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
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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.

118



O or¢amento puiblico no estado constitucional e a evolugdo das bases da impositividade... oo

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.

130



O or¢amento puiblico no estado constitucional e a evolugdo das bases da impositividade... oo

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 mais ser possivel
examinar as normas que disciplinam as receitas pablicas sem considerar o contexto
da atividade financeira e, sobretudo, a regulagdo normativa do seu dispéndio, de
modo que, atualmente, a conexdo entre receitas e despesas é autoimplicante.”’ Em
arremate, ¢ a mesma conclusio a que chega Alvaro Rodriguez Bereijo ao revelar o
propésito da tributagio: “el poder de imposicién, el tributo, se apoya en una razén

26 SYLVESTRE, André Zech. Despesa piiblica: legalidade e discricionariedade. Uberlandia:
LAECC, 2020. p. 203.

27 MENDONCGCA, Eduardo Bastos de. A constitucionalizacio das finangas piiblicas no Brasil, p.

309.

Assinala Pérez de Ayala sobre o nexo entre tributagio e gasto: “relacién que parece esencial

dentro de las modernas concepciones citadas sobre el Presupuesto” (PEREZ DE AYALA, José

Luiz. El principio de reserva de ley tributaria y las nuevas técnicas presupuestarias. Revista de

Direito Piiblico, n. 25, p. 23-30, 1973. p. 29). De modo similar, vale notar também o que diz

Rodriguez Bereijo, ao defender que “la relacién entre los ingresos y los gastos publicos el ver-

dadero eje central en torno al que gira el Derecho Financiero” (RODRIGUEZ BEREIJO,

Alvaro. Introduccion al estudio del derecho financiero. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales,

1976. p. 103).

2 HORVATH, Estevao. O orgamento no século XXI, p. 11.
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objetiva, sustancial y no solamente en el argumento meramente formal (legalidad
tributaria): la necesidad de cobertura de los gastos ptblicos™.**

Por outro lado, as necessidades sociais sao infinddveis e os direitos que esperam
por protego sdo intimeros, de maneira que seria um contrassenso arrecadar recursos,
aprovar o planejamento pela via do orcamento e, ao final, nao utilizd-los sem qual-
quer explicagdo razodvel, amparado somente na escusa de que o orcamento é mera-
mente autorizativo.”*! Ao contrdrio, a moralidade administrativa e o primado da jus-
tica orcamentdria impdéem que as despesas autorizadas obrigam o gestor a sua
execugao, salvo impedimento a sua efetivacdo. Marcus Abraham também averigua o
tema e aponta que o ideal da legalidade nas financas publicas traduz a prerrogativa
concedida ao povo, por meio dos seus representantes eleitos, de definir o quanto ird
pagar de tributos e em que estes serdo aplicados, pois ingresso e destinagao de recur-
sos integram bindmio insepardvel.**? Se pagar impostos ¢ sin6nimo do dever civico
de perseguir os fins da sociedade, como infere Rudolf von Jhering,?* é l6gico que esse
objetivo se completa s6 com a aplicagio daqueles recursos arrecadados.

E por tudo isso, enfim, que no Estado moderno o orgamento publico nio
pode se distanciar das premissas que, ao fim e ao cabo, direcionam-se para o incre-
mento das suas bases democrdticas, enquanto fundamento essencial dos sistemas
politicos contemporineos. Nao se admite pensar na aplicacio de um modelo de
orgamento em que a lei ndo vincule o administrador a honrar os compromissos
regularmente postos pelos representantes do povo, sendo intolerdvel o rebaixamen-
to da fungao legislativa e a deteriora¢ao democrdtica advinda da insistente inobser-
vancia das disposi¢oes legais orgamentdrias. Nao é demais lembrar, ainda, que a
gestio deve incorporar a nogao de administragao voltada para o cidadao.*** Nesse
sentido, revigora-se o rigor do préprio principio democrdtico, jd que o Estado serd
legitimo somente se demonstrar a capacidade de promover a dignidade da pessoa
humana, a igualdade entre os cidadaos e a participagdo destes na esfera politica

0. RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Introduccion al estudio del derecho financiero, p. 70.

21 Sob tal prisma, também, é o uso dos recursos que valida a tributagao. Diz Eduardo Mendon-
¢a: “Em um contexto de recursos limitados, a realizacio de uma op¢io de investimento signi-
fica que outros serdo preteridos. Nesse sentido, modificar ou ignorar uma dotagio orcamentd-
ria significa deixar de realizar concretamente um investimento que fora considerado nao
apenas relevante, mas também mais relevante do que muitos outros. Isso nio deve ser tratado
como um acontecimento banal” (MENDONCA, Eduardo Bastos de. A constitucionalizacio
das finangas piblicas no Brasil, p. 100).

22 ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 30.

22 JHERING, Rudolf von. A finalidade do direito. Tradugao Heder Hoffmann. Campinas:
Bookseller, 2002. t. I. p. 339.

244 BRESSER-PEREIRA, Luiz Cartlos. Construindo o Estado republicano: democracia e reforma
da gestdo publica. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2009. p. 343.
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estatal, diretrizes sobre as quais se assentam a democracia e a responsividade das
organizagoes publicas.*®

2.4 O DIALOGO ENTRE ORCAMENTO IMPOSITIVO E DIREITOS
FUNDAMENTAIS

A atividade financeira estatal, mais do que um poder que consubstancia a
administra¢io dos recursos do povo, revela um compromisso que se encontra, ji se
sabe, completamente vinculado as diretrizes e balizas constitucionais, das quais
emanam objetivos e limites que condicionam a sua validade institucional. E dizer,
como aponta Fernando Facury Scaff, que os préprios contornos do direito finan-
ceiro moderno, em quaisquer dos seus importantes campos de atuagio, dentre os
quais se articulam a arrecadacio (receita publica), o gasto (despesa publica), a re-
particao (federalismo fiscal), o endividamento (divida ou crédito publico), a gestao
financeira conforme sistematizagio estabelecida em lei (orgamento publico), bem
como o seu controle (fiscalizagao financeira e orgamentdria), dirigem-se todos a
uma finalidade precipua: a concretizagio dos objetivos constitucionais.?* Dito por
outro 4ngulo, as institui¢cdes financeiras, como também infere Horacio G. Corti,
sdo técnicas juridicas constitucionais, ou seja, internas a légica politica da Consti-
tui¢do, das quais advém um dos aspectos mais relevantes da constitucionalizagao
do direito, 2 medida que o nicleo central dos institutos or¢amentdrios ¢ genuina-

mente constitucional.?’

Essa percepgao renovada diante da inser¢ao do direito financeiro como subsis-
tema que adentra a 6rbita constitucional lhe pée em obrigatéria consonincia com a
pauta axiolégica maior do Estado contemporineo: os direitos fundamentais. E que o
desenvolvimento constitucional moderno, na esteira do que explicita Martin Lou-
ghlin, vem sendo impulsionado por uma dinimica entre poder e liberdade?*®
tal, dessa intricada relagao se pode vislumbrar o objetivo supremo do Estado consti-
tucional: de um lado, a limita¢do do poder que nele atua, evitando abusos que violem
a dignidade da pessoa humana; de outro, a tutela das liberdades, mediante o amparo
dos direitos fundamentais. Trata-se, pois, de bindmio inseparavel, para o qual se volta
todo o complexo normativo constitucional, de cuja ordenagao defluem prescricoes

¢, COmo

24 DENHARDT, Robert B. Teoria geral da administracio piiblica. Tradugao Francisco Heide-
mann. 5. ed. Florianépolis: ESAG/UDESC, 2008. p. 117.

246 SCAFF, Fernando Facury. Or¢amento republicano e liberdade igual, p. 80.

247 CORTTI, Horacio Guillermo. Ley de Presupuesto y derechos fundamentales, p. 657.

248 LOUGHLIN, Martin. Foundations of public law. Oxford: Oxford University Press, 2010. p.
312.
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imperativas, também, para a atividade financeira estatal, nesta incluido o sistema de
orcamentagao publica, vetor essencial de estabilizagao constitucional.

Em outros termos, a ordem constitucional hodierna inclui um conjunto de
direitos que devem ser assegurados pelo Estado, para os quais o sistema financeiro,
como parte dele integrante, deve estar sujeito e, portanto, também a lei do orga-
mento. Esclarece Joao Ricardo Catarino que a acep¢ao de juridicidade emanada do
escopo normativo revela a no¢io de que o principio do Estado de Direito ¢é infor-
mado por duas ideias ordenadoras centrais: a primeira diz respeito a ordenagio
objetiva, radicada no equilibrio de poderes que caracteriza o modelo democrdtico,
do qual resulta a harmonia entre as institui¢des do poder politico, visando ao bem-
-estar coletivo e a estabilidade do funcionamento dos 6rgaos, tal que se traduza em
legitimas escolhas na afetacao dos recursos do povo; a segunda refere-se & ordena-
¢ao subjetiva, que corporiza o respeito por um determinado estatuto juridico dos
individuos, articulado com a garantia dos direitos fundamentais, como constitu-
cionalmente consagrados, a ponto de cumprir um papel de defesa contra os exces-
sos financeiros, garantindo-se o consentimento popular como medida de protecao
da propriedade privada, que s6 deve ser atingida na medida do estritamente neces-
sario e desde que a utilizagdo das receitas volte-se a satisfagdo de fins publicos,

conforme previsto e aprovado.”®

No fundo, de ambos os lados, os direitos fundamentais sao impactados pela
atividade financeira estatal: na arrecadagao, restringe-se a liberdade diante de uma
tributagdo compulséria; no dispéndio, busca-se a contrapartida com a garantia de
direitos. E que, como esclarece Ana Paula de Barcellos, as normas podem restringir
direitos e liberdades justamente no esfor¢o de promover outros direitos.”® De todo
modo, sobressaem os influxos do fendmeno financeiro na esfera dos direitos. E, nesse
aspecto, torna-se notdvel a alta relevincia do or¢camento publico na articulagao com
os designios constitucionais, por ser a lei que instrumentaliza, na via financeira, a
concretizagio dos direitos a serem usufruidos pela coletividade. E possivel concluir,
entdo, que as normas, notadamente as financeiras, potencialmente sempre afetam os
direitos fundamentais, seja para garantir a sua observincia e promové-los, seja res-
tringindo seu exercicio de algum modo, ou, ainda, repercutindo ambos os efeitos.

Sobre tal aspecto, Juan Ortega Maldonado lembra que nao existem direitos
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fundamentais sem correspondentes recursos publicos,” mas, 3 medida que a

»% CATARINO, Jodo Ricardo. Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 261.

»0 BARCELLOS, Ana Paula de. Direitos fundamentais e direito & justificativa: devido procedi-
mento na elaboragdo normativa. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2017. p. 91-92.

! ORTEGA MALDONADO, Juan Manuel. La Constitucién financiera mexicana y los dere-
chos humanos. /n: ORTEGA MALDONADO, Juan Manuel; MARTINEZ REGINO, Al-
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obtengao e a destinagao desses recursos encontram sua regulamentagao bdsica na
Constituigdo, dai resulta também que os or¢amentos publicos se justificam so-
mente se servirem para promover, respeitar, proteger e garantir os direitos funda-
mentais. Vé-se um nexo de reciprocidade entre poder financeiro estatal e direitos
fundamentais: o primeiro serve ao segundo, enquanto recebe deste a sua valida-
¢ao. Essa relagido ¢é sinalizada na doutrina de Ricardo Lobo Torres, para quem os
direitos fundamentais possuem uma conexio profunda com as finangas publicas,
porquanto dependem, para a sua integridade e defesa, da saide e equilibrio da
atividade financeira estatal, a0 mesmo tempo que lhe fornecem o fundamento da
legalidade e legitimidade.”®* Com efeito, hd uma real vinculagao dos poderes pu-
blicos aos direitos fundamentais e, mais que isso, a missio fundamental do or¢a-
mento publico nessa protegio. E o que, em ultima ratio, se extrai da ltcida ligao
de Juarez Freitas, quando pontua que, “saindo da zona de conforto e de omissao
institucional, importa extrair os efeitos da premissa de que o poder existe para os

direitos fundamentais, nio o contrario”.?>?

Dessa maneira, se é certo que a atividade financeira estatal assume o seu princi-
pal significado como um instrumento essencial do Estado constitucional que se pro-
jeta para a concretizagdo dos direitos fundamentais, no que lhe confere real e verda-
deiro sentido, cabe indagar: como, entdo, compreender a lei orcamentdria, sua
natureza juridica e os efeitos dela decorrentes, sob a dtica dos direitos fundamentais?
O reconhecimento da relagio entre o poder financeiro e os direitos fundamentais no
centro deste debate, sobretudo no que toca a decisao orcamentéria do Estado, nao
apenas reposiciona as bases em que se fixa o direito financeiro e, consequentemente,
o or¢amento publico como também cristaliza a relevincia da atividade financeira
para o sistema de direitos constitucionalmente consagrados.”* E, nessa toada, nio ¢
dificil ver a dissintonia de tal acep¢ao com a ideia do or¢amento autorizativo, em que
nio se exige do gestor a obrigagao prima facie de execugio da lei orgamentdria.

berto (coord.). Derechos humanos e presupuestos piiblicos. Universidad Nacional Auténoma de
México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2018. p. 49.
#2 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 499.
23 FREITAS, Juarez. O direito fundamental & boa administracio piiblica. Sao Paulo: Malheiros,
2014. p. 77.
A propédsito, esta é também a semelhante inquieta¢io exposta na abordagem de Horacio G.
Corti: “Pues si la actividad financiera publica tiene su sentido en ser un medio para la realiza-
cién del Estado constitucional de Derecho, ello significa que también lo es para otorgarle
efectividad a los derechos fundamentales. Los derechos son un fin y un sentido para todos los
institutos financieros, entre ellos el tributo y el presupuesto. Aqui se inserta la interrogacién
central de este ensayo: ;cdmo pensar la ley de presupuesto desde la perspectiva de los derechos
fundamentales?” (CORT]I, Horacio Guillermo. Ley de Presupuesto y derechos fundamenta-
les, p. 656-657).
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Tal forma de conceber, desonerando o poder publico de efetivar o gasto como
consentido, resulta, na verdade, em consequéncias nefastas no Ambito de prote¢ao aos
direitos fundamentais, a saber: (i) quebra-se o elo que hd entre tributagao e gasto,
deslegitimando a invasao estatal na propriedade privada se a essa restricao nao espe-
lha necessariamente direito correspondente a ser amparado; (ii) desvirtua-se a fungao
bésica do orcamento, transformando-o em pe¢a que encarna fim em si mesma, em
vez de servir como lei de meios para efetiva concretizacio de direitos; e (iii) frustram-
-se 0 planejamento estatal e os direitos previstos na lei do orgamento, extirpando os
efeitos materiais que dela seriam decorrentes, assim como os vinculos juridicos e a
responsabilizacio estatal perante a pauta de direitos assumida como prioritdria.

E importante lembrar que os direitos fundamentais nio sinalizam mera ideia
tedrica ou se situam no plano de um debate académico abstrato, mas se projetam
para as pessoas reais de carne ¢ osso, em relacio as quais o Estado é devedor e a sua
existéncia perde o sentido fora da érbita que guarda como niicleo o pressuposto
democritico e a tutela dos direitos. Mais do que nimeros e cifras, é o orgamento,
pois, peca que se traduz no dia a dia de cada cidadao e se presta a amparar os direi-
tos albergados em plano constitucional, e que consistem, inclusive, em normas
dotadas de superioridade hierdrquica, vinculando o poder publico as diretrizes ne-
las contidas. Disso resulta que, se o gestor publico detém a competéncia para reali-
zar os gastos em nome do povo, as mesmas regras de competéncia que lhe deferem
tal prerrogativa também o limitam quanto aos fins a serem atingidos, 8 medida que
os direitos fundamentais ostentam grau elevado a condicionar a atuagao estatal, de
modo que a competéncia formal jamais poderd desbordar de sua acep¢ao material,
sobretudo no que afeta a esfera de protecao de direitos de localizagao constitucio-
nal. Nio de outro modo, aponta Gustavo Binenbojm, a dimensdo subjetiva dos
direitos fundamentais, voltada para os seus titulares, convive com a sua correlata
dimensao objetiva, dirigida ao poder ptblico,* a explicitar mandamento orienta-
do ao Estado no sentido de que a este incumbe a obrigagdo de efetiva materializa-
¢ao dos direitos fundamentais, no que Ingo Wolfgang Sarlet denominou de eficd-
cia dirigente, na perspectiva objetivo-valorativa de tais direitos, desencadeada em

relagao aos drgaos estatais.”*

Por tudo isso, hoje, é inconcebivel uma visao de orgamento publico que nao
seja aquela a identificd-lo como um instrumento real, e nao ficticio, de viabiliza¢ao

25 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, demo-
cracia e constitucionaliza¢io. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2014. p. 74-75.

SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2015. p. 152.
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dos direitos fundamentais. Lembra George Marmelstein, a propésito, que esse im-
portante nucleo axiolégico constitucional estd intrinsecamente relacionado ao va-
lor superior da dignidade da pessoa humana, que fundamenta todo o ordenamento

»7 Por outro lado, nio se pode ignorar que, além do seu contetdo ético

juridico.
(aspecto material), os direitos fundamentais possuem pleno contetido normativo
(aspecto formal) e estao situados em verdadeiro assento magno constitucional, com
todo o rigor inerente a tal construgao, em especial porque, no plano juridico, nao
¢ qualquer valor que pode ser enquadrado nessa categoria destacada, mas gozam de
tal estatura apenas aqueles que o povo formalmente reconheceu como merecedores
de uma prote¢io normativa especial, e assim o fez ndo em decorréncia de uma be-
nevoléncia estatal, mas, ao contrdrio, os direitos fundamentais representam uma
drdua conquista histérica, fruto de longa trajetéria de contengao do poder, confir-
mando-se em vérias dimensoes, até a sua peremptéria consolidagao nas atuais car-
tas constitucionais. Nesse enfoque, surge a teorizacao das geracoes dos direitos
fundamentais, desenvolvida por Karel Vasak e difundida por Norberto Bobbio,**
retratando ideais libertarios (liberté — égalité — fraternité), que marcam a sequéncia
evolutiva na luta pelos direitos do homem.

Em breves linhas, a garantia das liberdades foi impulsionada, de inicio, pela
promogao de direitos de defesa do individuo, exigindo-se uma postura abstencio-
nista do Estado, em prol das liberdades civis e politicas. Afirmaram-se, assim, os
direitos de primeira dimensao, pela imposi¢io de um nio fazer estatal (direitos
negativos), de modo a repelir ingeréncias arbitrdrias na esfera privada, no intuito de
assegurar o laissez-faire, simbolo da livre economia, em aparente despolitiza¢io e
neutralidade estatal. A politica de interven¢ao minima e o modelo econdémico que

9 porém, ensejaram um ambiente de libera-

evidenciava a mdo invistvel do Estado,
lidade desregrada do capital privado e a escalada vertiginosa de desigualdades so-

ciais, 0 que trouxe a tona um novo anseio do povo, dessa vez na esfera de protecao

»7 MARMELSTEIN, George. Curso de direitos fundamentais. 7. ed. Sao Paulo: Atlas, 2018. p.
18.

Na estruturagao das geracoes de direitos destaca-se a obra de Bobbio (A era dos direitos. Tra-
dugao Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004). Interessante relato de George
Marmelstein a respeito: “Curiosamente, essa teoria surgiu por acaso. Por volta do ano de 1979,
Vasak havia sido convidado para proferir a aula inaugural no Curso do Instituto Internacional
dos Direitos do Homem, em Estraburgo. Sem muito tempo para preparar uma exposigao, ele
lembrou a bandeira francesa, cujas cores simbolizam a liberdade, a igualdade e a fraternidade.
Com base nisso, e sem maiores pretensdes, desenvolveu a referida teoria, buscando, metafori-
camente, demonstrar a evolugio dos direitos fundamentais” (MARMELSTEIN, George.
Curso de direitos fundamentais, p. 39).

Formulagao capitaneada por Adam Smith (A4 mado invisivel. Tradugao Paulo Geiger. Sao Paulo:
Companbhia das Letras, 2013) e defendida por outros tedricos da escola econdmica cldssica.
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dos direitos coletivos, dai sucedendo os direitos de segunda dimensao, com vistas a
consecugio do ideal de justica social.**® Abre-se espago, assim, para o desenvolvi-
mento do Welfare State e, junto com este, também uma atuagio estatal essencial-
mente voltada para direitos de cunho prestacional (direitos positivos), no propésito
da igualdade material, com presen¢a mais forte do poder puiblico no cendrio eco-
noémico. Posteriormente, a par das liberdades individuais e coletivas jd positivadas,
a percepgio de que os direitos fundamentais ultrapassam as fronteiras geograficas
dos Estados para assumir viés globalizante fez emergir outra camada de protegio,
agora em terceira dimensio, em dire¢do aos ideais de fraternidade e solidariedade
entre os povos (direitos difusos), com transcendéncia para niveis nao adstritos a
uma tutela meramente doméstica.

No fundo, as vdrias geragoes ou dimensoes de direitos fundamentais revelam
um processo de complementariedade e o reconhecimento de seu cardter progressivo,
sem qualquer hierarquia entre categorias, na medida em que coexistem todas entre si
e fazem parte de uma mesma realidade dinimica que, para além de transparecer o
campo de incidéncia e o respectivo objeto de prote¢io que visam amparar, mais que
isso, materializam respostas normativas historicamente constituidas e gradualrnente
alcangadas ao longo da luta libertdria do homem em face do poder estatal, razao pela
qual se pode afirmar, como Ingo Wolfgang Sarlet, que “os direitos fundamentais sao,
acima de tudo, fruto de reivindicagoes concretas, geradas por situagdes de injustica e/
ou agressdo a bens fundamentais e elementares do ser humano”.**' E, por assim se
corporificarem, estampando a constitucionalizagao dos direitos humanos no 4mbito
estatal interno, no que lhes outorga existéncia e eficdcia,”* daf também resulta a per-
cepgao cada vez mais reforcada do dever estatal dessa efetiva implementacao, por isso
mesmo ¢ que a atividade financeira publica, consistindo em instrumento para tal
satisfacdo, encontra-se indissociavelmente jungida a reveréncia a essa histdrica con-
quista, que hoje condiciona a legitimidade politica dos poderes do Estado.

Por outro lado, essa questao se torna ainda mais complexa e dramdtica & me-
dida que se observa uma transformagao em nivel global diante da quebra de fron-
teiras do Estado-nagao decorrente do fenémeno da globaliza¢ao, produzindo a res-
significagao do cldssico conceito de soberania.’®® Longe daquela antiga nogio de
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SARMENTO, Daniel. Constitui¢io e globalizacio: a crise dos paradigmas do direito consti-

tucional. Revista de Direito Administrativo, v. 215, p. 19-34, 1999. p. 22.

260 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficdcia dos direitos fundamentais, p. 52-53.

202 BAEZ, Narciso Leandro Xavier; MEZZAROBA, Orides. A efetivacio dos direitos humanos
fundamentais na ordem juridica interna dos Estados. /n: SARLET, Ingo Wolfgang e al. (org.).
Constituicdo e direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 428.

263 O declinio da soberania estatal ¢ pontuado na doutrina de Luigi Ferrajoli: “Falar da soberania

e de seus eventos histéricos e tedricos quer dizer, portanto, falar dos acontecimentos daquela
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summa potestas, a refletir um poder que nio tem sobre si nenhum outro, constata-se
atualmente a emergéncia de novas estruturas decisérias e uma sociedade aberta a
transnacionalidade, o que representa, em alguma medida, a mitigacao da soberania
estatal em seus tracos tradicionais e uma consequente redugdo na capacidade de os
Estados promoverem de modo independente as suas politicas pablicas, quadro que
assume contornos sobrelevados na esfera dos direitos sociais, tudo levando a crer
que o futuro de cada pais estd entregue menos a politica interna e mais as decisoes
em plano externo. Nio por outra razio, alids, até mesmo as constitui¢oes nacionais
percebem-se insuficientes diante das intrincadas relagoes que se desenvolvem em
nivel global. Embora nio se possa dizer que o Estado em suas acep¢des ordindrias
sucumbiu,?®* é perceptivel a sua reacomodagio em magnitude tal que nao mais se
reconhece o ente politico-juridico com as suas caracteristicas convencionais, dado
o contexto de fragilizagdo estatal ante o reforco de outros centros de poder.’®

Tal circunstancia se apresenta junto com uma crescente autonomia alcancada
pela economia em relagio 4 politica. E que o sistema politico deixa de ser, de fato,
locus natural de organizagao social e, no lugar de uma ordem soberanamente pro-
duzida, soma-se a esta também outra oriunda de agentes econdmicos. O capital
financeiro global condiciona a economia real e, por consequéncia, os or¢amentos
estatais, impondo a politica a implacdvel lei do mercado, por vezes supraordenada
ao direito e as Constitui¢oes nacionais. Apés assumir destaque na ordem interna e
se tornar o fundamento na tutela dos direitos do homem, o constitucionalismo se
vé enfraquecido diante do novo modelo desenhado na esfera transnacional. E, nes-
sa medida, a pressao externa, ainda que implicita, dos fatores econémicos faz com
que os Estados soberanos, sob pena de retaliagao da comunidade global, planejem
a sua vida politica levando em conta for¢osamente tais diretivas, revelando um
invasivo deslocamento de poder para os grandes blocos econdmicos, o que eleva o
risco, como prenuncia Luigi Ferrajoli, de uma “substitui¢io do governo politico e
democritico da economia pelo governo econémico e obviamente nao democritico
da politica”.?® E, ébvio, se os orcamentos evoluiram de mera pega contdbil para
incorporar uma fungao programadtica estatal, resta claro o elo cada vez mais forte

formacio politico-juridica particular que ¢ o Estado nacional moderno, nascido na Europa h4

pouco mais de quatro séculos, exportada no século XX a todo o planeta e hoje em declinio”

(FERRAJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno. Tradugao Carlo Coccioli. Sao Paulo:

Martins Fontes, 2002. p. 1-2).

SANTOS, Boaventura de Sousa. A globalizagio e as ciéncias sociais. 3. ed. Sao Paulo: Cortez,

2005. p. 55.

26 STELZER, Joana. O fen6meno da transnacionaliza¢io da dimensao juridica. /n: STELZER,
Joana; CRUZ, Paulo Mdrcio. Direito ¢ transnacionalidade. Curitiba: Jurud, 2009. p. 15-16.

26 FERRAJOLI, Luigi. A democracia através dos direitos, p. 163.
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entre politica econdmica e atividade financeira publica, tornando-se sistemas mu-
tuamente influencidveis.”®’

Tudo isso repercute severamente sobre a politica orcamentdria estatal, 3 medi-
da que os formuladores de politicas, agora, devem ter em considera¢ao, com peso
crescente, varidveis externas a jurisdi¢io e ao escopo do Estado. E, se dessas intera-
¢oes decorre a redugdo da autonomia estatal, dai também resulta que matérias an-
tes consideradas de competéncia interna ficam infalivelmente sujeitas a regimes
multilaterais de normas, bem como a a¢ao de atores supranacionais detentores de
poder de decisao nao submisso ao poder estatal, e cujos interesses chegam a fixar
os rumos das politicas publicas.?*® Tal panorama nio passa despercebido no plano
orcamentdrio, jd que o Estado, na encruzilhada diante de relagdes crescentemente
policéntricas em uma arena fragmentada de decisoes politicas, perde a capacidade
de determinar de forma auténoma sua politica sem se deixar influenciar por fatores
externos que operam, por vezes, a revelia dos direitos fundamentais. A autoridade
soberana nos limites do territério nacional descobre-se substancialmente minguada
em uma rota sinuosa que desafia a invencibilidade estatal diante de forgas politicas
e econdmicas que impactam decisdes internas, com grandes implicagdes, também

e, principalmente, no 4mbito das politicas orcamentdrias do Estado.?®

Em uma época marcada por intensas e voldteis transformagées, torna-se cada
vez mais premente, entao, que o or¢amento seja compreendido e fortalecido no
enfoque constitucional de instrumento imprescindivel da nagao para o atendimen-
to das necessidades sociais e a garantia dos direitos fundamentais. E certo que h4
compromissos constitucionais democraticamente pactuados,”® dos quais o Estado
¢ devedor e deles nao pode se desonerar. Por isso é que, nao bastasse a realidade

*7  HORVATH, Estevao. O or¢amento no século XX1I, p. 378-379.
%8 Alberto Ribeiro de Barros lembra a derrocada da soberania estatal ante a interligagao dos
mercados financeiros e a interven¢do de autoridades supranacionais que péem em xeque a
autonomia estatal e afetam decisées politicas, o que, dentre outras variantes, “tem desgastado
os poderes tradicionais dos Estados, obrigando-os a ceder as associagbes internacionais das
quais participam competéncias que até entdo eram definidas como pertencentes a sua sobera-
nia” (BARROS, Alberto Ribeiro de. A teoria de soberania de Jean Bodin. Sio Paulo: Unimarco,
2001. p. 27).
Essa nova formatagio ¢ assim percebida: “Agora, o que se tem é um cendrio interdependente,
com atores, légicas, dinimicas e procedimentos que se intercruzam e ultrapassam as fronteiras
tradicionais, nao fazem distingbes entre paises, costumam colocar enormes dilemas para os
governos, nao hesitam em desafiar a autoridade dos ‘policy makers’ quando lhes convém e, em
muitos casos, chegam ao ponto de ignorar as préprias identidades nacionais” (FARIA, José
Eduardo. O direito na economia globalizada. Sao Paulo: Malheiros, 1999. p. 14).
770 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituigdo, 2003, p.
218.
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dinimica transversal que desafia os poderes pablicos na consecu¢ao dos objetivos
constitucionais, e tendo sempre em conta a insepardvel ideia de conquista histérica
ap6s lutas travadas em favor da garantia das liberdades e da dignidade do homem,
fica evidente que instituigdes estatais deficientes, apoiadas em visoes defasadas do
fendmeno orcamentdrio, acabam por obstruir o propdsito de priorizagio estatal na
concretizagio dos direitos fundamentais. E o que se tem, por exemplo, no caso do
modelo de or¢amento meramente autorizativo, na medida em que a populagio fica
a mercé de vicissitudes pouco transparentes, diante da possibilidade de nao entrega
das prestagoes aprovadas em lei, facultando-se ao gestor sua inexecugao unilateral,
pratica deletéria que acompanhou a gestao orcamentdria no Brasil.

O significado maior da atividade financeira estatal estd no alcance das finalida-
des constitucionais e, uma destas, senio a maior, € a efetivacao dos direitos funda-
mentais. Nisso reside a chave para a sua interpretagio e operacionalizacio, pois, se a
missao das finangas estatais ¢, dentre outras, servir de instrumento para a realizagao
de direitos com viabiliza¢io de politicas pela via do orgamento publico, torna-se este,
por decorréncia légica, inconstitucional se ndo cumprir tal mister, ou ainda, por vias
obliquas, revelar-se inécuo diante de sua execugao desconsiderada, efeitos rotineira-
mente vistos no manejo do or¢amento tipicamente autorizativo. Hd um rigor insito
ao plano normativo estatal por veicular direitos de pessoas reais, por isso nio sé a
elaboragao, mas a execugdo das leis, em especial a lei do orgamento, posiciona-se
como um fator que pode proporcionar a efetiva fruicao de direitos ou, ao contrdrio,
representar um gasto indtil de dinheiro publico, qui¢d mera previsao orcamentéria
que nem se realiza. Convém frisar, porém, que direitos fundamentais e atividade fi-
nanceira estatal sdo realidades insepardveis: o primeiro, se ignorar o segundo, torna-se
aspiragao abstrata; o segundo, dissociado do primeiro, expurga a dimensio constitu-
cional que lhe d4 suporte. E o que explica Horacio G. Corti:

Segiin se desprende de estas proposiciones, la actividad financiera publica es el com-
bustible de la dindmica constitucional. No parece posible imaginar la vida y regular
desarrollo de un derecho fundamental sin actividad financiera. Esta tiltima afirmaci-
4n tiene dos consecuencias simétricas, que permiten evaluar la prctica doctrinaria
habitual referida tanto a los derechos fundamentales (“teoria de los derechos funda-
mentales”), como a la actividad financiera publica (“derecho financiero”). a) En pri-
mer lugar, un examen de los derechos fundamentales sin referirse a la actividad finan-
ciera del Estado es el paradigma del pensamiento abstracto. Es habitual que en el
derecho constitucional se examinen, por un lado, los derechos y, por otro, lo relativo
a la actividad financiera, sin efectuar mayores vinculos entre una exposicion y otra. A
veces las hay, sin duda, pero el énfasis recae en las potestades tributarias. Pera consi-
derar los derechos fundamentales sin dilucidar su sustento financiero implica ocultar
el aspecto mds dramdtico de la vida de los derechos. [...] b) En segundo lugar, no re-

sulta acorde con el razonamiento constitucional un exame de la actividad financiera
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publica sin referirse a los derechos fundamentales. En este caso, ya no se incurre en un
pensamiento abstracto, “ajeno a la realidad”, sino en el “olvido” de la dimensién cons-

titucional de la actividad financiera piblica.””!

Naio se pode esquecer que a politica financeira e or¢amentdria deve se ajustar ao
culto da justica e da garantia dos direitos fundamentais.””* A sustentagao desses direi-
tos, entretanto, pressupoe uma ordem financeira equilibrada e o respeito as condicoes
de liberdade, que se exprimem, em larga escala, pela observancia das leis. Nesse pon-
to, torna-se fundamental o cumprimento, em médxima dimensio possivel, também
da lei orcamentdria, o que exige uma visdo renovada desta, para que dela emanem
prescricdes imperativas. A rigor, sendo a institui¢do or¢amentdria a via de acesso or-
dindria para a concretiza¢ao de direitos fundamentais, daf resulta que seu cumpri-
mento, por consequéncia, reflete igualmente uma premissa fundamental. Se a efeti-
vacao dos direitos estipulados no texto constitucional passa necessariamente pelo
orcamento, o compromisso de sua execu¢do, obviamente, revela um preceito que
também deve ser assegurado, do contrdrio, prejudicado o meio, nao se atingird o fim,
tratando-se de pressuposto que confere unidade e coesio ao sistema.

A administragio financeira, dessa maneira, assume nao somente um papel ins-
trumental, mas contempla um designio do Estado. Por isso, a chamada Lei de Meios,
hoje, constitui-se nao s6 em ferramenta acesséria; mais que isso, é o préprio or¢amen-
to e sua efetiva execugdo um direito do povo. Isso porque, se determinado bem juri-
dico retrata direito fundamental, o processo para realizd-lo também guarda similar
esséncia. Por conseguinte, se para consumar a deciso alocativa ¢ preciso o devido
processo or¢amentario, produzindo-se uma lei, caso nao seja considerada a indole
impositiva desta e admita-se sua livre inexecu¢io, quebra-se o sentido do préprio
processo orgamentdrio e, na origem, a satisfagao dos direitos. Tal evidéncia se comu-
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nica, ao fim, com a nogio de direito fundamental A boa administra¢io,””® como

anunciado por Juarez Freitas, norma implicita que evidencia o enfrentamento a dis-
cricionariedade fora ou aquém dos limites legais e cristaliza a obrigacao estatal de agir

com esmero em busca da protecao dos direitos fundamentais e da garantia da demo-

l 274

cracia material.””* De igual modo, pode-se dizer, agora, que o cumprimento da lei

orcamentdria, por ser condigao para a realizacao dos objetivos constitucionais e para
a satisfagao dos direitos fundamentais, torna-se, tanto quanto estes, direito legitimo

2t CORTT, Horacio Guillermo. Derecho constitucional presupuestario, p. 750, grifos do autor.

72 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional financeiro e tributdrio, p. 517.

273 FREITAS, Juarez. O direito fundamental & boa administragio piiblica, p. 13.

274 “A \nica razdo para as prerrogativas conferidas as instincias de poder se revelam na necessidade
de que sejam cumpridos de forma satisfatdria os deveres impostos pelo ordenamento juridico
vigente” (VARESCHINTI, Julieta Mendes Lopes. Discricionariedade administrativa: uma releitu-
ra a partir da constitucionalizacio do direito. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 108-109).
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do povo, dai por que, também diante de tal nogao, a impositividade torna-se inevita-
velmente sua natureza intrinseca e condi¢io para sua plena realiza¢io.””

Em suma, o raciocinio é linearmente claro: (i) a luta histérica do homem pela
liberdade ante o arbitrio estatal culminou na positivagao dos direitos fundamen-
tais; (ii) tais direitos passaram a gozar de supremacia no plano juridico e consti-
tuem-se, hoje, no nicleo primordial de toda a dindmica constitucional; (iii) em boa
medida, os direitos fundamentais precisam do orgamento publico para a sua efetiva
concretizagao; (iv) o cumprimento do orcamento, por decorréncia, torna-se tam-
bém imprescindivel, j4 que a sua inexecugao acaba por fulminar a satisfacio dos
direitos nele veiculados; e (v) sendo fundamental a via processual que garante o
direito material, consequentemente a lei que consubstancia a decisao orcamentdria
torna-se impositiva. E, claro, como toda e qualquer lei, havendo situa¢ao impediti-
va, devem ser justificadas as razoes de eventual inobserviancia, mas, em principio,
0 seu cumprimento h4 de ser regra. Em via oposta, 0 orgamento autorizativo, a
servir apenas como permissio ao gasto, sem resultar no dever de execugao da lei,
constitui-se em obstdculo epistemolégico, um véu que encobre a debilidade na
concretizagio dos direitos fundamentais e impede a plena inser¢io do fendmeno
orcamentdrio na sistemdtica constitucional.

Resta consignar, por fim, que, se o liame entre os direitos fundamentais e a ativi-
dade financeira estatal é reciproco — jd que a decisao or¢amentdria serve para concre-
tizar direitos fundamentais ao tempo que destes logra a sua validade —, ao se inverter
a perspectiva chegar-se-d a outra evidéncia nao menos relevante: se a atividade finan-
ceira estatal nao existe sem estar vinculada aos direitos fundamentais, correlativamen-
te, estes nao podem ser pensados sem a sua real ligagdo a vertente financeira, que re-
mete ao custo dos direitos. De fato, os direitos fundamentais, nao s6 os de cunho
prestacional, mas até mesmo aqueles tipicamente de defesa, reclamam um conjunto de
agoes positivas por parte do poder publico para a sua efetivagio, dai por que sobrevém
a no¢ao de que todos os direitos embutem um custo, com apoio na obra de Holmes e
Sunstein, e outros, como Fldvio Galdino e Gustavo Amaral.”® Assim, se, de um lado,
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Nio ¢ demais recordar, como expde George Marmelstein, que o constituinte brasileiro adotou
um rol nao exaustivo de direitos fundamentais, a luz do art. 5°, § 2°, da Carta de 1988, sendo
possivel encontrar outros fora do seu capitulo especifico (Titulo II) e, até mesmo, fora da
Constitui¢ao, desde que, por for¢a do proprio texto constitucional, possam ser considerados
como normas dotadas de juridicidade potencializada, de modo que os direitos fundamentais
estdo submetidos a permanente processo de expansio (MARMELSTEIN, George. Curso de
direitos fundamentais, p. 22-23).

Vale citar a obra de Stephen Holmes e Cass Sunstein (75e cost of rights: why liberty depends
on taxes. New York: W. W. Norton, 1999), e a no¢io de que direitos demandam custos, inclu-
sive ndo somente os direitos sociais tém essa caracteristica. No Brasil, na anilise sobre os custos
dos direitos destaca-se a obra de Flavio Galdino (Introdugio a teoria dos custos dos direitos: di-
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a atividade financeira que despreza os direitos fundamentais perde a sua dimensao
constitucional, de outro, um olhar para os direitos fundamentais que desconsidera o
fendmeno financeiro torna-se utopia. Horacio G. Corti, alids, denomina o primeiro
caso de pragmatismo ou legalismo or¢amentdrio; jd o segundo, idealismo constitucio-
nal abstrato, identificando vicios em ambos.”” Dai se inserir na questao orcamentdria,
também, a nogao de finitude dos recursos ante o custo dos direitos.

Em que pese a constatagao de que a atividade financeira estatal possui como
premissa de legitimacao a vincula¢ao aos direitos fundamentais, é inevitdvel perceber
que nao hd mais espago para a ideologia da inesgotabilidade de recursos, traduzindo
contingéncia nao ignordvel. Disso advém a chamada teoria da reserva do possivel,
construgao juridica alema (Vorbehalt des Moglichen), que lida com a ocorréncia eco-
nomica da limitagao dos recursos ante as varias necessidades a serem por eles supor-
tadas.?”® Sob esse prisma, restrigoes orgamentdrias poderiam até consistir em justifi-
cativas razodveis para eventual impossibilidade de adimplemento estatal em face de
determinado direito fundamental. O problema ¢ identificar até que ponto se pode
negar a prestagao publica sob a alegativa da indisponibilidade dos recursos para a
devida satisfagao. Esse tema guarda relagio com a nogao de eficiéncia e legitimidade
na decisao alocativa orgamentdria, além da almejada responsabilidade fiscal como
condic¢do de equilibrio das contas publicas, valores que também guiam o or¢amento
moderno e, ébvio, entram em cena na abordagem da impositividade, rechagando-se
a gastanca desmedida ou o dispéndio sem critérios. Na verdade, justica social e saide
financeira estatal sao axiomas complementares, e nao excludentes. A reflexao, pois,
situa a limitagio financeira como um fator a ser posto no plano de concretude dos
direitos fundamentais, exigindo-se uma maior diligéncia na gestao dos recursos e nos

processos decisérios diante da realidade de escolbas trdgicas.””

reitos ndo nascem em 4rvores. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005), e, com o contraponto da
escassez de recursos, a obra de Gustavo Amaral (AMARAL, Gustavo. Direito, escassez ¢ esco-
lha: critérios juridicos para lidar com a escassez de recursos e as decisoes trdgicas. 2. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2010).

277 CORTT, Horacio Guillermo. Ley de Presupuesto y derechos fundamentales, p. 657.

Afirma Ana Paula de Barcellos que os condicionamentos da reserva do possivel podem ser

vistos no bin6émio: (i) razoabilidade da pretensio em face do Estado; e (ii) disponibilidade fi-

nanceira do Estado para as prestacoes reclamadas; sendo cumulativos (BARCELLOS, Ana

Paula de. A ¢ficicia juridica dos principios constitucionais. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p.

245-246). Ana Carolina Lopes Olsen afirma que o principio deve ser compreendido como

uma espécie de condigdo a exigir um minimo de coeréncia entre a realidade e a ordenacio

normativa (OLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos fundamentais sociais: efetividade frente 2

reserva do possivel. Curitiba: Jurud, 2008. p. 213).

79 E referéncia no tema a obra de Guido Calabresi e Philip Bobbitt (77agic choices: the conflict
society confronts in the allocation of tragically scarce resources. New York: W. W. Norton &
Company, 1978).
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O fato é que em qualquer andlise equilibrada sobre o orgamento ptblico se faz
necessdrio considerar as limitagdes de ordem financeira diante da percepcao do
custo dos direitos.”*” Nao ignorando tal premissa, é preciso entender que, ainda
que os recursos publicos sejam escassos, longe disso ser um 6bice ao desenvolvi-
mento da atividade financeira a servico dos ideais constitucionais, s6 reforca a ne-
cessidade da boa eleicao das prioridades orgamentdrias e da zelosa utiliza¢o dos
recursos, nao se tratando de dever s6 ético ou de mera aspiragao deontolégica, mas
de obrigagao juridica, como afirma Celso Bandeira de Mello.?®' Por isso, as limita-
¢oes financeiras, apesar de imprimirem uma real barreira para a materializa¢io dos
direitos em sua totalidade, nao constituem impeditivo ao cumprimento dos deve-
res estatais, sendo tal vinculo inafastdvel, sobretudo no 4mbito de protecao do

1,82 como pressuposto para a valorizagio da

nucleo especial do minimo existencia
dignidade da pessoa humana. Sao os objetivos constitucionais e os direitos funda-
mentais, no fundo, que legitimam a atividade financeira estatal e para os quais se

deve dirigir a politica orcamentdria.

Tudo isso aponta para a evidéncia de que o orcamento publico nao é mera carta
de intengoes ou programa destituido de maior relevincia. Em absoluto, o que se tem
no Ambito da atividade financeira estatal é uma relagao direta com os direitos funda-
mentais que visam assegurar nao somente a proteao da vida humana, mas que esta
seja usufruida de forma minimamente digna por aqueles que sao, de fato, os titulares
dos recursos publicos, e para quem se projeta o orgamento da nagio. Por isso, tam-
bém, nao é razodvel assumir um or¢amento meramente autorizativo, que apenas con-
substancie permissao para o gasto e nao vincule o administrador ao seu efetivo cum-
primento, pois, na prética, ao assim se conceber, chancela-se um inusitado privilégio
de inexecugio da lei or¢amentdria, salvo quando hd vinculagio expressa, abrindo

280 NABAIS, José Casalta. A face oculta dos direitos fundamentais: os deveres e os custos dos
direitos. Revista de Direito Piblico da Economia, Belo Horizonte, v. 5, n. 20, 2007. p. 24.

#1 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2015. p. 126.

Segundo Fernando Scaff: “o minimo existencial é mais amplo que o minimo vital, pois inclui
certa quantidade de bens e servigos publicos que devem permitir ao individuo existéncia dig-
na” (SCAFF, Fernando Facury. Orgamento republicano e liberdade igual, p. 316). Cléemerson
Merlin Cléve pontua ndo se tratar, para o Estado, ji, de conceder o mais, mas, antes, de cum-
prir com o minimo (CLEVE, Clémerson Merlin. A eficdcia dos direitos fundamentais sociais.
Revista Critica Juridica, Curitiba, n. 22, p. 17-29, 2003. p. 28). Nessa garantia, cabe a judicia-
lizagio na omissio estatal. Elida Graziane Pinto nota que “principiologicamente cuida-se da
inafastabilidade da tutela dos direitos fundamentais e da primazia do principio da dignidade
da pessoa humana” (PINTO, Elida Graziane. Financiamento de direitos fundamentais: politi-
cas publicas vinculadas, estabilizagdo monetdria e conflito distributivo no orcamento da
Uniéo do pés-Plano Real. Belo Horizonte: O Lutador, 2010. p. 92).
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caminho para a convivéncia com um poder abusivo e nao controldvel. Da realizagao
dos gastos puiblicos depende a satisfagao dos direitos fundamentais, dai ser inadequa-
do pensar em uma lei orgamentdria que nao crie vinculos ao gestor nem resulte em
maiores responsabilidades ante as prestagoes nela estampadas.

Reforga o exposto, ainda, a possibilidade de controle de constitucionalidade
das leis orgamentdrias, como visto antes, na mudanga de linha jurisprudencial que
o STF passou a adotar, havendo correlagio direta entre a visio do orgamento pu-
blico como lei material e do seu contetido relacionado aos valores constitucionais,
com a impositividade or¢amentdria. Ademais, se pode ver a intima conexao desta
também com a prépria judicializagao difusa dos direitos fundamentais, pois, quan-
do o cidadao tem que invocar o provimento jurisdicional para obter um direito
fundamental, dai se desdobrando em algum grau o paternalismo judicial, tem-se
por premissa subjacente uma questao prévia de impositividade, ou falta desta, em
relagdo a lei do orcamento. A caréncia de servicos publicos, a se observar da nio
realizagio sequer de minimos constitucionais, sobretudo de natureza fundamental
social, acabam repercutindo na atuagao do Poder Judicidrio, nao se podendo deixar
de perceber atualmente a sua incisiva e crescente interferéncia na distribuicao de

recursos orgamentdrios.**?

Isso s6 mostra a importancia e real existéncia na Constituicao Federal desse
rol prioritdrio composto pelo catdlogo dos direitos fundamentais, ao qual se vincu-
lam a elabora¢io e a execugao do orgamento, de modo impositivo, do contrédrio
restaria desprovido até mesmo o fundamento da judicializacio. E o que diz Marcus
Abraham, ao expor que, na realidade, o que o Poder Judicidrio faz ao determinar,
por meio de uma decisao judicial, a prestagao de uma atividade estatal de natureza
fundamental ou social ao cidadao demandante ¢, ao entender como devido aquele
direito, corrigir uma circunstincia que certamente ja deveria ter sido contemplada

2% Embora se reconhega tal fendmeno, hd dificuldade para a defini¢ao dos limites dessa atuagio,
como diz Alexsandra Dallaverde, ao reconhecer a dificuldade em delimitar o campo de atua-
¢ao do Poder Judicidrio, por ser bastante subjetiva a realizagao da compatibilizagao de valores
albergados pela Constitui¢ao com a opg¢io pelo gasto publico, tarefa que compete original-
mente ao Executivo e ao Legislativo (DALLAVERDE, Alexsandra Katia. As relagies entre os
poderes na gestio das finangas piiblicas. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2013. p. 110-111). De todo
modo, a Constituigao aponta vetores para a realizagio de gastos publicos, que podem servir
como parAmetro para o cabimento ou nio da interferéncia do Judicidrio. Mas é preciso buscar
a racionalidade na atuagio judicial, favorecendo a coesio e a concretizagio das normas consti-
tucionais, sem voluntarismos ou decisionismos que desconhecam limitagoes (FERREIRA,
Francisco Gilney Bezerra de Carvalho; CADEMARTORI, Luiz Henrique Urquhart; LIMA,
Renata Albuquerque. Nova hermenéutica constitucional e a aplica¢io dos principios interpre-
tativos a4 luz da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: em busca de limites para a ativi-
dade jurisdicional. Revista Novos Estudos Juridicos, v. 22, n. 1, p. 218-260, 2017. p. 257).
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no or¢camento publico, realocando recursos financeiros para a finalidade requerida,
implicitamente se reconhecendo que a lei orgamentdria deveria ter sido elaborada
em consonancia com o nicleo fundante dos direitos fundamentais e, ainda, devi-
damente executada de modo a cumprir tal obrigac¢ao, situagao que passa a ser cor-
rigida judicialmente, diante de omissao reiterada na determinagao e execugao de
politicas publicas.?*

Tal desrespeito as justas expectativas do cidaddo comum em ver seus direitos
resguardados, nio se realizando os meios necessarios para a implementagio dos
comandos constitucionais, conflui para a visao da lei orgamentdria enquanto mera
autorizagao para o gasto. Da flexibilizagao da lei decorre que, embora se situe nos
poderes Legislativo e Executivo a atribui¢io de estabelecer as politicas publicas, sua
implementac¢io tem se deslocado para a via judicial, diante do descumprimento dos
encargos politico-juridicos pelos entes competentes, comprometendo a integridade
de direitos algados a estatura constitucional, o que desafia a intervencao judicial na
destinacao dos recursos. E da infidelidade governamental, portanto, advinda da
nao adogdo dos meios para a realizagdo dos mandamentos constitucionais, dentre
0s quais se destaca, primariamente, a execugao da lei do or¢amento, que sobrevém,
bem ou mal, a judicializa¢ao dos direitos fundamentais, muitas vezes relegados a

agOes assistemdticas e sem a devida perspectiva de planejamento e eficiéncia.”®

A observancia prética da judicializagao de politicas publicas, nesses moldes em
que atualmente se tornou admitida, é mais um fator a induzir que para o campo dos
direitos fundamentais nao mais converge um modelo or¢amentirio meramente auto-
rizativo. Nao se olvide que, se o Estado ndo adotar as medidas necessdrias a realizagao
concreta dos preceitos constitucionais, e nisso se inclui, no minimo, a execugao da lei
orcamentdria, tornando-a efetiva e operante, estard se abstendo de cumprir deveres
de prestacio que a Constituicio The impds. E imperativo 1égico que, ao ser inserido

281 “[L.] por detrds de toda decisdo liminar, sentenca e acérddo do Poder Judicidrio sobre uma

demanda que se enquadra na modalidade de judicializacio de direitos fundamentais e sociais,
subjaz o reconhecimento da inadequada elaboragio e execu¢io orcamentdria a ensejar a sua
corregdo por uma via indireta e excepcional, qual seja, a judicial, com o fornecimento de um
bem ou servico, ou a prestagio de uma atividade estatal que deverao, inequivocamente, ser
financiados com recursos or¢amentdrios” (ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamen-
tais, p. 275).

Sobre os limites do controle jurisdicional, vale considerar: “A partir da indaga¢io quanto aos
limites e possibilidades dessa particular acio de controle, renovam-se velhos debates como os
atinentes ao equilibrio e & harmonia entre os poderes; mas também se enunciam novas ques-

285

toes, como aquelas afetas 2 inaptidao funcional dos érgios jurisdicionais para uma agao corre-
tiva, ou mesmo substitutiva no campo das politicas publicas” (VALLE, Vanice Regina Lirio
do. Politicas piiblicas, direitos fundamentais e controle judicial. 2. ed. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 104).
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todo um rol de despesas publicas nas leis or¢amentdrias, tenha-se necessdrio rigor em
sua materializagio.®® Os objetivos constitucionais e os direitos fundamentais, no
fundo, operacionalizam-se pela via do orcamento, sendo deste dependente, por isso
diz Horacio G. Corti: “La actividad financiera publica tiene una unidad teleolégica
de sentido que surge del propio ordenamiento constitucional: haver efectivas las ins-

tituciones del Estado constitucional de Derecho”.?¥”

Nos dias de hoje, seguindo a licio de Marcus Abraham, é essencial perceber o
Direito Financeiro como um ramo juridico dotado de normas imperativas que
devem ser respeitadas, condi¢do atingivel apenas no momento em que as leis orga-
mentdrias deixarem para trds o seu papel ficcional e se tornarem verdadeiras leis
cogentes.”® A autoridade da lei orcamentdria, diz também Harrison Leite, decorre
do envolvimento desta com pessoas que tém no destino dos recursos a expectativa
de satisfagao de direitos, por isso acatar alteragoes imotivadas ou sua inexecugio
sistemdtica significa retirar-lhe o que tem de mais valioso.”® No fundo, o debate
sobre o dever de execugio da lei, no qual estd insito o ideal de impositividade or¢a-
mentdria, ¢ um exercicio de vincula¢ao dos poderes publicos aos direitos funda-
mentais, porquanto o atendimento destes, diz Clemerson Merlin Cléve, torna-se
parimetro a invalidar condutas abusivas estatais, por agao ou omissao, no campo
da prestagao das devidas politicas publicas, de modo que o Estado se legitima ape-
nas dentro do espaco de respeito 4 dignidade da pessoa humana.® E o que tam-
bém sintetiza Rodriguez Bereijo, ao dizer que os direitos fundamentais sao a pega
cardeal da ordem constitucional e impulsionam o Estado a fazer tudo o que con-
tribua para a efetividade dos valores neles encartados:

En un Estado de Derecho los derechos fundamentales, como derechos subjetivos, son
la pieza cardinal del orden democrdtico y actdan como limite del poder estatal de su
ejercicio, como medio de asegurar la esfera de libertad del individuo frente a las inje-

rencias del Estado y, al propio tiempo, como garantia de los fundamentos del ordena-

miento juridico. Por otra parte, la concepcién de los derechos fundamentales como

% Alids, afirma Regis Fernandes de Oliveira: “O que importa e ¢ relevante saber é que o orga-

mento se destina a estabelecer, prever, guiar, proteger, amparar e garantir os direitos funda-
mentais. Nesse sentido, nio ¢ uma lei anédina, fraca, débil ou meramente formal. E lei estru-
tural e viabilizadora de todos os denominados direitos fundamentais. Estes sio consolidados
no corpo da Constitui¢do. Prenhes de contetido. Insisto: o que vale notar ¢ que a lei orcamen-
téria ndo ¢ uma lei do Estado. E da sociedade. Em que sentido? Nio cabe ao governo dispor
dela da forma como lhe aprouver. Deve-lhe obediéncia integral” (OLIVEIRA, Regis Fernan-
des de. Curso de direito financeiro, p. 617).

CORTT1, Horacio Guillermo. Derechos fundamentales y presupuesto ptblico. p. 146-147.

2% ABRAHAM, Marcus. Teoria dos gastos fundamentais, p. 34-35.

% LEITE, Harrison Ferreira. A autoridade da lei orcamentdria, p. 80.

CLEVE, Clémerson Merlin. A eficicia dos direitos fundamentais sociais, p. 27.
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O or¢amento puiblico no estado constitucional e a evolugdo das bases da impositividade... oo

normas objetivas supremas del ordenamiento juridico tiene una importancia tedrica
fundamental para las funciones del Estado, pues la vinculacién de los poderes publi-
cos al respecto de los derechos fundamentales comprende no sélo una obligacién ne-
gativa del Estado (de no hacer), de evitar las injerencias en el 4mbito protegido por
aquéllos, sino otra obligacién positiva, de realizar todo aquello que contribuya a la
efectividad de tales derechos y de los valores que representan, incluso aunque los ciu-
dadanos no lo exijan ejercitando una pretension subjetiva. Tanto si se contempla des-
de el punto de vista del Estado como de los poderes sociales, la libertad que garanti-
zan los derechos fundamentales no puede entenderse como una esfera del individuo
libre de la influencia estatal que inicamente el Estado debe respectar. El que esa liber-
tad sea real presupone la puesta en prictica del derecho fundamental mediante el
Estado. Este no aparece ya sélo como el enemigo potencial de la libertad, sino que
tiene que ser también su defensor y protector.””!

Observa-se, por todo o exposto, a necessidade de uma gestao orientada para a
promocao da dignidade humana, requestando-se dos agentes responsaveis pela im-
plementagao de politicas publicas o comprometimento com o cumprimento das
leis e com o zelo pelas institui¢oes, mormente no que tange ao sistema de planeja-
mento e or¢amentag¢do. Para tanto, é imprescindivel extirpar a visao retrégrada do
orgamento meramente autorizativo, que corroi as bases democraticas e subverte a
sistemdtica constitucional, e assumir definitivamente a impositividade da lei or¢a-
mentdria, seja em virtude da notdvel obsolescéncia da tese labandiana da lei formal,
seja pelo reforco das novas premissas de sustentagdo estatal advindas do constitu-
cionalismo hodierno. Evidenciada a juridicidade do orgamento impositivo, torna-
-se necessdrio, agora, ver relevante questao em cotejo com o sistema orgamentdrio
brasileiro, analisando-se as deficiéncias do modelo autorizativo na pritica nacional
e, apds, a migragao para o novo paradigma da impositividade orgamentdria na or-
dem juridica pdtria.

! RODRIGUEZ BEREIJO, Alvaro. Estudio preliminar: una leccién de derecho constitucional,
p. CC-CCIIL
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