2. CL Resewne, André Lara. A politica brasileira de estabilizacio 1963-1968. Pesquisa e Plane-
Jamento Econdmice. vol. 12 n. 3. dez. 1982,

3. Guawmiacl, Fabio; Aveu, Ana Claudia. Financas publicas: teoria e pratica ne Brasil. 3. ed. rev.

e atnal. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 84-85.
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Criaram-se, por meio da Lei 4.357/1964, as Obrigagtes Reajustiveis do Tesouro
Nacional (ORTN), que significaram a introducdo da correcdo monetdria no pais,
Isto permitiu, na pratica, contornar 2 proibigdo de juros nominais maximos de
12% e viabilizon a criacdo de um mercado para os titulos piblicos. Se de vm lado,
porém, novas possibilidades de fimanciamento da divida facilitavam o conwrole da
inflacdo, também se abrin caminho para o elevado crescimento do endividamento.?

Rezende e Dain® apontam a indiscriminada proposta de descéntralizacdo ad-
ministrativa trazida pela Reforma de 1967 como um dos fatores que contribuiram
para a transferéncia de parcela considerdvel das contas fiscais (isto €, obtidas por
meio da tributagdo), para outros orcamentos — o orgamento monetdrio e o das es-
tatais, dos quais posteriormente se tratard. Conforme o argumento apresentado pe-
los economistas citados, a descentralizaco foi acompanhada da diversificacéo das
formas de financiamento das politicas governamentais, fazendo com gue 05 gastos
do governo se expandissemn além da carga tributdria. Uma das formas de suprir o
governo com recursos foi a expansdo da divida publica, a qual, argumentava-se,
serviria para sanear as conias fiscais. A criagdo das ORTNs teve esta finalidade. Nao
tardou, porém, para que a divida passasse a ser urm instrumento de politica mone-
taria e comecasse a desempenhar ¢ papel de {fonte essencial de financiamento das
atividades do setor ptiblico.

As implicagdes or¢camentdrias do que foi relatado sio evidentes, mostrando que
parte dos recursos publicos operava suas finalidades de forma paralela ao orca-
mento fiscal. Sendo, como seria possivel explicar, a partir de dados empiricos do
periodo ® que a inexisténcia de déficits fiscais desde 1973 tenha sido acompanhada
de um crescimento exponencial da divida do governo?

Para maior esclarecimento a respeito da multiplicidade orgamentdria a que se
faz referéncia, é preciso, entretanto, tratar de dois fatores fundamentais para a situ-
acio de descontrole das contas do governo: a conta-movimento do Banco do Brasil
eaLC 12/1971.

Além do PAEG e da correciio monetdria, de grande importancia foi a criacao
do Conselho Monetario Nacional (CMN) & de Banco Central do Brasil {(BC), em
substitui¢do 4 Superiniendéncia da Moeda e do Crédito (Sumoc), por meio da Lel
4595, de 31.12.1964. De maneira sucinta, a0 CMN cabia formular a politica mo-
netdria e ao BC executd-la e fiscalizar as decisdes tomadas pelo CMN. A reforma
bancdria, porém, enfrentou inicialmente o desafio de falta de estrutura do BC, fa-

4. Idem, p. 86.
RizeNDE, Fernando; Daim, Stlamis. Reforma institucional, finangas ptblicas e controle dos
gastos governameniais. Pesquisa e Plangjamento Econdmice. vol. 15. n. 2. p. 308. ago. 1985,

6. Cf. Longo, Carlos A. Frn defesa de um imposto de renda abrangente. Estudos economicos.
Sao Paula, 1984; FGV. Conjuntura Econdmica. vol. 39. n. 2. Rio de Janeire, fev.1985.
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sndo com que o Banco do Brasil (BB) continuasse & funcionar como uma espécie
autoridade monetdria complementar.

‘Fra competéncia do BC executar as fungoes tipicas de autoridade monetiria, tais
Hino: emitit moeda e fiscalizar as instituicSes financeiras. Aquele sistema inicial-
mente pensado, porém, sofreu desvios em seu caminho. A duplicidade da autorida-
‘de monetaria, exercida pelo BC e pelo BB, visava a responder a uma necessidade cir-
cunstancial. A existéncia da conta-movimento do BB significou, entretanto, a perda
‘de-controle da politica monetdria e 0 abandono de suas funcdes convencionais.

A comia-TNOVIHENo represeniou a existéncia concomitante de duas antorida-
des-monetdrias. Aberta em 29 de marco de 1965, ela significava, a principio, ©
imples registro dos pagamentos e recebimentos realizados pelo BB por conta dos
tvicos que trocasse com o recém-criado BC”.7 Isto queria dizer que, diariamente,
'6/BR creditava-se ou debitava-se por meio de tal conta, que deveria ser liquidada
emanaklmente. Na pratica, esta exigéncia de liquidacio foi abandonada ¢ a conta-
movimento tomou por significado a possibilidade ampla e irrestrita do BB cobrir
seus financiamentos, utilizando-se abundantemente deste que passou a ser, efeti-
amente, um “direito de saque” contra o BC. De 1965 a 1985, a conta-movimento
epresentou uma inesgotavel fonte de dinheiro para que os empréstimos e finan-
iarmentos definidos pelo governo, mesmo que a descoberto, fossem supridos. E
wdo isso fora do Orcamento Geral da Untdo (OGU). A conta-miovimento tinha os
feitos da emissdo de moeda, com isso financiando diversas despesas em contrarie-
‘dade a Constituigdo entdo vigente, que previa, no art. 62, o principio da unidade
‘orcamentdria (como, ademais, a atual o faz}, segundo o qual o orcamento deve
ompreender todas as despesas e receitas relanvas aos 6rgdos e fundos da Adminis-
tragdo Direta e Indireta.

“Tnstalado este elemento de descontrole chamado conta-movimento, outra ino-
4cdo contribuiu para o caos das contas nacionais nas décadas posteriores e para
multiplicidade orcamentaria ao depois instalada. Trata-se da 1L.C 12/1971, que
ignificou, dadas as praticas governamentais de financiar o setor publico no Brasil,
mormente a partir de operacdes com a divida, a perda de poderes do Congresso
para legislar sobre matéria financeira.

O art. 69 da Constitaicio de 1967/1969 previa que “as operagoes de resgate e de
‘colocagio de titulos do Tesouro Nacional, relativas a4 amortizacio de empréstimos
‘internos, nao atendidas pelo orcamento anual, serao reguladas em lei complemen-
tar”, Este dispositivo ndo foi regulamentado até 1971, quando foi editada a LC 12,
‘que dispunha sobre a divida publica. Neste interim, a matéria foi disciplinada por
“decretos-lei, os quais, como de praxe no periodo, concentravam o poder legislativo
‘no Executivo. A referida lei foi um dos pontos centrais deste processo de concen-
“tracdo de poderes financeiros.

7. GlAwmsiacl, Fabio; AlEm, Ana Clandia. Op. cit., p. 89.
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Uma rapida leitura do art. 1.° desta lel mostra a que ela veio. Dispunha ele
que:

“(_.) as operaches de crédito referentes a colocagao e resgate de titulos do Te-
souro Nacional, decorrentes do giro da divida publica interna, poderéo ser realiza-
das independentemente de estimativa ¢ fixacao das respectivas veceitas € despesas no
orcamenio gnual, ressalvado o disposto no § 2.° deste artigo”. (gn.)

Semn que houvesse qualquer previsao no OGU, portanto, as operagdes com tiu-
los do Tesouro Nacional, decorrentes do giro da divida publica interna, poderiam
ser realizadas a critéric do CMN. Nao € de se menosprezar o volume representado
por tais operagdes de giro: em 1978, por exeraplo, do montante de recursos obti-
dos por meio de operacdes da divida publica, apenas 3,4% foram mandados para
o Tesouro. Todo o restante (96,61%) teve a finalidade de dar suporte ao giro da
divida® A Lei Complementar, conferindo ac BC o poder de emitir titulos, também
lhe conferia o de gerar receita,’ com significativa flexibilidade quanto aos limites
para 2 expansao da divida.

Contando com tamarthos poderes para administrar a divida publica, o BC se
encarregava das operacdes relativas a ela, com a competéncia de editar normas re-
gulamentares ¢ de propor alteracdes na legislagdo pertinente. Desta forma:

“(_..} o BC passava a realizar emissdo primaéria de titulos nio s para atender
ao giro da divida ou para fins de politica monetaria - na neutralizacdo dos eleitos
expansionistas das operacoes cambiais, por exeniplo —, mas também para arcar
com os repasses e recursos para os programas de fomento e para as demais ope-
racdes conduzidas pelas autoridades monetirias por conta e ordem do Tesouro

Nacional”."”

Interessante notar que a LC 12/1971, além de profundas implicagdes na politica
monetéria, também teve impacto na politica num sentido mais amplo. A concen-
tracio de poderes orcamentdrios no Poder Executivo colocou-o na posicio de alvo
de grupos de pressio pard liberacdo de verbas nao previstas no orcamento. E como
tais recursos nao estavam or¢ados — portanto nio eram apreciados pelo Congresso
—, ficavam invisiveis perante a opinifo publica e seus representantes. Nac sendo
expostos, tornaram-se uma fonte bastante conveniente para atender a interesses
muito localizados e setoriais.!! De fato, todas as manobras contibeis citadas, con-
jugadas a falta de transparéncia decorrente da concentragdo do Poder, tornaram
visivel:

8. FrreEma, B F Administracdo da divida publica ¢ a politica monetdria no Brasil. Politica mo-
netdria ¢ divida piblica. Rio de Janeiro: IBMEC, 1974

9. Rezener, Fernando; Dam, Sulamis. Op. cit., p. 310,
10. Gamewact, Fabio; Atem, Ana Cigudia. Op. cit., p. 91.
11. Tdem, ibidem.
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“(.) 0 processo ‘congénito’ de assalto corporativista e patrimonial a0 Fstado

caracterizado por subsidios para resolver situacdes setoriais, concessio pelos
cosestalais de empréstimos a juros especiais para ‘salvar empresas ¢ avais con-
:dg;s_ para operacdes financeiras privadas. Longe de equacionar sclucoes, novos
ywéstimos € novos avais foram concedidos” 12

stas operaches ndo ficavam contidas no OGU, mas algumas eram previstas
outra engenhosidade fnanceira nacional: o or¢amento monetério. Esta peca
mipunha uma entre outras daquelas que formavam a constelagio orcamentdria

gnificado do art. 165, 8 5.°, da Constituicdo, que representa uma relevante mu-
1ca- institucional no contexto da busca da unidade Orgamentiria.

A MULTIPLICIDADE ORCAMENTARIA

Ja se mencionou, anteriormente, o esforco assumido pelo Estado brasileiro, nas
cadas de 1960 e 1970, em torno de wma proposta de desenvolvimento. A Refor-
‘Administrativa de 1967, com as diversas institnicoes juridicas entio criadas
{por exemplo, o Dec.-lei 200/ 1967), mostra o crescimento da atividade estatal a
tir da disciplina de entidades da Administracao Indireta, tais como 45 empresas
tatals, por meio das quais o Estado néo s6 cumpre sua fumcio de prestar servicos
iplicos, mas também exerce atividade econtmica. Ainda, o Dec.-lei 200 transfe-
1.3 producao de bens e 5€Tvicos para autarquias, fundacdes, empresas ptblicas e
dades de economia mista, consolidando uma racionalidade em que se vislum-
a descentralizacdo administrativa e orcamentdria destas entidades, '3 impondo
safios de novas compreensaes ao classico principio da unidade do orcamento.
1 consequéncia destas mudangas que denotam o crescimento do Estado, também
pode observar o expressivo aumento dos gastos publicos, o que impoe maiores
ificuldades para a administragio das financas nacionais, '

‘Auvmento das despesas, de um lado, e a diversificacdo de sua natureza, de ou-
dio conta da complexidade que assumiu a matéria. Neste contexto, o cendrio
tcamentdrio cadtico do Pais era um fator que dificultava ainda mais a compre-
sdo do funcionamento da economia do setor publico do pais. A reorganizacio

- Gouves, Gilda Portugal. Burocracia e elites burocrdticas no Brasil. Sio Paulo: Pauliceia,
1994, p. 127.

13. Bresser-Priremra, Luiz Carlos. Da administracdo publica burocratica a gerencial. Revista do
Servico Publico. ano 47. vol. 120. . 1. p. 7. jan.-abr. 1996,

4. DorLuNGer, Carlos von., Estatizacdo, déficit pablico e suas implicacoes. In: Castro, Paule
Rabello de (ed.). A crise do bom patrio. Rio de Janeiro: CEDES/APEC, 1083, cap. 4.
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das financas publicas enirentava, ademais, percal¢os politicos, ja que tantas vezes
copvinha mais “contar com as maleabilidades que o sistema vigente propiciava,
do que institucionalizar regras que tolhessem a liberdade de atuar das autorida-
des monetarias do Governo”.”” Usou-se largamente de orcamentos paralelos e
outros gastos NAao previsios no orcamento geral da Unido para financiar o projeto
ccomomico de desenvolvimento nacional, ignorando-se o desarranjo das comnias
pablicas. ‘

As Financas publicas do Pais eram entao regidas, a partir das reformas empreen-
didas depois da década de 1960, por diversos oreamentos. Aléem do OGU, havia o
orcamento das empresas estatais, 0 OIGAMmento monetdrio e a conta da divida. Nao
¢ possivel dizer que houvesse adequada discriminacao dos gastos que deveriam
periencer a cada orcamento, em razao da diversidade de sua natureza; todos estes
orcamentos acabaram servindo a financiar gastos e natareza fiscal — gastos que,
como J4 visto anferiormernte, eram cobertos nao so pela arrecadacio, mas também
por malabarismos ¢ engenhosidades financeiras que geravam receitas, por exem-
plo, por meio de operagdes com a divida.

De acordo com o art, 62 da Constituicao de 1967/1969. o orcamento anual com-
preenderia “obrigatoriamente as despesas e receitas relativas a todos os Poderes,
érgaos e fundos, tanto da adrainistracio direta quanto da indireta”.'® Abriam-se,
porém, algumas excecdes. Na segunda parte do art. 62, excluiam-se da necessidade
de previsdo OTCAMENtaria 08 Tecursos de entidades que nio recebessem transferén-
cias e subvencoes a conta do orgamento. O & 1.° deste artigo, ainda, relativizava a
abrangéncia do seu capui ao dispor que “a inclusdo, no orgamento anual, da despe-
sa e da receita dos orgios da administragao indireta sera feita em dotactes globais
e nio lhes prejudicard a autonomia na gestao legal dos seus recursos’, © qué so
veio a reforcar a especificidade da gestao de recursos pelas estatals e OULTCS enes
descentralizados.

No interior desta moldura constitucional proliferaram virias espécies de or-
camentos, O OGU englobava os gasios tipicamente de manutencao do governo
e receitas fscais, sendo o uinico efettvamente deliberado pelo Congresso. Todas
as outras espécies de orcamento dependiam da vontade de wm Gnico poder para
sua aprovacdo, o Executivo. Fntretanto, ampliando-se a participagao do Estado na

15. Gouvea, Gilda Portugal. Op. cit., p. 120.

16, Nio deixa de ser estranho notar o uso da expressao “ohrigatoriamente” neste artgo. Acaso
haveria morma constitucional de cumprimente facultativo? Mas sendo a linguagem de
legislador uma linguagem retorica, que admite, portanto, reiteracoes € enfases, ¢ de 5¢
especular a razao pela qual se viu & constituinte de entao compelido 2 fazer uso do citado
advérbio, como que a dirimir qualquer duvida sobre a necessaria observancia do principic
da unidade orcamentdria. Como jd se especulou na introdugao a este texto, porém, o di-
reito orcamentario habituou-se a ver a vinewlatividade dos seus comandos Teprimida pela
realidade da pratica governamental.
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idade econdmica, notadamente per meio de empresas €statais, e fnanciando

-suas atividades de maneiras abundantemente heterodoxas, o OGU perden sua
portancia relativa.!’

, Como um docnnento que comn-
idasse os gastos, até 1979, com a criacdo da Secretaria de Controle das Empresas

statais (SEST), pelo Dec. 84.128, de 29.10.1979. Nem MESHo O governo tinka,

‘entdo, a informaciio precisa do total de suas em presas estatais.'® Por empresa
statal deve-se entender, de acordo com o que dispunha o art. 1.° deste decreto, nio
apenas as empresas publicas ¢ sociedades de economia mista e suas subsidiarias,
mas também autarquias, fundacees ¢ “Orgaos autdnomos da Administracio Direta”

€ Uma pega extremamentie
terogénea do ponto de vista da natureza das instituicoes envolvidas” ** Neste
or'é'a'mento inclufam-se mesmo autarquias cuja funcio era arrecada
cursos destinados 4 Seguridade Social (por exemplo, o Sistema Nacional de Pre-
lencia e Assistencia Soctal (Sinpas), que se compunha de 6rgios responsaveis
ela gestio da seguridade no pats, tais como o Inamps e o INPS). Antes que viesse
al decreto, a gestdo financeira e orcamentaria destas entidades era feita de maneira
gténoma, sem 4 previsdo num orcamento comum. Nio se incluindo tais gastos no
GU, estava-se diante de gastos pouco (ransparentes e controldveis.

De outra parte, o ‘or¢amento monetario” tratou-se de um arranjo institucional

tante peculiar ao Brasil e que, em razio do entrelacamento entre Tesouro, Banco
Central e Banco do Brasil, era nm orcamento crucial. 2

I e administrar

Uma relacdo tantas vezes
indrquica” > Referia-se aos dispendios e recursos a cargo das autoridades mone-

rias, nele registrando-se gastos com subsidios, fundos e programas administrados
elo BC, além de linhas de crédito a diversos setores e

nire as politicas monetdria e da divida publica e a poli
sava-se de remeter a apreciacio do Congresso diversos gastos, aprovados por ato

nilateral do Poder Executivo em orcamentos paralelos e auténomos. Bastava que
Tesouro previsse determinada despesa naquele orcamento para que o Banco Cen-
al aportasse recursos a cobri-la. Tais recursos eram obtidos pelo BC por meio da

tica fiscal, 0 governo escu-

7. CL Dam, Sulamis. Empresa estatal capitalismo contemporaneo. Campinas: Unicamp, 1986.

Nesta tese de doutorads, o autor analisa a importancia das empresas estatais no processo
de desenvolvimento brasileiro.

- Guampiacr, Fabio; Avem, Ana Clandia, Op. cit., p. 93.
RuzenpE, Fernando; Dam, Sulamis. Op. cit., p. 312.

CarnERo, Ricardo. Desenvolvimento em crise: a economia brasilefra no ul
culo XX. Sdo Paulo: Unesp, 1E — Unicamp, 2002. p. 97-08.

1. Gramsiact, Fabio; ArEm, Ana Claudia. Op. cit., p. 95.

timo quario do sé-
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colocacio de titnlos publicos, repassados pela via da conta-movimento.” O orga-
mmento monetdrio vai acima enire aspas porque nac representava propriamente um
orcamento. Além disso, sendo que grande parie do fnanciamento dos dispéndios
nele previsios era feita por meio de mecanistos que, Da Pratica, representavam
erissdo de moeda (tais como a conta-movimenio), era um polente instrumento de
promocao da inflagac.

Além do orcamento das estatais ¢ do Orcamento MOnelario, também existia
4 conta da divida, “que englobava as receitas com 2 emissdo de titulos do go-
verno ¢ as despesas com Tesgales, Pagamentos de corregio monetdria, Juros e
comisses” > surgindo em razdo do grande volume com as OPEracoes de giro da
divida publica.

) cendrio era de confusdo. As finangas piblicas, reguladas por distintos orca-
menios, viam-se impedidas de algum tipo de planejamento e conirole. Isto porque
os distinios orcamentos supmetiam-5e a autoridades distintas para sua aprovacao,
tinham vigéncia por periodos nidc coincidentes: ¢ nao se submetiam a Pardmetros
amiformes de contabilidade. A extrema criatividade fnanceira do periodo soube
nsar-se do caos em beneficio proprio: a descricao acima feita denota as numeras
possibilidades de utilizar 0s or¢amerntos como pegas de um grande JOgo politico em
que a disputa pelo dinheiro publico & parte fundamental na dindmica do poder. O
poder orcamentario representa significativo poder politico, sendo gue sua Concen-
tracao indicava a possibilidade de satisfaciio de interesses pouco tocados pela nota
do interesse ptiblico, sem qualquer prestacao de contas que, num Estado Democra-
tico, 0 gestor dos dinheiros publicos rende 2 sociedade.

Mas € preciso explorar o assumnio mais a fundo, agora sob o angulo da doutri-
na do direito financeiro, para que se possa fazer wma leitura adequada de como a
Constituicio consolidou a mnificacio dos orgamentos publicos. Esta analise requer
a pesquisa do significado do principio da uwnidade orcamentdria e suas diversas jus-
rificativas e implicagdes. Afimal, de que tipo de unidade se estd falando?

4 () PRINCIPIO DA UNIDADE ORCAMENTARIA COMO UMA CONSTRUCAQC
CONSTITUCIONAL

Este artigo propord, neste t6pico, uma interpretacio juridica para o principio
da unidade orcamentaria, levando em conta & situacao fatica acima felia de modo
2 dela extrair uma inequivoca adocao do referido principio pela Constituicac de
1088 em razio das alteracdes normativas por ela acolhidas.

79 Maxano, Yoshiaki. Entrevista, In: MANTEGA, Guido; Reco, José Mdrcio. Conversas com £ci-
nomistas brasileiros 1. Sao Paulo: 34 Editora, 1699, p. 268,

331 GuamBAGH, Fabio; AlEm, Ana Clandia. Op. cit.
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astante comum que a doutrina pdtria se refira ao principio da unidade orca-
ntdria como a previsdo de todas as receitas e despesas num tinico documento 2
ob este ponto de vista, trata-se de um principio formal, de organizacio dos orca-
ntos publicos, pois se tem a continéncia das eniradas e safdas num vnico docu-
0 COMO UM Critério determinante de organizacio dos orcamentos publicos. E
, tambem, que o art. 165, § 5.°, da CF alberga este principio, ao dispor que
reamentaria anual compreendera os orcamentos fiscal, de tnvestimento das
' ._tais em que a Unido detenha 2 maijoria do capital com direito a voto e da seguri-
> social. O orcamento Ascal devers abranger os Poderes da Unido, seus fundos,
d0s ¢ entidades, tanto da Administracio Direta como Indireta, e o orcamento
estatais ¢ da seguridade social, respectivamente, conterio todos os Tecursos e
spendios de cada uma das entidades e orgios por eles abrangidos. =

s

O principio da unidade tem um significado, porém, muito relevante, tendo em
vista, anteriormente, as inimeras perturbagdes que a multiplicidade orcamentaria
Proyocou 1o pais. Nio se traia de exclusividade brastleira o problema de haver orga-
menios paralelos, com consequéncias econdmicas ¢ politicas com tragos semelhan-
A ponto de ser possivel firmar algumas premissas comuns para seu conteddo.

fundamentacio do principio aqui envolvido gira em torno, pois, de argimen-

enicos e politicos. Pode-se sistematiza-la de forma a considerar que 2 uhida-

e: (a) permite apreciar facilmente se 0 orcamento estd equilibrado; (b) dificulta
ealizacdo de manobras, comoe a simulacio econdmica ou a ocultaggo de gastos;

) torna possivel conhecer a magnitude do orcamento; (d) evita complicaces

wobscuridades; (e) facilita o controle parlamentar que se veria dificultado com

ontas fracionadas, ao mesmo tempo em que possibilita a comparagio do grau de
lidade dos gastos ao enuncid-los de forma integral

A unidade orcamentaria coloca-se como wm coroldrio do equilibrio, porque ‘se
orna possivel verifici-lo. Numa situagao de multiplicidade, ¢ facil que haja um
reamento equilibrade, levado 2 apreciacio da autoridade orcamentdria, havendo, .
atretanto, wm ou mais orcamentos paralelos que nio se equilibrem, operando com © .
ursos de empréstimos ou de artificios financeiros. Fsia hipétese nio €, infeliz-
fite, meramente tedrica, e o Brasil a vivenciou em todos os seus significados,
MO s¢ expds 1nos tOpicos anteriores.

04 Cf. Cour, José Mauricio. Diyeito financeiro na Constituicdo de 1988. Sio Panlo: Bd, Ofiveira
Mendes, 1998. p. 86; Torees, Ricardo Lobo. Tratade de direito constituciongl Sfinanceivo e
tributdrio: o ovcamento na Constituicdo. 3. ed. Rio de Janciro: Renovar, 2008, vol, 5,7p. 333
Embora o autor utilize denominagdo distinta - fala, como também outros autores, em
principio da universalidade —, para referir-se 2 mesma nogio. OLvERA, Regis Fernandes.
Curso de direito financeivo. Sao Paulo: BA. RT, 2006. p. 327

). Fonrouar, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. 3. ed. Buenos Afres: Depalma, 1977, vol.
1,p 163-164.
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Mas apesar da originalidade dos artificios agui produzides, o case € bem co-
nhecido pela teoria e pratica intermacionais. Na Franca, o sisiema de orgamentos
miltiplos teve por eleito que, no periodo de 1919 a 1923, o pais:

“(_.) gastava cinquenta bilhoes por ano, enquanto que disso ndo se contabili-
zava mais que a vigésima parte somente, € isso sem que fossem prestadas contas
ao publico; porque o publico, pouco familiarizado naturalmente com a asticia dos
politices, nao se preocupava a nao ser comn as cifras do orcamento dito ordindrio; e
a imprensa se protegia, em geral, de perturbar a quietude do publico ao lhe revelar
que estas cifras ndo significavam nada, que o que somnente imporiava era a Soma

dos montantes dos diferentes orgamentos do Estado”.*

Esta justificativa técnica para o principio da unidade ¢ igualmente aventada por
Rouvier et al., para quem 0§ Or¢amentos extraordinarios, além de ndo se submete-
rem 2 mesma exposicio, tendem a acumular despesas que nada t2m de extraordi-
narias, camuflando assim o déficie? Esta & uma tentagio permanente.

Ao lado deste motivo, e diretamente influenciada por ele, hd uma fundamenta-
¢do politica para a unidade, relacionada a ideia do orgamento como um instrumen-
to de equilibrio politico entre os Poderes Executivo e Legislativo. Se a autoridade
monetaria nio recebe todas as despesas para apreciar, a0 inconveniente financeiro
soma-se oulro, relativo ao orgamento ficar fora do controle daqueles que sao eleitos
para fazer as escolhas publicas e fiscalizar sua execucao. Ademais, nm orcamento
waificado nao induz o parlamentar a erro, sendo 550 fundamental, enifo, para os
principios de clareza e sinceridade or¢amentarias.

Mas é no contexto de ampliagdo da atividade do Estado que a unidade se tor-
3 o tema mais controverso. Assim, firmou-se a respeito do tema uma linha de
analise segundo a qual o Estado persegue fins econdmico-sociais e empreende ati-
vidades industriais por meio de diversas entidades criadas para tal fim, com perso-
nalidade juridica prépria, e com 1550 vé-se inviabilizada a nogdo de um orcamento
absolutamente uniforme e homogéneo.

Os créditos orcamentdrios nio guardam plena identidade substancial entre si,
tendo naturezas diversas. Uma despesa corrente destinada ao pagamento de funcio-
ndrios que prestam servigos publicos tipicamente estatais ¢ diferente do dispéndio
estatal realizado com o fim de promover determinada atividade comercial por meio
de uma empresa puiblica. Seria suprimir as possibilidades de sucesso deste tipo de
intervencac do Estado na economia se fosse feita a tentativa artificial de equiparar
as duas situacdes num orcamento, de modo que © capital estatal para financiar
uma empresa pudesse ser, por exemplo, deslocado para o pagamento de pessoal da

26. Larermire, Julian; Waie, Marcel. Traifé Elémentaire de science et de [égislation financieres.
Paris: LGDYJ, 1952. p. 46, wradugao livre.

27. Bouvier, Michel: EscLassan, Marie-Christine; Lassalg, Jean-Fierre. Finances publiques. 7. ed.
Paris: LGDJ, 2004. p. 255.
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ministracdc Direta, ou se ficasse sob a ameaca consiante de que esia espécie de
stimagio pudesse ocorrer a qualquer tempo.

.'I‘wesfe sentido, contrdrios 4 adocio de um principio da unidade que significas-
i finico e absoluto documento orcamentdrio, Rezende e Dain, defendende
.-autéﬁomia orcamentaria de cada uma das empresas estatais, posicionam-se no
ido de que:

pliéa‘f 08 mesmos instrumentos de controle schre um universo difere_nciado
ifica restringir indiferentemente uma funcio social e uma funcdo econémica. O
ltado de uma acdo uniforme sobre um universo distinto ¢ assimétrico. Como os
' s_szbciais sdo financiados, em sua maioria, por contribuicdes incidentes éobre
folha de saldrios, eles sofrem uma queda muito mais acentuada em momentos de
‘ecessao do que 05 gasios em infraestrutura econdmica financiados com recursos
roverrientes da receita orcamentaria da Unize” 28

T mesma forma, ja autores cldssicos do direito financeiro razem argumento se-
melhante a0 debate. Podem-se sistematizar tais argumentos da seguinte forma: (a)
& necessdrio que despesas que o Estado realiza com cardter de atividade econdmica
stricto sensu sejam previstas em orcamentos proprios, pois do contrario é impossivel
gerii um negocio econdimico em que recursos produtivos se misturem com o0tros
o produtivos; e (b) sendo os créditos heterogéneos (considere-se a distincao entre
despesas correntes e de capital, por exemplo), eles ndo podem ser somados sendo de
tma maneira puramente formal — os cdlculos para averiguar o equilibrio orcaments-
Ho ficariam, ento, prejudicados, jd que se estaria englobando numa mesma unidade
totalizante recursos e natureza e fungao significativamente diversas,

- Isto sem violar a regra da unidade or¢amentdria, afirmam Trotabas e Cotteret,
rque a tendéncia 2 autonomia de certos servicos se justifica por sua personali-
dade juridica propria* Com estas premissas, a propria redefinicio do principio
‘chega a ser proposta, significando ele “que o orcamento do Fstado deve englobar

odas as atividades financeiras que o Estado ndo escolha efetuar pela via de gestoes
ténomas”.”’

" E necessdrio fazer um esforco de sistematizacdo destas diversas concepgdes so-
bre o principio da unidade para compreender aquele que se encontra atualmente
constitucionalizado no Brasil. Para tanto, € um critério util de analise aquele que
ponta a distingdo entre desmembramentos reais e aparentes.

228, REZENDE, Pernando; Dain, Sulamis. Op. ¢it, n. 313,
_:.29. CI. Larerrierr, Julian; WaLise, Marcel. Op. cit,, p. 48-70.

: Trotanas, Louis; CortereT, Jean-Marie. Droit budgétaire et comptabilite publigue. 5. ed. Par-
is; Dalloz, 1995, p. 56-59.

Bouvier, Michel: Escrassan, Marie-Christine; Lassaty, Jean-Pierre. Op. cit., p. 256.

Idem, p. 244.
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O desmembramento real dos orcamentos ocorre como uma verdadeira excecio
ao principio da unidade orcamentdria. Em razdo da multiplicacio do tamanhe do
Fstado, o orcamento pard, neste caso, de refletir exatamente toda sua vida financei-
ra. Ocorre uma “desorcamentacio” de despesas. Isto pode se passar 1anto por meio
de orgamentos extraordindrios ou das comptes spéciaqux, na Franca, como por meio
de arranjos muito particulares, como o orcamento monetdrio, no Brasil. Tendo em
conta que o art. 165,857, da CF brasileira ndo antoriza a exclusao de despesas da
previsdo orcamentdria, que deve passar pelo Legislativo, se se tratar de um docu-
mento relativo 4 administracao direta ou a indireta, a servicos publicos ou atividade
econdmica em sentido estrito, nio € possivel afirmar que atnalmente, segundo o
direito constitucional posto, haja um desmembramento real dos orcamentos, tal
COMO 0CorTe £m QUIros paises,

A divisdo da lei orcamentdria anual em 1rés pecas distintas representa nao mais
que um desmembramento aparente, nao comprometendo a unidade orcamentaria
se esta for entendida em seus devidos termos. A Constituicio Federal acatou, de
certo modo, a posigio doutrinaria defensora de que a diversidade dos setores em
gue ¢ Estado atua nio comporta uma unidade orcamentdria de um Estade antigo,
limitado em sua atnacdo. Em razio disso, reconheceu a necessidade de apresentar
partes distintas do orcamento publico, separando-se o orcamento das estatais do
fiscal ¢ estes, por sua vez, da seguridade social. Consolidou uma série de mudan-
cas institucionais que visaram a um maior controle de contas que viviam antes em
desbragada desordem. Todos estes orgamentos, porém, sao integrados entre si, a
medida que devem ser submetidos a4 mesma autoridade legislativa para sua aprova-
cdo, consolidados num documento préprio e apreseniados conjuntamente, facili-
tando-se sua elaboracéo segundo regras uniformes. Ndo autoriza a Constiruicdo, de
qualquer forma, a existéncia de or¢camentos paralelos ou de gastos governamentais
nio contabilizados. Deixou mesmo expresso que aqueles gastos “invisiveis”, prove-
nientes de rentncia de receitas, devem ser contrelados (art. 70).

Isto significa que todo dinheiro publico deve ser orcado, ainda que haja razées
especificas que apartem os gastos conforme um critério mais racional de classifi-
cacdo. Nio & possivel, portanto, que agéncias oficiais de formento, que compdem a
Administracdo Indireta, financiem suas atividades cormn recursos nido previstos no
orcamento. Esta ndo se constitul uma hipotese meramente cerebrina. A transferén-
cia de recursos do Tesouro para o Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social (BNDES) por meio de “empréstimos” tem mudado significativamente a
forma de financiamento das atividades deste 6rgao. O BNDES opera, porém, com
juros menores do que © governo — o que significa que o governo se endivida com
juros crescentes e a curto prazo, ao passo que o BNDES o faz com juros menores e a
longo prazo. O problema € que esta diferenga nao é prevista no orcamento publico,
o qual deixa de incluir esta gigantesca soma de recursos destinados a, na prati-
ca, capitalizar o banco oficial. A diferenca tem criado wma espécie de “orcamento
paralelo de investimentos”. Embora haja a tentacio permanente do Executivo de




«cluir gastos do orcamento, recorrendo a praticas ja conhecidas enire nos, nio se
ta de nma situagio constttucionalmente autorizada.

Ao.Jongo da década de 1980, o Brasil experimentou diversas medidas para ten-
estabilizar sua situacao econdmica e obter sobre ela maior controle. Uma das
ausas do descontrole era a multiplicidade de orcamentos piblicos que, além de
ad.:péfmiijr conhecer a exata situacdo das financas do Estado, ainda era responsi-
por diversas praticas que alimentavam o endividamento, a inflacdo e o desequi-
thric econdmico. Este trabalho tratou do periodo, analisando as instituicoes res-
pq’ﬁééveis por conlerir extrema maleabilidade na autorizacao de gastos do EOVETNO,
fais como a conta-movimenio, a LC 12, e os orcamentos do Poder Executivo, Tais
aﬁanjos fiveram uma conoiacdo politica e econdmica clara, pois visavam i obten-
¢do de meios de fimanciamento de um Estado atuante, A ampla concentracio das

funcoes decisérias no Fxecutivo, porém, tornou-o a vonrade determinante sohre 0s
astos plblicos.

-A situagao brasileira ndo se iratava de hipdtese desconhecida pela doutrina,
avendo uesmo aqueles que defendiam (existe uma forte corrente neste sentido,

ontros ordenamentos) a gestdo de orcamentos anténomos por entidades da
dministracao indireta que realizem atividade econdmica. O desmembramento real

do orgamento aparece como wma controvérsia relevante em toro do principio da
unidade orcamentdria.

Esta situacdo nao ¢ mais autorizada pela Constituicio Federal, que unificou os
reamentos pliblicos, embora os tenha dividido entre documentos diferentes em
azao de peculiaridades do dispendio publico que em cada caso se apresente. Nao
¢ trata, porém, sendo de um desmembramenio aparente. Nao se admite, no Brasil,
aexisténcia de gastos especiais que sejam excluidos dos orcamentos ptiblicos. Esta
orientacdo deve ter sua discussio retomada tendo em vista o risco de deixarem

de ser previstos, atualmente, importantes gastos com investimentos realizados por
eio de agéncias oficiais de fomento.
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