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PREFACIO

O Direito Financeiro estd cada dia mais presente na agenda nacional, sempre
oferecendo oportunidade ao aprofundamento das discussdes em muitos temas,
fruto do desenvolvimento dessa que é uma drea do Direito em rdpida e forte expan-
sa0, e que tenho acompanhado hd mais de vinte anos.

A natureza juridica da lei orcamentdria e seu cardter autorizativo ou impositi-
vo é objeto de debate centendrio entre os estudiosos, e certamente ainda continuard
por mais tempo. O importante é que avangou muito em razio das recentes emen-
das constitucionais voltadas a implementar o “or¢amento impositivo”, e estimula-
ram o debate entre os estudiosos.

Um avanco que fica claro, especialmente pela obra que ora se apresenta.

Ao discorrer sobre o orgamento impositivo e o devido processo legal or¢amen-
tario no Brasil, Francisco Gilney s6 nao esgota o tema por se tratar de assunto que
sempre permeard os debates sobre o orcamento publico. Mas deixa muito pouco
por fazer, ao nos trazer um trabalho que é abrangente, detalhado e completo.

Todas as questoes, autores e posi¢oes que analisam o orgamento e sua caracte-
ristica de impositividade estao neste livro, de forma sistematizada e diddtica, expos-
tas com clareza, em texto fluido e de leitura agraddvel.

Estudar o orgamento publico ¢ se debrugar sobre aquela que ¢ a lei mais impor-
tante para o pais depois da Constituigao, por ser a que mais influencia o destino da
coletividade, como expds com maestria o Ministro Carlos Britto na ADI 4048. E foi
com essa responsabilidade que o autor tratou do tema, em um de seus mais contro-
vertidos e relevantes aspectos: a impositividade da lei or¢camentdria, caracteristica
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fundamental para lhe conferir a eficicia necessdria e fazer jus a essa importancia que
lhe deve ser reconhecida.

O orgamento, até os dias atuais, recebe criticas por ser verdadeira “peca de
ficgao”, expondo dados imprecisos e contemplando programas que nio se viabili-
zam da forma como planejado, tirando-lhe sua credibilidade como lei capaz de
conduzir a administra¢ao publica nos rumos desejados pela sociedade.

Isso estd mudando. E tem de mudar. E justamente essa a linha tragada nesta
obra de Francisco Gilney. Mostrar que o orgamento deixa de ser uma pega de fic-
a0 para se tornar realidade, como fez constar do titulo. Deixa claro que estd supe-
rada a posi¢io segundo a qual o orgamento ¢ to somente autorizativo, para reco-
nhecer a prevaléncia da tese do orgamento impositivo.

Para isso, expoe o arcabougo tedrico que sustenta as vdrias posi¢oes sobre a
natureza do or¢camento publico, contextualiza as normas or¢amentarias no ordena-
mento juridico brasileiro e as questdes que envolvem a impositividade da lei orga-
mentdria nas fases de elabora¢ao e execu¢do. Analisa a prética do orcamento impo-
sitivo, desde a elaboragao de uma lei orcamentdria realista, para em seguida cuidar
da sua execu¢ao de forma a concretizar um orgamento verdadeiramente impositivo
e qualificado, fazendo-se cumprir a soberania popular na decisio alocativa das
despesas e politicas publicas, com respeito aos principios voltados a responsabilida-

de fiscal e qualidade do gasto publico.

As disputas de poder entre o Executivo e o Legislativo no processo or¢amen-
tério e as alteragdes constitucionais recentes evidenciam a evolugao pela qual passa
o or¢amento publico em dire¢ao ao orgamento impositivo, como analisado pelo
autor. A exceléncia e concatenagao da argumentagio desenvolvida conduz a con-
clusao de forma a convencer todos aqueles que tém a oportunidade de uma leitura
atenta. Chamam a atencio para os aperfeicoamentos que se fazem necessérios, e
indicam o caminho a seguir para que sejam alcangados.

Este livro se destaca também pela impecdvel organizagao, sistematizagao e
diddtica, com seu texto cuidadosamente dividido em partes e capitulos bem cons-
truidos e delineados, escritos com clareza e simplicidade, sem prejuizo da profun-
didade analitica. Um exemplo a ser seguido, e seguramente uma das razdes que
levou esta obra, que tem como origem a tese de doutorado apresentada pelo autor
no curso de pds-graduagao em Direito Financeiro da Faculdade de Direito da USP,
a ser aprovada por unanimidade pela banca, com reconhecimento da exceléncia do

trabalho.

Uma qualidade que seguramente reflete a personalidade do autor, que, além
de graduado em Direito, é também engenheiro de formacio, exercendo atualmente
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suas fun¢des como Procurador Federal da Advocacia-Geral da Unido, além de
docente, com um vasto curriculo que espelha uma trajetéria de sucesso construido
pelo seu esforco e talento.

Competéncia que se evidencia desde o inicio, jd visivel quando tivemos os
primeiros contatos, ao participar de sua banca de mestrado na Universidade Fede-
ral de Santa Catarina, estendendo-se pelo periodo em que disputou e venceu com
sucesso o ingresso no curso de pds-graduagio em Direito Financeiro, quando pude
acompanhar a elaboragio de sua tese de doutorado. Um trabalho que realizou com
exemplar dedicagao, planejamento e método, o que se reflete nesta obra, como o
leitor podera constatar. Um privilégio para qualquer professor e orientador de pés-
-graduagao conhecer, ter amizade e colaborar para o sucesso de quem faz muito por
merecé-lo.

O Direito Financeiro sai enriquecido com este trabalho primoroso, que com-
poe e valoriza a Série Direito Financeiro, trazendo uma excelente contribui¢ao, por
tornar indispensdvel sua leitura para todos aqueles que queiram conhecer o tema e
nele se aprofundar.

José Mauricio Conti
Professor da Faculdade de Direito da USP

Doutor e Livre-docente em Direito Financeiro






AGRADECIMENTOS

A jornada de uma pesquisa académica é uma descoberta fascinante, nao s6
pelo conhecimento adquirido, mas, principalmente, pelas pessoas com quem se tor-
na possivel aprender, bem mais do que livros sao capazes de ensinar. As rentincias
que uma construgio desse porte exige nio sao praticadas, ¢ claro, sem o apoio da-
queles que amamos e que nos dao a base para essa idealizacao. O ponto de partida
deste trabalho ¢ o reconhecimento aqueles sem os quais esta obra nao se teria
consumado.

Em primeiro lugar, agradeco a Deus, minha razao de existir. Sem Ele nao se teria
certamente qualquer capacidade intelectual minimamente articulada. Em minha in-
significAncia, rendo a Ele toda a honra e a gléria na pessoa de Jesus Cristo, Verbo encar-
nado no seio de Maria Santissima, a quem tenho por doce mie e rainha.

Essa base a tenho pelo testemunho de vida daqueles que guiam meus passos
desde tenra idade. José Ferreira Neto, meu pai, homem virtuoso e integro, dedicou-
-se a dar as condicoes necessdrias para que seus filhos seguissem os mesmos passos
que ele, no siléncio, nos ensinou. Maria Otelina Ferreira, minha mae, é muito mais
do que ela mesma possa imaginar que significa para mim. Sua doac¢ao de vida e sa-
crificio pela familia sao dddivas que ultrapassam os dons mais elevados. A vocés,
meus pais amados, por todo o amor e a educagao moral e crista que me deram,
muito obrigado!

Nada estaria completo sem a minha esposa, Nicolle Bezerra, que abracou o
meu ideal e esteve comigo ao longo de todo esse trilhar, antes mesmo de ele ter ini-
cio. A bén¢ao do matrimoénio se fez inserida nesse itinerdrio. Companhia que me



e Orgamento impositivo no Brasil: da ficgdo a realidade

preenche e que tantas vezes, no percurso de noites em claro, me consolou e me fez ir
além. Ela foi a for¢a na hora da exaustio e o equilibrio quando estive com tantos
afazeres. E uma conquista conjunta. A vocé, meu amor, que sonhou comigo, muito
obrigado!

O meu irmao, Glinton José, luz que me instrui com sua sabedoria e prudéncia,
meu melhor amigo, é também absolutamente fundamental na minha vida e em
meu crescimento pessoal e profissional. A sua humildade ¢ a maior de suas virtudes
e seu visivel brilho interior ilumina a todos por onde passa, seja pela hombridade em
seu proceder, seja pelo zelo e competéncia em tudo o que faz. Muito obrigado, meu
irmao.

Aos familiares em geral, meus sobrinhos, cunhadas e cunhados, sogros, tios e
primos, sao todos também presentes que trago em minha vida. Agradeco a cada um
pelo carinho e incentivo sempre constantes. E uma alegria té-los ao meu lado. Fago
mengao especial, ainda, aos meus avés, Joaquim José de Aradjo e Maria José dos
Santos, por pai, e Geraldo Lino Braga de Carvalho e Maria Necy Bezerra Braga, por
mae, cuja memoria e a doutrina incorruptivel permanecem vivas. Estarao sempre
em minha lembranga. A todos vocés, queridos familiares, o meu registro afetuoso.

Cabe, por fim, o reconhecimento aos que alicercaram no plano académico o
presente estudo, concebido em tese de doutorado desenvolvida no Programa de pés-
-graduacao em Direito da Universidade de Sao Paulo, obtendo-se como resultado
final a aprovagao por unanimidade e men¢ao honrosa por exceléncia do trabalho.

Ao meu orientador, José Mauricio Conti, agradego pela confianga que em mim
foi depositada. A sua competéncia nessa condugao, aliada ao conhecimento de quem
é referéncia e entusiasta do direito financeiro no pais, abrilhanta esta obra. Agrade-
¢o, também, aos professores Joio Ricardo Catarino, Marcus Abraham, Estevao
Horvath, Gabriel Lochagin e Andressa Torquato, que formaram a ilustre banca
examinadora.

Nessa caminhada, ainda, foi essencial buscar maior dominio do tema junto a
agentes publicos atuantes em pastas do Poder Executivo, além de membros do Poder
Legislativo e do Tribunal de Contas da Unido, que no cotidiano de suas fungées lidam
com o or¢gamento federal. O equilibrio que se tentou dar & obra adveio do didlogo com
integrantes de setores técnicos, nominalmente, dentre outros, Bruno Grossi, Virginia
de Angelis, Lucieni Pereira, Odilon Cavallari, Eugenio Greggianin, Ricardo Volpe,
além de outras destacadas figuras a quem tive acesso durante esse trajeto.

Resta consignar agradecimento a Advocacia-Geral da Unido, institui¢io onde
exergo minhas atribui¢ées, com licenga concedida na fase conclusiva desta obra. Aos
amigos de trabalho em atuacio na Procuradoria-Geral Federal, a estima e lembranca

12



Agradecimentos e

nas pessoas dos colegas Helton Helddio, na chefia da Procuradoria-Geral Federal no
Estado do Cear4, e Carlos Herlano, na Procuradoria Federal Seccional em Sobral/
CE. Ainda em sede profissional, cabe registrar os colegas de magistério e alunos que
nos polos universitdrios me desafiam a aprimorar o conhecimento juridico.

Ap6s essas linhas preliminares, langa-se a obra ao percurso do leitor, a quem ji
agradeco por dignificar este autor com o interesse em sua apreciagao.

13






LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS

ADCT - Ato das Disposi¢coes Constitucionais Transitérias

ADI - Agao Direta de Inconstitucionalidade

ADPF — Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental

BGU - Balango Geral da Uniao

CCJC — Comissao de Constitui¢io e Justica e de Cidadania

CF/88 — Constituigao da Republica Federativa do Brasil de 1988
CFMP — Cendrio Fiscal de Médio Prazo

CIDE-combustiveis — Contribui¢ao de Interven¢ao no Dominio Econdémico
CMO - Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizacao
CN - Congresso Nacional

CPI — Comissao Parlamentar de Inquérito

CPMF - Contribuigao Provisdria sobre Movimentag¢ao Financeira
DASP — Departamento Administrativo do Servigo Piblico

DBGG - Divida Bruta do Governo Geral

dep. — deputado(a)

DJ — Didrio da Justica

DJe — Didrio da Justica Eletronico

DRU - Desvincula¢io das Receitas da Uniao

EC — Emenda Constitucional



o Orcamento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

EFD — Estratégia Federal de Desenvolvimento

Endes — Estratégia Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social
FEF — Fundo de Estabilizacao Fiscal

FMI — Fundo Monetério Internacional

ESE — Fundo Social de Emergéncia

Gpama — GRPA-Modernization Act de 2010

GPRA — Government Performance and Results Act

IDH - Indice de Desenvolvimento Humano

IFI — Instituigdo Fiscal Independente

j. — julgado em

LDO - Lei de Diretrizes Orcamentdrias

LEOE - Lei de Enquadramento Or¢amental do Estado

LOA — Lei Or¢amentdria Anual

LOLF — Lei Organica das Leis de Financas

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000)
MCASP — Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
MBO — Management by Objectives

Min. — Ministro(a)

MTEF — Medium-term Expenditure Framework

MTO — Manual Técnico de Orcamento

OECD - Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico
ONU - Organizagio das Nagoes Unidas

PAC — Programa de Aceleragao do Crescimento

PART — Program Assessment Rating Tool

PEC — Proposta de Emenda a Constituigao

PIB — Produto Interno Bruto

PLC — Projeto de Lei Complementar

PLOA — Projeto de Lei Or¢amentaria Anual

PLP — Planejamento Estratégico de Longo Prazo

PPA — Plano Plurianual

PNC — Plano Nacional de Cultura

PNE — Plano Nacional de Educacio

16



Lista de siglas e abreviaturas ee

QDMP — Quadro de Despesas de Médio Prazo

PPBS — Planning, Programming, and Budgeting System
RBB — Results-Based Budgeting

RE — Recurso Extraordindrio

Rel. — Relator(a)

RePP — Relatério de Politicas Publicas e Programas de Governo
RP — Resultado Primdrio

sen. — senador(a)

STA — Suspensao de Tutela Antecipada

STF — Supremo Tribunal Federal

TBB — Target-Based Budgeting

TCU — Tribunal de Contas da Uniao

UPC — Unidade Prestadora de Contas

17






SUMARIO

INTRODUGAO.........ovteeveesveesesseesaessasssessaessesssessessassassssssasssssass s sassbasssssasssassasssassasssessanssassssssasssessasssassanes 25

PARTE I: A TEORIA DO ORCAMENTO IMPOSITIVO - DOS PRESSUPOSTOS JURIDICOS
DA NATUREZA IMPOSITIVA DO ORCAMENTO......uuuueiiiiiiiiiiiiiiiiiniicciinieccnintescnssessssssessssssssssssssesssssnns 33

1 O PODERFINANCEIRO E AS ORIGENS DO DEBATE SOBRE A NATUREZA DO

ORCAMENTO: DESCORTINANDO SUAS RAIZES......cooueuiiinininneeininieneiesentsteseseestsseseseesessesesenessses 35
1.1 O or¢amento publico: dos antecedentes a sua atual consolidagao.........coeureueureverncericerenencenenee 36
1.2 Orgamento e poder: a atividade financeira no centro da ordenagao estatal..........ccccccoveuunnnnce 47
1.3 Revisitando o debate sobre a natureza juridica do or¢amento publico.......ccocevveurereirrerreriunn. 58
1.4 A afirmagio do orgamento impositivo: superando uma antiga discussao.........c.ceeerevereurcvence 73

2 O ORCAMENTO PUBLICO NO ESTADO CONSTITUCIONAL E A EVOLUCAO DAS

BASES DA IMPOSITIVIDADE ORCAMENTARIA.....coueuiiinieueeinisieseseestssesesessssesesesessssssesesessssesesenens 97
2.1 A constitucionalizagao das finangas ptblicas no Estado contemporaneo...........c.ccceeeecvuneces 98
2.2 Aseparagdo de poderes nos meandros do or¢amento impositivo........ocevceeecureecrnceerrcerecuneenns 110
2.3 O or¢amento impositivo na perspectiva da estabilizagdo democratica .......ccocceeveverercrvueee 123
2.4 O didlogo entre orgamento impositivo e direitos fundamentais ..........ccoceeueeueueicicieirerianne. 135

PARTE II: O ORCAMENTO IMPOSITIVO NO BRASIL - DOS FUNDAMENTOS DA IMPOSITIVIDADE
ORCAMENTARIA NO DIREITO PATRIO......c.ccucueseneeureeeseninieneeseesseesesatsessssesstsssseseessssssesenssssssenenessssesen 153



es  Or¢amento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

3 OLEGADO DO ORCAMENTO AUTORIZATIVO NO BRASIL E O CONTEXTO DE

TRANSICAO PARA O ORCAMENTO IMPOSITIVO.......ccruinirenrrnineeeneeenseneesetssestesesessesseessenens

3.1  Areparti¢do de competéncias no processo or¢amentario brasileiro..........cocoveecveurerennce
3.2 Orgamento autorizativo e as manobras de flexibiliza¢do na sua gestao..........cccoveuveuncee
3.3 O esvaziamento da fungdo parlamentar no viés or¢amentario autorizativo....................

3.4  Motivagdes juridico-politicas a impositividade do or¢amento no Brasil............cccc........

4 O ORCAMENTO NO BRASIL: DAS EMENDAS IMPOSITIVAS AO DEVER DE

EXECUGCAO DA PROGRAMAGAO ORGCAMENTARIA.....ooveuiueiniriereneisiesesenesinssseseseesssseseesssses

4.1  Asraizes da impositividade or¢amentaria na ordem juridica nacional........c.ccccceuevueacee
4.2 A previsio das emendas parlamentares impositivas no sistema patrio..........cccceeueeueeee.
4.3 O dever explicito de execu¢ao das programagoes Or¢amentarias.......ceeeereeeeereereeerenenes

4.4 A guisa de conclusio: o panorama do orgamento impositivo no Brasil.............ccooeeeeenne..

PARTE I1I: ORCAMENTO IMPOSITIVO: DA ELABORACAO - A ESPERADA

RENOVACAO NA CULTURA DE ORCAMENTACAO NO BRASIL........cuovueeeueereeaieneneeeneseneeseneeessenenes

5 PLANEJAMENTO, REALISMO E SINCERIDADE: O ORCAMENTO COMO ELO DE

INTEGRAGCAO ENTRE PLANO EAGAO ESTATAL....ocouiuieeniieeneeeereeeeeesseeeseneesessesesessessenessens
5.1 O orgamento publico como instrumento de planejamento estatal...........ccccccecuvcrvcrcnnee.
5.2 Realismo e sinceridade: uma renovagdo da orgamentagdo no Brasil...........ccccveoeuvrricrincane
5.3  Vinculag¢des e despesas obrigatorias: hd espago para planejar?........ccoovevevencrvenierennen

5.4 Impositividade para qué? A qualidade da programagdo orgamentaria...........ccccoeeuvcuence

6 O ORCAMENTO IMPOSITIVO E SUA ELABORACAO: ALOCACAO EFICIENTE E

DEMOCRATICA DOS RECURSOS PUBLICOS.......ocuriurininiasisisisssss s bbb sassassanes
6.1  Performance orgamentdria: dos programas aos resultados...........ccceuvuvivuerrienrrneeennnns
6.2 O inadidvel refinamento da atua¢do parlamentar em sede orgamentaria.........ccoeeceueenee.
6.3  Plurianualidade e orgamento impositivo: caminho de adequagao..........oocveuevurerrercnnec.

6.4 Um refor¢o & democratizagdo no dambito das finangas publicas..........ccceceeuveuriurereniunece

PARTE IV: ORCAMENTO IMPOSITIVO: DA EXECUGCAO - O ORCAMENTO IMPOSITIVO NO

BRASIL E O DESAFIO DE SUA IMPLANTAGAQ. .......ccuucinuitireninieetneneeeneeeeseessesessesteseessessesesessesesenns

20



Sumario ee

7 ENTRE FLEXIBILIDADE E IMPOSITIVIDADE ORCAMENTARIA NO BRASIL: O

DESEJAVEL EQUILIBRIO NA EXECUGAO.....c.cocsurueiiinieieerintsieseeesteseseestssesesesestssssssesessssesesensssns 387
7.1  Legalidade or¢amentdria e o poder-dever de execu¢ao do or¢amento...........ceceeeeveeeerueeeeennne 388
7.2 Afinal, o que é o orgamento impositivo? Delimitando o seu alcance.........ccocevcurcuerceeruncnnnee 397
7.3 Diferentes gradagdes no horizonte da impositividade orgamentaria..........cccoeeeveeeeveeereeeerennees 411
74 O convivio entre impositividade e flexibilidade na gestdo do orgamento..........cccoceervvmvenee. 426

8 ORGCAMENTO E CREDIBILIDADE: A IMPOSITIVIDADE LEVADA A SERIO NA

EXECUGCAO ORCAMENTARIA NO BRASIL.....coueueuiiinirierenenintesesesesssseseseessssssesesessssssesessssssssesesesenss 439
8.1 Programas, agdes, resultados: em que nivel se viabiliza a impositividade?...........ccoceveurcurcnnces 440
8.2 O controle no orgamento impositivo e a responsabilizagdo do gestor..........ccccuveucicrcicnnnee. 453
8.3 A execugdo do or¢amento impositivo no Brasil e seus percalgos.........cocvcucercercreencenereecnnenne 466
8.4  Uma rota de consolidagdo: o orcamento impositivo levado a S€rio.........coceeureerrcerevcrrecrnennes 477
CONCLUSAO . ...ttt ettt st b et s a et et b st et s b et e e b et be st saesbenesteseasen 487
REFERENCIAS.......oovtititititittit sttt bbb bbbt 495

21






PROBLEMA DE PESQUISA

PROBLEMA DE PESQUISA

A) Em que medida a impositividade orgamentaria
encontra amparo juridico e substrato normativo para
sua aplicagdo no processo orgamentario brasileiro?
Sob qual justificativa se torna possivel reconhecer a
atual natureza juridica impositiva ao orgamento
publico no ordenamento brasileiro?

B) Até que ponto se mostra adequada a
implementagédo do orgamento impositivo no sistema
constitucional orgamentario brasileiro? Em que grau se
torna vidvel o orgamento impositivo no Brasil e de que
modo se pode conformar a elaboragdo e a execugdo
or¢camentarias para a sua efetivagio?
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INTRODUCAO

O orgamento publico encontra-se diretamente ligado ao desenvolvimento do
Estado e a distribui¢do do poder politico nele atuante, tocando em aspectos de
grande importincia para o equilibrio da rela¢o entre os poderes. Desde as suas
origens, as institui¢es orcamentdrias estio imersas em um ambiente de tensdo
politica sobre quem detém maior parcela de poder financeiro, tornando-se instru-
mento decisivo na conformagao estatal. Nada parece tdo fundamental quanto o
poder de alocar recursos publicos e a autoridade advinda da definigao periédica das
politicas prioritdrias ¢ da por¢io beneficidria da sociedade, convertendo-se o
orgamento em pauta deliberativa conflituosa e espago de disputa de poder. Tal
constatagdo pode ser identificada desde o inicio das reflexoes sobre a natureza juri-
dica do orgamento publico, desenvolvidas especialmente no ambiente da Prussia
do século XIX, em um contexto severamente marcado por constantes embates
envolvendo Governos e Parlamento. A controvérsia envolvia a suposta dicotomia
entre lei formal e lei material no contexto orgamentdrio, com teorias que se digla-
diavam quanto aos efeitos do orgamento na ordem estatal.

Naio se pode subestimar aspectos juridico-politicos de extrema relevincia que
derivam do or¢amento piblico no 4mbito das relagdes entre os poderes do Estado.
E que o debate acerca da natureza juridica do orgamento traz 4 tona a discussio
sobre a prépria distribui¢ao de competéncias no exercicio do poder financeiro. Na
verdade, estd-se a definir o modelo de divisao de fungées e relagoes de poder na
estrutura do Estado, sobretudo no que toca ao Legislativo e ao Executivo. Embora
o or¢camento tenha se fixado como documento que autoriza as despesas do Estado,
a questdo se desdobra, ainda, na discussio se é possivel ao Governo nio executar a
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lei aprovada, sendo virios os reflexos desse debate. E possivel identificar na prética
orcamentdria nacional o entendimento de que, nao havendo explicita obrigacao
para a execugao do programa orcamentdrio, este seria de realizagao discriciondria,
por ser supostamente 0 or¢amento mera autorizacao para gastar, imprimindo-lhe
natureza de lei formal. Os motivos que subsidiaram essa deturpada no¢io nio mais
se sustentam. Certamente, o or¢camento ¢ lei, e, como tal, em principio, hd de ser
resguardado seu cumprimento.

Historicamente se adotou na gestao orcamentdria pdtria o modelo autorizati-
vo de orgamento ao longo de vdrios anos, dai advindo distor¢des visiveis no que se
refere & atuagao dos poderes, sendo rebaixadas as fun¢oes parlamentares e sobrele-
vado o poder da esfera executiva na condugio do or¢amento da na¢io. Uma migra-
¢ao para o modelo de or¢camento impositivo ja vinha sendo objeto de debate no
Parlamento hd tempos. A PEC n° 22/2000, do Sen. Anténio Carlos Magalhaes,
iniciou uma proposta de mudanga, trazendo em seu nascedouro a determinagao de
que a programagcao da lei orcamentdria anual seria de execugio obrigatéria. O pro-
jeto foi consideravelmente modificado em seu trimite, e a intengao inicial de con-
ferir natureza impositiva a todo o orgamento abrigou apenas as emendas de autoria
individual dos parlamentares. Tal impulso foi concretizado mais de quinze anos
ap6s a proposta ventilada, dando origem 4 EC n° 86/2015, que inaugurou um ciclo
de reformas implantadas progressivamente.

De fato, apesar do reducionismo da reforma, ainda assim se pode dizer que o
referido arranjo abriu caminho para modificagoes posteriores, seguindo a tendén-
cia de maior refor¢o a natureza impositiva do orcamento putblico no Brasil. Nova
mudanga, entao, foi deflagrada tempos depois, por meio da EC n° 100/2019,
abrangendo, agora, na cldusula de impositividade, também emendas coletivas, ati-
nentes a programacoes de bancada dos parlamentares de Estados e do Distrito
Federal. A alteracio do texto constitucional consolidou a prética j4 incorporada por
reflexo do regime impositivo preexistente das emendas individuais. Mas a inovagao
advinda da EC n° 100/2019 nao findou na impositividade das emendas impositi-
vas de bancada. A reforma foi além e consagrou o orgamento impositivo pétrio, de
forma nio fragmentdria, mas extensivel as disposi¢des do orgamento, sejam prove-
nientes de emendas parlamentares ou no. Nos termos do art. 165, § 10, da Cons-
tituicao Federal de 1988, expressamente restou estatuido pelo constituinte refor-
mador que “A administragao tem o dever de executar as programagdes orcamentdrias,
adotando os meios e as medidas necessdrios, com o propésito de garantir a efetiva
entrega de bens e servicos a sociedade”. Adiante, a EC n° 102/2019, para fins de
modular o alcance do novo art. 165, § 10, da CF/88, deu roupagem conclusiva ao
que hoje se chama de or¢amento impositivo no Brasil.
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E inegével que as mudancas trazidas desde a EC n° 86/2015, passando pelas
EC n° 100/2019 e 102/2019, importam em um novo paradigma or¢amentdrio
publico no Brasil, sedimentando a sua natureza juridica impositiva. Contudo, a
impositividade precisard estar acompanhada de uma postura renovada do Executi-
vo e do Legislativo, ao longo de todo o ciclo orgamentdrio, para surtir efeitos posi-
tivos. A mudanga reforga o pacto democrdtico ao restaurar a abertura ao equilibrio
de fungées desde sempre idealizado pelo constituinte, mas que dele se afastou a
histérica gestao do orgamento publico brasileiro. O texto das reformas promove
novo e promissor paradigma. Dada a importincia da matéria, tem-se a opgao pelo
tema, no sentido de buscar realizar estudo mais apurado do orcamento impositivo
no Brasil, da elaboracio a execucio.

Em sintese, o objeto geral deste exame se refere a anélise dos fundamentos
juridicos do or¢amento impositivo e sua aplica¢do no sistema or¢amentdrio brasi-
leiro. Trata-se do estudo dos pressupostos juridicos que dao suporte ao reconheci-
mento da indole impositiva do orcamento piblico e sua conseguinte efetivacio no
direito pétrio, para uma renova¢ao da cultura de or¢amentagao na gestao das fi-
nangas no Brasil. Trasladando tal objetivo em problema de pesquisa, pode-se asso-
cid-lo as seguintes questdes centrais: (A) Em que medida a impositividade orca-
mentdria encontra amparo juridico e substrato normativo suficientes para a
aplicagdo no processo or¢amentdrio brasileiro? Sob qual justificativa se torna pos-
sivel reconhecer a natureza impositiva do or¢amento publico no ordenamento bra-
sileiro? (B) Até que ponto se mostra adequada a implementagio do orgamento
impositivo no sistema or¢amentdrio pdtrio? Em que grau se torna viabilizado o
or¢amento impositivo no Brasil e de que modo ¢ possivel conformar a elaboragio e
execugdo orcamentdrias para a sua efetivagao?

E nesse sentido que a estrutura desta apresentagio segue um encadeamento
l6gico baseado em duas grandes categorias, respectivamente, correspondentes aos
dois problemas centrais: (i) Or¢amento Impositivo: a Teoria; e (i) Or¢amento Impo-
sitivo: a Aplicagdo. Cada categoria, por seu turno, formar-se-4 de duas partes. No
primeiro caso, em andlise teérica, percorrem-se os pressupostos juridicos do cardter
impositivo do orgamento publico (Parte I — A Teoria do Orcamento Impositivo) e os
fundamentos da impositividade orgamentdria no direito patrio (Parte II — O Or¢a-
mento Impositivo no Brasil). No segundo bloco, em andlise aplicada, averiguam-se
aspectos praticos do orcamento impositivo na realidade brasileira, seja para uma
renovagdo na cultura de orcamentacio (Parte I1I — Orgamento Impositivo: Da Ela-
bora¢do), seja no que toca ao desafio de sua implantacao no Brasil (Parte IV — Or-
camento Impositivo: Da Execugdo). A cada uma dessas partes sequenciais integram-
-se dois capitulos, ja que a resposta aqueles problemas centrais requer a verificagao
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de aspectos especificos, compondo oito capitulos, de forma equianime, sendo dois
q
para cada uma das quatro partes.

Sdo os desdobramentos especificos examinados nesta obra: (1) Quais teorias
se desenvolveram no debate sobre a natureza juridica do or¢amento piblico e como
se justifica a discutivel difusdo da tese do orgamento autorizativo? (2) Que premis-
sas perpassam a nogao da impositividade or¢amentdria, tendo em vista, ainda, a
evolugao do or¢amento publico no atual Estado constitucional? (3) Sob quais mo-
tivos se deu a faléncia do orgamento autorizativo no Brasil e o desequilibrio entre
os poderes no ciclo orgamentdrio brasileiro? (4) Quais mudangas no processo or¢a-
mentdrio brasileiro sao vistas a partir das reformas que ampliaram a impositividade
do orgamento pétrio? (5) Como se posiciona o or¢amento impositivo na integragio
entre plano e agao estatal, conectando planejamento, realismo e sinceridade
orcamentdria? (6) De que modo se faria possivel a melhoria da qualidade da elabo-
ra¢ao do or¢camento impositivo, com vistas & modernizagio da or¢amentagao no
Brasil? (7) Qual o alcance da regra de impositividade or¢amentdria definida hoje
no Brasil, e quais os limites dessa obrigagao na execu¢io do orgamento? (8) Como
se idealizaria o aperfeicoamento do or¢amento impositivo no sentido de proporcio-
nar bases mais s6lidas para a sua concretizagao?

Vale notar que os quesitos de (1) a (4) sao desdobramentos do problema (A),
referente aos aspectos de fundamentagio juridica do orgamento impositivo (teoria).
Os quesitos de (5) a (8) sao decorréncias do problema (B), e atinam propriamente
a questoes praticas para fins de melhor adequagio do orgamento impositivo no
Brasil (aplicagio). Cada um dos oito problemas especificos compoe um dos capitu-
los desta apresentagao, e, assim, teoria e aplicacao demarcam a linha investigativa,
com todas as questdes alinhadas ao tema e aos seus aspectos pertinentes. Esse en-
cadeamento logicamente ordenado, para fins de atingimento do objetivo geral,
pode ser visualizado conforme quadro-matriz que se colocou ao final da estrutura
de sumdrio, sintetizando o racional por trds desta obra, ao abranger as suas diferen-
tes partes concatenadas.

No primeiro capitulo se busca tragar um panorama sobre o or¢amento publi-
co, a sua fung¢do na estrutura do Estado e os reflexos decorrentes na ordenacio do
poder, aprofundando a compreensio das teses acerca da sua natureza juridica. Para
tanto, inicialmente se fard um apanhado sobre as origens orcamentdrias, perpas-
sando sua evolugio e ingressando a andlise em aspectos atinentes ao seu papel na
conformacgio dos poderes. A partir dai, tem-se sustento para a discussao cldssica
sobre a natureza do orgamento, com o intuito de trazer a tona as razdes que leva-
ram a difusdo da tese do orgamento autorizativo, que historicamente teve forte

absor¢io no Brasil.
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O capitulo segundo se propée a atualizar as premissas do orgamento ptblico
no Estado constitucional, ante os efeitos advindos da constitucionaliza¢ao da ativi-
dade financeira estatal. A evidéncia de que hoje o orgamento estd sob diregao cons-
titucional se mostra vital para o refor¢o de sua natureza juridica. Nao se faz possivel
perscrutar o debate sobre a natureza do or¢amento sem inseri-lo, também, em visao
sistémica constitucional. Para tanto, a andlise fard relacao com os trés pilares estru-
turantes do Estado moderno: democracia, separagio de poderes e direitos funda-
mentais. Ao final, tais reflexoes, somadas aquelas do capitulo anterior, firmarao
uma teoria de base para a impositividade orgamentdria, aderente as bases do Estado
em sua feicao atual.

No capitulo terceiro, direcionado a imersio do tema efetivamente na realida-
de brasileira, examina-se a prdtica orgamentdria que se estabeleceu ao longo dos
anos no Brasil e seus reflexos nas relagées politico-institucionais entre os poderes
no ciclo orgamentdrio brasileiro. Mostra-se necessario, nesse enfoque, averiguar o
avan¢o das competéncias em matéria de orgamento publico no sistema pdtrio, a
fim de visualizar as distor¢oes vindas de mecanismos de flexibilizacao orcaments-
ria e do esvaziamento da fungdo parlamentar, substrato que elucidard a faléncia do
or¢amento autorizativo e as motivagoes juridico-politicas rumo a impositividade
or¢amentaria no paifs.

O quarto capitulo encerra o bloco teérico no estudo do or¢amento impositivo
brasileiro, do panorama fitico ao contexto normativo que se instalou, com as refor-
mas constitucionais que alteraram a estrutura do sistema orcamentdrio pdtrio. Na
ocasido, observam-se as mudangas no processo or¢amentdrio com o surgimento
das emendas parlamentares impositivas e, mais recentemente, o explicito dever
constitucional de execugao das programagdes orcamentdrias, sendo pormenoriza-
damente detalhados seus aspectos normativos, contexto que permitird seguir para
andlise mais prdtica, no intuito do implemento do orgamento impositivo no Brasil,
da elaboragao a execucio.

No capitulo quinto, entao, reflete-se sobre a adogao do orcamento impositivo
desde a etapa de planejamento e de elaboragio da pega orgamentiria. E que, apesar
do conjunto de premissas que sustentam, no plano juridico, a natureza impositiva
do orgamento, nio se torna simples a sua efetiva aplicagdo, porquanto, além da
harmonia entre os poderes e da vontade politica para fazé-lo, serd necessdrio repen-
sar o plano orcamentdrio, para que se possa melhor exigir a fiel execu¢do da lei.
Tais aspectos incluem a revisitagdo do or¢amento como instrumento de planeja-
mento estatal, bem como o realismo e a sinceridade de suas disposi¢oes, além da
rediscussao do espago para orgar e, ainda, uma maior qualidade da programagao
or¢amentaria impositiva.
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O sexto capitulo dd sequéncia a essa avaliagao e enfrenta pontos importantes
para que o processo de elaboracio da lei orgamentdria guarde maior eficiéncia, jd
que suas disposig(’)es, no or¢gamento impositivo, devem ser, em principio, cumpri-
das. E daf que se torna necessario examinar a performance orgamentéria, almejando
técnicas de elaboragio voltadas para o orcamento de desempenho e entrega de re-
sultados. E de se ligar a esse objetivo, também, um refinamento da atuagio parla-
mentar em sede orgamentdria, além de outros avangos, como a visao de plurianua-
lidade do or¢amento e um refor¢o a mecanismos de maior inser¢ao democratica
nas escolhas alocativas.

O capitulo sétimo, por sua vez, ingressa na afericao de questdes atinentes a
execugdo propriamente dita do orgamento impositivo. Diversas questoes se colo-
cam como obstdculos a sua real implantacao, a iniciar pela arraigada cultura de
descaso e descompromisso com o or¢camento no plano dos atos executérios, que
culminaram na histérica perda de credibilidade da peca orcamentdria. O desafio
que se apresenta é, ainda, como colocar em prdtica essa aplicagao, de forma equili-
brada, nio provocando um engessamento na gestao. Torna-se preciso aprofundar
as reflexoes para entender o alcance da norma de impositividade no Brasil e os li-
mites de tal obrigacao, em face da flexibilidade para adaptar o orcamento as vicis-
situdes ao longo de sua vigéncia.

No oitavo capitulo, encaminhando-se para o desfecho deste estudo, busca-se
visualizar o regime de execu¢io do orgamento impositivo no Brasil, seus percalgos
e eventuais instrumentos possiveis para apoio ao cumprimento da lei orcamentdria.
E que as reformas que inauguraram o modelo de orcamento impositivo no pas,
decerto, nio foram acompanhadas de um debate juridico qualificado e de um
amadurecimento para se primar com seguranga pela efetivagao de tal compromis-
so. A avaliagdo final trard aspectos sensiveis ligados a viabilizacao do or¢amento
impositivo no Brasil, bem como projecoes para uma modernizagao sistémica do
or¢amento publico no pais.

Para a consecu¢io da presente pesquisa cientifica, a originalidade do tema
investigativo alinha-se, sob aspectos metodolégicos, ao desenvolvimento de pesqui-
sa bibliografica, por meio de estudo descritivo-analitico, mediante fontes doutrini-
rias em livros, teses, dissertagoes, revistas especializadas, legislacao e jurisprudén-
cia, bem como didlogos com especialistas e 6rgaos técnicos de atua¢io na matéria,
além do suplemento com textos e materiais extraidos de fontes estrangeiras. O
objetivo a ser alcancado restou demarcado em corte metodoldgico que consistiu na
avaliacdo, em Ambito federal, do orcamento impositivo no processo orcamentério
brasileiro. No que tange ao escopo investigativo, foram utilizados o método criti-

co-indutivo e a avaliagio de dados feita de forma qualitativa, e, quanto aos fins,
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concebeu-se a metodologia descritiva e exploratéria, com a demonstragao de resul-
tados em forma textual.

A despeito da existéncia de estudos dentro dessa temdtica, a verdade é que o
debate sobre o orcamento impositivo no Brasil tem negligenciado aspectos cruciais
referentes ao trato juridico da matéria. Destituido de maturagio e discussao ampla,
acaba se situando quase que exclusivamente nos meandros do debate politico, em
uma realidade que ainda nao eleva o orcamento ao patamar de destaque diante das
fungoées que possui para toda a sociedade brasileira. De todo modo, para além dos
aspectos politicos subjacentes, é necessdrio revigord-lo no espago juridico. Mudan-
cas advindas a partir das reformas a Constitui¢ao Federal de 1988, consubstancia-
das na EC n° 86/2015, na EC n° 100/2019 e na EC n° 102/2019, em especial,
embutiram nova dinimica ao or¢amento publico no Brasil. Vé-se inequivoco o
intento do constituinte reformador de superar resquicios da prdtica orcamentdria
autorizativa. Falta, porém, dedicacio em temas nevrélgicos que circundam a nogao
do or¢amento impositivo.

A hipétese que se ergue é de que se faz juridicamente vidvel a implementac¢ao
do orcamento impositivo no Brasil, extraindo-se suas premissas do conjunto nor-
mativo pdtrio em vigor. Deve-se buscar, todavia, a adogao de maior didlogo coope-
rativo entre Executivo e Legislativo ao longo de todo o ciclo or¢amentirio, bem
como outras vias de moderniza¢ao para a melhoria do processo or¢amentario como
um todo, desde a sua elaboragio a execu¢do. A proposta do titulo desta obra, a
propésito, utiliza-se do trocadilho “da ficgao a realidade” para induzir o que se
busca no trabalho: de um lado, superar o orgamento de ficgao e consolidar um
orgamento impositivo realistico, e, de outra parte, localizar o tema nao sé no plano
tebrico, mas trazé-lo a realidade prética, nao sendo utépica ou ficticia a investiga-
¢a0, mas real, factivel e palpdvel.

Resta, por fim, consignar o ébvio: nio se tem a pretensio nesta sede de exibir
manifestagdes exaustivas sobre a resolugio de problema que se mostra por demais
complexo. Reconhecendo-se os limites deste exame, espera-se que a andlise sirva
como mais uma dentre aquelas que buscam iluminar a constru¢ao de um orgamen-
to publico efetivamente benéfico a sociedade e que traga satisfatdrios resultados.
Nio se trata de engenho ou elucubra¢io académica, mas de realidade da qual todos
os atores e agentes envolvidos nao poderdo evadir-se: o orgamento impositivo ji
estd posto no sistema constitucional orgamentario brasileiro e precisa ser adequa-
damente implementado. A credibilidade orgamentdria reclama nova postura gover-
namental, em conjunto com medidas de renova¢ao do processo de orgamentagao
no Brasil.
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. PARTE I

A TEORIA DO ORCAMENTO IMPOSITIVO
DOS PRESSUPOSTOS JURIDICOS DA NATUREZA
IMPOSITIVA DO ORCAMENTO






O PODER FINANCEIRO E AS ORIGENS
DO DEBATE SOBRE A NATUREZA DO

ORCAMENTO: DESCORTINANDO SUAS RAIZES

Ao longo de toda a existéncia humana, ainda quando de forma incipiente nas

civilizagdes mais primitivas, encontra-se a busca por um regime de coordenagio de

esforgos que garanta e promova a vida em sociedade. Esse ideal fez surgir o Estado,

enquanto institui¢do politica de modulagio da convivéncia humana e organizagao

das relagoes dela decorrentes, em proveito do bem comum.' A salvaguarda estatal dos

interesses coletivos e a prépria subsisténcia do homem, entretanto, convivem com a

imprescindivel obten¢ao de recursos para a satisfagao das necessidades publicas iden-

tificadas em cada coletividade.” Quando o Estado passa a obter e a administrar nu-

merdrios para o devido cumprimento das tarefas que lhe sao confiadas, torna-se

1

Como aduz Darcy Azambuja, a sociedade é a unido de seres racionais com um dado fim: “O
Estado, portanto, é uma sociedade, pois se constitui essencialmente de um grupo de individu-
os unidos e organizados permanentemente para realizar um objetivo comum. [...] E serd uma
sociedade tanto mais perfeita quanto sua organizagio for mais adequada ao fim visado e quan-
to mais nitida for, na consciéncia dos individuos, a representacio desse objetivo, a energia e
sinceridade com que a ele se dedicarem” (AZAMBU]JA, Darcy. Teoria geral do Estado. 44. ed.
Sao Paulo: Globo, 2003. p. 2).

Regis Fernandes de Oliveira define necessidades publicas como “tudo aquilo que incumbe ao
Estado prover em decorréncia de uma decisio politica inserida em norma juridica” (OLIVEI-
RA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2015. p. 179). Para Luigi Einaudi, a satisfacio das necessidades puablicas é a prépria missio da
economia politica (EINAUDI, Luigi. Principios de hacienda piiblica. Tradugio J. Alcarra e
Miguel Paredes. Madrid: Aguillar, 1948). Marcus Abraham, ainda, explicita que o conceito de
necessidades publicas ¢ “ténue e cambiante, pois depende daquilo que cada sociedade entende
que, coletivamente, deve a cada um de seus membros” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos
fundamentais: orgamento puiblico impositivo da elabora¢io a execugdo. Sao Paulo: Almedina,

2021. p. 58-59).
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configurada uma atividade financeira inerente as suas competéncias institucionais e
indeclindvel para o atingimento dos seus fins. No centro dessa fundamental atribui-
¢do, entdo, emerge o orgamento publico como elemento nuclear para as finangas
estatais.

Apesar de sua enorme importincia para o Estado e para toda a sociedade, a
verdade é que o desenvolvimento do orcamento publico foi intensamente envolto
por conflitos politicos e incompreensoes que viciaram o adequado entendimento
de sua esséncia e de seus efeitos. Por isso, este primeiro capitulo busca, desde logo,
tracar um panorama geral sobre o orcamento publico, a sua fungao na estrutura do
Estado e os seus destacados reflexos na ordenagao do poder, verificando as teses
acerca da sua natureza juridica, com o intuito de trazer a tona as razdes que leva-
ram a difusdo da questiondvel doutrina do orgamento autorizativo, com forte ab-
sor¢ao no Brasil.

1.1 O ORCAMENTO PUBLICO: DOS ANTECEDENTES A SUA ATUAL
CONSOLIDACAO

O or¢amento publico, originariamente denominado pelo vocdbulo budger,’
oriundo do antigo francés bougette, faz referéncia em seu sentido embriondrio a
bolsa de couro na qual o Chancellor of the Exchequer levava 4 Camara dos Comuns
do Reino Unido a exposigao das necessidades e dos recursos do Governo,* evocan-
do a acepgio financeira da bolsa do Rei e o tesouro real nela contido,’ simbolo das
contas do Estado. De certo modo, o chamado poder da bolsa, desde seus primér-
dios, revela a autoridade legislativa e o controle parlamentar gradual sobre a atua-
cdo financeira estatal.® As instituicoes orcamentdrias, destarte, remetem a limita-
¢ao progressiva da Coroa como mecanismo de legitimagao politica para a realizagao

* A propésito, esclarece o mestre Aliomar Baleeiro: “[...] na Franga e na Inglaterra, o orcamento
¢ designado pela palavra budget, do velho francés bougette, bolsa de couro, no qual o ministro
levava & Cimara dos Comuns a papelada da proposta da lei de meios” (BALEEIRO, Aliomar.

Uma introdugdo i ciéncia das finangas. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 530).

*  BURKHEAD, Jesse. Or¢amento piiblico. Tradugao Margaret Hanson Costa. Rio de Janeiro:
Fundagio Getulio Vargas, 1971. p. 3.

> TROBATAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit budgétaire et comprabilité publique. 5.

ed. Paris: Dalloz, 1995. p. 16.

“Chega a ser um truismo do pensamento politico afirmacio de que o cerne da autoridade le-
gislativa estd naquilo que Fenno denominou de ‘o poder da bolsa’ caracterizado pelo controle
exercido pelo parlamento sobre a atividade financeira do Estado” (LOCHAGIN, Gabriel Lo-
retto. Execugdo do or¢amento piiblico: flexibilidade e orgamento impositivo. Sao Paulo: Blucher,
2016. p. 29).
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dos atos de indole financeira. Com o passar dos tempos, superado o periodo em
que os recursos eram apreendidos pelo soberano do modo for¢ado, balizou-se a
atividade financeira estatal no principio do consentimento, pressuposto que aco-
modou as bases para o impulso do or¢amento e, até hoje, permanece em sua mo-
derna concepgdo.” Esse itinerdrio, no entanto, foi marcado por avangos e regressos
que, em seu 4mago, refletiam uma verdadeira via de combate aos antigos regimes
de concentragdo de poder.

O prendncio orgamentdrio situou-se, em primeiro plano, na necessidade de
prévia autorizagao legislativa para a arrecadagio de receitas, como forma de repelir
a tributacdo excessiva, resultando na precursora fixagio de limites ao poder do
Fisco. Adiante, a autorizagio para realizacio dos gastos e sua especializagao, por
sua vez, tornaram-se exigéncias para a efetivagao das despesas pelo Governo, sobre-
tudo relativas ao Exército, Marinha e equipamentos militares, em crescente contro-
le do Legislativo sobre as finangas publicas. E, pois, a partir da competéncia do
Parlamento para limitar a atividade financeira do Executivo, seja na cobranca de
tributos, seja na assunc¢ao de despesas publicas, quando se pode dizer, seguramente,
que surge o or¢amento como instituigao juridica de direito publico, sendo uma
bandeira de luta da representagio popular levantada contra o poder absoluto do
soberano e, portanto, a base para o estabelecimento do regime democrdtico
representativo.®

O avanco do instituto do orcamento publico se deu paulatinamente, e a sua
estrutura acompanhou a prépria evolu¢io da ordenacao politico-social do Estado.”

HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI: tendéncias e expectativas. Tese (Titularida-
de em Direito) — Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014. p. 387-388.

¥  RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucio-
nal. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Tradugao José Zamit. Madrid: Tecnos, 2012.
p. LIV-LV.

A nogio de Estado aqui empregada refere-se a sociedade politica emanada em superagao ao
poder absoluto do soberano. Passado o medievo, a ordem estatal foi influenciada por valorosos
trabalhos, a exemplo de John Locke (Dois tratados sobre o governo. Tradugio Julio Fischer. Sao
Paulo: Martins Fontes, 1998), Jean-Jacques Rousseau (O contrato social: principios do direito
politico. Tradu¢do Antonio Danesi. Sio Paulo: Martins Fontes, 1999), e Immanuel Kant (4
metafisica dos costumes: contendo a doutrina do direito e a doutrina da virtude. Tradugao Ed-
son Bini. Sao Paulo: Edipro, 2003). Também Friedrich Hegel (Principios da filosofia do direito.
Tradugao Orlando Vitorino. Sao Paulo: Martins Fontes, 1997), Karl Marx e Friedrich Engels
(A ideologia alema. Tradugao Luis Claudio de Castro e Costa. Sao Paulo: Martins Fontes,
1998), e Max Weber (Economia y sociedad: esbozo de sociologia comprensiva. Madrid: Fondo
de Cultura Econémica, 2002), deram novos contributos. E, recentemente, Jiirgen Habermas
(Direito e democracia: entre facticidade e validade. Traducao Fldvio Beno Siebeneichler. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997), Pierre Bourdieu (Sobre o Estado: cursos no Collége de Fran-
ce. Tradugdo Rosa Freire d’Aguiar. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2014) e Zygmunt Bau-
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Resultado de um longo processo histérico de formagao, o orcamento foi surgindo
aos poucos como consequéncia de uma jungdo de importantes fatores, dentre os
quais a repulsa a tributacao desregrada, a necessidade de racionalizagao estatal, a
vitéria burguesa nas revolugoes liberais e, notadamente, o advento do constitucio-
nalismo. O marco temporal do nascimento das institui¢des orgamentdrias, a pro-
pésito, quase sempre estd associado ao advento das Constitui¢oes do Estado Libe-
ral."’ De fato, o orcamento publico se consolidou no constitucionalismo moderno
e foi resultante das revolugées liberais que levaram ao gradativo fortalecimento do
Poder Legislativo em face do Poder Executivo, mas o seu nascedouro, é vélido no-
tar, foi precedido de um extenso periodo de gesta¢ao, decorrente do processo con-
tinuo de aperfeicoamento da modernidade ocidental e da prépria limitagao do
poder politico dento do Estado. A consciéncia or¢amentdria e uma melhor organi-
zagao financeira estatal, nao obstante, somente vieram com a evolu¢io do Estado
moderno e dos seus textos constitucionais.

Em recuperagao histdrica, é possivel observar, ji na idade antiga, segundo Alio-
mar Baleeiro, excertos que tratavam remotamente sobre financas publicas, nas tradi-
¢oes de Xenofonte em seus escritos sobre empréstimos e rendas de Atena, além de
fragmentos extraidos de autores, como Aristételes, Plinio, Tacito e Cicero, dentre
outros."! Também Joao Ricardo Catarino aponta relatos sobre a existéncia de alguma
atividade financeira, desde longinqua data, por meio da arrecada¢ao de tributos na
civilizagdo da Suméria, regido ao sul da Mesopotamia entre o Rio Tigre e o Eufrates,
época em que, apds a institui¢ao de encargos tributdrios no periodo de guerras, man-
teve-se 0 poder de arrecadacio naquela civilizagao, simbolizando um dos mais primi-
tivos registros encontrados sobre financas."”” Regis Fernandes de Oliveira, por seu
turno, recorda que nas antigas cidades-Estados da Grécia encontravam-se os albores
de um Fisco aparelhado e, em Roma, a instituigao de tributos junto com a qualifica-
¢do dos cidaddos segundo a fortuna como medida para deveres fiscais,”® sendo o
imposto um elemento integrante de um sistema de forga e de dominagao. De toda
forma, mesmo que seja possivel identificar aspectos reveladores de algum tipo de
atividade financeira nesse inicial estdgio civilizatério, nao havia propriamente uma
sistematiza¢ao no 4mbito das finangas, refletindo uma organizacio fiscal preciria,

man (Globalizagio: as consequéncias humanas. Tradu¢io Marcus Penchel. Rio de Janeiro:

Jorge Zahar, 1999), dentre outros, robusteceram a nogo atual de Estado.

TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio: orgamento

na Constituigio. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. v. 5. p. 3.

' BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo & ciéncia das finangas, p. 14-15.

2 CATARINGO, Joao Ricardo. Finangas piiblicas e direito financeiro. 3. ed. Coimbra: Almedina,
2016. p. 35.

* OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 182-183.
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especialmente, como bem lembra Héctor Villegas, pela onipoténcia desses tipos de
Estado em que ainda nao se permitia a plena discussio de assuntos pablicos."

Apesar de esforgos ao se buscar em tempos remotos o surgimento de uma or-
ganizagao financeira estatal, afirma Heleno Taveira Torres que reminiscéncias da
autorizac¢do legislativa para a atividade financeira dos governos apenas floresceram
na Inglaterra do século XIII, sobretudo a partir da Magna Charta de 1215, seguida
posteriormente de outros importantes documentos, como o Petition of Rights de
1628, o Bill of Rights de 1689 e, ainda, a Declaragio dos Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789, bases nas quais se fundamenta, hoje, o Estado moderno.”® De
modo similar, Estevao Horvath observa ser considerado o ano de 1215 na Inglater-
ra como o marco do principio do consentimento, por ser o momento em que,
surgida a Carta Magna, limitou-se o poder estatal ao ficar prescrito que nenhum
tributo poderia ser imposto sem o consentimento geral do reino (no taxation wi-
thout representation).® No mesmo sentido, Marcus Abraham recorda que as origens
do orgamento publico, enquanto documento democrético e representativo da von-
tade geral do povo na alocagao dos recursos coletivos, remontam 2 Magna Carta de
1215, quando se inicia um processo de transmuta¢io do modelo de regimes abso-
lutistas para o Estado de Direito, fixando-se no Parlamento a atribui¢ao de definir
as receitas e os gastos do governante.”

Na longa jornada que levou a consolida¢ao do orgamento publico, decerto, a
Inglaterra tomou a dianteira em virtude de um conjunto de fatores que levaram ao
acentuado fortalecimento dos representantes do povo. Desde a chamada Carta das
Liberdades, precursora da Magna Carta, jd se percebia algum principio de limitagao
ao poder do Rei, a se observar pelas promessas feitas por Henrique I apés assumir o
trono, destacando-se as concessoes a nobreza e o compromisso de evitar abusos reais
contra direitos de propriedade dos bardes. Fracassos posteriores do Rei Joao Sem-Ter-
ra, que sucedeu ao trono inglés no inicio do século XIII apés a morte de Ricardo
Coracao de Leao, resultaram na imposi¢ao de novos limites ao poder real.

* A propésito, note-se a valiosa ligio sobre aquele estdgio ainda incipiente: “Debe tenerse en

cuenta, especialmente, que en los Estados de la antigiiedad la riqueza se obtenha mediante la
guerra y la conquista de otros pueblos, és decir, en forma muy distinta del proceso econémico
actual. Suele mencionarse pricticas financieras en Egipto, Greda y Roma; pero nada en cuan-
to a teorfa, ya que la omnipotencia del Estado no permitia la discusion de los asuntos puablicos”
(VILLEGAS, Héctor. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario. 9. ed. Buenos Aires:
Astrea, 2009. p. 24-25).

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Constituigdo financei-
ra. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 341-342.

'®  HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI, p. 83-84.

ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 231-232.
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Em um contexto marcado pelo enfrentamento de resisténcias com os bardes,
além de uma redugio da for¢a politica junto a Igreja em virtude de conflitos com
o Papa e, ainda, da rebeliao na Normandia com a perda de terras ancestrais na
Franca por ocasido da Batalha de Bouvines, surge a Magna Carta de 1215, diante
da pressao dos nobres e com o enfraquecimento do Rei, limitando-se os poderes
soberanos e condicionando-se a cobranga de tributos ao consentimento prévio dos
contribuintes na hipétese de despesas extraordindrias, principalmente em situagoes
de guerra e de calamidade, consolidando, assim, o principio do tributo consentido.
A insuficiéncia de receitas dominiais e o crescimento das necessidades puablicas
tornava cada vez mais habitual o socorro ao Parlamento para a cobranga dos tribu-
tos extraordindrios.

Apé6s um primeiro avango proveniente da Magna Carta de 1215, o percurso de
evolugio das premissas orgamentdrias continuou cercado por conflitos politicos no
ambiente inglés.'® Os duelos entre Rei e Parlamento se agravaram, em especial, no
reinado de James I, a partir de 1603, quando a dinastia Stuart assumiu o poder com
o objetivo de consolidar a monarquia absolutista na Inglaterra, reivindicando o atri-
buto divino da realeza, bem como o poder real do direito de estatuir impostos. Su-
cessivas resisténcias do Parlamento caracterizaram tal periodo até a sua estabilizagao
com a vitdria sobre o Monarca na Revolucio Gloriosa em 1689, resultando no au-
mento do poder parlamentar e no fim do absolutismo mondarquico britdnico."” Du-
rante esse agitado caminho, os embates prosperaram em razao do reiterado descum-
primento pelo Rei das determinagbes parlamentares. Apesar do principio do
consentimento expresso na Carta Magna, nao era raro os reis ingleses desviarem-se
da exigéncia com a manipulagao de receitas sem anuéncia parlamentar, a exemplo
da institui¢do da taxa de embarcacoes (ship-money) para a frota maritima, dentre
varias outras.

Nesse contexto, que findou na Revolu¢ao Gloriosa, foram sequencialmente
adotadas medidas para conter o poder do Rei, como a Petition of Rights de 1628,
relevante documento que proclamou a necessdria intervencio parlamentar para o
estabelecimento de qualquer tributo, além da proibigao para empréstimos forgados,

' Lembra Rafael Baldo que essa evolucio gradual do sistema orcamentdrio inglés demonstra
que ele acompanhou o fortalecimento politico do Parlamento, desde o consentimento para a
cobranga das receitas extraordindrias, passando pela autorizagao das despesas e pela separagao
patrimonial entre a Coroa e o Fisco (BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piiblico revisitado:
o desenvolvimento dos paradigmas orcamentdrios a partir dos principios da legalidade, da
economicidade e da legitimidade. Orientador: José Mauricio Conti. 2020. Tese (Doutorado
em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2020. p. 139).

¥ TROBATAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit budgétaire et comprabilité publique, p.

17-18.
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dada a ocorréncia a época de empréstimos compulsérios criados por Carlos I. A
instabilidade politica se tornou acentuada, ainda, em virtude da nio convocagio
do Parlamento pelo longo periodo de onze anos (de 1629 até 1640), razao pela
qual, no interregno que se seguiu, permaneceram os impasses com sucessdes a0
trono e disputas politicas entre Rei e Parlamento, até a chegada de Guilherme de
Orange em territério britdnico. O fim do absolutismo inglés foi marcado por outro
documento de crucial importincia, o Bill of Rights de 1689, que fixou a prerrogati-
va parlamentar de autorizar os gastos anualmente, exceto as despesas da Coroa
inscritas na lista civil. Do consentimento para a obteng¢ao das receitas a autorizagio
periédica dos gastos, restavam fixadas, enfim, as bases do sistema or¢amentdrio
nascente, suscitado em um cendrio politico de lutas travadas entre soberano e re-
presentantes do povo.

A trajetéria do or¢amento publico inglés é fundamental por ter sedimentado
o controle legislativo das receitas e despesas, tornando-se muito significativa a vité-
ria do Parlamento britinico, também, na difusio do liberalismo cléssico, em con-
junto com outras contribui¢ées que surgiam naquele periodo histérico e propaga-
vam tal anseio, a se notar na Franga. Segundo Aliomar Baleeiro,* a Coroa francesa
levantava seus haveres em quadros contdbeis desde 1202, com génese embriondria
na Idade Média diante da necessidade de autorizagao dos Conselhos para a cobran-
ca de receitas extraordindrias, mas, até entdo, nao se cogitava em orgamento publi-
co.?! A posterior formagdo do Estado nacional e o fortalecimento da autoridade do
Rei, de outro lado, minguaram o espaco para o controle das finangas. Atingido o
apogeu do absolutismo mondrquico francés com a extingao das Assembleias em
1614, viu-se reascender, ao longo do século XVIII, teorias libertdrias que culmina-
ram na Revolu¢do Francesa e no surgimento da Declaracio dos Direitos do Ho-
mem e do Cidadao de 1789, outro crucial documento para a solidificagao dos pi-
lares orgamentdrios, inspirando nao s6 nagdes europeias, mas diversas regides de
todo o mundo, somando-se a experiéncia inglesa.

*0 BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo & ciéncia das finangas, p. 533.

' “Segundo Louis Trotabas e Jean-Marie Cotteret, a palavra budget nio existia na Franca antes
da Revolugio Francesa porque ndo era necessdrio autorizar as receitas e as despesas no Antigo
Regime. O consentimento medieval para cobranga dos tributos nio era capaz de definir os
contornos do orcamento publico. A palavra ‘orcamento’ ndo estava presente em nenhuma das
obras financeiras do século XVIII, inexistindo antes da Revolu¢do Francesa. O uso da expres-
sdo somente comegou a partir do inicio do século XIX, quando o constitucionalismo entdo
nascente consagrou o controle parlamentar das receitas e das despesas do governo, difundin-
do-se na lingua técnica dos financeiristas [...]” (BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piiblico

revisitado, p. 47).
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A disseminacao do pensamento liberal atravessou o Atlintico e influenciou
revoluciondrios norte-americanos, sendo também os Estados Unidos palco de onde
brotaram importantes raizes do orgamento publico. Conforme Widalsky e Caiden,
na histéria norte-americana, o orcamento puiblico igualmente refletiu sempre a luta
pelo poder.”> Ainda 4 época das treze colénias americanas, o consentimento surgiu
como oposi¢do a imposigao de tributos pelo reino britanico, sobretudo quando fi-
cou definido o imposto sobre os selos em 1765, com o objetivo de controlar 0 ma-
terial impresso e aumentar a arrecadagdo nas colonias, haja vista que somente seria
possivel obter o selo se negociado com a Coroa Britanica. A medida foi rechacada
com a defesa de que s6 a Assembleia Geral da Coldnia poderia impor tributos sobre
seus habitantes. A reivindicagdo prosseguiu, ainda, com sucessivos boicotes dos
norte-americanos aos produtos ingleses diante de outras taxas similarmente insti-
tuidas. O agravamento da tensao politica resultou na Independéncia Americana,
sendo um importante marco estadunidense a Declaragao de Direitos do Bom Povo
de Virginia de 1776. O cerne dos embates, no fundo, ligava-se a4 autonomia das
finangas das col6nias.

O orgamento publico, pelo que se vé, na esteira da Revolugao Gloriosa, da
Revolugao Francesa e da Independéncia Americana, desde sempre guardou intima
relagio com a progressiva marcha de limitacdo do poder estatal e fiscalizacio da
atividade financeira governamental. Assentados os seus fundamentos no controle
legislativo das receitas e das despesas, dai em diante as institui¢des or¢amentdrias
adentraram em nova perspectiva na passagem para o constitucionalismo moderno,
quando ganharam sistematizagio crescente e se consolidaram, em definitivo, com
o surgimento das cartas constitucionais no final do século XVIII. Naquele mo-
mento, o sistema iniciante guardava relagio com o Estado Or¢amentdrio Liberal,
marcado pelo abstencionismo estatal tipico do Estado minimo, com uma propen-
sa0 para os direitos libertdrios. Desvinculado de maiores aspiragoes de ordem so-
cial, o aparato estatal possuia contornos bem definidos, seja em 4mbito politico
(poder limitado pelo Direito), seja, ainda, em seara econémica (nio intervengao
estatal). Como afirma Ricardo Lobo Torres, a atividade financeira dessa fase refle-
tia um organizacdo estatal tipica que se restringia ao exercicio do poder de policia,
da administragao da justica e da prestagao de poucos servigos piblicos, ndo neces-
sitando, portanto, de sistemas tributdrios mais amplos, por nao assumir encargos
elevados na via da despesa publica.*

> WILDAVSKY, Aaron; CAIDEN, Naomi. 7he new politics of the budgetary process. 5. ed. New
York: Pearson Longman, 2004. p. 26-27.

Acerca dessa fase orcamentdria inicial, explica Ricardo Lobo Torres: “O Estado de Direito em
seus primdrdios aparecia como Estado Fiscal Minimalista ou Estado Or¢amentdrio Liberal. O
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42



O poder financeiro e as origens do debate sobre a natureza do orcamento  ee

O orgamento consubstanciava o novo arranjo das forgas politicas mediante o
controle das receitas arrecadadas e das despesas realizadas pelo Estado, adotando
como premissas o aparelhamento estatal com o minimo gasto necessirio, o equili-
brio orgamentdrio e, acima de tudo, a defesa contra os excessos de exagao, consis-
tindo sua fungdo precipua em conter o afa arrecadatério do Estado e o impulso
perduldrio do governo, em favor do equilibrio das contas publicas e da prote¢ao ao
contribuinte. Lembra Estevio Horvath, ao tratar do itinerdrio or¢amentdrio, que o
Estado Liberal promove uma aparente despolitizagao, por deixar de articular fins
politicos préprios, afigurando-se como um instrumento neutro e disponivel, para
assegurar o laissez-faire, na garantia do livre jogo dos interesses econdmicos.** Esse
perfil evidenciava a conformacao da liberdade politica e a transposi¢io para o am-
biente financeiro de um dever de abstencio estatal, como forma de defesa do cida-
dao no espago publico.”

Com o fim da Primeira Guerra Mundial, novos movimentos revolucionarios
surgiram, percebendo-se um certo esgotamento dos ideais liberais. Nao bastava mais
ao Estado respeitar s6 liberdades individuais, sendo preciso garantir direitos também
sociais. Até entdo marcado pelo absenteismo, o Estado cedeu espago a nogao do
Bem-Estar Social (Welfare State).** Aflorou, assim, fase subsequente na evolugao das
instituicoes orgamentdrias com abertura ao constitucionalismo social e a satisfagao
dos direitos coletivos, em periodo caracterizado pelo agigantamento das fungées do
Estado. O modelo liberal entrou em crise por nao conseguir atender s reivindicagoes
sociais, tampouco favorecer o funcionamento do mercado. Remodelada, a atividade
financeira tornou-se mais complexa e levou ao incremento das fontes de receitas
diante da necessidade da intervengao estatal no dominio econémico, ao tempo que

sistema tributdrio, raramente em nivel constitucional, encontrava sélido anteparo na extensio
imensa da liberdade individual. Enquanto na Constituigao a fiscalidade surgia como limitagio
ao poder de tributar, no direito infraconstitucional se manifestava através de tributos capazes
de fornecer os recursos para atender as necessidades minimas da garantia estatal as liberdades
individuais. O Estado Fiscal dessa fase histdrica, que era um dos aspectos do Estado Guarda-
-Noturno, ou seja, do Estado que se restringia ao exercicio do poder de policia, da administra-
¢ao da justica e da prestagao de uns poucos servicos publicos, nio necessitava de sistemas tri-
butdrios amplos, por nio assumir demasiados encargos na via da despesa publica e por nio ser
o provedor da felicidade do povo” (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional
financeiro e tributdrio, p. 11).

2 HORVATH, Estevao. O orgamento no século XXI, p. 44-45.

Vale registrar: “As finangas assentes na ideia de absten¢ao econdémica do Estado no mercado

ou neutras, emergentes do periodo das finangas cldssicas resultam do modelo de Estado saido

das revolugdes liberais” (CATARINO, Joio Ricardo. Finangas piiblicas e direito financeiro, p.

48).

% No tema, cf. BONAVIDES, Paulo. Do Estado liberal ao Estado social. Sao Paulo: Malheiros,
2013.
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se ampliaram as prestagoes publicas. A atuagio estatal limitada e a interferéncia mi-
nima na esfera privada, indicativos do estdgio principiante, nao correspondiam a
necessidade de o Estado resguardar a nova geracao de direitos que surgia em 4mbito
coletivo. Concebido inicialmente como instrumento politico de controle parlamen-
tar sobre o Executivo, o orcamento publico forjado em premissas liberais ndo mostra-
va condi¢des propicias para os fins a que deveria escalar. Nao por outro motivo, dei-
xando a posi¢do de neutralidade, como afirma José Afonso da Silva, as finangas
publicas converteram-se em elementos ativos de interferéncia na ordem econdmica e

social.?’

Ingressa-se, nessa fase, no Estado Or¢amentdrio do Bem-Estar Social, sob forte
influéncia da teoria de Keynes,?® passando-se a admitir orcamentos deficitdrios ou
anticiclicos para o financiamento de direitos sociais. Reconhecida a relevincia do
gasto publico, o orgamento passou a sistematicamente ser utilizado também como
instrumento de politica fiscal. Dai em diante, as politicas redistributivas afirmaram-
-se gradualmente, mas o panorama de excesso de endividamento publico, o cresci-
mento dos gastos € o aumento da carga tributdria decorrentes do intervencionismo
estatal,”” associados, ainda, a um cendrio de estagnagio econdémica com inflagao,
resultaram no insustentdvel descontrole das finangas publicas, entrando em colapso
o Estado Orcamentdrio do Bem-Estar Social e deslegitimando-se a sua permanén-
cia.”® De fato, até meados do século XX passado o keynesianismo uniformizou ciclos

77 SILVA, José Afonso da. Orgcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,

1973. p. 3.
A teoria econdmica de Keynes recomendava orgamentos deficitdrios nas épocas de recessao
para possibilitar a conquista do equilibrio econdmico, incentivando a intervencio do Estado
por via de uma politica de gastos ptblicos. Para aprofundamento da leitura, cf. KEYNES,
John Maynard. The general theory of employment, interest and money. London: Macmillan,
1951.

James Buchanan criticoua obra de Hobbes (Leviatd: ou matéria, forma e poder de uma rept-
blica eclesidstica e civil. Sao Paulo: Martins Fontes, 2003), combatendo a intervencio estatal
exagerada na economia pela via tributdria. Para recuperagio da leitura, cf. BUCHANAN, Ja-
mes M. The limits of liberty: between anarchy and Leviathan. Chicago: The University of
Chicago Press, 1975.

% A propésito, Habermas chegou aanunciar os problemas or¢amentdrios como causa do déficit
de legitimagao estatal: “O aparelho do Estado, portanto, enfrenta simultaneamente duas tare-
fas. De um lado, supoe-se que eleve o nivel necessdrio de impostos disponiveis racionalmente
de modo que os distarbios das crises de crescimento possam ser evitados. Por outro lado, o
soerguimento seletivo de impostos, o padrio discernivel de prioridades do seu uso e os préprios
desempenhos administrativos precisam ser construidos de tal maneira, que a necessidade de
legitimagao possa ser satisfeita. Se o Estado falha na anterior, hd um déficit na racionalidade
administrativa; se falha na primeira, resulta um déficit de legitimagao” (HABERMAS, Jiir-
gen. A crise de legitimacdio no capitalismo tardio. Tradugao Vamireh Chacon. 2. ed. Rio de Ja-
neiro: Tempo Brasileiro, 1980. p. 82).
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econdmicos e amorteceu os vicios do capitalismo, porém a crise financeira e a estag-
flagao, em boa parte causada pelo crescimento das despesas publicas, acabaram por
refletir sobre o or¢amento. Tornou-se inevitdvel, nesse ponto, a reavaliagao do papel
do Estado Social ante as sérias contestagoes pelas quais passava, refreando-se, assim,
a concepgao keynesiana de orgamentos deficitdrios, com o retorno a busca pelo equi-
librio das contas publicas e a desaceleracio das politicas de intervencao estatal na
sociedade.

Essa substancial realocagido do papel do Estado coincidiu, ainda, com um
novo contexto de transformacio social, proveniente de outro evento propulsor de
catdstrofes em niveis globais, dessa vez a Segunda Guerra Mundial. Nesse momen-
to, apds atrocidades vivenciadas em duas grandes guerras, a dignidade da pessoa
humana foi algada a condigao de valor supremo universal, em periodo no qual se
firmou o Estado Democritico de Direito.”! Tal mudanca paradigmatica gerou re-
flexos na atividade financeira estatal e trouxe uma remodelagem em sua acepgao.
Em busca da supera¢io das deficiéncias do Estado Liberal e do Estado Social, na
tentativa de encontrar um ponto de equilibrio que materializasse as conquistas dos
dois modelos anteriores, viu-se a instrumentalizacio de uma atuacio subsididria e
regulatéria do Estado, convocando a iniciativa privada e a sociedade para partici-
parem de forma ativa na vida politica e econdmica estatal. Instaura-se, assim, o
Estado Democratico Fiscal, contemporineo modelo que visa a harmonizar o inter-
vencionismo estatal com o controle dos gastos puablicos,*” estrutura expressa na li-
cao de Héctor Villegas:

Algunos paises latino-americanos, agobiados por el subdesarrollo y por siderales deu-
das externas iniciaron un severo camino de politicas basadas en las ideas del nuevo
liberalismo, que bdsicamente son: a) Economia de mercado: aunque con intervencién
del Estado em ciertas variables econdmicas, preferentemente indicativa; b) Estabiliza-
cién: disminucidén del sector publico, intentando evitar que se convierta en una carga
presupuestaria insostenible para el Estado, y con el propdsito adicional de una presta-
cién mds eficiente de los servicios pablicos. Un ejemplo de esto es la privatizacién de
las empresas publicas; ¢) Incentivo a la iniciativa individual: en cierta manera es con-
secuencia de lo anterior, ya que se transfiere a los particulares la satisfaccion de nece-
sidades publicas secundarias que éstos estdn en mejores condiciones de satisfacer.
Consiguientemente, se atrae a los capitales nacionales y extranjeros, y se les
proporciona nuevas oportunidades de inversién; d) Reduccién del déficit

3 “Poder-se-4 acrescentar que o adjetivo ‘Democritico’ pode também indicar o propésito de

passar-se de um Estado de Direito, meramente formal, a um Estado de Direito e de Justica
Social, isto é, instaurado concretamente com base nos valores fundantes da comunidade”
(REALE, Miguel. O Estado democrdtico de direito e o conflito de ideologias. Sao Paulo: Saraiva,
1998. p. 2).

2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 19-21.
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presupuestario: implica la reduccién del gasto publico en todos sus érdenes y una
mayor eficiencia en la recaudacién.®

Apesar de modifica¢oes no que tange a diminuigao da aparelhagem estatal, nao
se pode falar, a rigor, em desaparecimento dos ideais buscados no modelo do Estado
de Bem-Estar Social.** O desafio, agora, passou a ser propiciar a convivéncia de pres-
tagoes de interesse social com a qualidade do gasto e 0 bom desenvolvimento das fi-
nangas estatais. Podado em seus excessos, o Estado Or¢camentdrio tem a sua condu-
¢ao dirigida aos gastos relacionados com a garantia dos direitos do homem, e, do
ponto de vista financeiro, procura-se o equilibrio das contas e a responsabilidade
fiscal. A atividade financeira estatal, tendo como seu elemento nuclear o orcamento
publico — apés atravessar um lento e gradual processo de gestacao desde remotas
datas, expandir-se no fim do século XVIII sob o impulso do liberalismo com foco no
minimo intervencionismo estatal e na protegao ao cidadio contribuinte, e avangar
adiante incorporando multiplas funcoes até chegar ao século XX como um instru-
mento de politica fiscal e de intervengdo estatal na ordem econdmica e social —,
consolida-se no periodo contemporineo congregando premissas de sustentabilidade
das contas publicas, controle parlamentar e autoridade legislativa, legitimidade e qua-
lidade do gasto, além da dignidade humana como baliza central que rege a acio
estatal.

Em sua atual fei¢io, entao, entende-se por orgamento publico o instrumento
que, servindo de limite & atua¢ao governamental, tem por objetivo a quantificagao
de receitas e despesas para dado periodo, submetidas ao crivo parlamentar segundo
diretrizes estatais e prioridades eleitas, na missao de satisfagao das necessidades
publicas, tornando-se elemento que espelha o programa econdmico e financeiro do
Estado, dele tomando conhecimento o povo para bem controlar a conformidade e
a implementag¢do do plano legalmente consentido. Seja em Ambito juridico, politi-
co ou econdmico, sobressai sua importincia como mecanismo vital para o Estado
e para toda a sociedade, reconhecendo-lhe mdltiplos atributos.”® Com o or¢amento

# VILLEGAS, Héctor. Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, p. 28-29.
* “De fato, ¢ possivel argumentar que as décadas recentes representam a ‘idade da razao’ do
welfare state, no sentido em que talvez nunca antes, como agora, sua existéncia seja tao crucial
e sua razio de ser tdo justificada para o desenvolvimento das sociedades contemporaneas e para
a promogio do bem-estar de seus cidadios. [...] O que, sim, ¢ objeto de disputa é que tipo de
welfare state, que estrutura de protegao social e de promogao de oportunidades, deve prevale-
cer” (KERSTENETZKY, Celia Lessa. O Estado do bem-estar social na idade da razdio: a rein-
vengao do Estado social no mundo contemporineo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012. p. 91, grifo
do autor).

*  “Hoy es mucho mds que eso: es una herramienta politica, en cuanto expresa en transacciones
concretas y resultados propuestos, decisiones gubernamentales, y contribuye a través del ejer-

cicio del poder a ejecutarlas; es un instrumento de planificacién en cuanto contiene metas a
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busca-se nio s6 atender as demandas sociais, mas trazer o equilibrio politico e a
racionalidade econdmica, além do controle dos atos da gestao. Superadas as hesita-
¢Oes em sua origem, 0 orgamento, hoje, possui notdvel significéncia no paradigma
contemporaneo.

Se, na origem, a func¢do do orgamento publico sempre guardou relagao com a
ideia de controle politico e limitagdo do poder estatal, em sua acep¢io hodierna
acumula a tal propdsito outro nao menos relevante, notadamente porque se tornou
o instrumento que privilegia a vida econdmica e financeira do Estado,*® estimulan-
do o planejamento orgamentdrio da economia e da gestio publica.” E pelo orga-
mento que o Estado intervém no substrato social e direciona a politica econémica

1,%% para ele convergindo as fungdes alocativa, distributiva e estabilizadora em

globa
matéria de politica fiscal.*” Assume o orgamento publico, destarte, relevante missao
nao apenas juridica, mas igualmente politica e econdmica na conjuntura atual,
corporificando, ao fim, o préprio desenho do Estado e a distribuigao de poder que

nele se faz atuante.

1.2 ORCAMENTO E PODER: A ATIVIDADE FINANCEIRA NO CENTRO
DA ORDENACAO ESTATAL

O processo de formagao e desenvolvimento do orgamento piblico, como se di-
visou, foi fortemente determinado por intensos conflitos politicos e disputas de poder
travadas entre Rei e Parlamento, no 4mbito de um Estado em continua validacio. E
que, no centro do problema, hd de se notar que o orcamento estd diretamente ligado
a prépria nogao de Estado,’ e, conforme este se ordene, serd moldado o arranjo orga-
mentdrio correspondente. Isso porque o orgamento &, a rigor, uma ferramenta de que

cumplir con determinados métodos; y es un instrumento de administracién en cuanto debe
realizar acciones especificas para coordinar, ejecutar y controlar los planes y programas”
(MARTNER, Gonzalo. Planificacién y presupuesto por programas. 22. ed. México: Siglo XXI,
2004. p. 7-8).
% HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributdrio. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 1995. p. 84.
A propésito, Dino Jarach lembra que, hoje, até nos sistemas mais liberais o oramento exprime um
plano para o setor publico, revelando uma mudanca funcional no préprio Estado
(JARACH, Dino. Finanzas piiblicas y derecho tributario. Buenos Aires: Cangallo, 1985. p. 79-80).
% ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009.
p- 80.
Musgrave reconhece trés fung¢oes exercidas pelo Estado, as quais justificam a sua necessidade
de intervencio na alocagio de recursos publicos. Para visdo abrangente, cf. MUSGRAVE,
Richard A.; MUSGRAVE, Peggy B. Public finance in theory and practice. 5. ed. New York:
McGraw-Hill, 1989.
* HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI, p. 60.
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dispde o Estado para conformar o poder nele atuante. Nao por outra razao, desde a
sua origem até os dias atuais, o orcamento publico segue identificado como uma pega
estratégica para estabilizar o poder politico, convertendo-se, assim, em um /locus de
disputas e dissidéncias, j4 que a decisdo governamental da qual resulta o destino dos
recursos evoca, indubitavelmente, parcela nio ignoravel de poder. E essencial perce-
ber, nesse enfoque, a relagao entre orcamento publico e ordenagio do poder em um
Estado e, ainda, de que modo sua disposi¢io impacta nas institui¢des orcamentdrias.
Na verdade, por trds de questoes envolvendo o orcamento piblico, a sua natureza e
os seus efeitos, estd entranhada a luta pela competéncia deciséria na alocagio dos re-
cursos, a refletir por¢ao significativa de poder estatal.

Por ser o or¢amento piblico um mecanismo de controle dos atos de direcio
estatal na arrecadagao e no dispéndio dos recursos, dai resulta que o seu objeto se
encontra fortemente condicionado a forma pela qual se articulam as fungées esta-
tais, principalmente em esfera legislativa e executiva, ja que do equilibrio na distri-
buicio de competéncias financeiras decorre a legitimagao para o exercicio do po-
der. No orcamento, por isso, o contexto juridico e o politico se entrelagam
vigorosamente,” nio havendo lei na ordem juridica que contenha contetido mais
préximo a natureza politica das relacoes que dela se extraem. As bases orgaments-
rias assentaram-se, ji de inicio, em questoes relacionadas a prépria estrutura de
conformacio de poder dentro do Estado, refletindo embates entre Governo e Par-
lamento. As tensées sdo explicitas 2 medida que a decisdo financeira no destino dos
recursos publicos se traduz em fragao importante de poder, capaz de conferir um
potencial privilégio para aquele que a exerce. Maior competéncia financeira revela,
inexoravelmente, maior poder, dai se afirmar, na licio de Rodriguez Bereijo, que,
historicamente, vem sendo a distribui¢io de competéncias em matéria financeira a
definir o verdadeiro titular do poder politico atuante no Estado.”” Em suma, por
meio do modelo orcamentdrio se detectam a estrutura e as caracteristicas de um
determinado sistema politico.

“ O tema orgamentdrio ingressa nos dominios da politica, com destaque na relagao entre pode-
res. Ao tempo que o juridico dialoga com o politico e busca sua contengio, com este nio se
confunde; do contrério, resultaria o enfraquecimento do préprio elemento juridico. Essa in-
trincada dindmica pode ser vista com vigor no contexto da lei or¢amentdria. Ao refletir tal
conexao juridico-politica, alerta Dieter Grimm que a base do constitucionalismo ¢é a submis-
sdo da politica a lei, e a esséncia da jurisdigao constitucional é o cumprimento dela, o que leva
a0 compromisso simultineo da politica, no plano juridico, com os principios da democracia e
constitucionalismo (GRIMM, Dieter. Constitutionalism: past, present and future. Oxford:
Oxford University Press, 2016. p. 201).

2 RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucio-

nal, p. LIL.
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Sendo de tal grandeza os reflexos do poder financeiro na estrutura estatal,
com potencial até mesmo para servir de elemento de dominagao caso exercido sem
contengao, torna-se evidente a notdvel relevincia do orgamento publico, sobretudo
para a legitimacio de governos nos regimes representativos. Em seus primérdios,
vale frisar, as instituicoes orcamentdrias foram concebidas como forma de controle
parlamentar das finangas do Estado, inicialmente sobre as receitas e, na sequéncia,
sobre as despesas publicas, idealizando refrear o arbitrio do soberano e balizar a
autorizagdo que os representantes do povo conferiam, de tempos em tempos, no
intuito de respaldar atos financeiros do governo. Com efeito, o equilibrio na rela-
¢ao entre os poderes constituidos assume importincia para a prépria sobrevivéncia
das bases estatais,*> despontando em seara orcamentdria um dos seus mais relevan-
tes campos de observagao, desde o seu periodo embriondrio até os dias atuais nas
constitui¢des ditas democriticas. Alids, esse igualmente ¢é o principio que norteja a
Constitui¢ao brasileira de 1988, com vistas a um equilibrio entre os poderes, que
muito reverbera no 4mbito do or¢amento publico, como ilustra José Mauricio
Conti:

A separagao de poderes preconizada no art. 2° da Constituigio da Republica Federa-
tiva do Brasil, assegurando a independéncia e harmonia dos Poderes Legislativo, Exe-
cutivo e Judicidrio, exige um delicado equilibrio entre eles, construido em cada deta-
lhe na partilha de fung¢des que lhe sio atribuidas. No 4mbito das finangas publicas,

esse equilibrio é ainda mais delicado, dada a relevancia que assume cada parcela de
poder envolvida nas fungées relacionadas a esse aspecto da Administragio Piblica.

O que se deve ter em mente ¢ que o orcamento publico se constitui em um dos
mais valorosos instrumentos de equilibrio constitucional, justamente porque ¢é ca-
paz, a depender de como seja fixado, de harmonizar ou desestabilizar o sistema de
forgas que se manifesta pela separacio de poderes. Nio se pode olvidar, alids, que
o nascimento dos parlamentos e das assembleias de representagio popular deu-se,
principalmente, em decorréncia de aspectos de ordenacgio financeira, de modo que
a adequagao or¢amentdria garante a prépria preservagio do sistema democrdtico.
Vale notar que a evolugao dos sistemas politicos no que se refere a organizacio dos
poderes do Estado, ao tempo que exerceu forte influéncia sobre a sistematizagao

# Invocando Jesse Burkhead, expoe Rodrigo Faria que o controle parlamentar sobre o Executivo

levou ao surgimento do orcamento publico, e, por isso mesmo, as institui¢oes orcamentdrias
remetem ao progressivo controle que o Legislativo estabelece em face das financas publicas,
recordando que o desenvolvimento do orcamento expressa, em parte, o crescimento do contro-
le dos representantes do povo sobre o rei (FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do
orcamento e flexibilidade orcamentdria. Orientador: José Mauricio Conti. 2009. Dissertagio
(Mestrado em Direito) — Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2009. p. 14).

* CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira, 2011. p. 306.
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or¢amentdria, foi também por esta influenciada. Por isso, pode-se seguramente
inferir que estudar o or¢amento ¢ penetrar na separagio de poderes enquanto pro-
blema constitucional de divisao de competéncias e de ordena¢io de poder, mor-
mente na relagdo entre Legislativo e Executivo, observando-se a irradiacao dos
efeitos que tal dinAmica produz na atividade financeira estatal e durante todo o
ciclo or¢amentdrio. O que se coloca subjacente a disputa de prerrogativas em ma-
téria financeira, ao fim e ao cabo, é a concorréncia por maior parcela de poder
dentro de um Estado.

A nogao de divisio de poder e delimita¢io de atribuicoes entre as camadas
governamentais para um melhor equilibrio estatal evoluiu lentamente no decorrer
dos séculos, e as categorias que hoje formam a sua base decorrem do desenvolvi-
mento gradual de reflexdes sobre a natureza do governo.”® As raizes mais remotas
podem ser vistas no mundo antigo, especialmente na Grécia e em Roma, destacan-

do-se a embriondria concepgao de Aristételes na sua obra A Politica, em que se

vislumbra o delineamento de alguma reparti¢io do exercicio do poder politico,*

ao definir uma identificacio das funcoes deliberativa, executiva e judicial.”” A ri-
gor, nem se poderia argumentar que a obra aristotélica buscava uma verdadeira
separagdo de poderes, mas consignava a ideia de um governo equilibrado com ori-
gem na chamada teoria da constitui¢io mista, especialmente direcionada a partici-
pacao das classes sociais no exercicio do poder politico, com os interesses da comu-
nidade refletidos nos 6rgaos do governo. Embora nao tendo exata conexao com as
esferas de atuagdo na atual conformacio da separacio de poderes, o filésofo grego

** Em estudo anterior foi iniciada essa temdtica (cf. FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de
Carvalho. Orgamento piiblico e separagio de poderes no Estado constitucional democrdtico brasi-
leiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2018). Agora, aprofunda-se visando a estruturagio do orga-
mento impositivo.

“ Vale notar o que, na origem dessas reflexées, j4 mencionava Aristételes: “Em todo governo
existem trés poderes essenciais, cada um dos quais o legislador prudente deve acomodar da
maneira mais conveniente. Quando estas trés partes estio bem acomodadas, necessariamente
o governo vai bem, e ¢ das diferengas entre estas partes que provém as suas. O primeiro destes
trés poderes ¢ o que delibera sobre os negécios do Estado. O segundo compreende todas as
magistraturas ou poderes constituidos, isto ¢, aqueles de que o Estado precisa para agir, suas
atribuicoes e as maneiras de satisfazé-las. O terceiro abrange os cargos de jurisdigio” (ARIS-
TOTELES. A politica. Tradugio Roberto Leal Ferreira. 2. ed. Sio Paulo: Martins Fontes,
1998. p. 127).

7 Das licoes de Aristoteles se extraem as fungdes estatais a partir dos 6rgaos que dividiam o
poder em Atenas, a saber: “[...] Em uma generalizagio, haveria trés fungées inerentes a cidade-
-Estado: a deliberativa, a executiva e a judicial. Essa classificacio estd, sem divida préxima da
que a doutrina da separagdo dos poderes tomou por base” (FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p.
251).
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projetou certa distingao de instincias ao pressupor que um governo equilibrado
deveria conter, na verdade, trés partes essenciais: os elementos deliberativo, das

magistraturas e judicial.*®

Sob esse prisma, a concepgao jd se revelava como um principio da doutrina no
mundo antigo, apesar das questdes enfrentadas e suas respostas, 6bvio, serem natu-
ralmente diferentes da divisio de poderes em sua hodierna configuragao.” O princi-
pal designio de Aristoteles era assegurar a participacio das classes sociais no exercicio
das principais operagoes estatais, tendo como alicerce o compartilhamento de fun-
¢oes e o balanceamento entre forgas, razio pela qual se tornaria uma ideia precursora
da limitagao do poder politico.”® A importincia da teoria do governo misto, no fun-
do, revela-se na busca pela contengao do governo arbitrdrio, mesmo de forma ainda
rudimentar, opondo-se a concentragio de poder em um mesmo 6rgao estatal, daif por
que, embora nio estando logicamente conectada a separagao de poderes, a teoria as-
senta seus fundamentos na mesma ideia e parte do mesmo pressuposto.

Foi na Inglaterra do século XVII, contudo, sob a influéncia de Jonh Locke,
que surgiu uma ideia sistematizada da reparti¢dao de poderes como teoria coerente
de governo. Em sua obra Dois Tratados sobre o Governo Civil, torna manifesta sua
teoria do Estado liberal e da propriedade privada, tendo por base os direitos natu-
rais e o contrato social, fundando o liberalismo politico contraposto aos regimes
absolutistas. O pensamento de Locke parte do principio de que o homem vive
primitivamente em estado natural, havendo, desse modo, a necessidade de leis que
estipulassem um contrato de convivéncia, sem o qual o homem nao seria livre pela
preservagio da vida, liberdade e propriedade. E com amparo em tais premissas,
portanto, que Locke desenvolve a sua ideologia liberal e a consequente contengao
do poder estatal. Sua influéncia consiste na preponderincia do Legislativo, com a
existéncia de leis criadas com base no contrato social, como consequéncia da sobe-
rania pelo povo.

% VILE, M. ]. C. Constitutionalism and the separation of powers. Indianapolis (USA): Liberty
Fund, 1998. p. 24.
Rafael Baldo lembra que, ainda que a filosofia grega abordasse as formas de governo (monar-
quia, aristocracia e republica), ela ndo chegou a debrucar exaustivamente sobre a organizacio
do poder, haja vista que ainda estava longe daquela época o Estado na sua fei¢io moderna. Por
sua vez, os romanos desenvolveram vdrias formas centrifugas de poder, como o Senado e os
plebiscitos, contudo, a for¢a paulatinamente conquistada pelo imperador levou & concentragio
do poder. Assim, embora alguns contratualistas cldssicos tenham resgatado as premissas tedri-
cas da democracia grega, tal resgate tedrico nao dispensou a necessidade de criar uma forma
inovadora de organizar o Poder Pablico (BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piiblico revisi-
tado, p. 124).
PICARRA, Nuno. A4 separacio de poderes como doutrina e principio constitucional: um contri-
buto para o estudo das suas origens e evolugao. Coimbra: Coimbra Editora, 1989. p. 32.
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Locke pode ser considerado o primeiro autor a formular uma efetiva teoria da
separagio de poderes, embora sem que o tenha feito de forma suficientemente har-
monica. De sua inovadora doutrina resultou o delineamento de trés poderes: o
Legislativo, com supremacia na sociedade politica; além do Federativo e do Execu-
tivo, que se concentravam em instancia Ginica de atuagao. O Judicidrio, por sua vez,
nao era compreendido ainda como uma genuina fungio de poder, sendo sua atri-
buigao absorvida pelos membros do Legislativo. A ideia de Locke baseava-se na
nogio de supremacia legislativa e na percepgao de que a reunido dos poderes legis-
lativo e executivo em um s6 érgao resultaria no estimulo a tendéncia humana de
usurpagdo de poder, razio pela qual se faria necessdria a sua devida segregacao.”!

Faltava a no¢do da separacio de poderes, porém, uma sistematizacio que confe-
risse ainda maior equilibrio as relagées de poder e o desenvolvimento de uma distin-
¢do orginica das funcdes estatais, o que veio a ocorrer a partir do século XVIII, com
a memordvel obra de Montesquieu,” cuja contribui¢ao resultou na formagao do ar-
cabougo institucional assumido em importantes nagoes, como Inglaterra, Franga e
Estados Unidos. Montesquieu introduziu a férmula da separacao de poderes no Es-
tado moderno, base da organizagio nas democracias atuais, com a reparti¢io do
poder em trés esferas — Legislativo, Executivo e Judicidrio, embora este tltimo tenha
se consolidado sé com o reforco do pensamento estadunidense. Tal sistematizagao
conferiu o suporte para o avango das regras de limitagao e distribuicao de poder.

O exercicio do poder politico ganhou estruturagio harménica com as trés esfe-
ras de poder bem definidas, deixando de ser uma distingao abstrata de fungoes até
entio aglutinadas em um mesmo 6rgio de governo ou exercidas pelos mesmos titu-
lares. O filésofo francés, a propésito, cuidou do funcionamento das institui¢des po-
liticas, concebendo os regimes em trés modalidades, a saber: Monarquia (honra),

' Nas palavras no filésofo inglés, como se pode observar: “E — porque pode constituir uma
tentagio demasiado grande para a fragilidade humana capaz de assenhorar-se do poder que as
mesmas pessoas que tém o poder de elaborar as leis tenham também em mios executd-las, com
o que podem isentar-se da obediéncia as leis que fazem e adequar a lei, tanto no elabord-la
como no executd-la, a sua prépria vantagem, passando a ter um interesse distinto daquele do
resto da sociedade e desse governo — nas sociedades politicas bem ordenadas, em que o bem do
todo recebe consideragio devida, o poder legislativo é depositado nas maos de diversas pessoas
que, devidamente reunidas em assembleia, tém em si mesmas, ou conjuntamente com outras,
o poder de elaborar leis e, depois de as terem feito, separando-se novamente, ficam sujeitas as
leis que formularam, o que para elas ¢ uma obriga¢do nova e mais restritiva, para que tenham
o cuidado de elabord-las visando ao bem ptblico” (LOCKE, John. Dois tratados sobre o gover-
no, p. 514-515).

A obra consolidou a teoria da separacio de poderes, premissa sob a qual se sustenta o Estado
em sua acep¢do contemporinea. Para leitura, cf. MONTESQUIEU, Charles de Secondat,
Baron de. O espirito das leis. Tradugao Cristina Murachco. Sao Paulo: Martins Fontes, 1996.
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Republica (virtude) e Despotismo (medo), diferentes em principios e distribui¢io de
poder.” Em sua argumentagio, avistou a ideia de moderagio como fundamento para
o funcionamento estdvel de um regime ideal de governo. Malgrado se discuta sobre
as intengdes de Montesquieu,” o viés elementar era o estabelecimento de arranjos
institucionais que impedissem a prevaléncia de alguma forca politica em detrimento
das demais, estruturando a nogao de limita¢io do poder para que o homem dele nao
abuse. Nessa perspectiva, a ideia da moderagao guarda conexao com o pressuposto da
limitagdo do poder. Para Montesquieu, a liberdade politica sé se encontraria nos go-
vernos moderados e existiria apenas quando nio houvesse abuso do poder.

Com a divisao tripartite das fungoes de governo, a separagio dos poderes idea-
lizada por Montesquieu deixa de ser uma decorréncia s6 da experiéncia inglesa para
assumir destaque universal como um pilar de constitui¢ao do Estado moderno. Em
sua acep¢do inicial, a referida construgio doutrindria poderia ser identificada em trés
principais elementos-chave: (i) a separagdo de fungoes: legislativo, executivo e judici-
drio; (ii) a separagao de instincias: cada ramo do governo independente dos demais;
e (iii) a separacao de pessoas: um membro de governo nao deve ser integrante de mais
de uma esfera de poder. A teoria de Montesquieu vai além, combinando a doutrina
pura com a articula¢ao de um sistema de controles reciprocos com fungdes interde-
pendentes. Com efeito, o principio do sistema de freios e contrapesos, que certamente
foi mais desenvolvido adiante pela escola estadunidense, jd poderia ser identificado
na teoria de Montesquieu desde a sua ideia fundamental, proveniente da premissa de
autoconten¢ao do poder, relacionando a devida nogao de equilibrio e independéncia
dos poderes, com a interdependéncia necessdria entre eles.”

A propésito: “Para Montesquieu, a Reptblica é o regime de um passado em que as cidades

reuniam um pequeno grupo de homens moderados pela natureza das coisas: uma certa igual-
dade de riquezas e de costume ditada pela escassez. Com o desenvolvimento do comércio, o
crescimento das populagées e o aumento e a diversificagao das riquezas ela se torna invidvel:
numa sociedade dividida em classes a virtude (civica) ndo prospera. O Despotismo seria a
ameaca do futuro, na medida em que as monarquias europeias aboliam os privilégios da no-
breza, tornando absoluto o poder do executivo. Apenas as Monarquias, isto é, o governo das
instituicdes, seria o regime do presente” (ALBUQUERQUIE, ]. A. Guilhon. Montesquieu:
sociedade e poder. /n: WEFFORT, Francisco C. (org.). Os cldssicos da politica. 13. ed. Sio
Paulo: Atica: 2000. v. 1. p. 118).

Costuma-se cogitar que a obra de Montesquieu seria uma proposta para a seguranga de sua
prépria classe, porquanto a nobreza francesa estava enfraquecendo ante a burguesia ascenden-
te. Por isso, a adaptagio do modelo com a separagdo de poderes para proteger o sistema politi-
co contendo o povo e evitando eventual regime despético (STEWART, lain. Men of class:
Aristotle, Montesquieu and Dicey on separation of powers and the rule of law. Macquarie Law
Journal, v. 4, 2004. p. 201).

A propésito, vale notar: “Montesquieu mostra claramente que hd uma imbricagao de fungoes

w
a

e uma interdependéncia entre o executivo, o legislativo e o judicidrio. A separagdo de poderes
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Todo esse aparato tedrico desenvolvido na teoria da separagio de poderes, sobre-
tudo no constitucionalismo cldssico, das licoes de Locke até o seu incremento confe-
rido por Montesquieu, tornou-se forte objeto de debate pelos revoluciondrios ianques
no final do século XVIII, tendo sido complementada a aludida doutrina com a in-
corporag¢ao de elementos particulares do constitucionalismo norte-americano, com a
contribui¢ao advinda dos federalistas, em especial os artigos de Hamilton, Jay e Ma-
dison.’® Pode-se dizer, seguramente, que a atual nogio de separagio de poderes, con-
solidada no constitucionalismo moderno e bastante arraigada nas democracias con-
temporaneas, foi resultado das experiéncias inglesa, francesa e americana, com
amparo, em especial, no pensamento de Locke, Montesquieu e dos federalistas.

A contribuigio estadunidense decorre da evidéncia de que as condigoes que le-
varam 2 edificagdo do modelo inglés, ancorado em governo misto sob o cetro de um
monarca com nobreza e povo, ndo se adequavam 2 realidade colonial dos Estados
Unidos. Diferentemente do contexto europeu, houve o refor¢o da soberania popular
e uma institucionalizagio ampla de mecanismos de participacio politica do povo na
formulagao americana, provocando reagdes daqueles que percebiam no excesso de
democracia um risco as liberdades, razao pela qual se ventilaram algumas solugdes
para conter eventuais abusos no contexto republicano do Pais. Nessa realidade é que
foram escritos os ensaios federalistas para regular o exercicio do poder politico e de-
fender a necessidade da centralizagao do governo. Por outro lado, a despeito de os trés
poderes estarem firmados apds Montesquieu, faltava um melhor balanceamento en-
tre as trés fungoes estatais. Coube a contribui¢io dos federalistas, na experiéncia
constitucional estadunidense, melhor harmonizar essa dinimica, seja pela elevagao
do Judicidrio a0 mesmo plano dos demais, seja ao reequilibrar competéncias tendo
em vista a adaptacio do modelo para os sistemas tipicamente presidencialistas.””

da teoria de Montesquieu teria, portanto, outra significacao. Trata-se, dentro dessa ordem de
ideias, de assegurar a existéncia de um poder que seja capaz de contrapor outro poder. [...] Em
outras palavras, a estabilidade do regime ideal estd em que a correlagio entre as forgas reais da
sociedade possa se expressar também nas institui¢ées politicas. Isto é, seria necessdrio que o
funcionamento das institui¢oes permitisse que o poder das for¢as sociais contrariasse e, por-
tanto, moderasse o poder das demais” (ALBUQUERQUE, J. A. Guilhon. Montesquieu: so-
ciedade e poder, p. 119-120).

A célebre obra ¢ fruto da reunido de ensaios publicados, muitos dos quais de autoria secreta
por algum tempo, em abordagem conjunta de trés autores: Alexander Hamilton, James Madi-
son e John Jay. Os ensaios publicados estio diretamente associados a um contexto de luta pela
independéncia dos Estados Unidos e defesa da sua Constituicio (cf. HAMILTON, Alexander;
MADISON, James; JAY, John. O Federalista. Tradugao Hiltomar Martins de Oliveira. Belo
Horizonte: Lider, 2003).

7 Ao analisar a separa¢do de poderes como apresentada em O Federalista, lembra Fernando Li-
mongi que o objetivo principal da separagio de poderes ¢ evitar a tirania. Por isso, os diferentes
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Essa trajetdria de organizagao politica estatal revela, em verdade, o combate aos
sistemas de concentragao de poder. Mais importante é perceber que junto a tal desi-
derato estiveram diretamente ligadas as institui¢oes or¢amentdrias como pano de
fundo dos dilemas politicos vivenciados na separac¢o de poderes, em especial entre
governos e parlamentos. Os controles politicos, desse modo, refletem sobremaneira
nos atos do governo relacionados as finangas publicas, dai por que a estruturagio do
poder politico adentra o contexto orgamentirio com numerosas implicagoes, pois a
atividade financeira estatal encontra-se intimamente ligada as fungodes exercidas pe-
los poderes do Estado. A separagio de poderes como disciplina estatal marca a luta
ferrenha em diregao a limita¢ao de poder e projeta no orgamento um dos seus maio-
res vetores de propagagao. Como afirma Rodriguez Bereijo, o poder da bolsa signifi-
cou, desde as origens do Estado moderno, a arma mais completa e eficaz a disposi¢ao
das assembleias representativas contra o absolutismo dos governos. Nao por outra
razdo, a relagao entre os poderes estatais pela aprovagio do programa de gastos do
governo acabou convertendo uma discussao juridica em um conflito politico.”®

No percurso de oposigao aos regimes absolutistas e de busca pelo equilibrio
dos poderes, nao se pode descurar do valor histérico que a instituigao orcamenté-
ria teve como pedra angular e alicerce dos direitos politicos de representagao po-
pular, na medida em que o consentimento consubstancia a obrigagao governa-
mental de ter aprovacao parlamentar como condigao para a cobran¢a de impostos
e a realizagio das despesas a serem alocadas. O orcamento publico, com efeito,
sempre foi, ainda na Idade Média e no estado sindical, uma ferramenta politica
poderosa nas maos dos estamentos para se contrapor ao poder absoluto dos Mo-
narcas e assegurar os seus interesses em conflito com a autoridade da Coroa,
sendo razodvel constatar que tal direito evoluiu em toda a sua amplitude para
novas formas de representacao politica, que se traduzem nos Parlamentos como
6rgios de representagio democritica. E o orgamento publico, portanto, o elemen-
to essencial na batalha politica em face dos sistemas de concentragao de poder, e
o0 seu exame invoca fundamentalmente uma questio de como este é distribuido
entre os diferentes érgaos do Estado:

outros. Porém, o equilibrio perfeito entre forcas opostas, possivel no comportamento dos cor-
pos regidos por leis da mecinica, nio encontra lugar em um governo. Para cada forma de go-
verno, haverd um poder mais forte, do qual partem as maiores ameagas a liberdade. Em uma
monarquia, tais ameagas partem do Executivo; jd para as reptblicas, do Legislativo, por alterar
as leis que regem a atuagao dos demais poderes. Dai por que sejam necessdrias medidas adicio-
nais como forma de frear o poder (LIMONGI, Fernando. O Federalista: remédios republica-
nos para males republicanos. /z: WEFFORT, Francisco C. (org.). Os cldssicos da politica. 13.
ed. Sao Paulo: Atica, 2000. v. 1. p. 251).

% RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucio-
nal, p. XXXI.
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[...] el derecho al Presupuesto que compete al Parlamento ha constituido el punto
nodal de la pugna politica entre la representacién nacional y el poder absoluto del
monarca, y cémo en torno a él y a su ejercicio ha girado toda la evolucién de los siste-
mas politicos representativos hasta el regimen parlamentario. La cuestién del derecho
del Parlamento a consentir los ingresos y a autorizar los gastos ptblicos ha siempre,
desde sus origenes histéricos, un problema fundamentalmente de poder: dénde reside
la soberania del estado y cdmo se reparte el poder entre los distintos érganos estatales.
Como és légico, el ejercicio de este derecho al Presupuesto, su extensién y limites,
cobra extraordinaria importancia juridico-politica, teérico y préctica, cuando la sobe-
rania, en el seno de la nacidn, es objecto de disputa y se discute acerca de la parte o
fraccién de poder que corresponde a los diferentes poderes estatales, singularmente al
Gobierno-Rey y al Parlamento-representacién popular.”

Em termos orcamentdrios, o consentimento nao foi historicamente apenas uma
regra de competéncia, mas também o reconhecimento, em nivel constitucional, de
um dominio materialmente reservado a lei para a fixa¢ao de receitas e despesas, cuja
protegao juridica se tornava essencial para efetivamente preservar a propriedade dos
cidadaos contra o exercicio arbitrério do poder financeiro pelo Executivo, em defesa
das liberdades individuais. Significando o orgamento uma instituigao na qual as lutas
politicas das representagdes populares tém historicamente se manifestado para con-
seguir o direito de controlar os atos financeiros dos governos, ¢ inegavel sua vital
participacao na origem dos modernos sistemas politicos liberais democraticos, jd que
representa a autoriza¢io que a comunidade politica, por seus representantes e me-
diante lei, confere ao programa de receitas e despesas publicas do Governo.

A aprovagio do orgamento publico pelo Parlamento acarreta uma série de conse-
quéncias transcendentais, como destaca Rodriguez Bereijo. Em primeiro lugar, induz
o controle democritico por meio da representagao popular nao apenas sobre a ativida-
de financeira estatal, mas também para as diretrizes e orientagées politicas do governo.
Em segundo lugar, no plano juridico, constitui o requisito essencial para o funciona-
mento da Administragdo, 3 medida que a Lei do Or¢amento confere ao Executivo o
encargo de realizar atos juridicos no dominio financeiro, a0 mesmo tempo que limita
o exercicio dessas competéncias. Por fim, a colaboragao do legislador no processo or-
camentdrio tem o efeito de comprometer politicamente o Parlamento na direcao poli-
tica da agdo governamental. A institui¢io orcamentdria cristaliza, assim, uma efetiva
atividade de controle politico para o Estado, decorrendo de sua especial importincia a
natureza de lei, com a fungio de regular o exercicio do poder financeiro e servir de
equilibrio politico entre as esferas executiva e legislativa.*’

* RODRIGUEZ BEREI]JO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. CCXI-CCXIIL. )
% RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucio-

nal, p. LVI-LVIIL.
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O que se faz ressoar no orgamento publico é uma verdadeira distribuicao de
significativa parcela de poder, que se demonstra de modo substancial na competén-
cia para o exercicio dos atos de indole financeira do Estado. A propésito, todo o
itinerdrio de discussao sobre a natureza juridica do or¢amento e os seus efeitos, que
se verd a seguir, gravita em torno de questoes politicas que, em seu 4mago, presta-
ram-se a resolver conflitos de soberania e exercicio de poder, justamente por con-
substanciar o orcamento uma ferramenta poderosa para modelar as bases do pré-
prio sistema politico atuante em uma sociedade. O arquétipo estatal nunca se
solidifica em uma férmula imutdvel, estd em continua evolucio, como recorda
Jorge Miranda,” e seus fins o impelem a novos modos de estruturagio, porém o
Estado contemporineo ¢ fundado no poder legitimado pelo reconhecimento de
uma ordem politica e juridica, encontrando o suporte para o seu funcionamento e
a orientagao de suas fung¢oes bdsicas materializados por sua atividade financeira,
daf por que as discussoes e teorias que cercam o or¢amento publico, no fundo, es-
tao a definir o préprio Estado. Sobre esse aspecto, é também esclarecedora a ligao
de Ricardo Lobo Torres:

O relacionamento entre a Constituicio Or¢amentdria e a Politica é sempre muito
tenso. Exercendo o or¢amento a fungio de controle politico do Legislativo sobre o
Executivo, segue-se que no plano constitucional o desenho do or¢camento vai depen-
der da separagio e do equilibrio entre os poderes do Estado. Toda a discussao que se
travou no século passado, por exemplo, a respeito da natureza material ou formal da
lei orgamentdria teve por base a luta entre Legislativo e a Administragio para o con-
trole do Estado.®®

A verdade ¢ que, como afirma Aaron Wildavsky,** o or¢amento publico estd
no coragao do processo politico e, nao poucas vezes, estard também no centro de
crises politicas, uma vez que a decisao da qual resulta o destino de recursos, como
ja discorrido alhures, incorpora evidente parcela de poder. Os poderes ptblicos
atuam diretamente no compromisso orcamentdrio em virtude do viés politico das
decisbes alocativas. Sendo escassos os recursos e infind4veis as demandas, inevita-
velmente a tensdo politica torna-se real: a concorréncia por maior competéncia fi-
nanceira. Dai sucede a possibilidade tedrica de qualificar a aprova¢ao do orcamen-
to como uma fungdo prépria do Poder Legislativo, no exercicio regular de seu
papel fiscalizatério, ou, ainda, como uma fungao atipica de participacao excepcio-
nal do legislador em ato interno da Administragio. E esse dilema que vai conduzir
o cerne das discussoes que remetem a natureza juridica do or¢amento, visando a

¢ MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Almedina, 2009. p. 49.

¢ ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 46-47.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 7.

¢ WILDAVSKY, Aaron. The politics of the budgetary process. Boston: Little Brown, 1974. p. 5.
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demarcagao das prerrogativas no emprego do poder financeiro, bem assim os limi-
tes para o seu exercicio.

Ao longo das consideragoes sobre a natureza do orgamento e a delimitacio de
competéncias financeiras, os procedimentos de elaboragio, de aprovacao e de exe-
cugdo or¢amentdrias transpareceram historicamente o conflito entre os poderes
politicos. A estreita conexao entre a teoria do orgamento publico e o sistema politi-
co definido em nivel constitucional assume, entéo, crucial importincia na proble-
mitica da natureza juridica da lei orcamentdria, seja porque a polémica doutrindria
se situa em contexto politico marcado por demasiados embates entre os poderes
Executivo e Legislativo na luta pela supremacia em matéria or¢amentdria, seja,
ainda, porque as bases de sustenta¢do tedrica se renovaram com o apogeu do cons-
titucionalismo na dianteira dos regimes representativos tipicos do Estado moderno.
O que se verd no debate sobre a natureza juridica do or¢amento revela exatamente
essa intricada questio entre orcamento e poder. E no ambiente de conformagio do
poder estatal e de definigao do papel do orgamento em tal ordenagio que a natu-
reza juridica da lei orgamentdria se converteu em problema central do direito

contemporineo.®

1.3 REVISITANDO O DEBATE SOBRE A NATUREZA JURIDICA DO
ORCAMENTO PUBLICO

No decurso de sua evolug¢ao, o or¢amento piblico tornou-se uma arma da repre-
sentagdo popular no combate ao exercicio arbitrério do poder. Isso s6 ocorreu, como
ja se sabe, diante da ampliagao das competéncias parlamentares no controle da ativi-
dade financeira, com a aprovacio, mediante lei, do plano governamental de receitas
e despesas para dado periodo. A aptidao legal do orgamento publico, pelo que se de-
nota, guarda estreita relagdo com a sua prépria razdo de existir, firmada no avango
dos regimes democrdticos representativos e na consequente ascensao das fungées do
Parlamento enquanto érgao de representacio do povo. A legalidade é, portanto, atri-
buto inerente a rota de consolidagio das instituigoes or¢camentdrias. Nos sistemas
¢ E a conclusio a que chega Bereijo, ao ver que as teses sobre o orgamento, sobretudo a de La-
band, tentam resolver uma questio de poder: “Lo que intentard Laband en su Derecho Presu-
puestario de 1871 mediante la construccién de la teorfa dualista de la ley aplicada a la ley de
Presupuestos del Estado serd, precisamente, resolver como una cuestién juridica y mediante
conceptos y categorias puramente juridicos, y no politicos, un conflito entre poderes del Esta-
do que habia devenido en un problema constitucional para el cual la Constitucién no preveia
una solucién, constituyendo asi, en palabras de Ignacio de Otto, ‘el acta fundacional del De-
recho puiblico moderno™ (RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién
de derecho constitucional, p. XXVII).
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juridicos hodiernos, a instrumentaliza¢do do or¢amento publico sob a forma de lei
encontra-se largamente amparada, como ocorre no Brasil, 4 luz do art. 165 da Cons-
titui¢ao Federal de 1988, que prevé a indole legal do orcamento pdtrio.

Sempre gerou polémica doutrindria, no entanto, o exame do alcance e dos efei-
tos da lei orgamentaria, daf irradiando numerosas implicacoes praticas. E certo que o
orgamento publico ¢é lei, mas o aspecto principal estd justamente em identificar a
natureza dessa lei e as consequéncias juridicas que dela decorrem.®® Correntes doutri-
ndrias protagonizaram intensos debates com teses que buscaram analisar a esséncia
do instituto, balizando a discussao em verificar se é o orgamento puiblico uma lei do
ponto de vista material, assim entendida como atribuigao do Legislativo — a condicio-
nar o exercicio dos atos financeiros do Estado, produzindo contetido de regra impo-
sitiva com vinculagao do Executivo a sua disciplina —, ou, ao contrdrio, se apresenta
cardter somente formal, com a inscri¢do de atos de mero cunho politico-administra-
tivo — os quais, apesar de revestidos da forma de lei, estariam inseridos nos dominios
do Executivo, desvinculado do dever legal de sua observancia. No fundo, defronta-se
com a questao de atribuir ao or¢amento a esséncia de um dos campos de atuagio do
Estado: é um ato do Legislativo ou da Administragao? Em que pese a tendéncia dou-
trindria de subestimar a problemdtica da natureza do or¢camento,” é inequivoco o

% “A natureza juridica do or¢amento ¢ tema de debate permanente na doutrina. Para alguns,

seria simples ato administrativo, cuja aprovacio legislativa teria unicamente cardter ‘formal’.
Esta seria, basicamente, a linha mestra da escola formalista de Laband. Para outra corrente, a
lei de orgamento publico seria tipica lei material, por nio ter qualquer motivo juridico para a
pretendida distingdo. Diante disso, cumpre examinar: 1) se realmente persiste algum ‘dualis-
mo’ de atos juridicos (administrativo e legislativo); 2) se a distingao do or¢amento como lei
formal ou material pode ser mantida no Estado Democrético de Direito; se 3) a partir dessa
diferenciagio, tem-se alguma vinculagdo 4 lei para a Administra¢io, em relagio ao contetido
que veicula (impositivo); e, por fim, 4) se o or¢amento é uma lei de efeitos ‘concretos’, a justi-
ficar até mesmo o afastamento do controle de constitucionalidade” (TORRES, Heleno Tavei-
ra. Direito constitucional financeiro, p. 387-388).

¢ Ao abordar o tema, Rodriguez Bereijo alerta sobre a predisposi¢io doutrindria de situar o
problema da natureza juridica do orgamento como mera questao tedrica, até um tanto bizan-
tina, um exercicio académico abstrato. O jurista defende posi¢io oposta: “Aunque creo, efec-
tivamente, que el estudio juridico del Presupuesto no debe detenerse ahi, estoy muy lejos de
compartir aquel modo de pensar en lo que tiene, precisamente, de minusvaloracién de los as-
pectos juridico-politicos de la institucién presupuestaria dentro del marco de las relaciones
entre los poderes del Estado” (RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una
leccién de derecho constitucional, p. XXXV-XXXVI). Note-se, ainda, o que diz Estevao Hor-
vath: “A questdo que se pretende abordar neste ponto parece-nos fundamental no momento
atual, no Brasil, sem davida, e o seu desenrolar tem enorme repercussao no Estado Democra-
tico de Direito em que se constitui o nosso pais (art. 1°, caput, da Constituigao da Republica).
Trata-se, em breves palavras, da cogitagio de ser o or¢amento impositivo ou simplesmente
autorizatério” (HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI, p. 207).
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elevado impacto que acarreta na dinimica estatal. Nao apenas estd em pauta o alcan-
ce dos vinculos imputados ao Poder Executivo diante da lei aprovada pelo Parlamen-
to, mas se discute a prépria distribuigao de competéncias e o equilibrio entre os po-
deres do Estado, como ilustra Rodriguez Bereijo:
Las cuestiones que a lo largo de toda la obra se suscitan a propdsito de la definicién de
la naturaleza juridica de la Ley presupuestaria — y que atafien a un problema funda-
mental del Derecho Constitucional cual es la delimitacién del dominio de la ley y del
reglamento (las materias reservadas), la distribucién de competencias entre los 6rganos
del Estado respecto del multiplicidad de actos estatales... — siguen plantedndose a los
estudiosos de nuestros dias y exigiendo sus razonadas respuestas. [...] ;El presupuesto
es una cuestién de ley porque entra dentro del dominio de las materias reservadas a la
ley (reserva de ley) o simplemente porque en los textos legales en vigor se exige para él
la via legislativa (reserva formal de ley-atribucién de competencia)? ;El Presupuesto
del Estado es un acto del poder ejecutivo (un acto administrativo emanado del Go-
bierno) en el cual el Parlamento interviene Gnicamente para ejercer una funcién de
control (acto de aprobacién o de autorizacion) o, por el contrario, el Presupuesto es un
acto legislativo, cuyo iter procedimental se inicia con la preparacion o elaboracién del
proyecto por el Gobierno, en virtud de la competencia exclusiva a €l atribuida por la
Constitucion, y finaliza con su aprobacién por el Parlamento?®®

O debate acerca da natureza juridica da lei orcamentdria, embora ancorado
em vdrias contribui¢oes doutrindrias, lastreia-se classicamente nas teses erguidas
por Paul Laband, Gaston Jéze, Léon Duguit e Albert Haenel, as quais fornecem os
pilares que sustentam a discussao. Em sintese, identificam-se quatro enunciagoes
distintas: (a) Teoria da Lei Formal (Laband): o orgamento, embora com aparéncia
de lei, nao o seria em sentido material, mas tao somente em acepgao formal; (b)
Teoria do Ato-Condigao (Jéze): o orgamento representaria uma condigao a aloca-
¢ao dos recursos, sendo apenas lei formal, mas substancialmente um ato-condigao;
() Teoria da Lei Sui Generis (Duguit): o orgamento, no que se refere as despesas,
significaria mero ato administrativo; jd quanto as receitas, constituiria lei em sen-
tido material; e (d) Teoria da Lei Material (Haenel): o orcamento seria lei nao so-
mente formal, mas também lei em sentido material, na medida em que se origina
de um 6rgio legiferante, niao havendo por que questionar sobre a sua substancia.”’
Em torno dessas concepgdes, portanto, e por razoes diversas, encontram-se os ar-
gumentos fundantes que desencadearam a destacada controvérsia doutrindria, com
importantes repercussoes.

¢ RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. XXXVIL

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Or¢amento piiblico e separagio de poderes
no Estado constitucional democrdtico brasileiro, p. 69.
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A primeira tese, referente a Teoria da Lei Formal, foi posta inicialmente por Paul
Laband, em exame realizado no contexto dos dispositivos constitucionais da Prussia
do século XIX. Laband exerceu influéncia na dicotomia entre lei formal e lei material
no Ambito orgamentdrio, defendendo que o aspecto formal nao poderia, por si, fazer
do orgamento uma lei em sentido material.”” Ressalta em sua doutrina que a utiliza-
¢ao da forma legal em nada alteraria o contetido do or¢amento, entendendo que este,
mesmo guardando extrinsecamente o formato de lei, nao conteria regra juridica em
seu bojo, sendo um plano administrativo. Para Laband, o or¢amento publico é uma
simples conta que registra, por indicagdes quantitativas e breves descritivos, os gastos
e receitas, disponiveis e estimados, mas como indicativos de fzzos a serem atendidos,
dai se falar que o orcamento seria mera lei de efeitos concretos.

Em tal visdo, o critério essencial da lei residiria no contetido, nao implicando
nenhuma diferenga a forma como o Estado declara uma norma juridica, desde que
seja intrinsecamente vélida. O orgamento publico, segundo Laband, por nio conter
principios juridicos, nio seria uma lei em acep¢io material. Conforme o autor, lei
seria apenas a declaragao de uma regra de direito, a fixagao desejada e consciente de
uma norma, dai por que nem toda manifestagio da vontade do Estado acomodaria
tal natureza, apenas aquela cujo contetdo revelasse um preceito juridico. Valendo-se
da teoria dualista da lei,”" afirma ndo poder concluir que a fixagao do orgamento pela
representacdo do povo seja, verdadeiramente, um ato legislativo, figurando, a rigor,
no escopo das atribui¢des da Administragio. A separagio entre lei formal e lei mate-
rial que estrutura tal pensamento é perceptivel nas palavras de Laband:

Resulta, pues, que el término “ley” también puede aplicarse, en aras de la brevedad,

cuando Unicamente quiere expresarse la constatacién o el requisito de un acuerdo de

voluntades entre el Monarca y las dos Cdmaras del Parlamento o entre el Senado y la

0" Dizia Laband: “el Presupuesto no contiene, por lo regular, principios juridicos y que, por

tanto, no es una ley en el sentido material de la palabra. El Presupuesto es una cuenta que no
se refiere a gastos e ingresos, ya realizados, sino a los gastos e ingresos que se esperan en el fu-
turo, constituyendo por tanto lo que se llama una estimacién previa”. Complementa o autor
afirmando que o orcamento nio traduz uma atribuicio legiferante: “ni la confeccién del Pre-
supuesto para un periodo futuro, ni el control de las cuentas relativas a un periodo pasado,
tienen nada que ver con la legislacién, figurando mds bien en el 4mbito de atribuciones de la
Administracién” (LABAND, Paul. El derecho presupuestario. Tradugao Jose Zamit. Madrid:
Instituto de Estudios Fiscales, 1979. p. 23).
' Explica Bereijo, ao fazer referéncia 4 teoria dualista: “De ello se deduce dos clases de actos:
‘Leyes en sentido material’, que contienen una norma o proposicién juridica; ‘Leyes en sentido
formal’, que tinicamente expresan la constatacién o el requisito de un acuerdo de la voluntades
entre el Rey y las dos cdmaras del Parlamento, pero que materialmente no contienen ninguna
manifestacién de la voluntad del Estado de establecer o declarar una regla de derecho, una
norma juridica” (RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de dere-
cho constitucional, CLXVTII).
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Cdmara baja. La caracteristica conceptual de la ley en este caso es una caracteristica
puramente formal; de ahi que no pueda hablarse en modo alguno de que todos los
principios juridicos que rigen con respecto a las leyes, en el sentido material de este
término, tengan que aplicarse o puedan aplicarse a las actuaciones del poder estatal
que no son leyes en el sentido material, pero que reciben el nombre de tales sélo por-
que han guardado las formas del proceso legislativo.”

A distingao tedrica entre lei material e lei formal conferiu premissas sobre as
quais se assentou a constru¢ao de Laband para o fenémeno or¢amentdrio. Alguns
importantes reflexos juridicos, entdo, podem ser intuidos de sua obra. Visualiza-se no
pensamento labandiano o orgamento publico como uma ferramenta para o exercicio
da fungao de controle politico do Parlamento sobre a agdo governamental, mas nao
propriamente uma atribuicao legiferante, jé que nem todo ato do Parlamento teria a
esséncia de lei, s6 se qualificando assim a manifestagao legislativa da qual se extraia
norma em sentido material e que altere a situacio juridica dos governados com a
criagao de direitos ou obrigagoes. A teoria dualista da lei repercute o efeito da negagao
do orgamento como um ato unitdrio, separando, pois, o seu objeto da lei que o apro-
va, entendimento este que, em tltima andlise, busca justificar a limitacao dos poderes
do Parlamento na discussao da Lei do Orgamento, procurando retirar das Camaras
a possibilidade de modificagio do orgamento elaborado pelo Governo ou, inclusive,
em posi¢ao mais extremada, inviabilizar uma rejei¢ao parlamentar do orgamento, o
que poderia conduzir a situagao inaceitdvel de paralisagao da vida do Estado.

O orcamento, visto dessa maneira, enquanto ato administrativo submetido a
forma de aprovacio legislativa, nio teria regra de direito, limitando a sua eficdcia a
regulagao das relagoes entre Legislativo e Executivo, sem criar ou modificar, porém,
vinculos juridicos entre o Estado e os particulares. Dai resulta que a violagao da lei
orcamentdria nao provocaria qualquer responsabilidade imputdvel & Administragao
perante os individuos. Forjado assim, o orcamento pertenceria ao 4mbito material
das fungdes desempenhadas pela esfera executiva, e, embora regularmente aprovado
no Parlamento, o Governo nio ficaria obrigado a execu¢io da lei. Em sua esséncia, o
orcamento representaria um ato administrativo vinculado ao ordenamento vigente e
mera consequéncia da legislacio material que lhe precede, sem inovar, por isso, a or-
dem juridica. Inexistindo propriamente atividade legislativa na sua aprovacao, teria o
orcamento indole de mera lei formal, ndo o sendo em acep¢ao material.”?
7> LABAND, Paul. El derecho presupuestario, p. 12.

7 Lembra Marcus Abraham que Laband, ao interpretar o art. 62 da Constitui¢ao prussiana de
1850, cinde-o em duas partes. A primeira delas (‘O Poder Legislativo se exerce conjuntamente
pelo Rei e ambas as CAmaras’) seria compreendida referindo-se as leis em sentido pleno (ma-

terial e formal). O Poder Legislativo propriamente dito s6 seria exercido, entdo, mediante um
processo legislativo formal que envolvesse o acordo entre Rei e Cimaras. J4 a segunda parte
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As proposigoes impulsionadas por Paul Laband influenciaram fortemente a
doutrina, especialmente alema, italiana e francesa, nesta tltima auferindo destaque a
Teoria do Ato-Condigao idealizada por Gaston Jéze. Em seu entendimento, a lei or-
camentdria seria preponderantemente um ato politico, restando desconstituida a sua
significacao juridica. O orgamento representaria, dessa maneira, um programa de
agao estatal, essencialmente um ato governamental, revelando-se como um tipico
ato-condi¢do, de modo a preencher um requisito necessdrio para a concretiza¢io da
atividade financeira. Para Jéze, o orgamento publico nunca seria propriamente uma
lei: ou seria um ato-condi¢io (sobretudo onde se adotava a anualidade tributdria), ou
nao teria qualquer relevincia juridica. A teoria de Gaston Jéze ligava-se a nogao de
que o or¢camento publico ndo seria uma lei em sentido material, embora revestido da
aparéncia de lei. Teria, destarte, o contetido de mero ato-condic¢ao, a consubstanciar
procedimento exigivel para a arrecadagio e para o gasto. Jéze criticava a posigao de
quem defendia ser um preceito juridico tudo aquilo que se revestisse da forma de lei,
sustentando que a fei¢do legal ndo determinaria o seu contetdo juridico; dai deflui a
percepgao do or¢amento publico como um ato da administragao.

A teoria encampada por Jéze indica que, seja na vertente das receitas, seja no
campo das despesas, 0 orcamento nio anunciaria um ato de func¢ao tipicamente le-
gislativa.”* De um lado, no plano das receitas, afirma nio ter o orcamento publico
relevancia juridica quanto aos recursos nao provenientes de impostos, configurando
mera avaliacdo de ordem financeira, haja vista que os atos juridicos geradores de re-
ceitas origindrias, decorrentes da explora¢io do patriménio estatal, surtiriam efeitos
independentemente do or¢amento. J4 as receitas tributdrias consubstanciariam um
ato juridico que possibilita o exercicio dos poderes estabelecidos nas leis instituidoras
de cada tributo, de modo que, inscritos na legislagao tributdria correspondente, o seu
exercicio ficaria subordinado a uma prévia e periédica condigao: a aprovagio do or-
camento perante a regra advinda da anualidade dos impostos. Com efeito, sob o
prisma das receitas, na parcela alusiva aos impostos e em fungao da existéncia da re-
gra da anualidade, haveria natureza juridica de ato-condicio, caso contrdrio nao pos-
suiria nenhuma significacao juridica, sendo estimativa puramente financeira. Em
todo caso, o orgamento em relagdo as receitas nio seria, jamais, lei material.

(“Todas as leis necessitam do acordo do Rei e de ambas as Camaras’) refere-se ao critério for-
mal, ainda que seu contetido nao disponha sobre regras juridicas e, pois, nio seja lei também
em sentido material. Nessa tltima situagio Laband engloba a lei orcamentdria: apesar da apro-
vagio por lei, ndo estaria nos dominios da fungio legislativa do Estado (ABRAHAM, Marcus.
Teoria dos gastos fundamentais, p. 174-175).

JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de législation financiére francaise. 6. ed. Paris:
Marcel Giard, 1922. p. 24-26.

63



es  Or¢amento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

No tocante as despesas, de outro lado, raciocinio similar é dado por Jeéze, ao dis-
por que a autorizagao or¢amentdria nao teria, para todas as despesas, a mesma signifi-
cagao juridica, extraindo de tal no¢ao duas combinagoes possiveis. No primeiro caso,
o or¢camento seria uma condigao para que os agentes administrativos exercam a com-
peténcia para a realizagao dos atos necessdrios a criagio das despesas e seu respectivo
pagamento, nio sendo vidvel essa efetivacio na auséncia do or¢camento. No segundo,
parte das despesas publicas refere-se a0 pagamento de obrigagoes j4 existentes, hipdte-
se em que o Parlamento se encontra obrigado a aprovar os créditos correspondentes,
revelando gastos que ndo podem deixar de ser satisfeitos, dai por que, nesta acepc¢ao,
no se cogitaria em um poder discriciondrio na sua apreciacio, descabendo recusa ou
reducdo dos créditos orgamentarios. A conclusao de Jéze é a de que, para parcela das
despesas, o orgamento seria um ato-condi¢o, necessdrio a concretizagao dos gastos; jd
para as obrigacdes anteriormente vilidas contraidas pelo Estado, o orcamento nao
possuiria significagao juridica, porquanto o Parlamento nao poderia deixar de consig-
né-las, sob pena de violar direitos subjetivos, inafastdveis em um Estado civilizado.
Logo, em sua visao, no dominio das receitas ou das despesas, o orcamento nao teria
relevincia juridica ou se revelaria como um ato-condigao.

Além de Jéze, também ganha énfase no estudo do fendémeno orgamentdrio a
andlise de Léon Duguit, para quem o or¢amento seria um ato complexo, formando
lei singular, com disposi¢oes de natureza e ordem peculiares, daf se falar em Teoria
da Lei Sui Generis. Duguit estabelece sua tese expondo que, em referéncia a parcela
que estatui os tributos, o orcamento seria lei material, considerando sistemas juridicos
que obedeciam a anualidade tributdria, a exemplo do ordenamento vigente a época
no contexto da Franga, base em que foi inspirada a sua constru¢ao tedrica. No plano
das despesas, por sua vez, 0 orgamento nNao passaria de um mero ato administrativo,
nesse ponto nao se reconhecendo o seu cardter material. A doutrina de Duguit, como
se constata, considera a lei do orgamento sob dois distintos angulos: o or¢amento das
receitas e o or¢amento das despesas, reservando apenas ao primeiro, notadamente
quanto as receitas tributdrias, a indole de ato préprio de funcio legislativa,” nao por
outra razio avista no orgamento das receitas a lei de financas propriamente dita.”®

7> Estevao Horvath lembra que Duguit posiciona-se contra a tendéncia de juristas na Franga,
além de doutrinadores na Alemanha, que consideravam os dispositivos regularmente emanados
do 6rgio legislativo como norma de direito diante da qual o jurista deveria se inclinar, contra-
pondo-se Duguit a essa mdxima por entender que a lei seria apenas um documento para o ju-
rista, nada mais do que isso, funcionando como elemento de pesquisa na busca do que que
deve fazer da norma, que se impée num momento a um determinado grupo, para tanto se
utilizando dos melhores procedimentos técnicos para coloci-la em prtica (HORVATH, Este-
vao. O or¢amento no século XXI, p. 102).

¢ DUGUIT, Léon. Traité de droit constitutionnel. 2. ed. Paris: E. de Boccard, 1924. t. IV. p. 439.

64



O poder financeiro e as origens do debate sobre a natureza do orcamento  ee

A tese da lei sui generis de Duguit distingue-se da teoria do ato-condigao de
Jéze na medida em que, ao prever naturezas préprias para cada parte do orgamen-
to, torna admissivel a materialidade da lei or¢amentdria na parcela adstrita ao orga-
mento das receitas, em especial no que concerne aos tributos, tendo por base o
principio da anualidade tributdria. Tal possibilidade é refutada por Jeze, que nao
acolhe a natureza material da lei do orgamento em nenhuma de suas partes, sendo,
no méximo, ato-condigao, se imprescindivel a realizagao da receita ou da despesa.
Afora tal distin¢ao, nao hd davidas de que, para ambos, hd forte influéncia da tese
precursora de Laband, que trouxe a insélita dualidade da lei e foi absorvida no
contexto financeiro com a possibilidade tedrica de cisao entre o orgamento e a lei
que o aprova. A quebra dessa unidade abriu espago para abordagens que realgaram
visoes fragmentdrias, como se vé das elucubragées de Jéze e Duguit, nos dois casos
segmentando a lei orcamentdria para, ao final, e sob diferentes perspectivas, chegar
a conclusdo similar: retirar-lhe o integral cardter material, no mesmo compasso da
obra estruturada por Laband.

Em meio as palpitacoes engenhosas de teorias que inadmitiam a dimensao ma-
terial da lei do orgamento publico, ecoavam também pensamentos contrapostos
aqueles enunciados em expansdo, destacando-se a corrente doutrindria da Teoria da
Lei Material, alcada em ambiente alemdo como forga reaciondria que se opunha as
ideias labandianas, assumindo por premissa o reconhecimento da indole material da
lei orgamentdria, com suporte na obra de Albert Haenel, acompanhado de Myrbach-
-Rheinfeld.”” A tese marca objecao ao sentido dualista da lei, consignando a no¢ao de
que seria preceito juridico tudo o que seguisse os ditames formais da lei. Dado que o
orcamento perpassa o processo de formagio constitucionalmente previsto e mostra-
-se como resultado legitimo de uma fungao estatal legislativa, tornar-se-ia, assim, lei
em sentido formal e material, de contetido vinculante 3 Administracio.

Observando o sistema constitucional alemio a época, Haenel conclui que, por
se tratar o orgamento publico de um ato estatal advindo da expressao conjunta do
consentimento do Monarca e do Parlamento, seguido de processo legislativo for-
mal, restaria assegurada a sua natureza de lei material, independentemente do

77 Sintetiza Marcus Abraham o pensamento dos referidos juristas, opondo-se & Laband: “Myr-

bach-Rheinfeld afirmava que os defensores da doutrina dualista tentavam, ao limitar a ativi-
dade legislativa do Parlamento, escamotear um dos direitos mais importantes das representa-
¢bes nacionais e os resultados mais decisivos das lutas politicas. Segundo ele, toda lei deve ser
considerada uma lei material, mormente se aprovada apds passar pelo ‘iter legislativo’ previsto
na Constitui¢do. Da mesma maneira, Haenel afirmava que tudo que se revestir em forma de
lei constitui uma norma juridica e, em consequéncia, as disposi¢oes da lei orcamentdria sio
regras de direito obrigatdrias para a Administracio Publica” (ABRAHAM, Marcus. Zeoria dos
gastos fundamentais, p. 215-216).
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contetdo, porquanto a forma legal j traria, em si mesma, o seu alcance juridico.
Categorizando as normas juridicas de acordo com a origem, a corrente liderada por
Haenel vislumbra o orcamento sempre como lei, tendo em vista emanar de érgao
legiferante. Para os adeptos dessa teoria, o orcamento publico, quanto ao comando
normativo, em nada se distinguiria dos demais atos emanados do Legislativo, nao
se tratando, pois, de mero ato de cunho politico ou administrativo, mas detentor
de indole juridica material. Filiaram-se a oposigao capitaneada por Haenel, além de
Myrbach-Rheinfeld, também Phillippe Zorn, Hatschek e outros, em contestagoes
ao pensamento de Laband.”® Convergiram para esse entendimento, ainda, parte da
doutrina italiana, destacando-se Ingrosso e Micheli, mas foi na Espanha contem-
porinea onde essa percepgao se fortaleceu, principalmente com amparo na doutri-
na de Sainz de Bujanda e Rodriguez Bereijo, recebendo maior refor¢o em tempos
recentes, como se perceberd adiante.”

A diversidade de compreensoes a respeito da natureza juridica do orgamento
evidencia a dissonincia que sempre envolveu o tema no 4mbito do direito financeiro.
No préprio ber¢o da doutrina labandiana, é de se notar, ji foram lancadas por vérios
autores severas criticas ao conceito dual de lei e as implicagoes dai advindas para o
orcamento. Apesar das divergéncias, a tese de Laband se firmou como pensamento
dominante, encontrando condigoes propicias para a sua propagagao, por se moldar a
realidade politica de seu tempo. Aponta Francisco Campos que coube a Laband o
privilégio de exercer uma influéncia decisiva na controvérsia, tendo sido de tal porte
e em grau tao profundo a autoridade por ele desempenhada que sua teoria prosperou
mesmo apds a derrocada do Império alemao em 1918 e a consequente instauracio do
regime democrdtico, com a reformulagao da carta constitucional que vigorava, de
inspiragdo e espirito prussianos, pela Constituicao de Weimar, em que se buscava

®  Invocando a doutrina de Philippe Zorn, explicita Francisco Campos o pensamento reaciond-

rio, a0 lembrar escritos daquele autor em 1890, para quem a distingdo entre lei formal e lei
material estabelecida por Laband parecia insustentdvel. Para Zorn, nao existiriam leis em
sentido formal, seja qual for o contetdo, toda lei haveria de conter uma regra juridica (CAM-
POS, Francisco. Or¢amento: natureza juridica. Revista de Direito Administrativo, v. 14, p.
447-467, 1948. p. 452).
7 Um dos expoentes da teoria da lei material na Espanha, Sainz de Bujanda considera o or¢a-
mento lei em sentido pleno. Na visao do autor: “En nuestro Derecho positivo, la Ley de Presu-
puestos tiene todos los caracteres del valor y la fuerza de la ley: imposibilidad de que sus nor-
mas sean derrogadas o modificadas por simples reglamentos y posibilidad de modificar o
incluso derrogar normas precedentes de igual o inferior rango. Contenido juridico normativo
que en muchos casos tiene cardcter general y aun permanente. A s las cosas, no puede acoger-
se en nuestro Derecho la tesis que considera al Presupuesto como una ley en sentido formal”
(SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de derecho financiero. 7. ed. Madrid: Universi-
dad Complutense, 1989. p. 441).
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realizar em toda a amplitude o Estado de direito (Rechtsstaar).®® A tese de Laband,

arquitetada para servir a um ambiente politico especifico, ganhou proeminéncia e foi

aplicada em diferentes épocas e paises, como sintetiza Marcus Abraham:
Esta dogmdtica germAnica de Laband, seguida por juspublicistas como Ardnt, Sei-
dler, Gneist, Shulze, Gerber, Bornhak, Von Martitz, Jellinek e Otto Mayer, tanto por
sua roupagem juridica como por sua proposta politica, acabou sendo muito difundida
em finais do século XIX e inicio do século XX, e o dualismo legislativo alemio aco-
lhido em boa parte da Europa, passando pela Franca (Jéze, Duguit, Hauriou, Allix,
Esmein, Gaudemet, Laufenburger, Trobatas etc.), Itdlia (Giannini, Orlando, Ranel-
letti, Graziani, Santi Romano, Talice etc.), Espanha (Gallego), Portugal (Antdonio
Pereira Jardim) e, ao atravessar o Atlintico, passa ainda pela Argentina (Bielsa, de
Juano e Villegas) e Colémbia (Jaramillo, Cruz Santos e Palacio Rudas), até chegar ao
Brasil nas ligoes da doutrina tradicional de Themistocles Brandao Cavalcanti, Dejal-
ma de Campos, Aliomar Baleeiro, Amilcar Falcio, Alberto Deodato, Hely Lopes
Meireles, Luiz Emygdio da Rosa Junior, Ricardo Lobo Torres, entre outros.*!

O desenvolvimento da teoria labandiana, de fato, marcou a discussio sobre a
natureza da lei orgamentdria de forma vigorosa, a ponto de ser transplantada para
outros ordenamentos juridicos, muitas vezes como férmula candnica de aplicagao
mecanica, sem levar em conta caracteristicas especificas de cada modelo estatal.
Fato que por muitos foi ignorado, no entanto, é que, ao elaborar a sua teoria, La-
band buscou dirimir questoes particulares de determinado momento histérico no
contexto da Prassia do século XIX, especialmente com o intuito de legitimar os
poderes do Monarca em face do Parlamento. Em um ambiente ameagado pelo
gradual refor¢o da instincia parlamentar, verifica-se que o discurso de Laband
acerca da natureza da lei do orgamento, na verdade, esteve a servico de um conve-
niente propdsito: resolver o conflito politico prussiano instaurado entre poderes do
Estado. A tese construida por ele, sem duvida, possui uma inequivoca intengao
politica, e a sua argumentagdo vem a tona quando o crescimento das fungées legis-
lativas em seara orgamentdria tornou insuperdvel a crise entre Coroa e Parlamento
naquele contexto constitucional.

O pano de fundo em que se baseia toda a discussdo ¢ a dicotomia entre lei

formal e lei material adotada por Laband, com a distingdo entre o or¢amento ¢ a lei
que o aprova.® A medida que, segundo a sua teoria, o objeto nao se confunde com
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CAMPOS, Francisco. Or¢amento: natureza juridica, p. 448.

8 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 210-211.

82 Sobre esse ponto central, é cristalina a licio de J. J. Gomes Canotilho: “A lei do or¢amento estd
indissociavelmente ligada & teoria do duplo conceito de lei. A distingao conceitual entre lei em
sentido material e lei em sentido formal foi desenvolvida por Laband, tendo-se transformado
num dogma cientifico para a doutrina alema de direito puablico e, por via dela, das doutrinas
francesa e italiana do direito financeiro e do direito constitucional” (CANOTILHO, José
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a forma pela qual se corporifica, seria factivel separar competéncias dentro do mes-
mo ato estatal, sendo atribuida ao Legislativo a prerrogativa para o rito solene do
or¢camento, restando-lhe invioldvel, no entanto, o contetido deste, por integrar fun-
¢ao administrativa. Com efeito, constituindo matéria reservada 2 Administragao,
nao se cogitaria eventual recusa parlamentar na aprovagao do or¢amento ou a vin-
cula¢do da instincia executiva ao montante legalmente aprovado. Em wltima ratio,
a tese dualista da lei tem mesmo o designio de reforcar o poder do Executivo,
criando uma barreira ao controle politico exercido pelo Parlamento. E nessa pre-
missa-chave que Laband desenvolve a sua engenhosa tese para, no fundo, equacio-
nar uma questao pratica suscitada no embate entre os poderes estatais. O problema
fulcral, a pretexto da formulagao da tese dual da lei, era definir até que ponto o
Monarca estaria vinculado ao or¢amento aprovado pelo Parlamento. A questao
dogmatica da lei orcamentdria na teoria de Laband, portanto, ndo revela dilema
propriamente juridico, mas um conflito politico entre Executivo e Legislativo na
distribuicao de competéncias financeiras.

Do ponto de vista juridico-politico, a obra labandiana se insere no momento
em que o Estado prussiano vivenciava o predominio do principio mondrquico em
face da representacio parlamentar, com nitida prevaléncia da Coroa, dai por que
Laband idealizava conter impulsos libertdrios contrapostos ao governo.** Nesse pe-
riodo, vale relembrar, as revolucoes liberais desafiavam as tradicionais estruturas
ancoradas em sistemas absolutistas e a expansao do constitucionalismo frutificava
a migrag¢do do antigo regime para um modelo de fortalecimento do Parlamento. A
escalada dos ideais advindos do liberalismo e do constitucionalismo, impulsiona-
dos pelo espirito critico iluminista do século XVIII e difundidos na Revolugao
Francesa de 1789, transcorreu na Alemanha, contudo, de forma tardia e menos
intensa, com tragos peculiares em comparagio com outros paises europeus, como
Inglaterra, Franca e Itdlia, uma vez que na politica prussiano-alemi os anseios re-
voluciondrios entravam em choque contundente com a crenga até entdo existente
de que todo poder emanava do Rei, sendo o Monarca figura anterior e superior a
prépria Constituigao.* A construg¢io de Laband, apoiada na dualidade da lei

Joaquim Gomes. A Lei do Or¢amento na teoria da lei: estudos em homenagem ao Prof. Dou-
tor J. J. Teixeira Ribeiro. Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, p. 543-
583, 1979. p. 546).

Parte considerdvel da doutrina alema do periodo sustentava a prevaléncia do principio mondr-
quico em face da soberania popular, como Georg Jellinek, para quem nao seria possivel ao
Legislativo usar de suas competéncias para recusar a proposta or¢amentdria (JELLINEK,
Georg. Teoria general del Estado. Tradugio Fernando de los Rios. Buenos Aires: Albatros,
1981. p. 354).

8  ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais p. 169.
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or¢amentdria, insurgia-se contra os interesses revoluciondrios liberais e a instaura-
¢ao da soberania popular, em prol da monarquia absolutista velada nas férmulas
mais conservadoras do Estado prussiano.®

De outro lado, em perspectiva histérico-politica, importa notar que o duelo
entre Coroa e Parlamento, inserido nessa conflituosa reordenacio de poder em que
se moldava o contexto prussiano de transmuta¢ao da monarquia absolutista para o
principio da representagdo popular, ingressou ativamente em seara or¢amentaria
ante a recusa parlamentar na aprovagao do orgamento, marcando impasse ocorrido
entre os anos de 1862 e 1866, periodo em que Laband forjou a sua tese na tentativa
de solucionar tal contenda, buscando refrear manifestagdes reaciondrias e preservar
a concentragao de poder nas maos da Coroa. Explica Rodriguez Bereijo, ao realizar
profunda anilise histérica sobre o tema, que o conflito constitucional prussiano
surgiu por ocasido de um projeto de reforma militar apresentado em 1860, mo-
mento em que o Rei Guilherme I pretendia profissionalizar e aumentar o exército,
com a fusdo da milicia (Landwehr) no exército permanente. Conforme o texto
constitucional entdo vigente, a anuéncia parlamentar era requisito para remodelar
as bases organicas do exército e aprovar o acréscimo da despesa anual correspon-
dente. Submetido, entlo, o projeto & Camara (Landtag), os liberais, que compu-
nham a maioria dos assentos, rejeitaram-no prontamente e buscaram introduzir
modificacoes, seja porque a reforma se mostrava excessivamente onerosa, seja por-
que extinguiria a milicia, representagdo democritica do cidadao-soldado da guerra
de libertagao contra Napoleao, cativante para os liberais e patriotas alemaes, e sua
substitui¢io por um novo exército regular colocaria um imenso instrumento de
poder nas maos do Rei. Diante da aversio do partido liberal, o Rei retirou seu
projeto de lei, mas, tdo logo findadas as sessoes na Camara, realizou a aludida re-
forma, mesmo ausente o consentimento parlamentar. A partir dai, uma sucessao de
novos eventos acarretou o agravamento progressivo do ambiente politico e uma
crise sem precedentes no Estado prussiano.®

%  RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. XCIX.

“A teoria do Orgamento de Laband, de 1871, e seu ponto de apoio bdsico — a concepgio dua-
lista da lei —, deve-se mais as instancias politicas daquele momento histérico que a tentativa
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l6gica de construcdo cientifica. De um lado, havia uma desconfianca em face do Poder legis-
lativo e, consequentemente, a necessidade de justificar, a partir da ciéncia do Direito, a atua¢io
do Executivo no caso de nio aprovagio do Orgamento pelas Cimaras, reconhecendo a priori
ao Governo, e em particular ao monarca, o poder de estabelecer 0 Or¢amento mediante uma
simples ordem quando nao foi votado pelo Parlamento. De outro lado, a preocupacio de uma
possivel paralisagdo da atividade administrativa que levasse a uma dissolugao do préprio Esta-
do, como consequéncia da rejeicio do Or¢amento pelas Cimaras legislativas. Dai surgiu o
desenvolvimento do entendimento segundo o qual a lei pode ser meramente formal — ato, no
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Em represilia 4 agao arbitrdria da Coroa, que, sem respaldo legal, iniciou a re-
forma militar ao arrepio da decisio legislativa, o Parlamento, demonstrando a sua
indignagao, recusou-se a autorizar, no or¢camento de 1861, as despesas incluidas pelo
Executivo para levar a efeito a reforma que havia iniciado sem o crivo parlamentar.
Na oportunidade, houve aprovagao legislativa apenas de parte daqueles gastos na
forma de créditos extraordindrios e com expressiva redu¢ao em seu montante. A situ-
acdo foi ainda agravada quando, no mesmo ano, integrantes do partido progressista
que ascenderam no cendrio alemao como resultado da divisao do partido liberal e,
agora, formavam maioria parlamentar, mostrando-se tenazes cumpridores do orde-
namento constitucional prussiano, apesar da linha partiddria nacionalista e leal ao
Monarca, empreenderam nova desaprovacao dos gastos militares em 1862, apds o
Rei ter dissolvido o Parlamento e convocado novas eleicoes para angariar base de
apoio que lhe fosse favordvel a legitimagao das despesas bélicas no orcamento, medi-
da que se viu frustrada diante da sequencial e insistente resisténcia parlamentar.

A barreira de governabilidade que se instaurava posicionou o conflito entre dois
extremos de uma iminente ruptura: de um lado, enfraquecido, o Rei ji cogitava ab-
dicar do trono; de outro, um golpe de Estado com a presenca dos militares nao era
descartado. A situagdo critica que parecia sem solu¢ao ganhou nova for¢a quando
Guilherme I nomeou Otto von Bismarck, & época embaixador da Prussia em Paris,
novo chefe de governo, com a promessa de avancar nas reformas militares mesmo de
forma contréria & vontade parlamentar, sob a bandeira pelo Rei, contra a soberania do
Parlamento.’” Bismark inicialmente pretendeu emplacar um discurso conciliatério,
mas foi enfdtico ao invocar a defesa de que, em face de lacuna na Constitui¢do para
resolver o embaraco entre os poderes, e tendo em vista que o texto constitucional
exigiria a aprovacdo do orcamento por lei, implicando a necessédria concordincia dos
dois corpos legislativos que formavam a Camara Baixa e a Cimara Alta, em conjunto

dizer dos defensores da sua existéncia, ‘sem contetdo juridico’ —, que simplesmente é aprovado

pelo Poder Legislativo e lei no sentido material, que teria ‘contetido juridico” (HORVATH,

Estevao. O or¢camento no século XXI, p. 94).
& Essa expressao de Bismark revela o pensamento dominante & época no contexto prussiano de
preponderincia do principio mondrquico em relago a representagdo parlamentar. A propdsi-
to, explica Gabriel Lochagin sobre o ambiente do sistema or¢amentdrio alemao: “Ali, a possi-
bilidade do parlamento recusar propostas e solicitagbes orgamentdrias do governo nao foi com-
preendida como uma possibilidade constitucionalmente reconhecida. Essa distin¢io um tanto
quanto artificial entre leis com cardter de lei propriamente dita e outras com cardter de ato
administrativo mostrou-se bastante Gtil para tornar inécuo e inconstitucional o exercicio, pelo
Poder Legislativo, de alguma forma de participagio nas modificagoes orgamentdrias: se a ma-
téria é de ato administrativo e os érgios da administracio decidiram pela necessidade de rea-
lizar as alteragées, no poderia um érgao externo recusd-la” (LOCHAGIN, Gabriel Loretto.
Execucio do orcamento piiblico, p. 38).
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com a Coroa, daf resultaria a impossibilidade de o Parlamento aprovar ou rejeitar o
orcamento por conta prépria, inadmitindo-se em um Estado, sob pena de colapso
total, a paralisa integral das suas atividades essenciais. Apesar da investida de Bis-
mark, o obstinado Parlamento, em 1863, continuou a recusar a aprovagio do orga-
mento e acentuou a sua oposi¢ao, reconhecendo a inexequibilidade de qualquer des-
pesa pelo Governo sem a definitiva e prévia autorizagio legislativa, embora a Coroa,
na prdtica, permanecesse levando a cabo a reforma com os gastos militares.

A reiterada rejei¢do do or¢amento nao intimidou o chanceler, que dissolveu a
Camara dos Deputados e, assim como ocorrido nos anos anteriores, obteve a fixagao
do orgamento publico por decreto real. Em que pese o conflito cada vez mais agudo,
Bismark consolidava sua posi¢ao, tendo contra si a Cimara dos Deputados (Landtag)
e os Liberais, mas angariando apoio da Cimara dos Lordes (Herrenhaus). Governava,
desse modo, sem ser votada a lei or¢camentdria, por tempo que lhe conferiu condicoes
suficientes para granjear recursos e aparelhar o servico militar para a guerra contra a
Austria, considerada necessria para a unidade alema. Esse impasse orcamentério,
por prolongado lapso temporal, persistiu como nos periodos anteriores entre Gover-
no e Cimara: esta reduzia custos e rejeitava verbas para cobrir as despesas de guerra;
e aquele, por seu turno, com o consentimento dos Lordes, aprovava mediante decreto
a gestao dos fundos, realizando os gastos bélicos a revelia do Parlamento.

O duelo se estendeu até 1866, quando, apés a Cimara dos Deputados ser
dissolvida e novas elei¢des convocadas, o Rei sugeriu uma trégua aos parlamenta-
res, aproveitando-se do sucesso obtido pela Prussia nas guerras contra a Dinamarca
e a Austria. Diante de fatos de importincia politica decisiva e notério prestigio
publico, a ocasiao conferiu uma propicia janela de oportunidade para Bismark
confirmar o acerto dos gastos direcionados para o exército, desarmando politica-
mente os liberais para por fim a crise que se arrastava por anos no Estado prussia-
no. Consentindo em isentar o Governo, o Parlamento resolveu absolver eventuais
infragdes em virtude dos gastos realizados sem prévia autorizagio na lei do orga-
mento e aprovou retroativamente as contas da Coroa. Em troca da indulgéncia na
total escusa de responsabilidade pelos gastos sem anuéncia parlamentar, admitiu o
Governo ter efetuado despesas ilegais, no que assim se encerrou o prolongado
embate. O panorama serviu de alicerce a tese de Laband, com grandiosos reflexos

8

na teoria orcamentdria e sequelas deixadas até hoje,* apesar do ambiente de

% Os impactos reverberam na separagio dos poderes estatais: “No fundo dessa questio estd, em

verdade, a cogitagdo acerca da compreensio do papel do or¢amento no contexto das relagoes

entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo. Com efeito, a participagio do Legislativo no

exame e aprovagdo do or¢amento é uma manifestagio importante do equilibrio entre os pode-

res. Tenha-se presente que a ideia da participacio do Poder Legislativo na aprovagio do orca-

mento significou, originariamente, a possibilidade de controle desse Poder relativamente ao
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debilidade democratica em que se edificou a teoria da lei formal advinda do arcaico

ber¢o prussiano, como arremata Rodriguez Bereijo:
El conflicto constitucional habfa terminado; pero, al mismo tiempo, el Derecho
Puablico en la materia presupuestaria quedé perfectamente fijado y establecido con
una interpretacién del papel del Parlamento que dominaria el pensamiento politico
alemdn durante los cincuenta afios siguientes. La pugna que en otros paises se habia
resuelto a favor de la representacién nacional, se decantd en Alemania del lado del
Monarca. El conflicto prusiano vino a poner de manifesto que, como decia Lassale,
“los problemas constitucionales no son, primariamente, problemas de Derecho sino
de poder™; y si representacion popular rechaza el Presupuesto, el Gobierno estd auto-
rizado a prescindir de él y a racaudar los impuestos y gestionar los gastos ptblicos bajo
su responsabilidad. La obra de Laband “Das Budgetrecht”, escrita unos afios mds
tarde, en 1871, intentard justificar en Derecho la solucién que habia prevalecido de
hecho en el conflicto constitucional prusiano de 1862-1866.%

Isso posto, o que se conclui é que, por trds de uma habilidosa teoria juridica,
manipulada por Laband em sua tese dual da lei, buscou-se subterfiigio racional
para transferir o conflito orgamentdrio prussiano do plano da controvérsia politica
para a légica juridica, na tentativa de arrefecer os limites da vinculagao do Monarca
a lei do orgamento. O eixo da obra labandiana, sem divida, encobre uma verdadei-
ra questao de soberania, encrustada no pensamento politico voltado a prevaléncia
da instAncia executiva e a preservacao dos principios da monarquia absolutista vi-
venciados no contexto prussiano, em oposi¢do aos renovados ideais democrdticos
que reclamavam maior controle dos atos do Governo e a estabilizagao politica do
Parlamento, 6rgao representativo da vontade do povo e fundamental para o equi-
librio constitucional dos poderes. Na dic¢ao de Rafael Baldo, ao qualificar o orga-
mento publico como lei formal, Laband alinha a natureza juridica do or¢amento a
vitéria do Poder Executivo sobre o Legislativo.”® A tese da lei formal limita a for¢a
institucional do Parlamento, retirando do orcamento os efeitos materiais dele de-
correntes ¢ a capacidade de criar obrigagdes ao governo, por tratd-lo como ato da
Administra¢io. A consequéncia juridica seria a inusitada exoneragdo de responsa-
bilidades do Governo no plano da gestao financeira.

E interessante verificar, ainda, que a tese labandiana, a0 mesmo tempo que
pregava a neutralidade e a propensao ao formalismo juridico, paradoxalmente
servia para perpetuar o legado de hegemonia do Executivo, assumindo um viés

Poder Executivo, pensando-se, em primeiro lugar, em limitar os gastos deste dltimo, funcio
que permanece — ou deveria permanecer — até hoje” (HORVATH, Estevao. O or¢amento no
séeulo XXI, p. 94).

% RODRIGUEZ BEREI]JO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. CXXVIIL

% BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piiblico revisitado, p. 151-153.
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notoriamente parcial na defesa fervorosa do sistema politico da Prissia de seu
tempo, a fim de preservd-lo intocdvel.”’ A suposta neutralidade da doutrina de
Laband constitufa um véu ideolégico que dissimulava o interesse de instrumenta-
lizagao com fins politicos de uma teoria juridica pretensamente pura. A distingao
entre lei formal e lei material, todavia, tinha evidente ambico politica no contex-
to de luta entre poder mondrquico e representagao popular, em beneficio do pri-
meiro. Obviamente, nio hd mais como se conceber a teoria orcamentdria da lei
formal no Estado contemporineo. E de causar perplexidade, de fato, uma obra
doutrindria fundada em bases despéticas e desde longinqua data conquistar uma
penetragio tdo avassaladora em variados sistemas juridicos, restando atualmente
superadas as suas premissas, como se demonstrard.

1.4 A AFIRMACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO: SUPERANDO
UMA ANTIGA DISCUSSAO

Dos debates a respeito da natureza da lei orcamentdria decorrem reflexos juridi-
cos importantes ¢ a habitual divisao doutrindria situando a problemdtica entre mode-
los de orgamento publico que podem assumir, em suma, cardter autorizativo ou im-
positivo. A questdo perpassa a forma pela qual a estruturagio desses modelos se
comunica com a natureza juridica do orgamento. Quando se concebe o orcamento
publico como lei formal, quer-se declarar que se trata de verdadeiro ato administrati-
vo que, revestido sob a forma de lei, estd inserido na atribui¢ao do Executivo, o qual
nao se encontra vinculado a aprovagio da lei pelo Parlamento, nem restrito ao conte-
tdo nela autorizado, pois a lei orgamentdria, nessa tica, revela um trimite nao essen-
cial & produgio dos efeitos daquele ato de indole executiva. Ao se ter o or¢amento
como lei material, por sua vez, estd-se a lhe reconhecer dominio de atuagao legislati-
va, que condiciona o exercicio dos atos financeiros do Governo e perfaz substrato
habil a criar compromissos aos quais se vincula o Executivo, nos termos do consenti-
mento que lhe foi dado pelo corpo legislativo representativo da vontade do povo,
constituindo essa manifestagao parlamentar, agora, elemento vital a aprovagio do
orcamento.”” De forma pragmdtica, pode-se dizer que, entendido como lei formal, o

91 Marcus Abraham sugere poder encontrar certa ingenuidade em Laband na vinculacio de sua
gerep g ¢

teoria com a situagdo politica prussiana, j4 no preficio de sua obra expressando “o afa de en-
contrar a verdade juridica, com absoluta despreocupacio do que esta signifique para os desejos,
tendéncias e doutrinas dos partidos politicos” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos funda-
mentais, p. 171).
2 Estevio Horvath, invocando a ligao de Ferrero Lapatza, sintetiza a problemdtica situando a
questio acerca da essencialidade ou nio da aprovacio do orcamento pelo Legislativo: “Como
bem observa Ferreiro Lapatza, a tese do orgamento como lei formal ‘se reduz, em esséncia, a
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orcamento publico rege-se a0 comando do Executivo, ao passo que sua adequagao
como lei material lhe pée sob a autoridade do Legislativo, com as implicacoes juridi-
cas daf advindas. Em torno dessas bases, portanto, encontra-se a inspiragao que guia-
rd os modelos orgamentdrios, respectivamente, autorizativo e impositivo.

A delimitar tais expressoes, convencionou-se por: (i) orgamento autorizativo,
aquele que reflete permissao para o gasto, consistindo em limite médximo disponi-
vel 2 Administra¢io, a qual nio possui a obrigacio de seu fiel cumprimento, por
recair na esfera de atuagdo executiva; e (ii) orgamento impositivo, aquele que, além
de fixar o montante das despesas, imp6e ao Poder Executivo o dever, em principio,
de realizar o orgamento legalmente aprovado, remanescendo a discricionariedade
administrativa circunscrita aos exatos limites da lei. Em outros termos: o or¢amen-
to autorizativo ¢ do tipo proibitivo, incutindo um controle negativo, traduzido no
limite intransponivel ao Executivo no dispéndio de recursos; por sua vez, o orca-
mento impositivo é do tipo mandatdrio, refletindo um controle positivo, expresso
no dever prima facie de executar o orgamento. Este tltimo apenas é possivel quan-
do absorvida a materialidade da lei orgamentdria; ja o primeiro aproxima-se da sua
feicao meramente formal. Em ambos, intenta-se o controle dos atos financeiros do
Governo pelo Parlamento, de maneira reduzida no or¢amento autorizativo e com
maior alcance no or¢amento impositivo. No controle negativo (or¢amento autori-
zativo), tem-se por efeito principal a defini¢ao do montante fatal para a realizacao
do gasto; no controle positivo (orgamento impositivo), o foco primordial é o com-
promisso com a sua efetivagao, além da fixacio do seu limite. Se, por um lado, a
tese da lei material converge para o modelo impositivo, de outra banda, tende-se a
relacionar a teoria da lei formal com o modelo autorizativo.

Em decorréncia da forte influéncia que a obra de Laband exerceu no 4mbito
financeiro, uma natural inclinagao a ado¢ao do orgamento autorizativo foi verificada
em distintos ordenamentos juridicos. Vale notar, contudo, a deturpada conexao que
rotineiramente se costumou fazer da tese da lei formal como pressuposto para o mo-
delo orcamentdrio autorizativo. Ao historiar o tema, Rafael Baldo aponta que muitos
juristas confinaram o orgamento publico aos grilhoes dogmiticos de uma lei formal
sem efeitos materiais, notando-se um alinhamento tedrico na associagao direta entre
a tese labandiana e a natureza orgamentdria autorizativa.”” Segundo a formulagao de

uma afirmagcio: a Lei de Or¢amento nio contém normas juridicas; e a uma consequéncia: nio
regula nem afeta as relagoes juridicas entre o Estado e os particulares’. Se, por outro lado, se
reputa o orcamento como lei ‘material’, com ‘contetido’, que regule, efetivamente, relagoes
juridicas, entdo a aprovagdo pelo Legislativo é fundamental” (HORVATH, Estevio. O or¢a-
mento no século XXI, p. 96, grifo do autor).

% BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piblico revisitado, p. 205-206.
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Laband, no entanto, a ideia de um or¢amento autorizativo seria inconcebivel, pois a
aprovacao parlamentar nio era indispensdvel ao gasto, sendo possivel a0 Monarca
fazé-lo sem previsao orgamentdria. Também Rodrigo Faria lembra que, para Laband,
nao haveria na lei orgamentdria algum tipo de ordem, mandamento ou proibi¢do ao
Executivo, e até a nogio de que existiria uma autorizagdo para este efetivar despesas
seria falsa, j4 que a maior parcela destas ndo dependeria de tal condicionante.* E
certo que a tese de Laband nao conceberia jamais a dotagao orgamentdria como uma
espécie de dever para a Administragao, mas o fato ¢ que seria inimagindvel, também,
atribuir-lhe um viés de autorizacio ou de limite para a realizagao do gasto.

Ao examinar o tema, Gabriel Lochagin explica que o fato de o or¢amento ser
estabelecido sob a forma de lei ndo trouxe, alids, maiores significados juridicos em
seu inicio, porque a lei surgiu mais como uma forma de agao conjunta do Monarca e
do Parlamento, ndo sendo imprescindivel a realizagio do gasto pelo Governo, dai nao
se poder falar em autoriza¢do. Ao contrrio, a tese de Laband se dirige em oposicao a
ideia de vincula¢io do Monarca ao or¢amento aprovado pelo Parlamento, tolerando
o gasto, inclusive, sem a chancela orgamentaria.”” De modo similar, Marcus Abraham
salienta que o efeito especifico da lei orgamentdria na teoria labandiana estaria na
busca de que Governo e Parlamento chegassem a um acordo, evitando tensoes de
uma eventual decisio unilateral, mas o orcamento nio seria o fundamento autoriza-
tivo para a execugdo das despesas, possuindo eficicia nao constitutiva, e sim mera-
mente declaratéria.’® Para Laband, o Governo poderia empreender a maioria dos
gastos independentemente da existéncia de lei or¢camentdria e da aquiescéncia parla-
mentar. Isso significa que, se a tese labandiana estd longe da percepcio da materiali-
dade da lei orgamentdria, também nio se pode asseverar que estaria préxima da
acep¢io do modelo orcamentdrio autorizativo, uma vez que sequer seria necessaria a
previsao orgamentdria como condigao para a realizac¢ao de gastos pelo Executivo.”

Diante de tal evidéncia, nao hd ddvidas de que a retrégrada tese labandiana nao
apenas se manifesta desalinhada aos dogmas que selam o orcamento publico no atual

94

FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢amento e flexibilidade orcamentdria, p.
98-99.

*  LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugio do or¢amento piiblico, p. 43-44.

°  ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 178-179.

7 Sobre esse aspecto, a valiosa licao de Bereijo: “Lo que, en realidad, Laband quiere afirmar es que
el fundamento constitucional del derecho del Gobierno a disponer de los gastos previstos en el
Presupuesto que él mismo ha preparado, no depende de la aprobacién de las Cdmaras, sino que
reside en su propio interior, en el hecho mismo de que representa el vértice en que se concreta la
estructura fundamental del Estado. Lo que es erréneo, segtin Laband, es pensar que la accién del
Gobierno obtenga legitimidad constitucional por la aprobacién de las Cdmaras” (RODRIGUEZ
BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional, p. CLXIII).
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Estado de direito, mas denota, ainda, a inadequag¢ao de suas premissas mesmo para
quem defenda o modelo orgamentdrio autorizativo, pois o condicionamento do gasto
a prévia autoriza¢io parlamentar era uma prerrogativa refutada por Laband. O que
se firmou no tempo foi o resultado, a bem da verdade, de uma confusao conceitual
na implantagio de um modelo hibrido que se propée a limitar o gasto realizado pelo
Executivo até o limite aprovado pelo Parlamento (contrdrio, nesse ponto, a ideologia
de Laband), mas sem criar uma obriga¢do para a sua execugao (afastando-se, agora,
da materialidade da lei). Tem-se, assim, uma misceldnea doutrindria com a absor¢io
do dualismo da lei proveniente do contexto alemao, moderado com o reforgo francés
da abstracao e generalidade da lei. A isso convencionou-se chamar, historicamente,
de or¢amento autorizativo, sob a justificativa de sua suposta natureza de lei formal,
embora a teoria de Laband tenha sido formulada para desobrigar o Executivo em face
do Legislativo, admitindo o gasto em caso de recusa parlamentar, o que se mostra
inconcebivel hoje, dai a incongruéncia de seu uso, porquanto o orgamento autoriza-
tivo nem converge para as premissas labandianas originalmente difundidas na teoria
da lei formal, nem se adéqua aos efeitos juridicos materiais da lei dos tempos atuais.

Apesar disso, o fato ¢ que a tese dualista da lei foi invocada nos meandros do
direito financeiro como lastro para embasar suposto cardter orgamentdrio autorizati-
vo. A doutrina tradicional absorveu a ideia de que o orcamento consubstancia lei por
meio da qual o Legislativo autoriza o Executivo 2 realizagao de despesas nos limites em
que aprovadas, ao tempo que assegura a discricionariedade administrativa ante a au-
séncia de um dever de execuglo, ji que inadmitida sua indole material, revelando
permissdo para gastar, ¢ ndo obrigacio de fazé-lo, da qual surgiria a livre op¢ao do
Governo para ignorar a sua realiza¢ao.”® O or¢amento publico, desse modo, nascido
para servir de instrumento de controle do Executivo, teve seu potencial transformador
tolhido nos campos propedéuticos e dogmdticos, tornando-se, apesar das multiplas
funcoes e potencialidades, uma pega timida, incapaz de interferir decisivamente na
realidade e de impor a sua forga cogente, motivo pelo qual, caindo em progressivo
descrédito, ficou enclausurado no plano das abstracoes juridicas e se refugiou nas ar-
caicas categorias dogmadticas que remontam ao fim do século XIX, em notério déficit
epistemoldgico que refletiu no rotineiro descumprimento de suas disposicoes legais.”

% Nesse sentido: “Nossos autores, em sua grande maioria, postulavam a sua natureza exclusiva-
mente autorizativa, pela qual se permitia a realizacdo das despesas publicas, sem, contudo,
obrigar a Administracio Publica a cumprir as previsdes orcamentdrias” (ABRAHAM, Mar-
cus. Efetividade e vinculagdo das leis orcamentdrias e a ADI 4.663. [n: GOMES, Marcus Li-
vio; ABRAHAM, Marcus; TORRES, Heleno Taveira (coord.). Direito financeiro na jurispru-
déncia do Supremo Tribunal Federal: homenagem ao ministro Marco Aurélio. Curitiba: Jurud,
2016. p. 307-308).

% BALDO, Rafael Antonio. Or¢amento piblico revisitado, p. 238-239.
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No Brasil, a doutrina cldssica, embora sem unanimidade, majoritariamente se
inclinou a acolher o orgamento publico como lei de indole formal, sob a influéncia
da obra de Laband.'” Filiando-se a tal entendimento, Lafayette Josué Petter afirma
que no direito pétrio a Constitui¢ao confere ao orcamento natureza de lei no plano
formal, sem sé-lo no sentido material, pois lei material é o ato normativo genérico,
abstrato e permanente, enquanto a lei orcamentdria ¢ lei de efeitos concretos, par-
ticulares, e destinada a vigorar por exercicio determinado, nao criando direitos
subjetivos, dai por que se afigura como lei de cunho autorizativo.””! Luiz Emygdio
Rosa Jr., na mesma linha, pontua que o or¢amento publico deve ser considerado lei
formal, cujo propdsito é autorizar as despesas e estimar os recursos para esse fim,
sem gerar para o Estado a obrigacao da execugao, tendo esséncia de mero ato de
administra¢io.'”” Para Alberto Deodato, por sua vez, o orgamento consubstancia a
aprovagao de uma conta e de um plano econdémico, consistindo em lei que nio
vigora senao durante um ano, nem consigna tributos ou derroga leis fundamentais,
sem possuir natureza de lei material.'”” De modo semelhante, Ricardo Lobo Torres
assevera que a tese de que o orcamento ¢ lei formal, que apenas prevé as receitas e
autoriza os gastos, sem criar direitos ou modificar as leis tributdrias e financeiras, é
a que melhor se acomoda ao direito constitucional brasileiro, defendendo que, ape-
sar de a dicotomia entre lei formal e lei material ser questiondvel nos outros vérios
campos do direito, por enfraquecer o principio da legalidade e produzir o agigan-
tamento das atribui¢cées do Executivo, em tema de or¢amento piblico permanece-
ria relevante, sobretudo, para retirar da lei 4nua qualquer conotagio material rela-

tivamente  constituicao de direitos subjetivos.'*

Também recebeu guarida na doutrina nacional a teoria do orgamento como
ato-condic¢io, derivada da tese da lei formal. Adotou tal posicionamento Dejalma de

100 “Entre nds, esta perspectiva pode ser encontrada tanto em autores mais recentes como cldssi-

cos, tais como Augusto Olympio Viveiros de Castro, Claudio Carneiro, Lafayette Josué Petter,
Luiz Emygdio Rosa Jr., Alberto Deodato, Kyioshi Harada e Ricardo Lobo Torres”. E continua
o autor: “Aparentada com a teoria do or¢amento como lei formal, sendo dela derivada, encon-
tra-se a teoria do or¢amento como ato-condicao. No Brasil, recebeu atencio sobretudo duran-
te a vigéncia de Constitui¢des interiores a atual, em que fora consagrado o principio da anua-
lidade or¢amentdria. Esposam tal postura Dejalma de Campos, Hely Lopes Meirelles e
Aliomar Baleeiro”. Por fim, arremata: “H4 ainda aqueles que, evitando tomar posi¢io na po-
lémica quanto a natureza juridica do or¢amento, simplesmente classificam-no como uma lei
especial ou sui generis, como Carlos Valder do Nascimento [...]” (ABRAHAM, Marcus. 7eoria
dos gastos fundamentais, p. 196-201).

% PETTER, Lafayette Josué. Direito financeiro. 5. ed. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2010. p. 43.

12 ROSA JR., Luiz Emygdio. Manual de direito financeiro e direito tributdrio. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. p. 86-87.

1 DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas. 20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1984. p. 272.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 96.
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Campos, argumentando que muitas leis nio sao autoaplicdveis, ou nao se aplicam
pela simples vontade sem que antes ocorra situagio que dé eficdcia a sua aplicagio
futura, o que remete a figura do ato-condigao, Para o autor, é esta a natureza juridica
da lei orgamentdria, na medida em que confere proveito as leis previamente criadas
que versem sobre as receitas e despesas.'”” Corroborou tal visao Aliomar Baleeiro,
grande expoente no direito brasileiro das ideias de Jeéze acerca da natureza de ato-con-
dicdo da lei orcamentdria, entendendo que, formalmente, o orgamento nao difere das
demais leis, mas o seu objeto se enquadra na classe dos atos que nao interferem no
contetido da lei, apenas a torna eficaz. Dai conclui Baleeiro que, nio tendo indole de
lei material, as suas disposi¢des, sobretudo no que tange as despesas varidveis, repre-
sentam simples autorizagoes, facultando a a¢io da Administragao até o limite previs-
to, como créditos limitativos e nao imperativos, sem criar direito subjetivo em favor
de pessoas ou instituigoes.'” Outros, como Carlos Valder do Nascimento, sem aden-
trar na polémica sobre a natureza do orcamento, reportam-no objetivamente como
uma lei especial ou sui generis, justificando tratamento diferenciado no plano consti-
tucional que caracterizaria a pega orgamentdria como lei especial de contetido espe-
cifico, tendo por objeto a estimativa das receitas e a autorizagao das despesas.'””

O fato ¢ que tais entendimentos difundidos na doutrina pdtria, mesmo sob
perspectivas distintas, abstrairam a materialidade da lei or¢amentdria e, na prética,
resultaram na cristalizagao do pensamento dominante de que o orgamento piblico
teria simples natureza autorizativa, a consubstanciar que a presenca de dotagao nele
contida nao importaria, em principio, no dever de sua realizagao, desonerando-se
o Executivo de dar cumprimento ao or¢amento aprovado em lei pelo Parlamento.
A consequéncia dessa sistemdtica na realidade brasileira foi a impossibilidade de se
exigir que um gasto previsto na lei orcamentdria fosse executado, inserindo-se a sua
realizagao na prerrogativa administrativa e dentro dos contornos discriciondrios
dessa atribuigao. A verdade é que o estudo desse tema no Brasil permaneceu ador-
mecido, e, como lembra Marcus Abraham, o seu tratamento revela que, com raras
exceges, a matéria nao foi objeto de aten¢io aprofundada entre os doutrinadores
nacionais, de modo que a acep¢ao que angariou maior adesao fixou a nogao de que
o or¢amento, embora assumindo feicdo legal, ostentaria natureza de lei em sentido
meramente formal, veiculando em seu interior um ato administrativo de autoriza-
¢ao de gastos.'

15 CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e or¢amentdrio. Sio Paulo: Atlas, 1995. p. 72.

1% BALEEIRO, Aliomar. Uma introdugdo & ciéncia das finangas, p. 554-560.

17 NASCIMENTO, Carlos Valder do. Finangas piiblicas e sistema constitucional orcamentdrio.
Rio de Janeiro: Forense, 1997. p. 53-54.

1% ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 195.
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Absorvida em 4mbito interno a natureza juridica de lei formal do orgamento
publico e disseminada a sua indole autorizativa, resta indagar: hoje, tal visao que se
firmou vencedora, ainda é sustentdvel? Ou seja, mostra-se juridicamente defensavel,
hodiernamente, o cardter de mera lei formal atribuido ao orgamento e o consequente
estabelecimento de modelo que isente o Executivo do compromisso de executar a lei
aprovada no Parlamento? E evidente que a resposta é negativa. Os impactos da tese
labandiana, moderados com a doutrina francesa, foram, de fato, bastante expressivos
na pritica orcamentdria brasileira, mas jd se nota forte tendéncia para a concepgao
renovada da natureza juridica do orcamento, ganhando relevo em tempos recentes o
soerguimento de vozes doutrindrias, em 4mbito interno e externo, que refor¢cam o
coro de oposicao a retrégrada tese dualista da lei e se afastam dos encantos que dela
se irradiam no espago politico de acomodagao das tensoes entre os poderes.

De um lado, nio se concebe analisar as institui¢des or¢amentdrias a partir da
temerdria incorporagao de teorias obsoletas elaboradas para resolver problemas de
outras épocas e locais, dai se questionar, atualmente, a validade de um discurso
que se traduz na repeti¢o anacrénica de ideias formuladas em realidade juridico-

19 resultando em um vécuo epistemoldgico que mitiga

-politica nao mais aderente,
o adequado estudo do orgamento piblico e negligencia o préprio fundamento que
o valida, dada a aplicagdo descontextualizada de antiquada doutrina, difundida
como verdade absoluta e colocada a servigo de velhas estruturas de poder que ha
tempos sucumbiram."® Por outro lado, nao hd ddvida de que o orgamento repre-
senta, hoje, muito mais do que significava antes dentro da estrutura estatal, con-
vertendo-se em elemento vital para a sociedade e vetor que orienta a prépria vida
econdmica e financeira da nagdo, nao estando mais jungido sé a ideiade controle

politico e limitagao de poder, mas passando a potencialmente intervir no substrato

199 A propésito, diz J. . Gomes Canotilho: “A teoria da lei do orgamento é um exemplo do que se
acabou de afirmar. Elaborada pela dogmitica positivista alema, tendo como pano de fundo as
relagdes de tensdo na monarquia dualista entre um governo que se pretendia com poderes
origindrios, e um Parlamento que se arrojava da legitimidade democritica, ela foi transferida
para horizontes politico-constitucionais, que a partida se revelavam informados por principios
distintos dos da monarquia dualista” (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orga-
mento na teoria da lei, p. 544-545).

Heleno Taveira Torres, invocando as licoes de Michel Bouvier, explica que o apego 4 doutrinas
de outrora gerou o descolamento da realidade e o envelhecimento do direito financeiro: “O
progressivo distanciamento da realidade, como observa Michel Bouvier, sempre foi um obsté-
culo ao seu desenvolvimento. Com isso, deu-se o fendmeno do ‘envelhecimento precoce’ do
direito financeiro, pelo apego da doutrina a institutos de antanho, confusio entre teorias eco-
noémicas de épocas mais remotas com aquelas das fases sucessivas, além de tratamento genera-
lista, devido ao aumento da sua complexidade” (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitu-
cional financeiro, p. 25, grifo do autor).

110

79



es  Or¢amento impositivo no Brasil: da fic¢do a realidade

social e guiar o programa estatal, dai por que a atualizagao das suas fungoes altera
a forma de concebé-lo e a natureza juridica nele encarnada, sob pena de, a par de
mudangas politicas e constitucionais profundas, congelar no tempo doutrina ca-
duca formulada cerca de dois séculos atris.

Diante disso, tudo leva a crer ndo ser plausivel insistir no subterfigio a tese de
Laband. Nao por outra razao, a propésito, parcela importante da doutrina finan-
ceira ja vem trilhando um caminho de renovagio. E que os efeitos irradiantes da
teoria labandiana gravitam em torno de duas premissas centrais, insubsistentes no
atual Estado de direito: (1) dicotomia entre lei formal e lei material e a consequente
nega¢do do or¢camento como ato uno (cisao entre objeto e lei que o aprova), colo-
cando-o sob dominio da instAncia de atuagio executiva; e (2) auséncia de principio
juridico ou regra de direito na lei or¢camentdria (inexisténcia de vinculos imputdveis
a Administra¢io), o que desonera o Governo de responsabilidades em caso de vio-
lagao ao orgamento.

Diante das premissas erguidas por Laband, das quais decorrem sequelas deleté-
rias, até hoje, em matéria orcamentdria, o que se pretende, superando teorias de ou-
trora, ¢ clarificar aqueles pressupostos, perante os quais resta indagar: (a) ainda per-
siste 0 dualismo de atos juridicos e a distingao do orgamento em lei formal ou material
no Estado contemporaneo?; e (b) hd algum vinculo para a Administragao em relagao
ao conteudo da lei orgamentdria aprovada pelo Parlamento a ponto de impor a sua
observancia? A solu¢do para tais questoes, portanto, representa a chave para a suplan-
tagao de antiga discussao e a migracao para nova perspectiva orcamentdria. A doutri-

na financeira, estrangeira e nacional, alids, jd se inclina no sentido de perceber o or-

1111

camento como efetiva lei material''" e, por conseguinte, pavimenta os caminhos em

diregao ao abandono da concepgao orgamentdria meramente autorizativa.

Na dianteira da defesa da materialidade da lei do orcamento destaca-se a
doutrina desenvolvida na Espanha, especialmente Sainz de Bujanda, expoente no

11 “A concepgao monista do orgamento como lei material foi defendida na Alemanha por Myr-

bach-Rheinfeld, Zorn e Haenel; na Itdlia foi acompanhada por Ingrosso, Esposito, Majorana,
Mortara, Vitagliano, Micheli e Amatucci; Carré de Malberg na Franga; Fernando Sainz de
Bujanda, Jaime Garcia Afoveros, Adolfo Carretero Perez, Alvaro Rodriguez Bereijo, Eusebio
Gonzdlez Garcia, José Juan Ferreiro Lapatza, Fernando Pérez Royo, Carlos Palao Taboada,
Alejandro Menéndez Moreno, Miguel Angel Martinez Lago, Juan Antonio Toscano Ortega,
José Pascual Garcfa, Germdn Orén Moratal, Gabriel Casado e Juan Martin Queralt, na Espa-
nha; José Joaquim Gomes Canotilho, Anténio Lobo Xavier, Anténio L. de Sousa Franco, Luis
Cabral de Moncada e Jodo Ricardo Catarino, em Portugal; Giuliani Fonrouge, Dino Jarach,
Horacio Corti e Gustavo Casanova, na Argentina; Mauricio Plazas Vega, na Coldémbia. No
Brasil, encontrou adeptos em Francisco Campos, Régis Fernandes de Oliveira, Adilson Abreu
Dallari, Eduardo de Mendon¢a, Heleno Taveira Torres e José Marcos Domingues”
(ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 215).
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pensamento a esse respeito, dispondo que o orgamento ¢ lei em sentido material, jd
que contém normas juridicas que vinculam a Administracdo e a sua aprovagio ocorre
com a manifestagdo normal e nao excepcional de 6rgio ao qual constitucionalmente
corresponde a funcio legislativa, no exercicio de auténtico poder normativo criativo,
representando nada menos que a expressao juridica do plano financeiro do Estado.
Logo, o orgamento deve ser visto como lei em sentido pleno, de contetido normativo,
com todas as caracteristicas de valor e forca a ela inerentes. Ensina o mestre:
Podemos concluir que en nuestro Derecho la ley de Presupuestos debe considerarse
como una ley en sentido pleno, de contenido normativo. No solamente porque las
normas presupuestarias que regulan la autorizacién de los gastos o la administracién
y gestién de los ingresos son verdaderas reglas de Derecho con efectos juridicos gene-
rales, sino también porque en las Leyes de Presupuestos se contienen normas juridicas
de contenido muy diverso: normas que innovan o modifican el ordenamiento positi-
vo, normas que contienen delegaciones o autorizaciones legislativas, normas que au-
torizan consignaciones de créditos en relacién con gastos creados por otras normas
legales sustantivas, etcétera. Contenido normativo que pone de manifiesto la eficacia

material constitutiva o inovativa de la Ley de Presupuestos.!”

Também José Juan Ferreiro Lapatza converge para a nogao de orcamento en-
quanto lei material, argumentando que o modo mais coerente de demonstrar a
incongruéncia da tese orcamentdria formalista é fazer perceber que o orgamento
contém efetivas normas juridicas que disciplinam a atividade administrativa em
face de terceiros, bem como as relagdes juridicas que dela advém, no que se eviden-
cia a essencialidade da aprovagao do orgamento pelo Parlamento. E, se o orgamen-
to possui conteddo que regula verdadeiramente relacoes juridicas e sua aprovagao
pelo Legislativo é fundamental, dai se vé seu cardter de lei material, a saber:

La Ley de Presupuestos contiene normas juridicas, y estas normas disciplinam, como
qualquer norma juridica, la actividad interna de la Administracién frente a terceros, y,
consecuentemente, las relaciones juridicas que de ella se derivan [...]. En este sentido nos
parece claro que la funcién (entendida como poder-deber) administrativa que da origen

al gasto publico estd disciplinada (condicionada) tanto por las normas que la regulan

con cardcter permanente como por los limites impuestos en el presupuesto.'®
Alvaro Rodriguez Bereijo, por seu turno, é outra voz robusta no sentido da
acep¢do material da lei orcamentdria. A sua obra foi capaz de descortinar a teoria
formalista e trazer a tona as razdes obscuras que viciaram o campo de observagao do
orgamento e desviaram o seu adequado tratamento juridico. O entendimento do
autor ¢ claro: nem ¢ lei formal, nem ¢ ato administrativo disfargado de forma legal; o

2 SAINZ DE BUJANDA, Fernando. Lecciones de derecho financiero, p. 441.
"2 FERREIRO LAPATZA, José Juan. Curso de derecho financiero esparnol. Madrid: Marcial
Pons, 2004. v. I. p. 299.
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orcamento ¢ simplesmente lei, assim entendida no plano material. Destarte, tanto a
defesa da lei orgamentdria como meramente formal, a configurar um simples ato
administrativo ou ato politico de governo que se reveste sob a forma de lei, como a
nogao de que a intervengao parlamentar na aprovacio do orcamento nao constitui
exercicio de uma fungao prépria legislativa, mostram-se insustentdveis. Assim, nao hd
razao para negar o cardter de lei material do orcamento, como aduz o jurista:
La respuesta, en lo que ahora interesa, respecto al Presupuesto es, a mi modo de ver,
clara: ni ley formal, ni acto de la Administracién con forma de ley, sino sencillamente
Ley, que contiene los Presupuestos (en el sentido estricto de previsiones de ingresos y
autorizaciones de gastos) y el articulado de la ley que los aprueba, que integran un
todo y cuyo contenido adquiere fuerza de ley y es objeto idéneo de control de consti-
tucionalidad en los términos del articulo 27 da Ley Orgdnica del tribunal Constitu-
cional de 3 de octubre de 1979 y que contiene normas juridicas, tanto en la parte de
su articulado como en la parte de los estados numéricos de previsién de gastos [...]. A
mi juicio, la tesis de que el principio de legalidad funciona, en lo que respecta al Pre-
supuesto, no como una reserva material de ley, sino como un principio de competen-
cia; y por conseguiente, de que el Presupuesto es un acto del Legislativo pero no una
ley, sino un ejemplo caracteristico de actos del Parlamento que no cumplen una fun-
cién legislativa sino politica o de control, es insostenible tanto histéricamente como

desde el punto de vista del Derecho positivo espafiol.'

No mesmo compasso destaca-se Carlos Palao Taboada, segundo o qual a distin-
¢ao entre lei formal e lei material nao faz sentido fora do espago constitucional prus-
siano em que foi formada, nio havendo como divergir da percep¢io de que o orga-
mento ¢ lei que ndo se distingue das demais espécies tipicas dessa natureza.'® De
outro lado, Miguel Angel Martinez Lago igualmente converge para a acepgio de
orcamento como lei material, afirmando que, apesar de suas multiplas perspectivas,
seja na instrumentaliza¢do econdmica do plano financeiro estatal, seja em 4mbito
politico como vetor que materializa as decisoes estruturantes da na¢ao, sobressai sem-
pre o orcamento publico como instituto juridico de notdvel cardter normativo."® Por
sua vez, Gustavo Ingrosso, propagador na Itdlia da natureza material da lei do orga-
mento, diz tratar-se de “una ley de organizacion, la mayor entre las leyes de organiza-
cién”,'"” cujo objeto nao apenas corporifica a atividade financeira e politica da Admi-
nistragao, mas confere as bases juridicas para toda a agio do Estado.

" RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. XXXVIIIL.

* PALAO TABOADA, Carlos. Derecho financiero y tributario. 2. ed. Madrid: Colex, 1987. p.
62-63.

16 MARTINEZ LAGO, Miguel Angel. Lecciones de derecho financiero y tributario. 11. ed. Ma-
drid: Iustel, 2015. p. 158.

7 INGROSSO, Gustavo. Diritto finanziario. 2. ed. Napoli: Jovene, 1956. p. 56.
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Também da doutrina portuguesa defluem valorosas contribuigoes em favor da
materialidade da lei orgamentdria. Registram-se, a propésito, licdes de Luis Cabral de
Moncada, para quem o orgamento ¢ lei em sentido material, dada a amplia¢ao de suas
fungoes a partir da intima conexao com o planejamento, mudanca que lhe inseriu no
Ambito material da lei e revela sua qualificagio juridica. Para o autor, ¢ o contetdo de
diregao politica fundamental do orgamento e o seu avango como ferramenta de plane-
jamento econdémico que atribuem significado especial a reserva parlamentar em sua
aprovagio, sendo competéncia elevada por se tratar de lei que encarna matérias pre-
mentes segundo concepgdes axioldgicas de cada sociedade, dai reconhecer-lhe digni-
dade juridica suficiente a integrd-lo no dominio material da lei. Afirma Moncada:

A aprovagio parlamentar da lei do orgamento representa sempre a adesio a um acto
de direccio politica fundamental, em que o Parlamento se vé associado a tarefa de
corporizar, aprovando o orgamento, um “impulso” politico auténomo, assumindo ou
nio as opgoes politicas do Governo, ao mais alto nivel de decisio dos érgaos do Esta-
do e revestindo enquanto tal o contetido verdadeiramente substancial de uma lei. Ora
¢ a articulagdo com o planeamento do or¢camento dos nossos dias que vem reforcar o
seu diagndstico como acto de direcdo politica fundamental, incidindo sobre os valo-
res essenciais da comunidade a que se destina. A articulacdo com o planeamento
clarifica o contetido do orcamento apreciado nesta perspectiva, pois que poe em des-
taque, traz aos nossos olhos, a importincia fundamental das matérias sobre que versa.
A importincia essencial das matérias de que trata o orcamento do ponto de vista da
conformagio dos valores da comunidade faz dele um documento de especial dignida-
de juridica que explica a sua pertinéncia ao dominio material da lei. A nogao material
da lei cobre assim todo o Ambito da regulamentagao dos valores essenciais da comu-

nidade dentro do qual assume largo significado o orcamento."®

Compartilha visio semelhante J. J. Canotilho, ao enfatizar a ampliagio da
atuagdo parlamentar no alcance de atos de diregao politica consubstanciados em
lei. Esclarece em seu magistério que a doutrina do duplo conceito de lei ¢ filha da
sua época, origindria de situacdo histérica especifica ligada ao conflito prussiano,
mas, hoje, nio se pode pensar que a delibera¢io sob a forma legislativa do Parla-
mento nao constitua conteudo juridico, sobretudo no dominio do orgamento pu-
blico, que assume uma fungio-chave na ordem estatal. A rigor, a reserva absoluta
de lei em matéria orgamentdria, antes de simples regra de competéncia, perfaz um
verdadeiro dominio parlamentar. A interven¢ao do 6rgao representativo em um ato
de dire¢ao politica tao essencial como ¢ o plano financeiro-orgamentério hd de ser
garantida no sentido maior de intensificacio da prépria legitimidade democritica.
Na dicgao de Canotilho:

"8 MONCADA, Luis S. Cabral de. Perspectivas do novo direito orcamental portugués. Coimbra:
Coimbra Editora, 1984. p. 58-59.
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Ao contririo do que estava subjacente nas doutrinas do duplo conceito de lei e de re-
serva de lei, a intervengao parlamentar nio se limita a uma actuacio legislativa, ca-
bendo ao Governo as tarefas de direc¢io politica; pelo contrdrio, as estruturas consti-
tucionais parlamentares apontam para a necessdria participacdo das assembleias
representativas em actos de direc¢do politica. A fixacio do plano orcamental seria um
acto desta natureza, justificando uma reserva de Parlamento.'”

Ainda Anténio de Sousa Franco partilha desse entendimento e assevera que
nenhuma razo existe para que a lei do orcamento nao produza, além dos reflexos
que lhe sio préprios, os demais efeitos normativos necessarios a plena realizagio da
causa-fun¢io do instituto orgamental em relagao ao Estado e 3 Administragao, seus
érgaos e agentes, perante a sociedade.'” Vale destacar, também, a obra de Joao Ricar-
do Catarino, que aprofunda o debate no contexto do equilibrio e separagio de pode-
res, bem como da garantia de direitos fundamentais, explicitando que as fungoes
juridicas da lei do orcamento sao desdobradas no fato de ser, a um sé tempo, um li-
mite ao exercicio dos poderes executivos e uma ordem para ser cumprida nos exatos
termos em que foi estabelecida, dai concluir que é o or¢amento uma lei material:

As fungées juridicas do orcamento radicam no facto de ele se constituir, materialmente,
como uma lei da republica criada no ambiente préprio que é o processo de feitura das
leis e de produzir os efeitos préprios das leis quanto a sua forca vinculativa. Este sentido
de juridicidade manifesta-se no facto de o or¢amento gozar das caracteristicas da lei, em
termos de coercibilidade e generalidade — ele tem natureza imperativa, devendo ser ob-
servados os ditames por ele estabelecidos em todos os seus aspetos. De modo que o or-
camento tem natureza vinculativa e ndo meramente orientadora da agao financeira
publica. Mas também possui, no seu contexto juridico, a assinalada dimensio limitado-
ra dos poderes executivos, a partir do respeito do principio do consentimento prévio dos
povos no langamento dos tributos. Esta autorizagio dos povos surge no orgamento com
um contetido rigoroso que impée limites, pois s6 assim garante o respeito pelos valores
da utilizacio racional dos recursos publicos, da utilizagio dos impostos como instru-
mento de financiamento e da regulagio da economia. As fungdes juridicas acham-se
desdobradas no facto de a lei ser, a um s6 tempo, um limite ¢ uma ordem para ser cum-

prida nos termos em que se encontra estabelecida.'?!

A materialidade da lei or¢amentdria ganhou adeptos também em meio aos
juristas latino-americanos. Para Giuliani Fonrouge, o or¢amento publico se confi-
gura como lei perfeita, com efeitos juridicos normais, sendo ilusérios os argumen-
tos em contrario. Posiciona-se o autor de forma adversa a teoria dualista da lei, por
entendé-la incompativel com o atual regime institucional. Explica que tal doutrina

119 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orgamento na teoria da lei, p. 575-576.

120 FRANCO, Anténio L. de Sousa. Finangas piiblicas e direito financeiro. 4. ed. Coimbra: Alme-
dina, 2008. v. I. p. 401.

2 CATARINO, Joao Ricardo. Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 260.
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foi subvertida por conceitos obscuros ao perseguir um propésito politico e nio legal
para restringir os poderes do Parlamento, pretendendo colocé-lo em situagio de
subordinagao. Assevera que a fungao legislativa na lei do orgamento ¢ normal (nao
excepcional), primordial (n2o secunddria) e origindria (no subordinada). Nao se
pode conceber, na visao de Fonrouge, uma real separagao entre o plano financeiro
e o texto legal que o aprova, uma vez que ambos constituem fragmentos de um
todo orgénico, sendo a lei orgamentdria um ato unitdrio e de contetdo revelador de
sua indole material:
La funcién legislativa, en nuestro pais, no se reduce a “aprobar” o “autorizar” lo que
propone el ejecutivo, pues es ¢jercitada en toda su plenitud. Las Cdmaras no reciben
un acto concluido o definitivo, sino un proyecto de presupuesto a considerar, como
puede ocurrir con cualquier otra materia; el ejecutivo coparticipando en la accién de
gobierno, sugiere o propone una ley, y el legislativo la hace suya, la rechaza o la modi-
fica, total o parcialmente, sin existir limites constitucionales a su libre albedrio. Se
trata, pues, de una ley normal, no de un acto aprobatorio que pasa a integrar un acto
administrativo, debiendo rechazarse el concepto de que es ley de “aprobacién” o de

“autorizacién”.!??

Horacio Guillermo Corti, de outro lado, embora considere a decisao politica
or¢amentdria uma autorizagio, pontua que nao existe atual sentido na aplica¢ao da
teoria dual da lei, discussdo s6 possivel naquele ordenamento juridico em que o
corpo parlamentar se limita a aprovar ou rejeitar um ato administrativo, mas tal
compreensao nao pode ser aceita em um sistema politico no qual o Congresso tem
genuino poder legislativo or¢amentdrio, sendo irrelevante, agora, cogitar na distin-
cao entre lei formal e material. Considerando o sistema constitucional no Estado
democritico, arremata: “Para nuestra concepcién juridica es una ley toda decisién
del Congreso dictada de acuerdo con un determinado proceso constitucional (el
proceso de formacién de leyes) y que adopta por consiguiente la forma de ley”.!*
De todo modo, a adequagao da lei orcamentdria, como concebe o autor, dependera
sempre do direito positivo de cada pais e das caracteristicas do respectivo sistema
politico, conforme as peculiaridades histdricas e a dinAmica entre os poderes que se
desenvolve em cada lugar.

No Brasil, a doutrina vem reforcando a materialidade da lei do orcamento e a
superagao do modelo orgamentdrio meramente autorizativo que se instalou de forma
desvirtuada sob influéncia de Laband. Um dos primeiros a questionar a inadequagao
da antiga tese em 4mbito interno foi Francisco Campos, ao emitir parecer técnico em

22 FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. 3. ed. Buenos Aires: Depalma, 1977.
v. 1.p. 141.
CORTT, Horacio Guillermo. Derecho constitucional presupuestario. Buenos Aires: Lexis Nexis,

2007. p. 45.
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que analisa a natureza juridica do orgamento, quando ainda vigorava o principio da
anualidade tributdria. O autor alerta, j4 em momento anterior & Constitui¢ao de
1988, que a teoria labandiana consiste em despir o orgamento de qualquer significa-
¢ao juridica e retirar-lhe o seu viés de ato de legislagao, rebaixando a fungo parla-
mentar. O posicionamento do jurista ¢ contundente ao afirmar que aquela tese obtu-
sa nao tem fundamento légico ou juridico, mas possui raizes histéricas em instituicoes
politicas da Alemanha do século XIX, nas quais eram visiveis as influéncias do espi-
rito feudal e absolutista que continuava, sob aparéncia de um regime pseudoconstitu-
cional, a guiar o pensamento politico e as concepgodes juridicas de suas elites intelec-
tuais. Tal visao é contraposta por Campos, ao clarificar a materialidade das leis
orcamentdrias:
O Orgamento, ao contrdrio da assertiva dogmdtica de Laband, contém, portanto, um
preceito juridico de ordem geral, enderecado nao somente 4 administragao, como a
generalidade dos individuos ou & coletividade humana, de cujos recursos o Estado
absorve uma quota destinada as despesas de interésse comum. O preceito juridico em

questio ¢ nio somente uma regra juridica, como contém, por igual, ordem, autoriza-

o e proibi¢io, todos os elementos, em suma, cuja presenga caracteriza, segundo

Laband, a lei propriamente dita, ou a lei em sentido material.'¢

José Afonso da Silva, de modo andlogo, refuta a consideracao do orcamento
como ato materialmente administrativo, ensinando que, antes de mera autorizagao, ¢
lei que vincula o Poder Executivo, ao qual compete o dever de prestar contas da sua
execu¢do. Segundo o jurista, a questao da natureza juridica do orgamento no Brasil
ha de ser revista diante das alteragées ocorridas no direito e na técnica or¢amentdria.
Invocando a doutrina de Manoel Gongalves Ferreira Filho, conclui que o or¢amento
consiste em lei de impulsao, por se tratar de etapa do planejamento e instrumento de
regulagao econdmica, constituindo-se em lei material. Converge José Afonso da Silva
para a nogdo renovada de que a eficicia substancial do orgamento se dd tanto em
dire¢ao a Administragao, para os limites dessa atividade, como aos particulares, cujas
relagoes com o Estado podem ser influenciadas pelas normas orgamentérias, dai por
que inexiste razdo para negar-lhe o cardter de lei material. A visao do autor:

Em verdade, o or¢amento somente adquire valor juridico depois de sua aprovagio
pelo Poder Legislativo. Constitui inegavelmente um sistema de limites de atuagio do
Poder Executivo. Ora, se fosse materialmente ato administrativo, certamente o Exe-
cutivo poderia modific4-lo, sem autorizagio legislativa, desde que mantivesse o mon-
tante dos dispéndios originariamente fixado. E certo que os funciondrios administra-
tivos devem cumprir as metas previstas na programagao or¢amentdria, e nao o podem

fazer liviemente, mas nos termos e limites fixados na lei de or¢amento. Nao podem

deixar de cumprir as atividades e projetos constantes na lei de orcamento, sem razio
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justificativa para tanto, ou com a simples justificativa de que nao eram obrigados a
executd-los, porquanto a lei ndo lhes d4 mais do que uma autorizagdo para isso, fican-
do sua efetivacio dependendo da vontade exclusivamente. Por isso mesmo se exige
que o Executivo preste contas da execugio das leis orcamentdrias ao Legislativo. Se se

tratasse de ato administrativo ou ato-condigdo, essa exigéncia seria descabida.'?

A nogio de orcamento como lei meramente formal e sem maior significacio
juridica é também veementemente rechagada por Adilson Abreu Dallari. O autor vai
além e consigna o cardter impositivo das dotagoes orcamentarias, de modo a nio ser
mais possivel a inobservancia da lei sem justificativa, obrigando ao Executivo a dar-
-lhe fiel cumprimento. Com efeito, argumenta que o tradicional debate sobre a indo-
le autorizativa ou impositiva do orgamento jd nao faz sentido, haja vista que o sistema
orcamentdrio ¢, na verdade, um subsistema do conjunto articulado de projetos e de
programas que orientam o planejamento estatal, o qual, a luz do texto constitucional
patrio, é vinculante para o setor pablico. As ligoes de Adilson Dallari ndo apenas se
encaminham para o reconhecimento da natureza material da lei or¢amentdria, mas
langam luzes em dire¢do a uma mudanca paradigmdtica no sentido de se conferir
impositividade as disposi¢oes do orcamento, como se pode notar:

[...] esse comportamento consistente, no fundo, em descumprir o or¢amento, nao
pode mais ser aceito. Ou seja: 0 orcamento-programa, que ¢ elaborado em fungio de
objetivos e metas a serem atingidas, de projetos e programas a serem executados, dos
quais as dotagdes s3o a mera representagio numérica, nio pode ser havido como me-
ramente autorizativo, tendo, sim, por determinagao constitucional, um cardter impo-
sitivo. A lei orcamentdria, uma vez aprovada, obriga o Executivo a lhe dar fiel cum-
primento, sob pena da configuragio de crime de responsabilidade. Cumprir a lei

or¢amentdria significa executar ou implantar os projetos e programas que embasaram

ou justificaram os quantitativos expressos nas dotagoes or¢amentdrias.'*

O combate ao viés meramente formal da lei do orcamento encontra reforgo
na licao de Eduardo Mendonga. Ante a evidéncia da constitucionaliza¢io das fi-
nangas publicas no Estado brasileiro, o autor chega a concluir que as normas or-
¢amentdrias ostentariam uma forga vinculante a resultar, no minimo, no dever
primdrio de sua execugdo, ressalvada motivagao a justificar sua inexecu¢io. A
chamada vinculagao minima idealizada por Mendonga busca obstruir o descon-
tingenciamento desvelado das rubricas orgamentdrias, obrigando o administrador
a assumir formalmente a sua conduta e sustentd-la no espago publico, nao haven-
do motivo para presumir que lei de tamanha grandeza como ¢ o orcamento
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mere¢a menor consideragao. Ao contririo, no orgamento publico sao veiculadas
decisoes alinhadas ao programa estatal que concretizam escolhas publicas essen-
ciais, de modo que, submetida ao escrutinio do Parlamento, a lei aprovada res-
plandece, seguramente, inegdvel dimensao material, disso resultando que as dis-
posicoes nela contidas ndo sao de observéncia facultativa. A critica de Eduardo
Mendonga ao or¢amento autorizativo utilizado como subterfugio para o descum-
primento imotivado da lei or¢amentdria é clarividente:
A consequéncia dessa forma de entender o orcamento é permitir que decisoes admi-
nistrativas informais e imotivadas, concentradas no Presidente da Republica, tenham
o poder de ignorar sumariamente as decisoes or¢amentdrias produzidas segundo o
processo deliberativo parlamentar. E isso ndo para financiar novas politicas publicas
ou quaisquer atividades, mas sim para simplesmente deixar de investir no que fora
previsto. Ainda que se queira reconhecer ao administrador tamanha liberdade — o que
nao parece compativel com a separagio dos Poderes e os demais principios constitu-
cionais analisados — a faculdade de superar as previsées or¢amentdrias deveria, no
minimo, ser acompanhada de motivagdo.'”

Regis Fernandes de Oliveira também se contrapoe ao modelo meramente au-
torizativo que se fixou na prdtica orcamentdria brasileira e resultou no descrédito
do or¢amento pdtrio. Explica que o sistemdtico descumprimento da lei orgamenté-
ria a tornou mera peca de ficgao, dai por que defende que o controle da sua execu-
¢ao deve ter uma intensidade suficientemente capaz de reconduzir o governo a ni-
veis aceitdveis de subordinagio a lei e credibilidade financeira. Destarte, apds
superar entendimento anterior de que o orgamento publico seria uma lei em senti-
do formal, que estabelece a previsao de receitas e despesas, o autor consolida posi-
¢do reformulada ao conferir imperatividade 2 lei orgamentéria. E, portanto, lei es-
trutural, que obriga os agentes publicos ao seu efetivo cumprimento, nio cabendo
ao governo dispd-la como bem aprouver, sendo dar-lhe obediéncia integral. A in-
quieta¢ao de Regis Fernandes de Oliveira ressoa no clamor por uma nova cultura
or¢amentdria no pafs:

J4 nido se pode admitir um or¢amento sem compromissos, apenas para cumprir deter-
minacio legal. J4 nio se aceita o governante irresponsdvel. J4 longe vai o tempo em
que se cuidava de mera pega financeira, descompromissada com os interesses publi-
cos. J4 ¢ passado o momento politico em que as previsdes frustravam a esperanga da
sociedade. A introdugio do orgamento participativo foi o primeiro passo. Para que
serve? Estd o governante obrigado a acolher as propostas que lhe forem apresentadas?
Para que ouvir a sociedade? Trata-se de mero jogo lidico? E mera diversio, tal como
0s jogos com os cristios da Antiga Roma, que eram devorados pelos ledes para gdudio

de uma plateia destituida de sentido ético? Serviria de mera burilacio de ocupante

27 MENDONCGCA, Eduardo Bastos de. A constitucionalizacio das finangas piblicas no Brasil:
devido processo or¢amentdrio e democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 309.
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desocupado do governo? Mera elucubragio mental para brincadeira com os interesses
publicos? A evidéncia das respostas as questoes formuladas leva-nos A conclusio de
que o or¢amento nao pode ser mera pega financeira, nem apenas simples plano de
governo, mas representa o compromisso politico de cumprimento de promessas sérias
levadas ao povo. A previsio desperta esperanca, expectativa de satisfagdo dos compro-

missos, certeza de que os desejos serdo atendidos.'®

Heleno Taveira Torres, de outro lado, infere que a visao de orcamento como
mera lei formal nio possui guarida na ordem pdtria, inexistindo dispositivo no
texto constitucional do qual se extraia tal acomodacao. Defende o jurista nao ser
correta a afirmagao da doutrina formalista de que o or¢amento nao contém normas
hdbeis a afetar ou constituir vinculos juridicos para o Estado, restando induvidoso,
assim, o intransponivel deslocamento para o moderno Estado de Direito da distin-
¢ao entre lei formal e lei material. Sob nenhuma hipétese, entao, se concebe tolher
a natureza material da peca orgamentdria e restringir os efeitos de uma lei oriunda
de processo legislativo regular, mesmo gravado pela especialidade. Lembra Heleno
Torres que nio poderia ser mais clara a op¢ao do constituinte de 1988 ao prever, no
art. 165, § 7°, que “aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que nao
contrariar o disposto nesta segao, as demais normas relativas ao processo legislati-
vo”. Logo, afora as particularidades excepcionadas pela Lei Maior, é certo que a
tramitagao legislativa do orcamento e os seus efeitos nao diferem em nada de qual-
quer outra lei:

E incompreensivel como, em tempos de tio evoluida doutrina da teoria da Constituigo,
uma formula¢do que separa, na lei orcamentdria, o seu conteddo (como “ato
administrativo”) da lei “formal”, ainda possa produzir debates e tanta demora meditati-
va. Segundo uma visdo unitdria da lei de orcamento (ndo mais admitida a distin¢io
entre contetido de ato administrativo e forma de lei, por serem partes do todo), é funda-
mental observar que a autorizagio legislativa nio se limita simplesmente a aprovar ou
recusar a proposta orcamentéria do governo. A rigidez constitucional impede que inter-
pretagdes possam servir de escusa a aplicagdo da norma constitucional na sua plenitude.
Pois bem, assumir uma distin¢ao entre lei formal e material para recusar a natureza de
lei material a0 orgamento, ao fim e ao cabo, equivale a criar norma constitucional. E que
a Constitui¢do nio autoriza essa segregagdo, tampouco que seu conteiido seja de “ato
administrativo”. A for¢a normativa da Constituigao do Estado Democritico de Direito
postula efetividade e, no caso das normas de direito orcamentdrio da Constitui¢io Fi-
nanceira, todas as suas disposi¢oes sao autoaplicdveis.'”’

A aclamagdo da materialidade da lei orcamentdria é também perceptivel na dou-
trina de Marcus Abraham, que adota posigao notdvel no sentido de reconhecer que o
orgamento publico tem natureza de lei material, dotada de efeitos vinculantes,

128 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro, p. 609.
12 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro, p. 395, grifos do autor.
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devendo ser elaborada conforme preceitos constitucionais e executada plenamente
segundo as programagoes nela constantes. De um lado, lembra o autor a acepgao
univoca de /e7 prevista na Carta de 1988, inexistindo, explicita ou implicitamente, as
categorias dispares de lei formal e de lei material, como formuladas por Laband; de
outro, pondera que a relevincia juridica e politica, indelegdvel e irrenuncidvel, do ato
parlamentar materializado na lei do or¢amento s6 robustece a natureza e a forga co-
gente e vinculante de suas disposi¢oes. Por fim, esclarece, ainda, que o programa
orcamentdrio requer a devida sincronia entre o or¢amento anual e os atos legislativos
precedentes, nio por outra razio se extrai da vinculagao aos resultados pretendidos a
prépria densidade normativa da lei orgamentdria. De fato, a substituicao do modelo
cldssico de orcamento pelo sistema integrado de orcamento-planejamento projeta
maior rigor na sua execugao, ¢ nao a toa hodiernamente se concebe a indole material
ao or¢amento, conferindo-lhe for¢a impositiva. Leciona Marcus Abraham:
Desde que a evolugio das fungées do Estado — identificadas na respectiva Constituicao
— impuseram o abandono do modelo de or¢amento-cldssico para a adogao do orgamen-
to-programa, em que se estabelecem planos de acio e resultados a serem materializados,
conforme os objetivos e prioridades constitucionalmente previstos, a discricionariedade
orcamentdria deu lugar 4 vinculagao or¢amentdria, que impoe a execugio da programa-

a0 orcamentdria em sua plenitude, salvo circunstancias que justifiquem a sua inexecu-

a0, quando entdo o ato deverd ser devidamente motivado.'*

A nogao do orgamento publico como lei material dotada de efeitos vinculantes
é corroborada também por Estevao Horvath. De seu pensamento deflui a nogao de
que a distingao entre lei formal e lei material, se teve alguma importancia, sucedeu-
-se em dado momento histérico e respondeu a dilemas politicos de outrora, nio
possuindo razao de ser nos Estados constitucionais contemporineos, alicergados
no postulado da separagio de poderes. Se a exigéncia de participacio do Legislativo
na formagio da lei é um de seus vetores, nao pode ser diferente com as leis orga-
mentdrias. Para Horvath, nio se concebe o orcamento meramente autorizativo na
medida em que a lei, qualquer que seja ela, nao se trata de recomendagio ou carta
de sugestoes; logo, se hd lei or¢amentdria, esta deve ser obedecida, como qualquer
outra lei. Do contrdrio, ndo haveria razao para se exigir manifestacio da vontade
politica do povo pelo 6rgao representativo para a decisao sobre o destino dos recur-
sos se de antemao se admite nao ser cumprido pelo Executivo o que em lei foi
aprovado no Legislativo. E nesse passo que se direciona Horvath para conceber o
cardter orgamentario impositivo:

No Brasil, estamos convencidos, o or¢amento é uma forma de atuagio da Constitui-
¢ao; ¢ dizer: a Lei das Leis exige o planejamento por parte do Estado, aponta as

10 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 266.
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prioridades para o gasto publico, exige a participa¢io do Poder Legislativo na aprova-
¢do do orcamento etc. Se a pressuposicio é de que o orcamento ¢ o resultado da con-
jugagio de todos esses elementos, significa que ele traduz a vontade do povo (median-
te a juncdo das vontades do Poder Executivo e Legislativo, eleitos por ele) e que,
portanto, a sua nio realizagio somente pode ocorrer em situagdes excepcionais, das
quais o exemplo mais evidente ¢ a arrecadagio nao acompanhar a estimativa ou, ain-
da, de haver risco de nao cumprimento das metas fiscais (que, por sua vez, decorrem
do “plano”). Vemos, também, na defesa do orgamento impositivo que o seu obrigat6-
rio cumprimento deriva, também, do principio da eficiéncia, consoante averbado em
doutrina retrocitada. Deveras, se sdo poucos os recursos ¢ se a sua destinacio foi dis-
cutida e acordada entre Executivo e Legislativo, pressupde-se que o que foi decidido é
para ser cumprido. Parece razodvel que haja vélvulas de escape para a rigidez da “im-

positividade” do or¢amento, porém estas também devem constituir exce¢do.”!

Tal visao é perfilhada por José Mauricio Conti, que, de modo similar, rechaca o
tratamento inadequado dado ao orcamento na realidade brasileira, rotineiramente
rebaixado a uma banal peca ficticia. Lembra o autor que os histéricos mecanismos de
flexibiliza¢do or¢amentdrias adotados no Brasil, principalmente o contingenciamen-
to deliberado e imotivado de verbas antes aprovadas no Parlamento, vem resultando
em um descumprimento habitual da lei or¢amentdria. O aperfeicoamento da legisla-
¢ao brasileira em matéria financeira, todavia, seja em nivel constitucional, com o
sistema de planejamento integrado, seja em plano infraconstitucional, a exemplo da
Lei de Responsabilidade Fiscal de 2000, conferiu maior rigor 4 administragao dos
recursos publicos, colocando o orcamento em patamar que nao mais se adéqua ao
quadro de descrédito da lei e de limitagao da fungio parlamentar. Na visiao de
Conti:

E preciso também que se reconhega e se atribua efetivamente o carter impositivo 2 lei
orcamentdria, abandonando a tese, que boa parte da doutrina jé deixou de lado, de que
o orcamento ¢ lei meramente “formal”, “autorizativa”, sem cardter “mandatério” ou
“impositivo”, tornando facultativas suas disposicoes. Entendimento que nio se coaduna
com o atual sistema de planejamento governamental, em que as leis orcamentdrias re-
presentam os principais instrumentos e dependem de seu fiel cumprimento para que se
concretizem as agdes tal como planejadas. [...] Com efeito, ndo é mais possivel deixar de
reconhecer o cardter material da lei orcamentdria, ante as inimeras funcoes por ela
exercidas no Ambito do planejamento, gestdo e controle, cujos dispositivos contém au-
torizagoes, proibigoes e determinagoes, e vinculam a a¢io do administrador a perseguir
os objetivos e metas, e afastar, pelo critério da concretude de uma lei orgamentdria, o seu

controle de constitucionalidade.!®?

! 'HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XXI, p. 252, grifos do autor.
2 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério: a luta continua. 3. ed. So Paulo:
Blucher, 2019. p. 191-192, grifos do autor.
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Ainda virios outros posicionamentos evidenciam o cardter material da lei or-
camentdria e a forga cogente de suas normas. Gabriel Loretto Lochagin converge
para tal acep¢io ao defender que o or¢amento deve ser executado da forma como o
Parlamento o votou, de modo que os recursos sejam destinados as necessidades
que, nele definidos, se formaram como uma decisio politica.'*® José de Ribamar
Caldas Furtado, por sua vez, rechaca a visao do orgamento como lei sem efeitos
materiais, na medida em que é produto de trimite legislativo e expressao legitima
da vontade popular, aspecto que a qualifica como lei do ponto de vista substan-
cial.’** Rodrigo Oliveira de Faria também lembra que orgamento ¢ estatuto que
preside a condugao estatal e imprime o direcionamento da Administragao, visando
a concretizagao dos valores plasmados na Constituigao de 1988, a refletir lei mate-
rial, de nitido cardter obrigatério.””” Na mesma linha, reafirma a autoridade da lei
orcamentdria Harrison Leite, ao dizer que esta cria obrigagoes e envolve direitos,
nao se admitindo a visao da desvincula¢ao do Executivo ao cumprimento das nor-
mas or¢amentdrias, por se tratar mesmo de lei, no seu sentido pleno.’*® Registre-se,
ainda, Weder de Oliveira, ao expor que a acepgao politica casuistica do orgamento
autorizativo, que confere a possibilidade de execucao discriciondria ao talante do
Poder Executivo, contradiz a racionalidade do arcabougo de planejamento e or¢a-
menta¢io da Constitui¢ao e viola o principio da corresponsabilidade orgamentaria
entre Legislativo e Executivo, dando margem para que o processo orcamentdrio
caia no campo do descrédito.'”’

Por fim, e nao menos importante, é forcoso notar também que nao somente
em linhas doutrindrias vem perdendo significado a visao estéril do orcamento
como lei meramente formal, mas igualmente se pode observar um posicionamento
renovado no 4mbito da jurisprudéncia pétria. Em tempos recentes se constatou
nitida mudanca de entendimento do Supremo Tribunal Federal, que passou a aca-
tar a possibilidade de controle de constitucionalidade das leis do orcamento. A
consequéncia logica é reconhecer que, se tais leis podem ter a sua adequagio cons-
titucional arguida em confronto de seu conteddo com os designios constituintes,
entdo ¢ possivel deduzir que delas se irradiam efeitos materiais, do contrério seria

1 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugdo do or¢amento piblico, p. 15.

Bt FURTADO, José de Ribamar Caldas. Elementos de direito financeiro. Belo Horizonte: Férum,

2009. p. 46.

FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢amento e flexibilidade orcamentdria, p.

11.

LEITE, Harrison Ferreira. A autoridade da lei or¢amentdria. Porto Alegre: Livraria do Advo-

gado, 2011. p. 80.

17 OLIVEIRA, Weder de. Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento e finangas publi-
cas. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2015. v. . p. 420-421.
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inécuo o controle, dai ser preciso conferir natureza juridica compativel com essa
asser¢ao. E fato, porém, que para a impugnagio constitucional de lei orgamentéria
na ordem juridica brasileira é despicienda a discussao sobre se tratar de lei em sen-
tido material ou lei em sentido formal, dada a clara dicgao constitucional que ou-
torga, nos termos do seu art. 102, competéncia ao Supremo Tribunal Federal para
guardar a Constitui¢io e julgar a¢oes diretas de inconstitucionalidade, dai por que,
sendo o orcamento publico uma lei, serd sempre passivel a incidéncia de controle
judicial. A evolu¢io do entendimento da Suprema Corte, todavia, embora nao se
direcione propriamente ao debate sobre a natureza juridica da lei orgamentdria,
refor¢a a constatagiao da materialidade do or¢amento, haja vista que, como bem
lembra Canotilho, as obje¢es a fiscalizagao da constitucionalidade da lei do orga-
mento radicam na sobrevivéncia, encapuzada ou nao, dos dogmas conceitualistas
da teoria do duplo conceito de lei.'*®

Até pouco tempo atrds entendia o STF que, por ostentar o orcamento indole de
lei formal dotada de efeitos concretos, nio caberia sua impugnagao em controle abs-
trato de constitucionalidade.’® Esse entendimento foi revisto em 2003, mesmo de
modo timido, na ADI 2.925-DF, de relatoria da Ministra Ellen Gracie, quando res-
tou firmada a possibilidade de a lei orgamentdria trazer densidade normativa abstrata
habil a ensejar agao de controle, sendo cabivel exame de constitucionalidade, ainda
que se trate de lei formal de efeitos concretos. Na oportunidade, a Corte Suprema
conheceu e julgou procedente a acio direta de inconstitucionalidade para dar inter-
pretagao conforme a Constitui¢ao no sentido de que os recursos atinentes a abertura
de crédito suplementar previstos no or¢amento fossem destinados as finalidades enu-
meradas no art. 177, § 4, II, da CF/88, no que tange a CIDE-combustiveis.

Adiante, no julgamento da medida cautelar na ADI 4.048-DF, por sua vez, a
Corte Suprema refor¢ou a mudanca de orientagao e passou a admitir o controle de
constitucionalidade das leis orgamentdrias, em sede abstrata, independentemente
do cardter geral ou especifico, concreto ou abstrato, de seu objeto.'*® Corroborando

18 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A Lei do Orgamento na teoria da lei, p. 577.

%" Dentre outros precedentes da Suprema Corte: ADI 1.640-QO, Rel. Min. Sydney Sanches, j.
12.02.1998, DJe 03.04.1998; ADI 2.484-MC, Rel. Min. Carlos Velloso, j. 19.12.2001, DJe
14.11.2013; ADI 3.652, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 19.12.2006, DJe 16.03.2007.

110" Registre-se, a propésito: “EMENTA: [...] CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIO-
NALIDADE DE NORMAS ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O
Supremo Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizagdo da constituciona-
lidade das leis e dos atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia constitu-
cional suscitada em abstrato, independente do cardter geral ou especifico, concreto ou abstrato
de seu objeto. Possibilidade de submissao das normas orcamentdrias ao controle abstrato de
constitucionalidade” (ADI 4048-MC/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, D] 14.05.2008).
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o novo entendimento, também se manifestou o STF na cautelar da ADI 4.049-DF,
de relatoria do ministro Carlos Britto, ao analisar questao envolvendo a abertura de
crédito extraordindrio por medida proviséria, ocasiao em que ficou consolidado
em definitivo o posicionamento acerca da legitimidade do controle constitucional
de leis orcamentdrias, sempre que o contetido da norma impugnada, indo além dos
juizos politico-administrativos de alocagdo de recursos financeiros, projeta-se no
plano da materializa¢ao de atos de aplicagao primdria da Constitui¢ao. Outros
julgados ainda reafirmaram a nova posigio da Suprema Corte,"! e, hoje, nio hd
divida de que é possivel o controle de constitucionalidade abstrato de leis orgamen-
térias, ficando mitigada a anterior no¢ao de mera lei formal, dada a possibilidade
de abstracio e generalidade que desafie o exercicio de controle constitucional em
ambito judicial.

Nio bastasse, vale notar, ainda, que recentes julgados no STF se inclinam a
vislumbrar, inclusive, certo grau impositivo das disposi¢oes da lei orgamentdria,
como se pode verificar da decisio proferida pelo ministro Luiz Fux na ADI 4.663,
em que reconheceu que as normas or¢amentdrias ostentam a denominada forca
vinculante minima, da qual se extrai a imposi¢o de um dever prima facie de seu
acatamento, de maneira que, mesmo que se admita o poder de superar previsoes
orcamentdrias, restaria o dever minimo de justificar a sua inexecu¢io."? Pelo pre-
cedente da Corte, tal entendimento haverd de ser aplicdvel em uniformidade para
todo o or¢amento, sejam normas emanadas da proposta do Executivo, sejam pro-
cedentes de emenda parlamentar, sem que haja distin¢ao a ponto de atribuir um
regime formal privilegiado. Nio hd, no entanto, um entendimento unissono no
STF sobre o tema, mas o cariter meramente autorizativo do or¢camento tem redu-
zido a sua significancia.

Nao se pode olvidar, ainda em sede judicial, que o alargamento do controle de
constitucionalidade das leis orgamentdrias ocorreu nio somente em processos

1" Por exemplo, na medida cautelar na ADI 5.449/RR, Rel. Min. Teori Zavascki, julgado em
2016.

Vale registrar a contribui¢io do ministro Luiz Fux, perfilhando a doutrina de Eduardo Men-
donga, para apontar a necessidade de se conferir forga vinculante ao orgamento, com base nos
principios da democracia e separacio dos poderes: “No limite das possibilidades das préticas
constitucionais ainda vigentes no cendrio nacional, impée-se reconhecer ao menos a denomi-

142

nada vinculagao minima das normas orcamentdrias, capaz de impor um dever prima facie de
acatamento, ressalvada a motivagio administrativa que justifique o descumprimento com am-
paro na razoabilidade” (FUX, Luiz. Or¢amento publico na jurisprudéncia do STF: a possibi-
lidade de controle judicial, a autonomia constitucional orgamentdria e a problemdtica do orga-
mento participativo. /n: GOMES, Marcus Livio; ABRAHAM, Marcus; TORRES, Heleno
Taveira (coord.). Direito financeiro na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: homena-
gem ao ministro Marco Aurélio. Curitiba: Jurud, 2016. p. 45).
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objetivos, mas também em sede de controle difuso na defesa de direitos subjetivos,
revelando o descabimento da tese de outrora que defendia a inexisténcia de conte-
tdo habil a criar vinculos juridicos imputdveis & Administracdo em face dos parti-
culares, um dos resquicios da falta de reconhecimento da materialidade da lei orga-
mentdria. A propdsito, é o inverso que ocorre. Vislumbra-se, atualmente, forte
impulso também no sentido do controle judicial e da vinculagao da execugio do
orgamento a obediéncia aos fins a que se destina, pautando-se a interferéncia do
Poder Judicidrio na definigdo de politicas voltadas a tutela de direitos fundamen-
tais ou de interesses politicos e juridicos socialmente relevantes, no chamado feno-
meno da judicializa¢ao de politicas ptblicas, com importantes implica¢oes refleti-
das em 4mbito orcamentidrio.

De fato, ¢ de se verificar a larga admissibilidade que tem tal pritica, com es-
teio na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ganhando notdvel destaque a
partir do leading case na apreciagao da ADPF 45-DF, de relatoria do ministro Celso
de Mello,"” ao se discutir a intervengio judicial na aplicagao de recursos minimos
paraa satide. Em diversos outros casos ja se pronunciou a Corte Maior, em matéria
de direitos fundamentais, funcionando como uma instincia excepcional de delibe-
racao politica, como se observa em hipéteses de fornecimento de medicamentos
(STA 175-CE), bem assim o tema da educagio infantil e vagas em creches (RE
436.996-SP), além do sistema carcerdrio e do estado de coisas inconstitucional
(ADPF 347-DF), entre outros. Repetidas demandas, portanto, invocam a partici-
pacio do Judicidrio nas competéncias precipuamente atribuidas aos Poderes Exe-
cutivo e Legislativo, com reflexos na definicao de politicas e na alocagio de recur-
sos, afetando as relagdes entre Administra¢ao e particulares. Dai se pode extrair
que ¢ premissa insubsistente atualmente a alegativa de inexisténcia de materialida-
de na lei do or¢amento, sendo notdria sua aptidao para criar vinculos e impor co-
mandos a serem executados.

Ante todo o exposto, chega-se a conclusio, ao final deste capitulo, de que, no
tocante a natureza do orgamento publico, tendo em vista os pressupostos juridicos que

5 A propésito, importa destacar trecho do voto do relator: “E certo que nao se inclui, ordinaria-

mente, no Ambito das fungées institucionais do Poder Judicidrio — e nas desta Suprema Corte,
em especial — a atribuicao de formular e de implementar politicas publicas, pois, nesse dominio,
o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no en-
tanto, embora em bases excepcionais, poderd atribuir-se ao Poder Judicidrio, se e quando os 6ér-
gios estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles inci-
dem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a eficdcia e a integridade de direitos
individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de cldu-
sulas revestidas de contetdo programdtico” (STF, ADPF 45-DF, Rel. Min. Celso de Mello, DJe
04.05.2004).
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se projetam, nao sé em ambito doutrindrio, mas também jurisprudencial, mostra-se
demasiadamente frdgil a recalcitrincia na linha de defesa da tese da lei meramente
formal e a visdo enviesada da natureza apenas autorizativa do orgamento, sem que se
reivindique o compromisso de sua observancia. Seja pela andlise histérico-politica, que
remete A heranga do conflito prussiano e 2 manipula¢io do orgamento publico na
antiga tese da lei formal como escudo politico para a perpetuagao de sistemas de con-
centragao de poder, seja, ainda, pelo avango das instituigoes or¢amentdrias e suas mal-
tiplas fungoes no ambito juridico, politico e econémico do Estado contemporineo,
resta absolutamente clara a desarrazoabilidade em se conceber que o orgamento publi-
co, elemento tao central e estruturante da nagao, vetor que reproduz o programa esta-
tal e concretiza os valores e bens juridicos constitucionalmente estabelecidos, seja re-
duzido a um ato despido de for¢a vinculante, de forma injustificavel e depois de regular
aprovagao pelo érgao representativo da vontade do povo. Em que pese os tragos pecu-
liares, a verdade é que o or¢amento traz consigo todos os atributos insitos  lei, dentre
os quais a imperatividade e o dever de execugio de suas disposigoes.
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O ORCAMENTO PUBLICO NO ESTADO
CONSTITUCIONAL E A EVOLUCAO DAS BASES
DA IMPOSITIVIDADE ORCAMENTARIA

J4 se sabe que as institui¢bes orgamentdrias avangaram como instrumento
nuclear dentro da estrutura estatal e alcangaram, em variadas dimensoes, relevan-
cia inquestiondvel. Em qualquer direcdo, seja no plano politico, imprimindo um
controle do povo sobre os atos do governo por meio dos érgaos de representagio,
ou, ainda, em seara econémica, ao guiar a vida financeira e a politica econémica
estatal, assim também em Ambito juridico, retratando uma lei de inegdvel materia-
lidade, dotada de forga cogente e com efeitos vinculantes, emerge o or¢amento
publico com fungées sobrelevadas nos tempos atuais. E nio sé isso. Hoje, as suas
bases se encontram plenamente ancoradas na Constitui¢io, elemento central de
todo o sistema juridico, dai por que as reflexdes sobre a natureza juridica do orga-
mento e os seus efeitos precisam ser impreterivelmente revisitadas diante das novas
premissas instaladas no Estado contemporineo. A investigagio segue o seu curso,
dessa maneira, em estrita aderéncia e submissao do instituto orgamentdrio ao plano
constitucional, avaliando-se o fendmeno da constitucionalizagao da atividade fi-
nanceira e suas implicagoes.

Nesse enfoque, uma vez ji demonstradas as razoes subjacentes a difusao da teo-
ria or¢amentdria da lei formal e revelada a imprecisao de seus fundamentos desde a
origem, indaga-se: atualmente, no Estado constitucional, pode-se afirmar, de modo
ainda mais contundente, a inviabilidade juridica daquela doutrina sobre a qual se
assentou o viés orgamentdrio autorizativo? Em outros termos: o que muda no exame
da natureza juridica do orcamento publico diante do necessdrio dever de respeito aos
postulados constitucionais que, atualmente, lhe conferem validade?** O segundo

4 De acordo com Trago Duarte: “a clarividéncia do discurso e o modo sistemdtico de apresen-

tagdo das ideias de Laband tém sido o seguro de vida de uma tese que hipnotizou a Europa
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capitulo da tese se propde, entdo, ao exame da teoria or¢amentdria em uma visao
sistémica constitucional, relacionando-a, principalmente, aos pilares estruturantes do
Estado moderno: separacio de poderes, democracia e direitos fundamentais.

2.1 A CONSTITUCIONALIZACAO DAS FINANCAS PUBLICAS NO
ESTADO CONTEMPORANEO

Nos tltimos anos, houve uma ascensao cientifica e politica da Constituigao,
materializada na elaboragao de uma densa teoria constitucional e de uma jurisdi-
¢ao voltada para a efetivacao de suas normas. A nova ordem juridica, decerto, exige
a aplica¢io de qualquer lei a luz do arcabougo constitucional, paradigma ao qual
nao estd alheio o direito financeiro e, singularmente, a esfera or¢amentdria. Nao
por outro motivo, faz-se necessdrio inserir o estudo do orgamento publico e o de-
bate acerca da sua natureza juridica no contexto contemporineo que se apresenta.
A deficiéncia histérica no trato da matéria, de fato, carreou visdes simplérias que
deturparam a real finalidade de um instrumento que possui enorme relevincia
para a estrutura do Estado e produz considerdvel impacto em toda a sociedade. E,
bem mais agora, o instituto or¢amentdrio incorpora toda a carga axioldgica das
normas constitucionais, abrindo-se horizonte de renovagao e consequente submis-
sdo das financas estatais e dos poderes constituidos aos ditames da Lei Maior,'®
nio se cogitando do seu exame dissociado dos postulados que sustentam a forma-
¢ao do Estado moderno. O que se quer, com efeito, é analisar o or¢amento como

durante dois séculos” (DUARTE, Tiago. A lei por detrdis do or¢amento: a questao constitucio-
nal da lei do or¢amento. Coimbra: Almedina, 2007. p. 56). A tese espalhou-se rapidamente,
mas ¢ preciso notar que, hoje, suas premissas encontram-se ultrapassadas no tempo e no espa-
¢o, como lembra Gabriel Lochagin, que critica a prdtica de aplicar teorias deslocadas de seu
respectivo contexto: “A par de mudangas politicas e constitucionais significativas, o orcamen-
to nio tem mais as mesmas fungées que tinha hd dois séculos” (LOCHAGIN, Gabriel Loret-
to. Execugdo do orcamento piiblico, p. 47).

O exercicio do poder financeiro ¢ tido em submissao aos principios constitucionais, seu novo
critério de legitimagao: “O Poder Financeiro do Estado é poder constituido, e para efetivar as
atribuicoes constitucionais de competéncia, na sua totalidade, é que se deve identificar a ob-
servincia dos principios, fins e valores constitucionais a serem atingidos pelo Estado na con-
cretizagio da Constitui¢io. Ora, somente mediante a politica, a guiar seu rumo, o Estado
Democritico de Direito cumprird esta missdo, segundo as preferéncias declaradas vélidas legi-
timamente nas urnas. Assim, a politica ndo converte o Poder Financeiro do Estado em poder
politico, entendido como ‘poder discriciondrio’, ‘poder ilimitado’, ‘poder de império’. O ‘poder
financeiro democritico’ que exsurge da Constituigio Financeira do Estado Democritico de
Direito encontra-se integralmente submetido & Constituicao. Essa diferenca modifica por
completo o sentido de ‘poder politico’ de antanho” (TORRES, Heleno Taveira. Direito cons-
titucional financeiro, p. 137-138, grifo do autor).
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parte insepardvel de um sistema maior que se revela na Constitui¢ao, norma
suprema e fundamento de validade que baliza a interpreta¢ao e o funcionamento
dos diversos microssistemas juridicos.

Ocorre que, como se viu no capitulo anterior, velhas teses formuladas com es-
teio no suposto dualismo da lei, oriundas de doutrina alienigena sob a égide de siste-
mas politicos defasados, ainda permanecem sendo invocadas para amparar o arcaico

% impedindo a construgio de novas

modelo or¢amentdrio meramente autorizativo,'
representagoes mais ajustdveis as finalidades e aos valores encampados no Estado
constitucional hodierno. Nao custa lembrar que a retrégrada tese labandiana preten-
deu resolver o conflito prussiano de mais de século para legitimar poderes do Monar-
ca e conter o avango das atribuicées do 6rgao parlamentar, refletindo uma clara in-
tengdo politica de preservagio do poder na esfera executiva, dai por que aquela
engenhosa teoria, bem longe de se direcionar para a solugdo de dilema juridico, foi
utilizada como um subterfiigio para a manipula¢ao politica do orcamento publico no

intuito velado de manter intacto o regime mondrquico absolutista de outrora.

E forgoso notar, porém, que tal doutrina se embasou em dois pressupostos
atualmente inconcebiveis no Estado constitucional: (a) dicotomia entre lei formal
e lei material no 4mbito or¢camentdrio; e (b) inexisténcia de principio juridico ou
regra de direito nas normas or¢camentdrias. Do primeiro, decorre a equivocada
negacao do orcamento como ato uno, ante a cisio entre objeto e lei que o aprova,
bem como a afirmagio falsa de que a sua feicdo legal em nada alteraria o seu con-
tetdo, servindo somente como ferramenta para o controle politico. Do segundo,
emerge a acepgdo erronea de que o orgamento nao gera vinculagdo juridica entre
Estado e individuos, com eficdcia restrita a regulagdo das instincias de atuagao le-
gislativa e executiva, mas incapaz de afetar relagées juridicas ou criar direitos e
obrigagdes. Os efeitos priticos convergem, ao fim, para os reais objetivos encober-
tos na famigerada tese: (i) conter o poder do Parlamento na discussio do orcamen-
to publico, por ndo o ter como produto de ato legislativo, situando-o no escopo de
atuagdo da Administragao; e (ii) afastar alguma responsabilidade imputével ao Go-
verno em caso de violagao da lei orgamentdria, dado que, nao havendo vinculo
juridico formado, nada impediria a sua execu¢io desconforme ao legalmente apro-
vado. Isso posto, é claro o descolamento dessa caduca visdo, sobretudo agora, no
Estado constitucional que se estabeleceu.'”” O abismo existente entre a teoria de

16 A propésito: “em pleno século XXI, ainda estamos a adotar no Brasil o modelo ‘labandiano’

de cerca de 150 anos atrds” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 29, grifo

do autor).

A propésito: “De todo ello se desprende que la teoria dualista de la ley, con su doble sentido

material y formal, que ha nacido en Alemania de la evolucién del Derecho mondrquico propio

de este pafs, ligada intimamente a esta evolucién y que no se explica mds que por ella, perdiera
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Laband e a ordem juridica contemporinea, no fundo, advém da ultrapassada no-
¢ao de Constitui¢ao como documento meramente politico, e nao um texto dotado
de forga normativa, como acusa Francisco Campos:

A Constituigio para Laband, assim como os tedricos do direito constitucional ale-
mio, era realidade de natureza exclusivamente politica. As transgressoes da Consti-
tui¢do nao podiam ter, portanto, qualquer sentido ou consequéncia de cardter juridi-
co. Daf origina a tentativa de Laband e dos sequazes de sua doutrina do or¢amento de
rebaixar a lei orgamentdria a um simples quadro, de valor puramente aritmético ou
contabilistico, da receita e da despesa nacionais. Nao os impressionou o fato de have-
rem sido elevadas a categoria de normas da Constituicio as regras fundamentais de
elaboragdo orcamentdria. Apesar do mandamento constitucional de que o or¢amento
devia revestir a forma de lei e néle deverem ser computadas tddas as receitas e despesas
da nagdo, Laband nio se deixou impressionar pela clara inten¢io, manifestada pela
alta categoria da regra assim formulada, de que o orcamento nio seria uma simples
operagio material de conta de “deve e haver”, mas igualmente, um ato de vontade do
Parlamento no sentido de limitar os poderes financeiros do Govérno as possibilida-
des, quanto a receita e despesa, manifestadas nas respectivas tabelas or¢amentdrias. A
isto responderia Laband que a limitagdo em causa é de natureza estritamente politica
ou de exclusiva repercussio nas relacoes politicas entre o Parlamento e o Govérno.
Neste raciocinio emerge, evidentemente, a repugnancia de atribuir & Constituigao
qualquer valor juridico ou de considerd-la simplesmente, & imagem do conceito de
orgamento como “plano de gestao” ou “programa de administragio financeira”, como
um programa ou um plano de conduta dos Orgios supremos do Estado, sem qual-
quer forca ou eficdcia juridica, capaz de limitar ou vincular, em relagao a esfera dos
direitos individuais, a agdo discriciondria da administra¢io.'*®
Por tudo isso ¢ que, na verdade, o debate em torno do qual se insere a tese de
Laband ¢, também, como anuncia Alvaro Rodriguez Bereijo, uma reflexio sobre o

934 que o discurso dogmitico elaborado a

préprio valor normativo da Constituico,
partir do conflito or¢amentdrio prussiano foi firmado sob a ideia deturpada de que
os problemas constitucionais nio se revelam principalmente em questoes juridicas,

sendo de poder. Nessa acepgdo, as normas legais seriam incapazes de controlar a

su fuerza y virtualidad juridica al desaparecer las circunstancias juridico-politicas que propi-
ciaron su nacimiento; esto es, con el ocaso de la monarquia constitucional baseada en el ‘prin-
cipio mondrquico’, que hizo superfluo el concepto material de ley y la funcién dellimitadora
de competencias que debfa desempenar la teorfa dualista. Como afirma Jesch, ‘esta teorfa juri-
dica de la ley, vinculada a una época determinada, carece de utilidad para la compresién de los
modernos problemas juridico-politicos’, y sobre todo alli donde estd asegurada la supremacia
de la Constitucién” (RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de
derecho constitucional, p. CCIII-CCIV).

CAMPOS, Francisco. Orgamento: natureza juridica, p. 455-456, grifos do autor.

4> RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,

p. XXXIII.
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distribuigao do poder politico, pois as forgas reais se moveriam de acordo com suas
préprias leis e independentemente de qualquer formalidade legal, uma concep¢ao
que, a rigor, reduz o papel da Constitui¢ao e nega a sua for¢a normativa, ao conferir
primazia ao fético sobre o juridico no enfrentamento das demandas constitucionais.
Como lembra o jurista espanhol, essa pdgina da histéria constitucional prussiana do
século XIX, em que as regulamentagdes, incapazes de controlar a distribuicao do
poder politico, tiveram que ceder a forca dos acontecimentos, converge para a tese
labandiana, mas nao se alinha, evidentemente, ao Estado constitucional em vigor.

Em suma, as premissas erguidas em defesa da suposta dicotomia entre lei for-
mal e lei material no 4mbito or¢amentdrio, além da alegada auséncia de principio
juridico no orcamento publico, resultando na consequente reducio do poder poli-
tico do Parlamento e retirada dos efeitos materiais da lei orcamentdria, obviamente,
sdo inconcebiveis no Estado constitucional moderno. A propésito, o ideal da lega-
lidade em matéria de orgamento piblico, primitivamente exposto na Magna Carta
de 1215 e desenvolvido adiante no constitucionalismo, fazendo-se agora visivel em
quase todas as Constitui¢des do mundo contemporaneo, nao autoriza a nogao vi-
ciada da lei do or¢amento a ponto de afastar-lhe a indole tipicamente legislativa.
No Brasil, por sinal, a Constituigao de 1988 reforga a natureza legal do orcamento,
como se vé no art. 165 e seguintes, em nada lhe colocando em posi¢io subalterna

as demais leis primdrias constitucionalmente estabelecidas.”

Desconsiderar a pega
orcamentdria legalmente concebida e esvaziar a fungao do Parlamento ¢, portanto,
violar a prépria Constituigao. Coroldrio do Estado Democritico de Direito, a lega-
lidade estd sempre a determinar a atuagao da Administragio, e, do ponto de vista
do Direito financeiro, fica mais explicito ao se levar em conta que os recursos do
patrimoénio publico pertencem a coletividade, e, como tal, a ninguém ¢é dado o
direito de deles dispor sem estar vinculado a prévia, necessdria e tipica aprovagao
legislativa. O Estado contemporaneo, tendo por base a supremacia e centralidade
constitucional, no se coaduna 2 tese labandiana que propunha a desvalorizagao da
participacio parlamentar e a relativizagao dos efeitos materiais das leis de orcamen-

to, como também ensina Marcus Abraham:

150" Sendo o principio mais elementar das finangas publicas, é por meio da legalidade orcaments-

ria que o povo exerce o controle dos atos do governo ao autorizar por lei o dispéndio de recur-
sos. Descabe, pois, o rebaixamento desse postulado essencial, como aduz Heleno Taveira Tor-
res: “A legitimidade da ordem politica, a0 amparo dos principios democrdticos, opera para
confirmar as preferéncias do Estado a cada evento ou periodo, por lei. Dai a legalidade servir
ao continuo das aprovagées dos gastos e receitas. A atividade financeira estatal lida com a pa-
trimonialidade e recursos do Estado. Por conseguinte, em nenhum dominio do Estado ou da
Administragao Pdblica o recurso a legalidade se faz tao presente” (TORRES, Heleno Taveira.
Direito constitucional financeiro, p. 138).
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J4 passaram mais de cento e cinquenta anos do desenvolvimento, por Paul Laband,
daquela vetusta teoria, tecida em um ambiente autoritdrio e com base no principio
mondrquico que vigia a época, na busca de uma solugio para o conflito orcamentdrio
prussiano da década de 1860 que acontecia em um ambiente jusfiloséfico absoluta-
mente diverso do Estado Democrético de Direito que temos hoje. Tal concepgio so-
bre o orcamento publico nio pode encontrar mais espago hoje, quando j4 nos encon-
tramos na terceira década do século XXI e pautados pelos valores e normas da
Constituigao Federal de 1988. No entanto, infelizmente, no idedrio juridico brasilei-
ro, conectada A no¢io do orcamento como mera lei formal, ainda ecoam vozes de que
0 or¢gamento pﬁblico seria meramente autorizativo. [...] Veremos que o efeito concreto
desta forma de encarar a elaboracio e a execucio das leis or¢amentdrias nio apenas
atenta contra a esséncia do principio da legalidade orcamentdria, como também viola
o principio do equilibrio entre poderes, ao conferir supremacia ao Poder Executivo
sobre o Legislativo e, principalmente, desconsiderar a vontade do povo por seus
mandatdrios e os objetivos insculpidos na Constitui¢io Federal, nio contemplando a
devida primazia na efetividade dos direitos fundamentais e sociais. Entretanto, mais
do que isso, esta concepgao lanca o orcamento publico para fora do fenémeno de
constitucionalizacio pelo qual os vdrios ramos do Direito brasileiro passaram nas
Ultimas duas ou trés décadas.™

Como, entlo, pensar o orcamento publico em consonincia com as diretrizes
extraidas do texto constitucional? Ou seja, qual é o lugar da atividade financeira
estatal e da pratica orcamentdria idealizada na estrutura légica da Constitui¢ao?"?
E preciso, certamente, aprimorar a andlise sob o alicerce do direito constitucional
financeiro, no Ambito de uma disciplina maior e na perspectiva de um problema
que transcende a decisio orcamentdria e a prépria formagio da lei que a embasa,
dado que esta se encontra, agora, umbilicalmente ligada as balizas constitucionais,
fora das quais perde o seu fundamento de validade. E importante observar, ainda,
que a absor¢ao atual do instituto do orgamento piblico pela Constitui¢ao e a con-
sequente constitucionalizagao do processo orgamentdrio, no 4mago, responde a um
propésito garantista de defesa do individuo contra o arbitrio estatal, em especial no
exercicio do poder financeiro,™ dai se constituir em pedra angular dos atuais regi-
mes democrdticos. Mais do que isso, como assevera Horacio G. Corti, a finalidade
51 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 204-205.

152 De modo similar, a preocupagao de Horacio G. Corti: “Esta forma de desenvolverse el proble-
ma me llevé entonces a una interrogacién propiamente constitucional: ;Cudl es el lugar con-
ceptual de la actividad financiara puablica y de la actividad presupuestaria en la estructura 16-
gica de la Constitucién? Y luego, en un camino de regreso del derecho constitucional al
derecho financiero, ;como debemos pensar la actividad financiera publica y la actividad pre-
supuestaria desde la Constitucién?” (CORTI, Horacio Guillermo. Derecho constitucional pre-
supuestario, p. XXIX).

' RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,

p. LV.
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da atividade financeira publica, e, em suma, do conjunto de técnicas juridico-fi-
nanceiras do Estado, consiste em conferir eficdcia as institui¢ées constitucionais,”*
por isso a concretude destas dependerd, em via reciproca, da adequada formagio e
execugdo do orgamento piblico.””

O fato é que desde sempre se percebe uma intima relagdo entre orcamento e
Constitui¢ao. E na esteira do constitucionalismo,’® com a existéncia de regras de
limitagao do poder estatal e de prevaléncia dos direitos fundamentais, que se situa
o gradual progresso orgamentdrio, configurando-se em uma das mais representati-
vas vertentes de contengio do poder politico e de prote¢io do patriménio dos cida-
daos mediante o controle dos recursos publicos. O cerne dos textos constitucionais,
a rigor, gira em torno de dois eixos que se colocam em uma relagao biunivoca: de
um lado, regras de limitagdo ao poder estatal; de outro, a busca pela tutela dos di-
reitos do homem."”” O or¢amento publico é, fatalmente, um dos principais instru-
mentos para tal desiderato, na medida em que, por meio dele, a sociedade conquis-
tou o direito de fiscalizar os atos financeiros do governo e a aplica¢io do dinheiro
do povo. E por isso que, associado ao avango do constitucionalismo na garantia dos
direitos do homem, encontra-se, também, como faceta de libertacio do povo em
face do poder estatal, a evolu¢ao do Estado Or¢amentdrio, daf a razao de se tornar
indissocidvel a relagdo entre orgamento publico e a propulsio dos ideais em seara
constitucional.

Essa estreita conexao torna-se potencialmente fortalecida na medida em que,
agora, o Direito Financeiro seguramente se consolida como ramo do ordenamento
juridico constitucionalizado, com parte considerdvel de suas instituigoes em

5% CORT]I, Horacio Guillermo. Ley de Presupuesto y derechos fundamentales: los fundamentos

juridicos de un nuevo paradigma juridico-financiero. Revista Juridica de Buenos Aires, t. 1, p.
637-690, 2010. p. 654.

“[...] se um Estado, ao se constituir, estabeleceu a necessidade de, apés o decurso de um tempo
prefixado, criar-se regra juridica para aprovar o Or¢amento, entdo, o Estado constituiu-se por
prazo determinado: o periodo or¢amentdrio. O Estado viverd o espago de um or¢amento”
(BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 2. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1972.
p. 212).

1% Torna-se drdua a compreensio do que significa a no¢ao de constitucionalismo, mormente
quanto ao seu nascedouro. Cogita-se na primeira experiéncia do constitucionalismo antigo
ainda hd época do Estado teocrdtico hebreu, com o surgimento de limites ao poder por meio
de dogmas religiosos. Segundo Karl Loewenstein, associa-se tal modesta evolugio ao prenin-
cio do constitucionalismo (cf. LOEWENSTEIN, Karl. 7eoria de la Constitucién. 2. ed. Barce-
lona: Ariel, 1986). Mas, quando aqui se fala em progresso orcamentdrio no compasso do avan-
¢o constitucional, quer-se falar do constitucionalismo moderno, na esteira das revolugées
liberais, conforme exposto ao longo do texto.

BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional
brasileiro. Revista da EMERJ, v. 4, n. 15, p. 11-47, 2001. p. 18.
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assento nobre na Lei Maior, recebendo desta os influxos de sua base principiolégi-
ca, a se irradiar, forcosamente, para os meandros do orgamento, determinando-lhe
o contetdo e a sua forma de execu¢do.”® Indubitavelmente, dentre os tracos que
marcaram um periodo de verdadeira efervescéncia na teoria constitucional com
implicagoes para todo o sistema juridico, merece destaque a elevagao da Constitui-
¢ao como norma central e suprema do ordenamento pdtrio, além da incorporagio
em seus textos de matérias estruturantes, como ¢ o or¢amento da nagio. Por outro
lado, ante a inevitdvel remodelagem pela qual passou a concepgio jusfiloséfica do
positivismo estrito,” apds os efeitos maléficos advindos da obediéncia cega a lei
decorrente da doutrina nazista no ambiente na Segunda Guerra Mundial, superou-
-se a disting4o estanque entre Moral e Direito, consagrada por Herbert Hart'*® no
contexto anglo-saxdnico, ou ainda, a separacio radical dos mundos do ser e do
dever-ser, capitaneada por Hans Kelsen.'®! Com efeito, a lei nio pode mais menos-
prezar valores éticos-morais na sua producio e aplicagdo, além de sujeitar-se as di-
retivas condicionantes da Constitui¢do. Tal nogao, por certo, molda as instituigoes
juridicas contemporaneas e se incorpora nos contornos da atuagao estatal, imergin-
do-se, também, em seara orcamentdria.

A ideia de que a legitimidade da norma dependeria tao somente da obediéncia
que prestava ao seu fundamento normativo foi reformulada no contexto de inten-

sos desafios que se exprimiam em um cendrio pés-guerra. Dai o avango da episte-

2

mologia pds-positivista,'”* ou, ainda, seu desdobramento neoconstitucionalista,

que recupera a dimensao axioldgica e reabre o discurso juridico para o universo dos

%8 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 338.
159 Explica Luis Roberto Barroso que o Direito moderno consolidou-se no século XIX ji arreba-
tado pela onda positivista. A lei passou a ser vista como a expressio superior da razdo. O siste-
ma juridico foi visto como autossuficiente, sem reflexées sobre seus fundamentos de legitimi-
dade (BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicagio da Constitui¢do: fundamentos de
uma dogmdtica constitucional transformadora. 7. ed. rev. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 314-
315). Tal visao se fez insustentdvel, passando por uma revisio em seus fundamentos, com o
positivismo inclusivo.

160" Sobre o tema: HART, Herbert. O conceito de direito. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
1961.

O mundo do ser e do dever-ser foi um pilares da obra de Kelsen. Para leitura, cf. KELSEN,
Hans. Teoria pura do direito. Tradugio Joao Baptista Machado. 6. ed. Sio Paulo: Martins
Fontes, 1998.

“No contexto continental europeu, a identificacio do neoconstitucionalismo como esséncia

161

162

de um novo discurso juridico e sua diferenciacio do positivismo teve como um dos seus im-
portantes formuladores Robert Alexy e R. Dreier no final dos anos 80, do século passado, a luz
do debate alemio sobre a hermenéutica constitucional” (CADEMARTORI, Luiz Henrique
Urquhart; DUARTE, Francisco Carlos. Hermenéutica e argumentagio neoconstitucional. Sao
Paulo: Atlas, 2009. p. 2).
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valores ético-politicos, os quais passaram a integrar o direito posto, e, desse modo,
a discriminagao entre regras (vinculantes) e principios (meras recomendagoes) foi

abandonada.'®

Tem-se, assim, novo reposicionamento a abarcar uma pluralidade
de manifesta¢oes, ndo apenas juridicas, mas também politicas e ideoldgicas, além
do reconhecimento da forca normativa da Constituicao e a sua elevagio como nor-
ma suprema em plano formal e material.'* Agora, normas e principios dela extra-
idos, enfim, sobrepdem-se ao restante do ordenamento, assegurando-lhe efetivida-
de na busca pela protecao da prépria ordem estatal contra as investidas do arbitrio.
No Estado dos tempos atuais assume a Constitui¢ao o topo do ordenamento juri-
dico. Chega-se, pois, ao Estado constitucional de direito e, junto a este, a substitui-
¢do do legicentrismo positivista pela supremacia constitucional. E o que, em outros
termos, ficou muito bem sintetizado nas palavras de Paulo Bonavides: “antes, os

cddigos, hoje, as Constituicdes™.'®

No constitucionalismo contemporaneo, ou neoconstitucionalismo assim por
alguns denominado,'*® a dignidade da pessoa humana foi elevada a uma condigio
de valor supremo universal, niicleo ao redor do qual orbitam os direitos fundamen-
tais,'”” ao tempo que foram promovidas outras tantas transformacoes nesse perio-
do, dentre as quais: a concep¢ao neopositivista do direito e o reconhecimento da
eficdcia normativa dos principios; o surgimento dos direitos difusos com acepg¢io
globalizante; o alargamento dos instrumentos democréticos de participagio popu-
lar; a ampliagao dos métodos de hermenéutica constitucional; e, com especial rele-
vo, a supremacia da Constitui¢ao, passando a gozar de status maximo no ordena-
mento juridico. Humberto Avila resume os principais aspectos de revisio da teoria

19> Nessa novaacepgio, foi decisivaa obra de Ronald Dworkin (Levando os direitos a sério. Tradu-

¢do Nelson Boeira. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2002), adiante retomada por Robert
Alexy (Teoria dos direitos fundamentais. Tradugio Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo: Malhei-
ros, 2008).

Acerca da for¢a normativa da Constitui¢io: HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constitui-
¢do. Tradugdo Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1991.
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195 Expressio proferida por Bonavides em discurso sobre o Estado na perspectiva de supremacia

da Constituicao (GRAU, Eros Roberto. Discurso de agradecimento pela Medalha Teixeira de
Freitas. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo, v. 98, p. 667-683, 2003.
p. 667).
16 A expressdo neoconstitucionalismo transmite a ideia de que se estd diante de um fenémeno
novo. De fato, é possivel ver elementos particulares que justificam tal sensacio, mas o consti-
tucionalismo contemporaneo, visto como fendmeno humano e histérico, estd ligado de forma
indissocidvel a sua prépria histéria” (BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo,
direitos fundamentais e controle das politicas publicas. Revista de Direito Administrativo, v.
240, p. 83-105, 2005. p. 83-84).
BARROSO, Luis Roberto. Fundamentos tedricos e filoséficos do novo direito constitucional
brasileiro, p. 40.
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constitucional: “principios em vez de regras; pondera¢ao no lugar de subsungao;
justiga particular em vez de justia geral; Constitui¢do em substituicao a lei”.'® Se,
antes, a supremacia constitucional nao decorria do contetido de suas normas, agora
os textos constitucionais consolidam valores vinculantes a produgao e a aplicacao
das demais leis da ordem juridica.'®

A irradiagao das normas constitucionais por todo o ordenamento contribui, na
licao de Daniel Sarmento, para aproximd-lo dos valores emancipatdrios contidos nas
constituicdes contemporaneas. Por isso, a Constituigdo nao ¢ vista mais como sim-
ples norma normarum na disciplina do processo de produc¢io de outras normas, mas
¢ ela prépria a norma reguladora das relagoes juridico-materiais e passa, notadamen-
te, a ser enxergada como a encarnagio dos valores superiores da comunidade politi-
ca. Como explica Sarmento, caberd ao intérprete aplicar os ditames constitucionais
as relagoes da coletividade e reler as normas e institutos dos mais variados ramos
juridicos a luz da Constitui¢ao, emprestando-lhes o sentido que promova os objeti-
vos e a axiologia da Carta.”’ Nio mais se concebe, hoje, a Constitui¢ao de outra
forma senao como norma superior e fundamento de validade de toda e qualquer lei
do sistema juridico.

Ao explicar esse movimento de elevagao da Constitui¢do no ordenamento
vigente, Ana Paula de Barcellos anuncia que o constitucionalismo atual opera sobre
trés premissas fundamentais, sendo elas: (i) a normatividade da Constituigao; (ii) a
sua superioridade sobre o restante da ordem juridica; e (iii) a centralidade da Carta,
por for¢a da qual os demais ramos do Direito devem ser compreendidos e interpre-
tados a partir do que dispde a Constitui¢io. Nesse sentido, como indica a autora,
essas trés caracteristicas sao herdeiras do processo histérico que levou a Constitui-
¢a0 de documento essencialmente politico e dotado de baixissima imperatividade
a norma juridica suprema de todo o sistema juridico.”' Na mesma linha também

168 - AVILA, Humberto. Neoconstitucionalismo: entre a “ciéncia do direito” e o “direito da cién-

cia”. Revista Eletronica de Direito do Estado, v. 17, p. 1-19, 2009. p. 2.
199 A saber: “Os principios e normas constitucionais agora se sobrepdem ao restante do ordena-
mento, que lhe deve obediéncia nao s6 no plano formal, mas também material” (FERREIRA,
Francisco Gilney Bezerra de Carvalho; LIMA, Renata Albuquerque. Teoria constitucional em
mutacio: perspectivas do constitucionalismo contemporaneo frente aos desafios da globaliza-
¢do e transnacionalidade. Revista Brasileira de Direito, v. 13, n. 3, p. 118-141, 2017. p. 125-
126).
70 SARMENTO, Daniel. O neoconstitucionalismo no Brasil: riscos e possibilidades. /n: LEI-
TE, George Salomio; SARLET, Ingo Wolfgang (coord.). Direitos fundamentais e Estado cons-
titucional: estudos em homenagem a J. J. Gomes Canotilho. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
p. 9-49, 2008. p. 25.
BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das
politicas publicas, p. 84.
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leciona Luis Roberto Barroso, explicitando que a ocorréncia da constitucionaliza-
¢ao do Direito estd associada a um efeito expansivo das normas constitucionais,
cujo conteudo material e axiolégico se impulsiona com for¢a normativa por todo o
sistema juridico, de modo que os valores, os fins publicos e os comportamentos
contemplados nos principios e regras da Constituigao passam a condicionar decisi-
vamente a validade e o sentido de todas as demais normas do ordenamento pdtrio,
repercutindo sobre a atua¢ao dos poderes e atores politicos, inclusive nas suas rela-

¢Oes com os particulares.”?

Mas o que tudo isso muda, na prética, no campo de atuagao das institui¢oes
or¢amentdrias? Ora, da centralidade e supremacia constitucional na ordem juridica
atual decorre a irrefutdvel constata¢do de que todos os microssistemas, dos mais
variados ramos do Direito, passam a encontrar o seu fundamento de legitimidade
na Constitui¢do, norma nuclear de validade de todo o complexo normativo. Ob-
viamente, tal fendmeno, ji se sabe, nao ¢é diferente nos meandros da matéria
or¢amentdria. A evidéncia resulta, como diz Luigi Ferrajoli, na nogao de que “a
validade das leis e a legitimidade da politica sao condicionadas ao respeito e a efe-
tivagdo das garantias dos direitos estipulados nas constitui¢cdes™."”® Logo, pautas,
como o equilibrio entre os poderes, a preservagao da democracia e dos direitos
fundamentais, perpassam de maneira mais efusiva toda e qualquer forma de fazer
e aplicar o orcamento. Nao se imagina plausivel, nesse prisma, persistir na adogao
de modelos orgamentdrios que menoscabam o primado da legalidade, em afronta
as aspiragoes que, principalmente agora, sao de vinculante implementagao. Ao nao
se conceber as leis orgamentdrias os efeitos materiais dessa espécie, tal perspectiva
desequilibra o compartilhamento do poder politico e fragiliza o préprio plano de-
mocrdtico que emana da representagdo parlamentar eleita, além de minguar a efe-
tiva¢io plena de direitos instrumentalizados pela via do or¢amento, confrontando
os pilares do atual Estado constitucional.

Ao contrdrio, com a constitucionalizacdo da atividade financeira estatal e a
afirmacao de sua relevincia, deve-se abrir nova visao constitucional orgamentdria.
No atual enfoque, a atividade financeira estatal adentra os textos constitucionais e
renova seus fundamentos pela submissao desse poder a Constitui¢io, passando a
integrar as cartas constitucionais contemporineas com capitulos autbnomos em

172 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacio do direito: o triun-

fo tardio do direito constitucional no Brasil. Revista da EMER], v. 9, n. 33, p. 43-92, 2006. p.
57-58.
172 FERRAJOLI, Luigi. A democracia através dos direitos: o constitucionalismo garantista como
modelo tedrico e como projeto politico. Tradugao Alexander Aradjo de Souza ez al. Sao Paulo:

Revista dos Tribunais, 2015. p. 12.
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matéria de or¢amento publico. Vislumbra-se, desse modo, a chamada Constitui¢io
Financeira, com principios e normas orientadoras da gestao constitucional da ati-
vidade financeira do Estado, da qual é especializagao a Constitui¢ao Orgamenta-
ria. A propésito, é o or¢amento publico matéria de natureza eminentemente cons-
titucional, principalmente quanto as regras de competéncia para a realizagao dos
gastos e o uso democrdtico dos recursos do povo, além do controle da legitimidade
da a¢do financeira estatal. Portanto, incorporado em Ambito constitucional, deve o
modelo orcamentdrio seguir em conformidade aos ditames da Lei Maior, que lhe
servem de limite e inspiragao.

No Brasil, a Constitui¢ao Federal de 1988 alberga a chamada Constituigao
Financeira no Titulo IV (Da Tributagio e do Orgamento), em seu Capitulo 11 (Das
Finangas Piblicas), da qual se extrai notadamente a Constituigao Or¢amentdria na
Secao II, denominada Dos Orgamentos (arts. 165 a 169). Outros enunciados que
versam sobre o tema podem ser encontrados ao longo do Texto Constitucional,
como o sio as normas sobre o controle da execu¢io orcamentdria (arts. 70 a 75),
bem como a fiscalizagao or¢amentdria dos municipios (art. 31), dentre outras de
relevancia dentro do desenho constitucional vigente, como a previsdo para instituir
normas de direito financeiro (arts. 24, 48 e 52), além da intervencio no caso de nio
prestagio de contas e descumprimento de deveres dessa natureza (arts. 34 e 35).

Ademais, também as politicas publicas passaram a ser objeto de acentuada
afetacio constitucional. E o que se vé na Constituigio brasileira de 1988, ao dispor
sobre politicas pablicas nas dreas do desenvolvimento econdmico (art. 174), satide
(arts. 196, 197 e 200), assisténcia social (arts. 203 e 204), educacao (arts. 208 e
214), cultura (arts. 215 e 216), meio ambiente (art. 225), entre outras, de forma
determinante 2 atuagdo estatal.”* As normas constitucionais que estabelecem as
politicas publicas funcionam como verdadeiros principios diretivos para fins de
canalizacio da atuagao governamental, como se observa, especialmente, nas Cons-
tituigées contemporaneas marcadamente dirigentes.””” Por isso, a definigio das

174 “A politica publica é, pois, o desempenho de atividades materiais para que se atenda aos inte-

resses albergados na Constitui¢do ou em alguma lei. Definidas as politicas publicas, que po-
dem ser da mais variada espécie, imp6em-se a obtenc¢do e a destinacio de recursos para sua
satisfagdo” (OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Gastos piiblicos. Sao Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 2012. p. 59).

No tema, cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicio dirigente e vinculacio do le-
gislador: contributo para a compreensido das normas constitucionais programdticas. 2. ed.
Coimbra: Coimbra Editora, 2001. Aprofundando a temdtica, cf. BERCOVICI, Gilberto;
MASSONETTO, Luis Fernando. A Constitui¢io dirigente invertida: a blindagem da Cons-
tituigdo Financeira e a agonia da Constitui¢io Econémica. Boletim Ciéncias Econdmicas, Uni-

versidade de Coimbra, v. XLIX, p. 57-77, 2006).
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politicas puablicas e, portanto, o destino dado aos recursos publicos, sofre a limita-

¢do juridica constitucional.””® Toda essa sistematiza¢io é bem retratada na doutrina

de Heleno Taveira Torres:
Este fendmeno de constitucionalizacao da atividade financeira do Estado Democri-
tico de Direito rompe com o modelo cldssico do direito financeiro, limitado a subsis-
temas legais fragmentados e nio articulados segundo os fundamentos constitucio-
nais. Neste modelo, a Constitui¢io Financeira nio se delimita por regras pontuais ou
capitulos isolados. A Constitui¢io material, na sua integralidade, contempla regras de
competéncias, garantias, principios e valores relativos a atividade financeira do Esta-
do. E assim deve ser compreendida, segundo suas repercussdes como gastos publicos
ou obtengido de receitas, mormente quando se trata de Estado democritico, na inte-
gracdo entre sociedade e Estado, democracia e poder constituinte. A aplicacio do di-
reito financeiro do Estado Democrdtico de Direito ndo pode ser feita com critérios
das etapas preambulares do Estado de Direito, cuja legalidade nio se via limitada pela
Constitui¢ao, ou mesmo como se verificava no chamado “Estado de Policia” do sécu-
lo XVIII, marcado pela ampla discricionariedade das agées do Estado. Dai a impor-
tincia desse modelo de Constitui¢io material, suficientemente abrangente de todas as
manifesta¢oes estatais com repercussio financeira."””

O processo de constitucionalizagao das financas pudblicas integra a matéria or-
camentdria e esta, por dbvio, passa a reger-se conforme delineamentos fixados na
Constitui¢ao. Mais que isso, as institui¢des orgamentdrias assumem destaque em
aspecto substancial, agora, no propdsito de realizagao dos fins constitucionais. Nao
por outra razdo, pode-se dizer que o orgamento publico ¢, hoje, a lei materialmente
mais importante do ordenamento juridico apds a Constitui¢ao,”® na medida em que
confere unidade 4 atividade financeira e influencia o destino de toda a coletividade,
espelhando o desenho do préprio Estado. Se grande é a sua importancia, maiores,
contudo, sdo os desafios que nele se exprimem, notadamente quando se percebe que
o orcamento vai buscar fora de si o seu objetivo, movendo-se no ambiente axiolégico
profundamente marcado por valores éticos e juridicos que determinam o bom uso

176 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das

politicas publicas, p. 92.

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro, p. 91, grifo do autor.

“Em se tratando de lei orgamentaria, avulta um traco peculiar: abaixo da Constituicao nao hd
lei mais importante para a Administracio Publica, porque o orcamento anual é o diploma le-
gal que mais influéncia no destino de toda a coletividade, na medida em que fixa todas as
despesas e prevé todas as receitas publicas para um determinado exercicio financeiro. Donde
se chamar a lei orgamentdria de lei de meios. [...] Lei orcamentdria que, formalmente, é de
natureza ordindria, nio se nega. Materialmente, porém, ¢é a lei que mais se aproxima da Cons-
tituigao na decisiva influéncia que projeta sobre toda a mdquina estatal administrativa e, por
isso mesmo, na qualidade de vida de toda a sociedade civil” (STF, ADI 4.049-MC, Rel. Min.
Ayres Brito, DJe 08.05.2009).
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dos recursos do povo e condicionam as préprias politicas publicas estatais. E fato que
para o orgamento publico convergem renovados embates, além de se integrar com os
elevados temas do constitucionalismo contemporineo. Nesse sentido, mais do que
nunca, torna-se imperiosa a avaliagao responsavel quanto a gestao orcamentéria.

A verdade é que o Direito Financeiro, como leciona Marcus Abraham, estd
em franca evolugdo e jd ndo ¢ mais aquela ciéncia juridica indspita e sem vida, a
margem da Constitui¢ao.”” Ao contrério, ganha estatura nobre e relevante fungio
como uma ferramenta de transformacao social. E 4bvio, por tudo o que se expds,
que tal direito financeiro, necessariamente constitucionalizado, nao mais se coadu-
na a perspectiva defasada de orgamento enquanto lei formal e de efeitos meramente
autorizativos, o que causaria um déficit democrdtico e o rebaixamento do papel do
Parlamento nessa atuagdo. A inconsisténcia do pensamento contraposto ¢ clara,
como lembra Gabriel Lochagin, quando se constata a queda da doutrina labandia-
na, até mesmo no proprio berco de seu nascimento,'® o que revela o descompasso
entre a teoria e a realidade que pretende descrever, sendo inaplicdvel, portanto, no
atual Estado constitucional.

2.2 A SEPARACAO DE PODERES NOS MEANDROS DO ORCAMENTO
IMPOSITIVO

Dentre os pilares de sustentagao do Estado em sua sistemdtica constitucional,
destaca-se a separagao de poderes como barreira ao exercicio arbitrdrio do poder e
vetor de estabilidade institucional. A rigor, é possivel dizer que a sua configuragio,
conforme seja a divisao de competéncias entre os poderes, revela o préprio modelo
estatal que estd a prosperar. Nao por outro motivo, o seu balanceamento adequado
no exercicio do poder financeiro é crucial para o desenvolvimento de qualquer nagao.
A separagido de poderes ¢, entao, um dos componentes estruturais mais importantes
para a atividade financeira do Estado, de modo que o seu equilibrio se sucederd na
exata medida em que se vislumbre ou nao a harmonia entre os poderes (Executivo,
Legislativo e Judicidrio) na condugao das finangas do Estado. Tudo deve concorrer
para que seja garantido o respeito as competéncias constitucionais estabelecidas para

cada instdncia de poder no 4mbito da atividade financeira estatal.’®!

79 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 31.

180 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugio do or¢amento piiblico, p. 40.
181 [.] se alguém quiser conhecer o modelo politico e a acio do Governo nos campos econémi-
co, social e cultural de uma nagio, pega que se lhe apresente as leis de orcamento publico em
vigor. A maior ou menor atuagio do Estado na ordem econdmica dependerd, permanentemen-

te, da autorizacdo parlamentar na aprovagio da lei orgamentdria. Nessa funcio constitucional,
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Desde a sua primitiva formulagao até os dias mais atuais, a separagao de poderes
tem assumido arranjos distintos, ao sabor das transformagoes politicas e sociais de
cada tempo e lugar. Ora expressa o predominio do Legislativo, ora o do Executivo e,
mais recentemente, nas democracias ocidentais, um protagonismo do Judicidrio, que
deixou de ser o ente inanimado e de certa maneira nulo ou, enfim, a boca que pronun-
cia as palavras da lei, para se assumir como poder politico.”® O fato ¢ que o exercicio
do poder financeiro, em verdade, estd diretamente associado ao equilibrio e 2 harmo-
nia entre os poderes, cada qual concorrendo, no 4mbito de suas competéncias, para a
eficiente e responsavel utiliza¢ao dos recursos piblicos. No Brasil, a propria Lei Maior
reserva a cada um dos poderes uma atribuicio especifica na atividade financeira es-
tatal: ao Executivo, a prerrogativa das escolhas politicas consoante bases constitucio-
nais; ao Legislativo, a aprovagao da pauta de governo e o controle dessa execugio; ao
Judicidrio, a defesa da constitucionalidade sobre os atos de gestao financeira. O qua-
dro balanceado de competéncias pressupoe uma relagdo equilibrada e dialégica entre
os poderes quanto as prerrogativas atribuidas constitucionalmente para a condugao
das finangas publicas. A conexao entre poder financeiro e a separagio de poderes ¢
umbilical, como lembra Heleno Torres:

A Constitui¢do Financeira depende da separacio de poderes para que o Poder Execu-
tivo organize as propostas de leis orcamentdrias e execute as cobrangas de tributos,
administre os bens e servicos do Estado e cumpra com os controles financeiros; bem
assim que o Poder Legislativo, com a representagio eleita, opere democraticamente na
aprovagio de receitas e despesas, bem como do or¢amento, sempre mediante lei; e que
o Poder Judicidrio controle e decida juridicamente sobre a constitucionalidade ou le-
galidade dos atos praticados. Por isso, o éxito do processo de integracio condiciona a
propria existéncia e continuidade do Estado. O Estado é a unidade de poder distribu-

ido pelo poder constituinte e pela Constituicao aos poderes constituidos, entes fede-

rativos e respectivos o6rgaos. E a atividade financeira do Estado deve refletir essa
unidade.'®

o parlamento nio pode ter uma atitude passiva, de mera homologagao, mas deve interagir
politicamente com o Governo para que se possa aprimorar e conduzir o Estado segundo a di-
recdo dos fins constitucionais e preservada a op¢do governamental das suas escolhas funda-
mentais, na medida em que o principio democritico elege o governante para a realiza¢io do
seu programa, segundo os valores de preferéncia majoritdria do povo. De igual modo, em
cumprimento ao principio de harmonia entre os poderes, nio é aceitdvel em um Estado De-
mocrdtico de Direito que o Judicidrio se julgue no direito de afirmar-se tnico destinatdrio e
intérprete privilegiado do texto Constitucional” (TORRES, Heleno Taveira. Direito constitu-
cional financeiro, p. 161-162).

COELHO, Inocéncio Mirtires. A separagio de poderes e a atividade legislativa no Estado de
direito contemporaneo: topicos. fn: NOVELINO, Marcelo; FELLET; André. Separagio de
Poderes: aspectos contempordneos da relagio entre Executivo, Legislativo e Judicidrio. Salvador:
Juspodivm, 2018. p. 227-228.

' TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro, p. 135.
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Tal concérdia, porém, nio é simples, haja vista que, ao definir anualmente as
politicas nacionais mais prioritdrias e a parcela beneficidria da sociedade, bem
como concretizar o controle pelo limite dos gastos piblicos que o governo estd
autorizado a realizar, nada parece mais fundamental do que o orcamento piblico
no 4mbito das relagoes de poder, dai se tornar, inevitavelmente, pauta potencial-
mente conflituosa e de efetiva tensio politica. Tao mais complexa e drdua a missao,
todavia, tao mais se exige maior amadurecimento, eficiéncia e rela¢ao cooperativa
entre os poderes. De fato, ndo hd como se distanciar da percep¢ao de que “a sepa-
ragdo de poderes, com potencial conflito entre instdncias de governo e necessidade
de cooperagio entre estas, é evidente no processo orgamentdrio contemporaneo’,
como afirma Thomas Lauth.'® E, ainda, se a separagao de poderes, enquanto sis-
tema de reparti¢ao de competéncias entre os 6rgaos estabelecidos pela ordem cons-
titucional, equivale a parcela do poder politico como expressao da soberania, o
poder que é manifesto na decisao financeira, por conseguinte, nao é menos do que
parcela desse mesmo poder soberano. Daf resulta que a separagio de poderes em
sua visdo contemporanea, como pressuposto de eficiéncia, didlogo e harmonia en-
tre os ramos de governo, hd de ser estritamente observada nos meandros da ativi-
dade financeira do Estado.

O devido respeito a conformidade funcional em seara or¢amentdria nos faz
retomar a provocagao ja discorrida alhures: o orcamento é ato do Legislativo ou da
Administracdo? A sua natureza ¢ emanada de qual desses campos de atuagio do
Estado? E o orgamento piiblico um ato do Executivo, intervindo o Parlamento
apenas para exercer fun¢do de controle; ou se trata de ato do Legislativo, a exigir
aprovagdo parlamentar, vinculativa ao administrador? Nao s6 se discute o alcance
dos deveres imputados ao Executivo em face da lei aprovada pelo Parlamento, mas,
em ultima ratio, estd em questdo o préprio equilibrio das instituigoes do Estado. A
conclusio que jd se sabe é a de que o orgamento publico é lei de reconhecida mate-
rialidade, dotada de forca cogente e de efeitos vinculantes, refletindo um ato tipi-
camente legislativo, exarado por érgio constitucional de representacio eleita, e
restando completamente superada a obra labandiana que o inseria nos dominios da
Administracio.

Sobre tal aspecto, Gabriel Lochagin lembra que o constitucionalismo liberal
estabilizou a separagdo constitucional dos poderes financeiros e solidificou a for¢a
conquistada pelo Poder Legislativo na distribuigao das competéncias atinentes a ela-
boragdo, aprovagio, execucio e fiscalizagdo do orcamento publico, resgatando o

184

LAUTH, Thomas P. The separation of powers principle and budget decision making. 7n:
KHAN, Aman; HILDRETH, W. Bartley (ed.). Budger theory in the public sector. Westport,
CT: Quorum Books, 2002. p. 47.
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impulso originalmente dado pela Magna Carta de 1215 na tendéncia moderna de
controle or¢amentdrio do soberano, a tal ponto que o or¢camento foi deixado a cargo
do Legislativo em paises como a Franca, logo ap6s a fixagao do Novo Regime, e nos
Estados Unidos, até a reforma de 1921." Nao custa rememorar que as disputas de-
flagradas em busca do controle do Parlamento sobre o Executivo inicialmente se
deram, em verdade, no campo da obtengao de recursos e dos primeiros tipos de orga-
mento, de modo que o refor¢o do papel do Legislativo dentro do Estado seguiu a
prépria trajetéria de sua maior participagio em matéria financeira. Nesse enfoque,
explica Duverger que o poder financeiro dos parlamentos, na origem da instituicio,
foi mais importante, inclusive, que o poder propriamente legislativo, haja vista que as
assembleias consentiam na tributagio antes mesmo que votassem leis,'*® dai se cons-
tatar que a autorizagao parlamentar para a obtenc¢io e o dispéndio de recursos prece-
de, historicamente, a necessidade de leis para a liberdade ou a propriedade dos cida-
daos. Por sua vez, Rafael Baldo, invocando a doutrina de Aliomar Baleeiro, pontua
que, consolidadas as instituigoes or¢amentarias no Estado Liberal, parcela expressiva
das Constitui¢oes dos séculos XIX e XX jd mencionava a votagao e a aprovagao da lei
do or¢amento como prerrogativa precipua e privativa dos Parlamentos.'’

No Brasil, a par das limitagoes constitucionais, o Parlamento possui ampla ca-
pacidade de discussao e alteragio do orcamento, a teor do art. 166 da Carta de 1988,
de modo que a reivindicagdo da atuagao parlamentar como parte integrante na defi-
ni¢do da dire¢io politica geral do Governo, como bem assevera Rodrigo Faria, é
evidéncia que sacramenta a inclusao da matéria orcamentdria a algada de deliberagao
legislativa e a submete, por isso, aos contornos materiais da lei.' No fundo, tudo
demonstra que, no quadro de competéncias constitucionais estabelecidas como meio
de contencio ao arbitrio no exercicio do poder financeiro, requisita-se para a feitura
e a consequente validade do orgamento publico a imprescindibilidade de um 6rgao
parlamentar representativo que, ao instrumentalizar em lei a vontade do povo, tam-
bém garante o controle e a existéncia de vinculos ao Poder Executivo. E de se obser-
var, nesse ponto, que o modelo orcamentdrio meramente autorizativo ignora tais
prescrigoes ao negociar a possibilidade de inexecugao imotivada da lei, apds sua for-
magao e regular aprovagao no Parlamento. O reconhecimento da materialidade da lei
orcamentdria e a imputagao de efeitos impositivos dela decorrentes, ao contrério,
restaura o desejdvel equilibrio na relacio entre os poderes do Estado.

1

%

> LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugido do or¢amento piiblico, p. 30-31.
1% DUVERGER, Maurice. Institutions politiques et droit constitutionnel. 11. ed. Paris: Presses
Universitaires de France, 1970. p. 791.
57 BALDO, Rafael Antdnio. Orgamento piiblico revisitado, p. 104.
1% FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢amento e flexibilidade orcamentdiria, p.
263.
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189 nao sé na realidade

Ocorre que, como lembra Inocéncio Mirtires Coelho,
brasileira, mas também em boa parte dos Estados constitucionais contemporineos,
o quadro ¢ o mesmo e idéntica é a forma de condugdo dos problemas de interesse
nacional: invariavelmente, a prevaléncia do Executivo como formulador e executor
de politicas ptblicas em todos os setores da vida social, tornando-se obsoleta ou até
dispensdvel a participagao do Poder Legislativo no esfor¢o maior pela emancipagio
econdmica e social. Sendo o Parlamento, porém, pelas suas origens, o 6rgao mais
apto a legitimar as opg¢oes para se alcangarem os objetivos da Republica (CF/88,
art. 3°), ocupard sempre uma posi¢ao de insubstituivel destaque na concretizacio
das politicas publicas. Nao se olvide, ainda, que nao se poderd impor a sociedade
civil a consecugao desses objetivos se nao houver devido consentimento de todos os
seus segmentos, dai por que, se a lei do orgamento ¢ a materializagao da vontade do
povo pela representacio eleita, torna-se inequivoca a impossibilidade de assunc¢io
pelo Executivo de prerrogativa arbitraria a ponto de considerar meramente autori-
zativa a norma legal orgamentdria aprovada. O referido autor, inclusive, chega a
chamar de hipostenia legislativa o atual fenémeno observado de superposicao do
Executivo em matérias que ordinariamente seriam de competéncia do Parlamento,
a saber:

No Estado de Direito intervencionista dos nossos dias, em que, além dos direitos civis
e politicos, os individuos passaram a ter direitos igualmente a prestagoes positivas do
Estado — obriga¢oes de dar ou de fazer —, plasmou-se um novo sentido e estilo de
governar; que prima pelo poderio e pela superpresenca do Poder Executivo, com o
crescimento e fortalecimento da Administragao Puablica, sob a compreensio, nas di-
ferentes latitudes ideoldgicas, de que o Executivo é o departamento da soberania me-
lhor vocacionado para o trato dos inimeros e cambiantes aspectos da vida moderna.
Nesse contexto, associada 2 tao criticada inflagao normativa ou dela decorrente, fala-
-se também de uma hipostenia legislativa, a significar um enfraquecimento da forca
da lei, com o deslocamento do poder das instincias legislativas para as instAncias go-
vernamentais, o que, de resto, parece traduzir uma espécie de lei de gravidade politica
— legitima, vigente e eficaz —, do Estado social de Direito dos nossos dias. Como a lei
nao ¢ um instrumento normativo adequado para o desempenho das novas tarefas
estatais, até porque o modelo da institui¢io parlamentar nao foi concebido para regu-
lar essas tarefas, as normas produzidas pela Administracio assumiram, naturalmente,
fungées reguladoras que antes se consideravam privativas do Poder Legislativo."”®

1% COELHO, Inocéncio Mirtires. A separagio de poderes e a atividade legislativa no Estado de

direito contemporaneo, p. 218-219.
COELHO, Inocéncio Mirtires. A separagao de poderes e a atividade legislativa no Estado de
direito contemporaneo, p. 216-217.
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Por outro lado, é importante observar que, embora nio se negue a funcao rele-
vantissima que a separacio de poderes exerceu desde o surgimento do Estado moder-
no até as sociedades politicas atuais, a comunidade juridica depara-se com a necessi-
dade de atualizar tal teoria para atender as condi¢oes de governo surgidas ao final do
século XX. A divisao de poderes em sua versao cldssica estd cada vez mais distante da
realidade conjuntural que marca as contemporéneas institui¢des publicas. As trans-
formagoes ocorridas em intensidade vertiginosa levam a reflexdo da teoria da separa-
¢ao de poderes pelo fluxo de desenvolvimento institucional que reclama uma estru-
tura estatal mais eficiente. E inimagindvel esperar condi¢ées ideais de governo com
modos defasados de andlise e solugao de problemas se o enfrentamento atual impée
questdes antes nao manifestas. Ndo é menos verdade, porém, que nenhuma outra
formulagao coerente da estrutura de governo se levantou para substituir a doutrina
anterior; apenas fragmentos relacionados de novas teorias constitucionais sao propos-
tos sem uma nova sintese para preencher a lacuna.” O certo é que as necessidades do
novo tempo nao resultam no afastamento da teoria milenar que continua a ser a forga
central de todo o Estado constitucional, mas ¢ natural, porém, que sua evolugao
percorra as nuangas de cada momento, sendo inevitdvel a absor¢ao de elementos ou-
tros que a tornem mais adaptada aos tempos vindouros.

Durante muito tempo a doutrina da separacio de poderes esteve apenas afeta
a contengao do poder arbitrdrio e a garantia das liberdades pdblicas, fixando as
suas bases em dois eixos nucleares: a divisio do poder (triparti¢do das funcoes es-
tatais) e a autocontengao (freios e contrapesos). Assim, a distin¢ao entre fungio le-
gislativa, fun¢io executiva e fungio judicial nio surgiu originariamente marcada
pela pretensio de compreender e descrever exaustivamente as fungées do Estado,
sendo com um intuito claramente prescritivo e garantistico: a separa¢io orginico-
-pessoal daquelas fungées em nome da liberdade e seguranca individuais, como
lembra Nuno Pigarra.””? No Estado de Direito do século XX, por sua vez, as ideias
de controle, fiscalizagio e coordenagio interinstitucionais se tornaram o centro do
principio da separacio dos poderes, a ponto de se cogitar-lhe conferir o status de
fungao auténoma do Estado."”” Hoje, mais que isso, ndo basta apenas limitar o
poder se o sistema, além da garantia das liberdades em face do Estado, nao induz
a qualidade das a¢oes do governo. Por isso, a separagio de poderes nao apenas per-
passa a dimensao negativa da liberdade (divisio do poder), mas incorpora também
a nogao de eficiéncia governamental como garantia da liberdade em dimensao

¥ VILE, M. ]. C. Constitutionalism and the separation of powers, p. 6.

2 PICARRA, Nuno. A separagio de poderes como doutrina e principio constitucional, p. 247.
COELHO, Inocéncio Mirtires. A separagio de poderes e a atividade legislativa no Estado de
direito contemporaneo, p. 213.
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positiva.”* A tutela dos direitos do homem parte da ordenagao adequada das fun-
coes estatais e do exercicio responsdvel do poder.'”

Contemporaneamente, além de conten¢io ao poder politico, a separagao de
poderes conflui para uma atuagio coordenada, buscando o didlogo institucional
em torno de objetivos comuns e da realizacdo étima dos direitos fundamentais.
Dai decorre que o governo nio pode ser uma aglomeragao acidental de relagoes
entre poderes que tenham por objetivo tdo somente a desconcentragao de suas fun-
¢oes. Seguramente, hd mais do que isso por trds da separagdo de poderes se o obje-
tivo é também um governo eficiente e o atingimento dos fins constitucionais. M.
J. C. Vile alerta que as restri¢goes ao governo sao uma parte essencial da visao da
liberdade politica, mas é importante perscrutar até que ponto um patamar de go-
verno forte igualmente seria necessario, e as possiveis maneiras pelas quais os prin-
cipios da doutrina sao compativeis com as necessidades minimas da acio governa-
mental no século atual. Defende o autor a nogio de que o reconhecimento da
exigéncia de uma atuagio estatal para melhor proporcionar um ambiente favordvel
para o crescimento e desenvolvimento individuais é complementar, no incompa-
tivel com a viso de que as restri¢des ao governo sio parte essencial de uma teoria
da liberdade politica.”® Assim, indaga-se: além de uma férmula que busca evitar
concentragdes excessivas do poder politico, teria a separagao de poderes alguma
outra significa¢io?

Nesse ponto, Jeremy Waldron acentua que nio se costuma ter a adequada
compreensio de uma teoria que integra vdrios postulados interconectados. Propoe
o autor uma andlise qualitativa ao visualizar que a distingao das fungées executiva,
judicial e legislativa tem, em si mesma, uma importincia que ultrapassa a ideia de
divisao do poder. E, se hd uma importincia na devida separagao de poderes, deverd
ser observada, entdo, uma harmonia da qual decorra um modus operandi articulado
entre eles. Desse modo, sem distanciar-se da integridade de cada uma das instan-
cias estatais que conferem coesdo ao sistema, Waldron desenvolve a ideia da sepa-
racdo de poderes em uma teoria de governanga articulada. A proposta pressupoe

1t Explica Canotilho que o principio da separacio, na qualidade de principio positivo, assegura
uma justa e adequada ordenagdo das funcées do estado e, consequentemente, intervém como
esquema relacional de competéncias, tarefas, funges e responsabilidades dos érgaos constitu-
cionais de soberania, nio significando somente divisdo do poder politico (CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra: Almedina,
2003. p. 250).

% FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho; LIMA, Renata Albuquerque. Constitu-
cionalismo e a ordenacio do poder estatal: a teoria da separa¢io de poderes e sua fungio na
contemporaneidade. Revista Brasileira de Teoria Constitucional, v. 3, p. 37-55, 2018. p. 49.

¢ VILE, M. ]. C. Constitutionalism and the separation of powers, p. 15.
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que, se tal principio estd na base do Estado de Direito, insistir em ser governado
por lei ¢, igualmente, ser conduzido por um processo que responde a articulagao
institucional exigida pela separagao de poderes, de modo que a agao governamental
s6 se legitimaria pelo exercicio coordenado das trés modalidades de exercicio de
poder, estruturando a tomada de decisiao em agdes que se articulam: elaborar uma
lei para todos (Legislativo), administrar uma decisao legal (Executivo) e julgar liti-
gios com base na lei (Judicidrio). A ideia é assegurar uma integridade aos trés po-
deres, pois, como diz o autor, “tudo com que o principio da divisao do poder se
preocupa é que o poder seja disperso, mas nao se importa particularmente com os
poderes dispersos”,””” dai por que é preciso avangar para a percep¢ao de uma gover-
nanga articulada.

O Estado de Direito, portanto, exige que a agio governamental passe por um
processo que necessariamente envolve etapas articuladas antes que o poder afete o
cidadao. Trata-se, dessa forma, da prépria garantia da liberdade, o que significa que
o Legislativo, o Judicidrio e o Executivo nio s6 concorrem no exercicio do poder,
mas também detém cada qual uma integridade prépria, que é contaminada quan-
do, por exemplo, uma atuagdo da instincia executiva afeta 0 modo como a legisla-
¢ao ¢ levada a cabo, ou ainda, se daquela a¢do resulta o esvaziamento de uma
fungao precipua parlamentar. Esta, a propdsito, ¢ justamente a anomalia que se
verifica quando nio se reconhecem os efeitos materiais de uma lei emanada pelo
6rgao parlamentar representativo da vontade popular, como identificado antes na
famigerada distin¢ao labandiana entre lei formal e lei material em ambito orca-
mentdrio. O fato é que cada um dos trés ramos da separacio de poderes incorpora
premissas sobre liberdade, dignidade e respeito ao individuo que o Estado de Di-
reito representa.

Por outro lado, também nio basta o respeito a integridade das esferas de poder
se nao atuarem com ganho de eficiéncia no exercicio de suas funcoes, o que excita um
modelo institucional que confira uma atuagao assertiva no cumprimento da missao
constitucional que compete a cada um dos poderes. E por isso que Bruce Ackerman,
em relevante ensaio, indaga: separar poderes para qué? Depreende o autor uma ideia
renovada de separacio de poderes ancorada em trés postulados: (i) o ideal democri-
tico; (ii) a especializagao funcional; e (iii) a prote¢ao aos direitos fundamentais.'”® Diz

197" Texto original: “All that the Division of Power Principle cares about is that power be disper-

sed; it does not care particularly what the dispersed powers are” (WALDRON, Jeremy. Sepa-

ration of powers in thought and practice? Boston College Law Review, v. 54, 2013. p. 442,

traducio livre).

% ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. Harvard Law Review, v. 113, n. 3,
2000. p. 639-G40.
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Ackerman que o primeiro grande tema do constitucionalismo moderno é a democra-
cia; o segundo ¢ sua limitagao. E, das ordens de limitagao que podem ser oferecidas
ao poder politico majoritdrio democrdtico, uma se relaciona a especializacio funcio-
nal e a outra se refere a pauta dos direitos fundamentais.

A intensifica¢io das demandas advindas do novo século XXI requer estruturas
de governo suficientemente hdbeis a ensejar um verdadeiro regime representativo e
que seja de efetiva protecio da liberdade politica. Isso implica que a teoria da separagao
de poderes, embora permaneca sendo a forca motriz e o instrumento mais ttil das
democracias contempordaneas, avoca novas variaveis que ultrapassam uma simples
acepgdo de desconcentragio do poder estatal.” A longa trajetéria da separagao de
poderes reflete o desejo de um sistema em que o exercicio do poder governamental
esteja sujeito ao controle, mas essa persecugao bdsica para com o governo limitado ha
de ser, agora, coerente com os novos desafios contemporineos. E, nesse ponto, para
aquilo que ora se propde, torna-se imperioso constatar que as novas variaveis de reade-
quagio da doutrina da separacio de poderes, principalmente a nogio de eficiéncia
governamental, integridade das fun¢oes estatais e a atuagao cooperativa entre os pode-
res para a tutela dos direitos e consolidagao da democracia, adentram a moderna 6pti-
ca da relago entre os poderes em matéria orgamentdria.**’

O que tudo isso impacta, enfim, na dinimica da atividade financeira estatal e,
em especial, no entendimento da natureza do orgamento, para a construgao de um
modelo condizente com a concepgao renovada da doutrina da separacio de poderes?
Ora, diante de tudo o que se expds, torna-se irrefutdvel a constatagao de que aquela
decrépita no¢ao de orgamento como mera lei formal, destituida de forca cogente e de
efeitos vinculantes, a inspirar o arcaico modelo or¢amentdrio autorizativo tao difun-
dido na realidade brasileira, poe em xeque a integridade da fun¢ao legislativa & medi-
da que torna possivel ao Administrador a desonera¢ao do cumprimento de uma lei
regularmente aprovada, nitidamente desequilibrando o quadro de competéncias em
matéria financeira, além de desencorajar o didlogo entre as instincias executiva e

199 A desconcentragao do poder é realizada nio somente pela separagio funcional entre Executi-
vo, Legislativo e Judicidrio, mas também pela separagio vertical entre entes federativos. Nesse
sentido, vale também registrar: “Uma limitagio de poder no sentido mencionado, pode ser
institucionalizada de diversas formas. Pensa-se certamente em primeira linha na distribuigao
cldssica do poder do Estado em Legislativo, Executivo e Judicidrio, e essa divisio serd também
o objeto primordial da seguinte anélise. Todavia, evita-se também a concentragio de poder por
meio do federalismo, trata-se da distribui¢ao de poder entre a Unido e os Estados individuais
[...]” (DOEHRING, Kartl. 7eoria do Estado. Tradugio Gustavo Castro Alves Aratjo. Belo
Horizonte: Del Rey, 2008. p. 281).

FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Or¢amento piiblico e separacio de poderes
no Estado constitucional democrdtico brasileiro, p. 91-92.
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legislativa, que deveriam ser coparticipantes ao longo de todo o ciclo orgamentério.
O modelo impositivo de or¢amento, ao contrdrio, por assumir a materialidade da lei
e reconhecer a sua natureza de ato tipicamente legislativo, realinha o Parlamento no
debate orgamentdrio de formula¢io de politicas junto ao Executivo, além, ainda, de
criar vinculos juridicos a serem satisfeitos, impondo ao gestor o dever de observancia
a lei do orgamento, no intuito de estimular maior eficiéncia governamental, em busca
da protecao dos direitos fundamentais, tendo por base o principio democratico, com
respeito ao equilibrio entre os poderes e a sua solidez no campo or¢amentirio. Nao se
mostra possivel, por isso, a persisténcia teimosa da visao formalista retrégrada do or-
¢amento meramente autorizativo, o que vai de encontro a tudo o que se expde.

Se as competéncias estabelecidas para cada um dos poderes em matéria orga-
mentdria ingressam, irremediavelmente, em um complexo sistema que interliga po-
der financeiro e harmonia entre os poderes como premissa essencial para o bom an-
damento e a solidez institucional de um Estado, em especial na relagao travada entre
os poderes Executivo e Legislativo,”! dai resulta que deveria ser o orgamento publico
uma das sedes de maior dialogicidade e cooperatividade entre estes. Por meio da di-
nimica entre os ramos de governo, evidentemente, deriva também a gestao das fi-
nancas e, em Ultima instincia, a eficiéncia no atendimento das necessidades sociais
mais prementes. E pela via orcamentdria que se materializam, no dia a dia de cada
cidadao brasileiro, os seus direitos mais fundamentais, da qual se extrai a missao
constitucional do orgamento publico como lei destacada no ordenamento pétrio. No
fundo, o orgamento nio existe para os poderes, mas para o povo, devendo toda e
qualquer dissencio politica entre forcas que se contrapéem ser substituida por uma
atuacio dialdgica e corresponsdvel no espago da atividade financeira estatal, com a
conduta de cada um dos poderes convergindo para o ideal do bem comum.**

200 A relagao primeira que se desenvolve no or¢amento publico situa-se especialmente entre as

fungées do Executivo e Legislativo, como bem refor¢a Horacio G. Corti: “Se revelan asi las dos
funciones politicas que progresivamente va adquiriendo el presupuesto en la historia del Esta-
do de Derecho, que lo conectan con aquellos dos poderes: su funcién de control de los recursos
publicos, donde gravita la potesdad del Legislativo; y su funcién de ordenamiento y planifica-
cién de las finanzas publicas, que gira alrededor del poder del Ejecutivo. La centralidad juridi-
ca de la ley se desenvuelve en el espacio politico de las relaciones entre los poderes legislativo y
ejecutivo” (CORTT, Horacio Guillermo. Derechos fundamentales y presupuesto piblico: una
renovada relacién en el marco del neoconstitucionalismo periférico. /n: CONTI, José Mauri-
cio; SCAFF, Fernando Facury (org.). Orgamentos piiblicos e direito financeiro. Sao Paulo: Revis-
ta dos Tribunais, 2011. p. 144).
202 Nesse sentido também corrobora abalizada doutrina: “o or¢amento ¢ dotado de um aspecto
politico, por expor as politicas publicas estatais que envolvem decisoes de interesse coletivo,
contemplando pretensoes e necessidades de cada um dos trés Poderes, seus érgaos e entidades,
que participam ativamente na sua elaboragio, aprovacio e controle. [...] Como no Brasil sua
elaboracio é de competéncia do Poder Executivo e sua aprovagao ¢ de atribuicio do Poder
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O que se conclui é que, inserida que estd a atividade financeira nos ditames
também constitucionais dos quais a ela se integra toda a atuago estatal (executiva,
legislativa e judicidria), opera-se uma relagao de condicionamento reciproco: de um
lado, a fungio financeira depende da atuagao das demais; de outro, é condigao para
o exercicio das fungdes estatais, como anota Gabriel Lochagin.?*® Daf o dever de
planificar a separacio de poderes com vistas & cooperagio muitua e ao equilibrio
institucional, mormente no Ambito da gestao orcamentdria, para a consecu¢ao dos
fins estatais. Conrado Hiibner Mendes, ressaltando uma experiéncia constitucio-
nal dialégica entre os poderes, assevera que a interagao entre instancias que buscam
maximizar os seus respectivos desenhos deliberativos é o que se poderia esperar de
melhor em uma democracia organizada sob o principio da separagao de poderes, jd
que a legitimidade politica é um atributo institucional volatil que depende nio sé
das credenciais prévias, tratando-se de uma meta a ser conquistada e conservada, a
cada decisao. Nesse sentido, enuncia Mendes: “Na separacao de poderes, a intera-
¢ao ¢ inevitdvel. A interagdo deliberativa ¢ um ganho; a interagao puramente adver-
sarial, se nao chega a ser uma perda, desperdica o seu potencial epistémico”.**

Nessa acep¢io, importa destacar o que assinala Grohmann, ao dispor que a
separagdo de poderes nio pode ser relegada como um debate antigo, jogado as
tragas da histdria politica, pois a agao politica pura nao elide a institucionalidade e
seus efeitos.”” Situando a problemadtica na realidade do or¢amento, um ambiente
favordvel ao didlogo institucional e a cooperagao entre os poderes no 4mbito de um
processo orgamentdrio democrdtico deve repelir, por exemplo, a conduta arbitrdria
do Executivo ao se valer de sua competéncia para agir como soberano na execugio
do orcamento e descumprir imotivadamente a norma aprovada pelo Parlamento,
ou, ainda, utilizar-se de mecanismos extraconstitucionais de maneira desvirtuada

Legislativo, estes Poderes independentes deverao deixar de lado suas tendéncias ideolégicas e
unir esforgos para obter um documento de interesse comum que reflita as necessidades da
sociedade” (ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 4. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2017. p. 275).
203 A ideia de condicionamentos reciprocos, a saber: “Por isso é comum que constitui¢oes, no
Ambito financeiro, como em outros, ndo se restrinjam apenas a um modelo cldssico e hoje
inexistente de separacio estanque de Poderes, mas tragam também formas de sua aproxima-
¢do. Essa semelhanca nio significa o alijamento de diferengas funcionais, trata-se, antes, da
colaboragio entre os Poderes para a consecugio de determinada finalidade, de modo a obter
ganhos de eficiéncia e controle” (LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugio do orcamento piibli-
co, p. 28).
MENDES, Conrado Hiibner. Direitos fundamentais, separagio de poderes e deliberacio. Sao
Paulo: Saraiva, 2011. p. 241.
GROHMANN, Luis Gustavo Mello. A separagio de poderes em paises presidencialistas: a
América Latina em perspectiva comparada. Revista de Sociologia e Politica, n. 17, p. 75-106,
2001. p. 75.
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para garantir a sua autoridade governamental. De modo similar, o Legislativo nao
deve portar-se no processo orgamentirio de forma paroquial ou clientelista, em vez
de assumir a funcio de instAncia corresponsdvel na defini¢io das politicas priorita-
rias, legitimando sua atuagao pela discussao e debate dos grandes temas de interes-
se nacional e a coparticipagdo efetiva desde a elabora¢io do orgamento. Portanto, a
fungao de cada um dos poderes é de importancia vital para o Estado democritico,
enquanto o esvaziamento de qualquer deles faz ruir por completo o sistema. Disso
resulta que a separagao de poderes no contexto das finangas estatais deve primar
pelo respeito ao equilibrio institucional, em um processo harmoénico que se renova
ao longo de todo o ciclo orcamentério, como anuncia Rodriguez Bereijo:
[...] el Presupuesto se presenta como la expresién mds genuina de colaboracién entre
el Gobierno y el Parlamento. Esta tltima consecuencia pone de relieve el cardcter de
la Ley de Presupuestos como acto de directriz politica (“indirizzo politico”) y como
acto de control, en cuanto supone la coparticipacion del Legislativo en las decisiones
y elecciones politicas del Gobierno expresadas en el Presupuesto. El Presupuesto es un
plan de accién del Gobierno — “administrar es gastar” —, decfa Laufenburger — y por
tanto es preciso que el Gobierno disponga de todas las facultades necesarias para
elaborar detalladamente su plan financiero de ingresos y de gastos. Pero, al propio
tiempo, la trascendencia que para las economias de los particulares y para las liberta-
des individuales tenfan los actos financieros hizo que la limitacién y el control del
¢jercicio del poder financiero constituyeran un principio bdsico de la democracia ya
desde los albores del Estado liberal. En un régimen de colaboracién y de equilibrio de
poderes — dice Lassale — la autorizacién presupuestaria dada por el Parlamento se in-
serta en un proceso que tiende a repartir las competencias financieras entre el Legis-
lativo y el Ejecutivo y a impedir todo monopolio en esta materia por parte de uno u
otro érgano. [...] el poder financiero es un poder “indiviso” entre el Parlamento y el
Gobierno. De suerte que el procedimiento presupuestario estd caracterizado por una
armoniosa distribucién de competencias.?*®

Diante do que se constata, a separagio de poderes refuta o rebaixamento da
fun¢do que cumpre o Legislativo no 4mbito das finangas estatais, afastando-se cada
vez mais do modelo meramente autorizativo de orgamento e dando azo a no¢io de
impositividade or¢amentdria. No Brasil, faz-se necessdria a atuagao do Parlamento
para aprovar o orcamento, além de outras atribui¢oes reforcadas pelo constituinte de
1988 em matéria financeira. Uma vez que é imprescindivel tal atuacio do Legislativo
e, sendo mesmo lei 0 orgamento, nao hd como conciliar tal percepgao com a obsoleta
tese de Laband que diz ser ndo essencial a atuagao do Parlamento na aprovagio do
orgamento. A inadequagio dessa falsa premissa fulmina qualquer reflexo dela, como
a defesa da natureza meramente autorizativa do orcamento, que hd tempos perdeu

206 RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. LVII-LVIII, grifo do autor.
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amparo juridico. A alegativa irreal de que, sendo o or¢amento lei meramente formal
e nio essencial sua aprovacio pelo Parlamento, dai nio se cogitaria vincular ao dever
de cumprimento o Executivo (efeito pritico do orgamento autorizativo), ¢ insubsis-
tente nos dias atuais, sob pena de eivar a integridade das fungoes estatais e desequili-
brar os poderes, furtando-se de uma postura institucional dialégica e cooperativa.

A renovagio por meio dessas premissas abre caminho para a nogao renovada do
orgamento enquanto norma impositiva, com a possibilidade de extrair dela efeitos
obrigacionais que resultam em maior responsabiliza¢ao dos érgaos na elaboracio e
execucio do orcamento e propiciam a valorizagio do debate or¢amentdrio ante a
necessidade de cumprimento da lei aprovada.?”” A ideia de que a lei orcamentdria
representa um documento de controle financeiro e contdbil da administragio, e nio
um real e sincero compromisso para a realizacao das agdes planejadas, reduz o papel
do orgamento e desvia as competéncias que a Constitui¢io determinou para cada um
dos poderes. Eduardo Mendonga afirma que o orcamento autorizativo nao encontra
abrigo constitucional, ja que o0 modo como nele se encara a execugio orcamentdria
permite um conjunto de decisdes administrativas informais a custa do esvaziamento
de decisdes no processo deliberativo orcamentdrio.””® O Estado de Direito submete
todas as relagoes ao jugo da lei, sendo da esséncia do sistema democratico que as de-
cisdes fundamentais da nagao sejam tomadas com a participagao do Legislativo, ins-
titui¢ao fundamental e insubstituivel do regime constitucional representativo.

Inegavelmente, a dinAmica da relagdo entre os poderes, como jd se divisou, rela-
ciona-se sempre as caracteristicas que compoem a formagao de cada Estado e as tra-
dicoes politicas que nele se desenvolveram. Contudo, uma adequada condugio das
finangas estatais pressupoe sempre a harmonia e o equilibrio dos poderes. Direto ao
ponto, como diz Horacio G. Corti: “sélo hay técnica presupuestana si hay division de
poderes. Y en ese marco actua como un mecanismo de control de parte del Poder
Legislativo respecto de los restantes poderes del Estado”?”” Assim, a legalidade do
orcamento publico reforca a legitimidade democrdtica e estabelece os exatos limites
de atuagio de cada um dos poderes em um sistema republicano. Combater na pratica
orcamentdria algum desequilibrio nessa relacao ¢ assegurar a propria estabilidade
institucional em uma sociedade e o sistema de direitos nela consubstanciados.

27 GREGGIANIN, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do or¢amento

impositivo. Orientador: Vander Gontijo. Dissertagao (Mestrado profissional em Poder Legisla-
tivo) — Camara dos Deputados, Centro de Formacio, Treinamento e Aperfeicoamento, Brasi-
lia, 2015. p. 29.

208 MENDONCA, Eduardo Bastos de. A constitucionalizacio das finangas piiblicas no Brasil, p.
87.

2% CORTTI, Horacio Guillermo. Derecho constitucional presupuestario, p. 37.
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2.3 O ORCAMENTO IMPOSITIVO NA PERSPECTIVA DA
ESTABILIZACAO DEMOCRATICA

As instituigdes orgamentdrias se originaram diante da necessidade de conter e
regular a discricionariedade dos governantes na utiliza¢do dos recursos publicos.
Do ponto de vista politico, o orgamento publico tem sua maior e primordial rele-
vAncia, na medida em que suas bases se assentam na imprescindibilidade de o povo
controlar os atos do governo na conducao das financas do Estado. Ao aprovar por
meio de lei o orcamento piblico da nagao, o Parlamento, também denominado a
“Casa do povo”, revela, em tltima instincia, o consentimento popular sobre o dis-
péndio dos recursos origindrios da coletividade. O administrador publico, assim,
encontra-se estritamente vinculado aos limites de atuacio estabelecidos na lei do
orgamento, instrumento que encarna a vontade do titular dos recursos. A gestao
das rubricas orcamentdrias perfaz uma importante faceta da representagao demo-
crdtica revelada por meio da chancela parlamentar conferida em nome dos cida-
daos representados. A fun¢io do or¢amento publico, desse modo, reflete o ideal
democrdtico e constitui-se em expressiva vitéria do povo sobre os atos financeiros
do governo, com suporte no consentimento para a destinagdo, conforme priorida-
des eleitas, dos recursos que lhe pertencem.

Como ensina Ricardo Lobo Torres, a aprovagio do orcamento publico pelo
Legislativo é o mais importante ato de controle politico sobre as escolhas dos 6rgaos
do Governo, na formulacio da proposta de gastos assumidos como preferenciais,
porquanto o enquadramento axioldgico entre forma de governo e Estado, além dos
principios estruturantes da organiza¢ao estatal, bem como a pauta dos direitos e li-
berdades fundamentais, desvela-se no orgamento publico.”’® Nao por outra razao, a
programagao orcamentdria, uma vez aprovada pelo Legislativo, hd de se converter em
ato vinculante. Nao parece convergir para o pressuposto democritico, ¢ ébvio, a in-
terpretacdo que ignora os efeitos materiais e a for¢a cogente da pega orcamentdria
para fins de tomada de decisao dos 6rgaos do governo, jd que ¢ o or¢amento publico
o instrumento legal que materializa as op¢oes do titular dos recursos, periodicamente
renovadas sob o escrutinio parlamentar, na forma da representacao eleita.

Para um melhor entendimento desse ponto é fundamental que se perceba a es-
211

treita conexao que hd entre orgamento publico e democracia.”' E que o Estado

29 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 210.

211 Lembra Goyard-Fabre que as democracias contemporineas atestam a evolugio de mentalida-
des e o progresso da consciéncia politica. O termo plurivoco tem assim sua significagao: “Se-
gundo raizes gregas, a palavra democracia designa o poder do povo (demos, kratos). Correspon-
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constitucional hodierno eleva o pressuposto democrdtico a ponto de este imperar
como critério de legitimidade dos atos do governo, assumindo dimensao valorativa
essencial nos sistemas juridicos contemporineos.’* E, considerando a definigao de
democracia, como afirma Norberto Bobbio,”* como um regime que visa realizar,
tanto quanto possivel, a igualdade entre os homens, sob esse prisma revela-se que,
sendo o orgamento publico um instrumento por meio do qual o Estado leva a efeito
opgdes constitucionalmente prescritas, sobretudo na protecio da dignidade humana,
torna-se, entao, um potencial vetor estruturante de consolidagao democrdtica na socie-
dade. Ademais, tendo em conta que a democracia moderna se desenvolveu como mé-
todo de legitimacdo das decisoes politicas, nisso igualmente se insere a concepgao do
orgamento, repercutindo a conquista soberana e democrdtica do povo por meio do
controle das financas estatais, como retrata a doutrina de Heleno Taveira Torres:
Em termos politicos, a evolu¢io histérica do orcamento publico ¢ dignitdria de todos
os éxitos da luta da sociedade pela democracia e controle dos poderes do Estado em
matéria financeira. No Estado Constitucional, que surge a partir do final do século
XIX, o orgamento ganha notdvel importancia, nio sé porque sua formacio coincide
com a expansdo das necessidades financeiras do Estado, mas porque serviria para as-
segurar o controle legislativo sobre a Administragao. E isso porque, para o orcamento,
convergem as mais importantes institui¢ces do Estado e da Constituigao, na sua per-
manente relagio com a sociedade, quanto ao financiamento do Estado ¢ a atuagdo na
economia. Com o orgamento publico, os povos conquistaram o direito de dominar as
finangas do Estado e, a0 mesmo tempo, o de controlar as escolhas democrdticas, ante
as preferéncias reveladas no processo eleitoral, no que concerne a realizagdo continua

dos fins do Estado, da efetividade dos direitos e da apuragio do cumprimento dos

programas dos governantes eleitos pelo voto popular.®™

A ideia do governo soberano a direcionar imperativamente o patriménio da
coletividade nao mais subsiste. O or¢amento piblico, ao efetivar o controle dos gas-
tos e limitar o poder, estabelece as suas bases no desenvolvimento da democracia.

de a uma no¢io surgida precisamente na Grécia antiga, a partir do século VI antes da nossa

era, em Mileto, Megara, Samos e Atenas” (GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia?

A genealogia filoséfica de uma grande aventura humana. Tradugio Claudia Berliner. Sao

Paulo: Martins Fontes, 2003. p. 9).

Sobre democracia como uma dimensio valorativa constitucional: “O principio democratico

serve como legitimador da constitui¢do no sentido da congruéncia entre a soberania popular e

o Estado democrdtico estabelecido na constituicao, como serve de principio de validade do

constituinte, ou seja, como modo de expressio da vontade soberana” (BERCOVICI, Gilberto.

Soberania e Constituicdo: para uma critica do constitucionalismo. Sao Paulo: Quartier Latin,

2008. p. 203).

13 BOBBIO, Norberto. Qual democracia? Tradugao Marcelo Perine. Sao Paulo: Loyola, 2014. p.
38.

?'* "TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro, p. 342.
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Com amparo no controle da atividade financeira pelo principio do consentimento,
exigido tanto para a obtengao de receitas quanto para a realizagao de despesas, tem-se
o forte ideal republicano no 4mbito or¢camentdrio e a conseguinte democratizagao
das finangas publicas. Funda-se, pois, a autoridade do governo no povo, garantindo-
-se a este participar no processo decisério mediante opgdes que se fazem representar
pelo corpo legislativo. O orcamento, nesse desiderato, torna-se uma das principais
vias da democracia moderna, como forma de controle das agdes do governo e condi-
a0 para a legitimidade do uso dos recursos. Disso resulta que a atividade financeira,
para além de um mecanismo de racionaliza¢ao administrativa, atua, também, como
um elemento de estabilizagao e solidificagdo das bases democrdticas do poder
politico.

As lutas histéricas em prol da democracia, como atestam Lenio Streck e José
Luis Bolzan de Morais, nos mostram quao duro ¢ alcangd-la e, muito mais do que
isso, conserva-la, sendo evidente que o postulado democritico nasce lado a lado
com o processo de formagio da sociedade politicamente organizada e do Estado.?”
Fato é que a democracia se tornou a forma padrio de estruturagio da dominagao

politica na modernidade global,*'®

mas representa um conceito em permanente
evolugdo e em busca de novos e efetivos instrumentos para seu aperfeicoamento.
Adam Przeworski afirma que eventual cataclisma democrdtico nao adviria de um
colapso brusco, sendo de um desgaste gradual com a deterioracao silenciosa das
institui¢oes e das normas democréticas, uma subversao de suas estruturas pelo uso
de mecanismos de fei¢cao legal, mas com credenciais propicias a fins antidemocra-
ticos, sem sinais manifestos de quebra da democracia, na medida em que descon-
solidagao e retrogressao nao precisam acarretar necessaria violagao a ordem juridica
e mesmo assim destroem instituicoes democriticas.”’” M. J. C. Vile, de modo simi-
lar, diz ser improvével uma conspira¢ao usurpadora dos atuais sistemas constitucio-
nais, cada vez mais afetos aos direitos do homem e ao ideal democritico, mas os
problemas modernos de limites ao poder do século XXI sao mais sutis do que os
dos séculos anteriores, com o risco maior de um processo de erosio do que um
ataque frontal as liberdades democrdticas.*®

2

a

STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2019. p. 112.

Lembra Karl Popper que, apesar de todos os defeitos, o sistema democrdtico é o modelo poli-
tico adotado pela maioria dos paises mais avancados, sendo um arcabougo institucional que

216

permite a mudanga e a progressio social sem a violéncia, com limites ao exercicio do poder
(POPPER, Katl. A sociedade aberta e seus inimigos. Belo Horizonte: Itatiaia, 1988. p. 18).

27 PRZEWORSKI, Adam. Crises da democracia. Tradugao Berilo Vargas. Rio de Janeiro: Zahar,
2020. p. 39.

28 VILE, M. ]J. C. Constitutionalism and the separation of powers, p. 12.
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A verdade é que a construgao da democracia como um espago politico do
povo em plenitude certamente nao é uma tarefa simpléria. Como premissa basilar,
o sistema democrdtico busca uma solugao satisfatéria que se ponha a conciliar, de
um lado, a voca¢ao do homem para a liberdade e fruigao de seus direitos e, de ou-
tro, a necessidade de limites ao poder, de modo que seja possivel o exercicio dos
direitos em coletividade e de maneira politicamente ordenada. Se, por um lado, o
idedrio democrdtico nunca antes foi tdo desejado, de outra banda, inusitadamente,
h4 de se reconhecer a sua dificil e complexa concretizagio.” E salutar aportar um
olhar que favoreca, conjuntamente as institui¢es formais, também estratégias de
constitui¢do e de aprimoramento dos pilares democriticos,”* especialmente por-
que a nogao de democracia passou a estar diretamente associada ao conceito de li-
berdade politica e esta, agora, é concebida fundamentalmente como um modo de
participacao ativa do sujeito na formagao da vontade coletiva. Nessa toada, e tendo
em vista o contexto em que estd imersa a sociedade contemporanea, envolta por um
ambiente de complexas interagoes politicas, econémicas e sociais, nao se torna tri-
vial, obviamente, um Estado firmar-se como verdadeiramente democritico, princi-
palmente quando se observa que a democracia moderna nao convive sé com as
instancias formais de representagao politica, mas o seu conteddo ultrapassa a mon-
tagem do arcabougo de normas que definem as regras do jogo e seus procedimen-
tos formais, erguendo-se, também, como fomentador da participagio publica no
processo de edificagao de uma sociedade.

Em acepc¢ao formal, pode-se dizer que democracia é um conjunto de regras
que estabelecem quem estd autorizado a tomar as decisoes coletivas e com quais

9" Sobre esse ponto, vale fazer o registro: “A democracia é certamente a mais perfeita das formas

de governo, ou pelo menos a mais perfeita entre as que os homens foram capazes de imaginar
e, pelo menos em parte, de realizar; mas justamente porque é a mais perfeita é também a mais
dificil. Seu mecanismo é o mais complicado; mas, justamente por ser o mais complicado, ¢
também o mais frdgil. Esta ¢ a razdo pela qual a democracia ¢ o regime mais desejével, mas
também o mais dificil de fazer funcionar e o mais fdcil de arruinar: ela se propéde a tarefa de
conciliar duas coisas contrastantes, que sdo a liberdade e o poder” (BOBBIO, Norberto. Qual
democracia?, p. 35).

A propésito, vale recordar esse olhar democratico na licio do saudoso mestre constitucionalis-
ta Paulo Bonavides: “Dizer que a democracia ¢ direito de quarta geragao, qual o fiz em Foz do
Iguacu, na Conferéncia final da XIV Conferéncia Nacional de Advogados, em 1992, nio
basta. Faz-se mister ir além. Urge, assim, tornar explicitos os meios técnicos de realizagio e
sustentagio desse direito principal nos paises da periferia, onde as trés geragdes ou dimensoes
de direitos fundamentais nao lograram ainda concretizar-se na regiio da normatividade” (BO-
NAVIDES, Paulo. Teoria constitucional da democracia participativa: por um direito de luta e
resisténcia, por uma nova hermenéutica, por uma repolitizagao da legitimidade. Sao Paulo:
Malheiros, 2001. p. 9-10).
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procedimentos, relacionando-se, via de regra, com questoes atinentes ao voto.*”!

De fato, muito se assentou uma visao de democracia na ideia do sufrdgio universal,
mas, embora essa acepgao procedimental seja fundamental quando se fala em qual-
quer regime democrdtico, ndo ¢ suficiente para garanti-lo em toda a sua extensao.
Com efeito, a representacao eleita em determinado sistema politico nao se
constitui, por si s4, em garantia democritica. Alids, a existéncia de mecanismos
representativos pode ser vista em qualquer modalidade de Estado, mesmo os nao
democraticos.

O que torna um Estado democratico, como pontua Orides Mezzaroba, nio é,
portanto, a presenga de partidos politicos ou de 6rgaos de representagao do cidadao
junto as instincias politicas estatais, mas sim, ¢ no minimo, um comprometimento
efetivo e real com a democracia, traduzida na capacidade de veicular a participagao
publica e as demandas sociais as decisoes politicas.””* Em esséncia, a democracia
nao se desenvolve unicamente pela relagao formal de representagao entre o povo e
os 6rgaos do Estado, mas é bem mais do que isso, até porque, lembra Peter Hiberle,

0 povo ndo é uma grandeza uniforme que sé emana no dia das elei¢oes.””?

Virios critérios, certamente, sio determinantes e devem ser perquiridos em pro-
cessos democrdticos, nao apenas a igualdade de voto, mas também a cidadania inclu-
siva e a participagio social, a aquisi¢ao de um entendimento esclarecido com liberda-
de de expressao e fontes de informacio diversificadas, além da possibilidade de
controle de agenda, dentre diversos outros parimetros, conforme menciona Robert
Dahl,?** reconhecendo-se a existéncia de graus diferentes de desenvolvimento no pro-
cesso democrdtico, em sua dimensdo material, a depender do nivel de satisfagao dos
pressupostos deliberativos. O fato ¢ que atualmente a democracia nao pode ser vista
tao somente em plano formal, mas adentra também em vertente substancial que
abrange, além de uma participagao ativa do cidadao na vida politica estatal, também
a prépria fruigao dos seus direitos, inclusive pelas por¢oes minoritdrias da sociedade,

221 STRECK, Lenio Luiz; MORALIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia politica e teoria do Estado, p.
115.
MEZZAROBA, Orides. A democracia representativa partidaria brasileira: a necessidade de se
(re)pensar o conceito de povo como ator politico. Parand Eleitoral: Revista Brasileira de Direito
Eleitoral e Ciéncia Politica, Curitiba, v. 1, n. 1, p. 41-48, 2012. p. 43-44.
Nas palavras de Peter Hiberle sobre o tema: “Sin embargo, la democracia no se desenvuelve
solamente a través de la relacién de delegacion y responsabilidad formalizada, canalizada, en
sentido estricto, entre el pueblo y los érganos del Estado (legitimacién a través de las eleccio-
nes) [...]. El ‘pueblo’ no es solamente una magnitud uniforme que (solamente) ‘emana’ el dia de
las elecciones, las cuales trasmiten legitimacién democritica como tales” (HABERLE, Peter.
El Estado constitucional. Tradugao Héctor Fix-Fierro. México, D.F.: UNAM, 2003. p. 158,
grifo do autor).
»* DAHL, Robert A. On democracy. New Haven: Yale University Press, 1998. p. 37-38.
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a medida que o principio majoritdrio nao significa contradizer sistematicamente as
vontades das minorias. Ao revés, deve ser garantida a voz das parcelas vulnerdveis por
também integrarem a ordem politica,”” firmando-se o espirito democrdtico na busca
efetiva da inclusao de todos em coletividade,?*® bem assim na capacidade de influén-
cia plural no aparelho estatal. A propésito, invocando a doutrina de Friedrich Miiller
ao abordar o conceito plurivoco de povo e o seu sentido democrtico, lembra Fébio
Comparato que uma coisa ¢ a totalidade do povo, enquanto centro de imputagao das

decisdes coletivas, e outra ¢ a sua fragao dominante, cuja vontade predomina.*?’

Nio se reconhece, enfim, como verdadeira democracia um regime no qual se
subestime a no¢do de que a minoria deve ser capaz de participar e ser beneficidria
das op¢oes soberanamente pactuadas. Nesse aspecto, ¢ valiosa a doutrina de Luigi
Ferrajoli ao abordar a nogao de Estado constitucional como garantia a democracia
no plano material, identificando-a com a indisponibilidade dos direitos fundamen-
tais para todos os diversos segmentos sociais e a necessidade da protegao estatal
destes, no que se tem denominado de esfera do nio decidivel: “aquilo que nenhuma
maioria pode validamente decidir, isto ¢, a viola¢io ou a restrigao dos direitos de
liberdade, e aquilo que nenhuma maioria pode legitimamente deixar de decidir,
isto ¢, a satisfagao dos direitos sociais constitucionalmente estabelecidos”.**® Isso
mostra que nio mais subsistem as concep¢oes puramente procedimentais da de-
mocracia se esta nao se limita pelos objetivos e valores constitucionais, os quais
impdem aos poderes publicos o respeito as minorias em busca da democracia

> Como afirma Goyard-Fabre, a regra majoritdria nao ¢ a dominagio do nimero: “[...] é preciso
que o principio majoritdrio ndo seja a supremacia e absoluta e quase fisica da maioria sobre a
minoria, mas seja acompanhado da existéncia de uma minoria: do que chamamos de ‘direito
de oposi¢ao’. Como tal e em seu préprio principio, ela significa que, numa democracia, todos
os cidadios, quer pertengam aos partidos da maioria ou aos partidos da minoria, tém o direito
de participar da cria¢io da ordem juridica” (GOYARD-FABRE, Simone. O que é democracia?,
p- 308-309, grifo do autor).

A propésito, a licdo que pode ser extraida da doutrina de Maria Paula Dallari Bucci: “Nao
basta um resultado eleitoral que expresse nova correlagio de forcas na sociedade. Quando essa
relacdo se estabelecer, serd decisiva para seu sucesso a conformacio institucional que venha a
imprimir ao processo de tomada de decisoes, no funcionamento concreto do aparelhamento
estatal” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas piiblicas. Sao Paulo:
Saraiva, 2002. p. 245).

Dessa constata¢ido vem a indagacio: “Essa fracdo dominante do povo ¢, sem duavida, formal-
mente majoritdria. Mas a maioria de sufrdgios corresponde sempre a vontade e ao interesse
préprio dos votantes, enquanto classe ou grupo social? Quem ¢, concretamente falando, a
maioria votante que se pronuncia em nome do povo?” (COMPARATO, Fébio Konder. Varia-
¢bes sobre o conceito de povo no regime democritico. Estudos Avangados, v. 11, n. 31, p. 211-
222,1997. p. 217).

26 FERRAJOLI, Luigi. A democracia através dos direitos, p. 11.
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substancial.** A protecao dos direitos daqueles mais vulnerdveis da sociedade refle-
te também um dos pressuposto para a garantia de um sistema democrdtico,”’ de
modo que a relagdo entre Estado e cidadio deve se aperfeicoar até incluir a efetiva-
¢ao dos direitos e a igualdade de todos no plano material,”*' sendo evidente que a
democracia requer uma dose de justica social como condi¢ao de sua prépria exis-
téncia. As decisoes politicas se legitimam na exata medida em que efetivam esco-
lhas publicas coerentes e alinhadas com preferéncias democrdticas, perseguindo os
fins e valores constitucionais do Estado.

Mas o que toda essa realidade democritica, concretamente, impacta em sede
orcamentdria? Primeiro, vale recordar, o orcamento encontra a sua razao de existir no
controle dos atos financeiros do governo, representado o consentimento popular para
o dispéndio dos recursos do povo, premissa que lhe confere vida e reflete a indole
democritica intrinseca de sua esséncia. Segundo, por ser o orgamento publico um
instrumento estatal que emergiu simultaneamente a prépria evolugao dos regimes
democriticos, a sua ascensio favoreceu o avanco das prerrogativas parlamentares e,
hoje, a participagao dos 6rgaos de representagio eleita no debate democratico pela via
do orgamento publico possui um significado especial para a prépria sobrevivéncia
dos sistemas representativos. Terceiro, considerando que as instdncias formais de
representa¢do eleita ndo mais encerram todo o alcance do conceito de democracia,
daf decorre o didlogo com outros fatores de inclusao em processos democrdticos, os
quais se desvelam também no orgamento publico, que se transformou em potencial
vetor de transparéncia fiscal e participagdo ativa do povo na formagio da vontade
coletiva. Quarto, e, por fim, na dire¢ao de uma democracia com respeito a igualdade

22 A propdsito: “La democracia que no se funda en la idea de una voluntad popular tnica y ‘ver-

dadera’ en el sentido de Rousseau, debe dar oportunidad a la minorfa, como alternativa a la
mayorfa, de convertirse ella misma en mayorfa. Segin K. Hesse, la democracia consiste en
iniciativas y alternativas pluralistas” (HABERLE, Peter. E/ Estado Constitucional, p. 51, grifo
do autor).
20O direito & oposi¢do parte da garantia as minorias dos direitos de dissengao, critica e veicula-
¢ao de sua pregacio, diz Ataliba: “Onde, enfim, as oposi¢des possam usar de todos os meios
democrdticos para tentar chegar ao governo. Onde, de modo efetivo, a alternincia no poder
seja uma possibilidade juridicamente assegurada, condicionada sé a mecanismos politicos de-
pendentes de opinido publica” (ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituicdo. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 1998. p. 98).
2 Aduz Charles Tilly: “Julgar a conformidade de um Estado em relacio as demandas de seus
cidaddos necessariamente envolve quatro outros juizos: qual a extensio da manifestacio desses
conjuntos de demandas; o quio equitativamente diferentes grupos de cidadios experienciam a
tradugdo de suas demandas em acio do Estado; em que extensdo a propria extensio das de-
mandas recebe a protecio politica do Estado, e o quanto o processo de tradugao envolve ambos
os lados, os cidadios e o Estado” (TILLY, Charles. Democracia. Tradugao Raquel Weiss. Pe-

trépolis: Vozes, 2013. p. 27).
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material,”* o papel fundamental do orgamento pode ser revigorado com suporte nas
escolhas democrdticas e na aplicagdo dos recursos de modo inclusivo, conferindo
maior satisfacdo dos diversos setores da sociedade e garantindo uma distribui¢ao que
fortalega o pressuposto democrético entre os beneficidrios das a¢oes estatais, a partir
do direcionamento equinime e republicano dos recursos do povo.

Em suma, podem ser visualizados, pelo menos, quatro pontos notdveis que
conectam o or¢amento a no¢io de democracia: (i) limita¢io ao poder estatal pelo
controle dos atos financeiros do governo mediante lei emanada dos representantes
eleitos; (ii) preserva¢io do regime democrdtico pela participagio orcamentdria dos
6rgaos de representagio do povo na definigao da politica estatal; (iii) fomento a
inclusdo e & participacio ativa dos cidadaos na formacio da agenda politica; e (iv)
instrumento para o alcance da democracia material na busca pela justica social e
pelo respeito aos direitos pactuados em estatura constitucional. Por tudo isso, en-
ta0, é que o orcamento se configura em um poderoso veiculo para a estabiliza¢ao
da democracia e para o seu soerguimento em dimensio substancial. O que se con-
clui, enfim, ¢ que a relagao entre orcamento publico e democracia pauta-se em uma
via de mio dupla: de um lado, o or¢amento decorre justamente do progresso dos
regimes democrdticos, quando se delegou ao povo a autorizagao dos gastos publicos
e o controle dos atos de governo; de outro, revela-se como um mecanismo de con-
solidagdo dessa mesma democracia, uma vez que nele devem ser priorizadas agoes
estatais voltadas para o ideal da igualdade por meio de politicas que promovam a
dignidade humana e a consecu¢io democrdtica em plano material. Em outros ter-

233

mos, como jd se mencionou anteriormente:** em um olhar para trds, na origem,

decorre o orcamento do avango da democracia; em um olhar para a frente, no
destino, torna-se um favordvel vetor para o seu fortalecimento. Em ambos, repre-
senta o or¢amento publico a libertagao do povo com esteio no controle e participa-
¢ao na conducio geral do governo.

22 A notar o que diz Fernando Scaff: “Nao basta que um pais seja democrdtico, é necessdrio que

ele também seja republicano, e o direito financeiro é o /ocus mais apropriado para esse tipo de
andlise, o que ora se faz através do orcamento, sintese dos estudos desse ramo do Direito. E
necessdrio que exista um Estado Republicano ¢ Democrdtico de Direito, a fim de que, na maior
medida possivel, os recursos sejam arrecadados de todos, conforme sua capacidade contributi-
va, e gastos em prol de todos, respeitando a prioridade de sua capacidade receptiva, visando,
especialmente, a concretizagao do principio republicano no Ambito jusfinanceiro — o orgamen-
to republicano, em busca de maior isonomia entre as pessoas, isto ¢, em busca de uma liberdade
igual” (SCAFF, Fernando Facury. Orgamento republicano e liberdade igual: ensaio sobre direi-
to financeiro, reptiblica e direitos fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018. p.
26, grifo do autor).

233 FERREIRA, Francisco Gilney Bezerra de Carvalho. Orgamento piiblico e separacio de poderes
no Estado constitucional democrdtico brasileiro, p. 47.
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E necessdrio, entretanto, a adocio de um modelo de orcamento realmente
publico, ou seja, que seja capaz de respeitar os principios de sustentagdo democrd-
tica, o que pressupoe, em primeirissimo lugar, a inexisténcia de desvio das compe-
téncias de qualquer dos poderes do Estado em suas finalidades institucionais, no-
tadamente em 4mbito financeiro. O primeiro passo é a obediéncia ao principio da
legalidade no processo orgamentdrio, por ser um dos fundamentos de constitui¢ao
das democracias constitucionais, seja para o Executivo observar os vinculos impos-
tos na lei conforme aprovado pelo Parlamento, seja para o préprio Legislativo nao
se furtar da discussdo e da participagio nas pautas prioritdrias, constituindo o res-
peito a tais premissas um cinone inerente ao exercicio do poder financeiro limitado
do governo. Nesse ponto, é inevitdvel notar, retornando a questao central da natu-
reza do orgamento, que aquele modelo autorizativo, inspirado na tese labandiana
de lei formal, afasta-se por completo das bases democrdticas que se conectam ao
orgamento. Um or¢amento autorizativo, a refletir tao somente uma permissao para
o gasto, consignando mero limite mdximo disponivel 4 Administra¢ao, sem, con-
tudo, imputar-lhe o dever de seu cumprimento, desalinha o pressuposto democra-
tico que forja o or¢amento publico, na medida em que: (i) nio limita o poder (jd
que a lei nio vincula o administrador); (ii) nao preserva o regime democrdtico re-
presentativo (por esvaziar a fungio legislativa no processo orcamentdrio); (iii) nao
fomenta a participagdo ativa dos cidadaos na agenda politica (dado o desestimulo
diante das disposi¢oes orgamentdrias descumpridas); e (iv) nao é capaz de concretizar
o ideal de igualdade material e justica social no 4mbito de uma efetiva democracia

(pelo contrdrio, suas prescricoes nem geram direitos subjetivos).?*

Resta, nessa toada, indagar: serd mesmo que a lei do orcamento, no contexto
democritico atual, apenas se limita a autorizar os gastos? O controle que dela ema-
na continua a atuar s6 no plano negativo, na fixagao de limite para o uso dos re-
cursos? E ébvio que ndo. O ultrapassado orgamento autorizativo precisa ser repen-
sado, em especial agora, quando se busca maior qualidade das instituicoes
democrdticas. Por sua vez, o orcamento impositivo, além de estabelecer o montante
total das despesas, impde ao Poder Executivo o dever, em principio, de realizar o
or¢amento legalmente aprovado, remanescendo a discricionariedade administrati-
va circunscrita aos limites da lei. Tal percepgao realinha a institui¢ao orgamentéria
para que por meio desta se retome o didlogo com as bases democriticas, na medida

2% Sobre esse tiltimo ponto, quanto ao vinculo do orcamento 4 pauta dos direitos fundamentais,

leciona Marcus Abraham: “De pouco vale reconhecermos como efetivos e devidos os direitos
fundamentais e sociais, em respeito a0 minimo existencial e em nome da dignidade da pessoa
humana, se nio houver dotagoes or¢amentdrias suficientes e obrigatoriamente destinadas e
executadas para a sua imprescindivel materializacgio” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos
Sfundamentais, p. 25-26).
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em que confere limitagio ao poder (o orgamento impositivo realmente cria vincu-
los ao administrador), restaura a fun¢io parlamentar em sede deliberativa orca-
mentdria (resguarda o viés democrdtico representativo), fomenta a participagao
publica no direcionamento da vontade coletiva (as previsoes impositivas da lei do
orcamento saem do campo do descrédito), além de voltar-se para a efetivagio de
direitos em Ambito material (pela forga cogente do or¢amento impositivo). As ins-
tituigoes evoluem, o direito acompanha os desafios de seu tempo, a sociedade
transmuta-se constantemente e os regimes democréticos buscam se aperfeicoar. O
orcamento publico, evidentemente, nao pode ter sua fungao parada no tempo em
escolas tradicionais que defendem a defasada nogio de que uma lei de tamanha
densidade democrdtica sirva s como autorizagio para os limites mdximos de dis-
péndio de recursos pelo governante. E isso, e muito mais!

E claro, pois, que, em homenagem ao principio democritico, para além do
limite fatal do gasto, o orcamento publico incorpora adicionalmente 0 mandamen-
to de execugio da lei, tendo por foco primordial o compromisso de sua efetivagio,
nio s6 o montante da despesa. E que as fungdes orcamentdrias avangaram em
conjunto com os poderes do Estado. Do orgamento publico decorrem reflexos
politicos, econémicos e sociais a partir de um instrumento que, também, ¢ juridi-
co. E nio s6, como lembra Gabriel Lochagin: o or¢camento publico revigora-se
atualmente como forma de unir a preferéncia do eleitor a decisao governamental,
sendo, portanto, um meio relevante, também nessa acep¢do, para implementar a
democracia,” de modo que no contexto contemporineo passa a ser importante
nao somente estabelecer uma autorizacio do montante de recursos confiados ao
Governo, como contengao ao gasto perduldrio do qual resulte carga tributdria
exorbitante ou confiscatéria ao cidadio, mas, igualmente, a percepgao de que tal
gasto, uma vez regularmente autorizado por lei, precisa ser realizado seguindo fiel-
mente o programa or¢amentdrio democraticamente aprovado no Parlamento, em
reveréncia aos compromissos assumidos em lei perante o povo, titular dos recursos
administrados pelo Executivo, a quem compete a prestagio de contas dos valores
recebidos e de uso destes conforme legalmente consentido.

A respeito, vale considerar: “Os or¢amentos invariavelmente refletem o grau de importincia

que o legislador orcamentdrio d4 a satisfagdo de seus eleitores, na regiio eleitoral que mais lhe
convenha. [...] O or¢amento, por fim e para além da retérica do discurso politico, permite sa-
ber qual é o efetivo peso de determinados individuos e organizagdes na determinagao da deci-
sao politica. O processo das escolhas orcamentdrias ilustra a importancia que tém os diversos
érgios governamentais na decisdo financeira, assim como o significado relativo dos individuos
em comparagio com grupos de interesses” (LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Execugio do or¢a-
mento piiblico, p. 48-49).
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Sendo a génese do or¢amento o consentimento do povo para o destino dos
recursos publicos, nio seria errado concluir que, ao nao se efetivar a sua aplicagao
conforme definido em lei, estar-se-ia agindo a revelia daquilo que foi regularmente
aprovado e, portanto, ao arrepio do principio democritico, que exige a subsungao
dos governantes aos objetivos e fundamentos constitucionais, além, é claro, da ne-
cessdria vinculagao a lei em relagdo a qual se pautam as suas atribui¢oes institucio-
nais. Por outro lado, nio se pode esquecer, dentro desse viés democrético, que a
finalidade da receita é primordialmente a cobertura dos gastos. Isso indica que, se
a despesa nio se realiza, perde-se o préprio fundamento da tributagio, uma vez que
o gastar estd umbilicalmente ligado ao arrecadar, como menciona André Zech Syl-
vestre.”® Nao ¢é razodvel coletar recursos e desfalcar o contribuinte se nio h4 real
utilizagao. Também Eduardo Mendonga pontua que a legitimagao da arrecadagao
se dd pelo destino das verbas, nao se admitindo que uma das maiores cargas tribu-
tarias do planeta, como no Brasil, seja resultado de mera frivolidade ou descuido

governamental.*”’

J4 passou o tempo que a invasao estatal no patriménio privado pela via tributé-
ria era desprovida de qualquer controle de seus fins. Os sistemas tributdrio e orga-
mentdrio, agora, passam a ter cada vez mais estreita ligacao,*® & medida que a obten-
Ao das receitas se justifica pela qualidade das despesas, como premissa indissocidvel
ao pressuposto democrdtico. A propésito, Estevao Horvath, captando o fenémeno
financeiro como um todo, desde a obtencio de recursos pelo Estado até o gasto efe-
tuado, passando pelo seu gerenciamento, explicita que nio pode mai