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RESUMO

Este trabalho buscou definir a natureza do Orgcamento sob os aspectos politico,
técnico, econdbmico e juridico. A discussao politica e midiatica travada com a
promulgacéao do Regime do Orgamento Impositivo das Emendas Individuais, inserido
na Constituicdo Federal, em 17 de marco de 2015, pela Emenda n° 86, que prevé a
obrigatoriedade da execucgéo, pelo Poder Executivo, das emendas ao Orgcamento
realizadas pelos parlamentares, 0s quais passaram a dispor de até 1,2% da receita
corrente liquida do ano anterior, fazendo crer que as demais disposi¢cbes assumiriam
carater autorizativo, estimulou a realizacdo deste trabalho. Busca-se aferir eventual
influéncia da Emenda sobre a natureza da peca orcamentaria. Para tanto, analisou-
se a organizacao do Estado, embasado no poder politico que o legitima, com énfase
na posicdo do Legislativo como representante dos anseios populares, cujos
membros sdo porta-vozes das necessidades publicas e principais atores no
processo de construcdo das politicas publicas a serem subsidiadas com os recursos
publicos definidos no Orcamento. A discussdo doutrinaria foi efetivada em dois
polos: os que sustentam a natureza meramente formal do Orcamento — trata-se
apenas de “ato-condi¢ao” - requisito formal a ser cumprido que legitima a realizacéo
de gastos pelo Executivo, e os que defendem o carater material, razdo pela qual
garantem sua impositividade sobre o dever do Executivo de efetivar as disposi¢cdes
previstas no Orcamento. Como as leis orcamentarias expressam bases,
caracteristicas e objetivos delineados na Constituicdo Federal, apresenta-se ainda a
esséncia juridica do Orcamento a luz do posicionamento do Supremo Tribunal
Federal — STF ao longo das ultimas décadas, até a posicdo mais recente. Expostas
todas as vertentes, adotou-se a posicao doutrinaria mais contemporanea, assim
como o posicionamento recente do STF, apresentada por ocasidao do julgamento da
ADI 4.663, concluindo-se que o Orcamento se trata de lei no sentido material e n&o
formal. E dotado ainda de vinculacéo e exigibilidade, cuja eventual inexecucéo deve
ser motivada pelo Executivo, a fim de viabilizar os controles social e politico. Quanto
aos efeitos da Emenda Constitucional n.° 86/2015, a interpretacdo conforme a
Constituicdo s6 pode ser feita se a disposicdo impositiva das emendas
parlamentares for interpretada como excesso de zelo legislativo que em nada
desvirtua a natureza impositiva das demais normas orgamentarias.

Palavras-chave: Natureza — Orcamento — aspecto politico — aspecto técnico —
aspecto econémico — aspecto juridico - Emenda Constitucional n° 86/2015 — efeitos.



ABSTRACT

This work sought to define the nature of the Budget under the political, technical,
economic and legal aspects. The political and media discussion with the
promulgation of the Tax Regime of Individual Amendments, inserted in the Federal
Constitution, on March 17, 2015, by Amendment no. 86, which provides for the
Executive to enforce amendments to the Budget made by the parliamentarians, who
came to have up to 1.2% of the current net revenue of the previous year, making
them believe that the other provisions would assume an authorizing nature,
stimulated the accomplishment of this work. It is tried to verify possible influence of
the Amendment on the nature of the part budget. In order to do so, the State's
organization was analyzed, based on the political power that legitimizes it, with
emphasis on the position of the Legislative Power as representative of popular
desires, whose members are spokespersons of public needs and main actors in the
process of policy construction and be subsidized with the public resources defined in
the Budget. The doctrinal discussion was carried out in two poles: those that support
the merely formal nature of the Budget - it is only an "act-condition” - a formal
requirement to be fulfilled that legitimates the execution of expenses by the
Executive, and those who defend the character material, which is why they
guarantee their impossibility on the duty of the Executive to implement the provisions
set forth in the Budget. As budgetary laws express the bases, characteristics and
objectives outlined in the Federal Constitution, the legal essence of the Budget is
presented in the light of the position of the Federal Supreme Court (STF) over the
last decades to the most recent position. Having exposed all aspects, the most
contemporary doctrinal position was adopted, as well as the recent position of the
STF, presented at the time of ADI Judgment 4.663, it is concluded that the Budget is
a law in the material and non-formal sense. It is also endowed with binding and
enforceable, whose eventual non-execution must be motivated by the Executive, in
order to enable social and political control. Regarding the effects of Constitutional
Amendment no. 86/2015, interpretation according to the Constitution can only be
done if the tax provision of the parliamentary amendments is interpreted as an
excess of legislative zeal that in no way distorts the tax nature of other budgetary
rules.

Keywords: Nature - Budget - political aspect - technical aspect - economic aspect -
legal aspect - Constitutional Amendment n® 86/2015 - effects.
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INTRODUCAO

A atividade financeira® da Administracdo Publica Direta é regulada pela
legislacdo orcamentaria®.

O Orgcamento espelha o planejamento da atividade gerencial executiva do
Estado, por meio da definicdo e do detalhamento dos objetivos, das diretrizes, das
prioridades e das metas a serem alcancados. Nele sdo previstas receitas, cujos
valores tomam por base possiveis recursos a serem arrecadados, e fixadas

despesas®, por meio da alocacéo de recursos para enfrentarem os gastos publicos.

1 Destacam-se os conceitos de atividade financeira estatal de Alberto Deodato, na obra “Manual de Ciéncia das
Financas”, 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1968, p.1; e de Aliomar Baleeiro, em “Uma introducdo a ciéncia das
finangas”, 62 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969, p.18, respectivamente: “[...] & a procura de meios para satisfazer
as necessidades publicas”; e “atividade financeira consiste em obter, criar, gerir e despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito
publico”.

2 Consoante disposto no art.165 da Constituicdo Federal, existem trés leis orgamentarias: uma que institui o
plano plurianual — PPA, outra de diretrizes orcamentarias — LDO e, por fim, a que aprova o orgamento anual —
LOA. Esta ultima operacionaliza a realizagcdo em concreto das metas fixadas na LDO que, por sua vez, precisa
de investimentos e metas qualitativas e quantitativas previstas no PPA. Sua aprovacéo passa por um processo
legislativo peculiar, sendo remetidas pelo Executivo ao Legislativo em momentos que Ihe séo préprios, gozando,
ainda, do atributo da temporariedade.Vale observar, ainda, que por ocasido do julgamento da Questido de Ordem
na ADIn n°® 612/RJ, Rel. Min. Celso de Mello, o Supremo Tribunal Federal asseverou que a Lei de Diretrizes
Orcamentarias “constitui um dos mais importantes instrumentos normativos do novo sistema orgamentario
brasileiro”.

Nas palavras do Ministro do Supremo Tribunal Federal Luiz Fux, em seu voto na ADI 4663, disponibilizado no
Informativo n. 660 daquela Corte: “O fio condutor que une teleologicamente tais atos normativos, e que inspirou o
constituinte de 1988 notadamente a luz do exemplo alemdo (TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional financeiro e tributario. v. 5. O orgamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, p. 78),
consiste na busca pelo planejamento e pela programacdo na atividade financeira do Estado, de modo a
concretizar os principios da economicidade e da eficiéncia na obtencao de receitas e na realizacdo das despesas
publicas, indispenséaveis a satisfagdo dos interesses sociais por uma Administragdo Publica guiada pelo moderno
paradigma do resultado (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo
pés-moderno — legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 123 e ss.).”
Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm>. Acesso em: 23 ago.
2015.

A Constituicdo Federal, no art. 165, § 8°, ao se referir a Lei Orgamentaria Anual, usa as expressdes “previsao
da receita” e “fixagdo da despesa”’. A doutrina critica esta expressdo, destacando-se o posicionamento de
Roberto Bocaccio Piscitelli, no artigo “Orgamento impositivo x Orgamento Autorizativo”, que assim assevera: “Na
realidade, o termo fixacdo é até questionavel. Se do lado das receitas é adequado mencionar previsdo ou
estimativa — por ndo haver certeza quanto a sua realizacdo —, do lado da despesa fixacdo ndo € adequado,
precisamente em razao de que a sua execugao depende do comportamento da receita. Isto explica e justifica a
existéncia de autorizagdo, pois se trata de um limite, um teto; s6 se pode gastar o que esta autorizado; além
disso, depende-se de novos créditos, isto €, de novas autorizagdes.

Por outro lado, enquanto ha diferengas — para mais ou para menos — entre o que é estimado e o que é
arrecadado, também pode existir diferenga entre o que é autorizado e 0 que é gasto, mas para menos,
evidentemente. O gasto pode ter sido superestimado ou a sua efetivagdo ndo se mostrar viavel, conveniente ou
oportuna, especialmente se houver frustracdo da arrecadagcao. Em qualquer caso, entretanto, a administracédo
tem de ter metas para a arrecadagdo, assim como assume compromissos consubstanciados na realizacdo de
obras e servigos, cobertos pelas dotagbes or¢camentarias aprovadas e mediante a utilizacdo dos recursos
financeiros disponiveis”. O texto original esta disponivel na Biblioteca Digital da Camara dos Deputados, desde
2006. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/bitstream/handle/bdcamara/1636/orcamento_autorizativo_piscitelli.pdf?>. Acesso
em: 23 ago. 2015.
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Ambas, receitas e despesas, sdo marcadas pela auséncia de previsibilidade
absoluta, ja que sujeitas a condicbes e eventos futuros, razdo pela qual a
exigibilidade de cumprimento a norma pelo gestor ndo pode ser interpretada com a
mesma severidade que a dos outros diplomas legais.

Nesse ponto, instala-se conflito interpretativo que ha tempos permeia o0s
debates sociais, politicos e doutrinarios que tém como escopo a natureza da lei
orcamentaria, especialmente deflagrados quando se trata da realizacdo das
despesas. A discussdo consiste em definir se a lei orgcamentaria tem carater
mandamental ou simplesmente autorizativo. O gestor estaria livre para decidir
realizar ou ndo o gasto e dar ou ndo cumprimento as acfes governamentais em que
0S recursos estao alocados, por meio das dotacdes orcamentarias correspondentes?

De um lado, classificar o Orcamento como lei no sentido meramente formal,
com previsbes apenas autorizativas, parece inutilizar o processo legislativo,
rebaixando a importancia do Legislativo na escolha das metas a serem alcancadas
pela Administracdo Publica e na determinacéo dos servi¢os publicos prioritarios para
determinado exercicio financeiro, em observancia aos interesses sociais. Isso
configura afronta aos ditames democréticos e a triparticdo dos Poderes. Por outro,
atribuir aos seus dispositivos status impositivo do qual o gestor publico ndo possa se
dissociar, devendo garantir a fiel execucdo de todos os programas, sem considerar
incapacidades, inexequibilidades ou mesmo inconveniéncias deflagradas por
situacdes imprevisiveis ou ndo passiveis de controle, mostra-se inviavel e atenta
contra a razoabilidade e a eficiéncia.

A solucédo para esse dilema implica analise aprofundada, diretamente ligada a
da natureza da lei - se de cunho formal, j& que oriunda de processo legislativo e
todos os seus tramites, se de material, capaz de gerar efeitos concretos.

Para tanto, inicialmente, deve-se buscar prévia compreensédo da organizacao
estatal, da origem do poder em que se funda, em especial da razdo de ser do
Legislativo nessa engrenagem e o papel na construgdo do Orgcamento, como
instrumento de formacdo das politicas publicas e expressdo das necessidades

sociais.
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Definidas tais premissas, no processo construtivo da definicdo da natureza do
Orcamento, verifica-se que a resposta nao esta restrita a um so plano. Ela pode ser
qualificada a partir de pelos menos trés vertentes ou aspectos diferentes: politico,
técnico e juridico. No politico imp8e analisar sua origem e seu valor sociopolitico,
pois € da preocupacgdo social com os gastos e os direcionamentos do dinheiro
publico que nascem quase que concomitantemente o Legislativo, mediante os
representantes do povo, e o Orcamento, instrumento de vinculagcdo e controle
estatal, cerne das principais discussdes entre o Parlamento e o Chefe do Executivo.

Na definicdo da natureza politica do Orcamento, ha que se indagar, como séo
os membros do Parlamento os porta-vozes do povo, suas necessidades e suas
preferéncias. Entdo se poderia dar interpretacdo apenas pro-forma para o processo
legislativo de aprovacdo do Orcamento, afastando o dever de observa-lo por parte
do Executivo em um Estado Democrético de Direito.

Sob os aspectos técnico e econdmico, a natureza do Orcamento € analisada
e abstraida do ponto de vista préatico, como instrumento de alcance dos fins estatais,
instrumentalizador dos objetivos definidos pelos demais vieses no desenvolvimento
da politica fiscal para construcao da conjuntura ou da estrutura econdmica social.

Sob o ponto de vista juridico, o carater impositivo ou autorizativo do
Orcamento perpassa a conducdo de dois feixes: a interpretacdo da doutrina, que
influencia diretamente a concepcdo social sobre o tema, e a interpretacdo do
Supremo Tribunal Federal como guardido e intérprete da Constituicao,
especialmente porque todas as leis orcamentarias encontram néo s6 previsao como
também delimitacdes na Carta Magna.

A discussdo a ser travada neste trabalho origina da edicdo da Emenda
Constitucional n.° 86/2015, que estabelece na Constituicdo Federal de 1988 a
obrigatoriedade de execucéo das emendas parlamentares.

A partir da publicacdo, o texto constitucional passou a contemplar o Sistema
do Orgcamento Impositivo das programacfes orcamentarias decorrentes das
emendas individuais, que dispdem para tanto do limite financeiro de até 1,2% da
receita corrente liquida do ano anterior, a ser dividido entre os parlamentares de
maneira equitativa.

A alteracdo ocorreu sob o argumento de ampliar a participacdo do Poder

Legislativo na definicdo das politicas publicas, fortalecendo-o frente ao Executivo, o
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qual ndo ficaria mais sujeito ao balcdo de negdcios instaurado todas as vezes em
gue um parlamentar pretende seja executada sua emenda.

Essa Emenda ficou conhecida como a “Emenda do Orcamento Impositivo” e
aflorou a discussdo quanto a natureza do texto orcamentério, uma vez que induz a
ideia de que, a partir de sua edicdo, seriam impositivas apenas as nhormas
orcamentarias fruto das emendas parlamentares a que se refere, dotando todas as
demais disposi¢cOes orcamentarias do atributo da mera autorizacao.

Ela foi promulgada trés anos apds o Supremo Tribunal Federal acenar quanto
a impossibilidade dessa interpretacdo discriminatoria entre normas or¢camentéarias
em razdo de sua origem, por ocasidao do julgamento liminar e do seu referendo na
medida cautelar Acdo Direta de Inconstitucionalidade - ADI 4.663.

No caso, a Corte Constitucional, ao deferir a liminar suspendendo os efeitos
do art. 3°, inc. XVII, LDO* que intentava privilegiar a execucdo das programacées
orcamentarias inseridas na Lei Orcamentaria Anual — LOA pelas emendas
parlamentares, reconheceu, quanto a esse regime diferenciado, ofensa a
Constituicdo Federal por violagdo & harmonia entre os Poderes®. Assim como
explicitou que naquela hipétese teria havido a subversao da teleologia constitucional
quanto ao PPA e a LDO, configurando abdicacdo do dever de planejar, em favor de
um regime preferencial absoluto das decisdes do Legislativo®.

Destaca-se que, apesar de a acdo nao ter sido apreciada no mérito, tendo o
Pleno reconhecido a perda do objeto pelo final do exercicio financeiro a que a norma
questionada seria aplicada’, o posicionamento nela externado pelos julgadores

by

qguanto a interpretacdo da Corte sobre matérias orcamentarias ganhou especial

* BRASIL. Lei de Diretrizes Orgcamentarias do estado de Ronddnia n. 2.507/2011: “Art.3° [...] lll - Garantir a
aplicacdo dos recursos das emendas parlamentares ao or¢camento estadual, das quais, 0s seus objetivos
E)assam a integrar as metas e prioridades estabelecidas nesta Lei".

Constituicdo Federal: “Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciario”.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo n. 660. Disponivel em:

<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm>. Acesso em: 24 ago.2015.
" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Referendo na Medida Cautelar na Ag&o Direta de Inconstitucionalidade
4.663. Relator Min. Luiz Fux. Acérddo de 26.10.2014, assim ementado: “EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. SISTEMA ORGCAMENTARIO
CONSTITUCIONAL INAUGURADO PELA CONSTITUIQAO DA REPUBLICA DE 1988. TELEOLOGIA VOLTADA
AO PLANEJAMENTO DA ATUAQAO DO PODER PUBLICO. LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS DO
ESTADO DE RONDONIA (LEI N° 2.507/11). TERMO AD QUEM. FINAL DO EXERCICIO FINANCEIRO
SUBSEQUENTE. PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. PRAZO DE VIGENCIA ESGOTADO
AO TERMINO DO EXERCICIO FINANCEIRO DE 2012. EXAURIMENTO DA EFICACIA DO DIPLOMA
NORMATIVO E DAS NORMAS IMPUGNADAS. PERDA SUPERVENIENTE DE OBJETO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE PREJUDICADA”.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm
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destaque no mundo juridico. Seus trechos foram inclusive objeto de publicacdo no
Informativo n. 660, sob o argumento de proporcionar aos leitores “[...] uma
compreensdo mais aprofundada do pensamento do Tribunal”®.

No tocante a esse assunto, este trabalho se dedicard a estudar se, apesar do
posicionamento da Corte Constitucional quanto a impositividade de todas as normas
previstas na peca or¢camentaria, ainda que admitida sua inexecucao fundamentada
pelo Executivo, a obrigatoriedade de execucdo pelo Executivo apenas das normas
orgcamentérias inseridas pelas emendas parlamentares individuais, teria transmutado
o sistema financeiro nacional, ap6s a insercdo no ordenamento por meio da
promulgacdo da Emenda Constitucional n.° 86, publicada em 17 de marco de 2015.

Diante do novo panorama instaurado, decorre a problematica a ser
desenvolvida neste trabalho: a constitucionalizacédo formal do Orcamento Impositivo
das emendas parlamentares encontra eco nas demais normas e nos principios que
integram a Carta Magna, compatibilizando-se com o sistema democratico financeiro
brasileiro, interferindo na natureza do Orcamento, e a partir dela concluindo pelo
carater autorizativo das demais normais e afastando a exigibilidade e o dever de
execucao por parte do Executivo?

Neste trabalho, pretende-se questionar e demonstrar a incompatibilidade do
carater autorizativo das normas or¢camentarias com o sistema constitucional pétrio,
por ofensa ao principio da legalidade orcamentaria (art. 165, caput, e inc. | a lll,
CF/88), bem como ao da independéncia e da harmonia dos Poderes politicos (art.
2°, CF/88).

Além disso, almeja-se demonstrar que essa interpretacdo fragiliza o Poder
Legislativo e 0s seus integrantes no exercicio das funcdes que lhe séo tipicas e toda
a estrutura estatal.

Para tanto, capitulo 1 se buscara aferir a origem dos ideais orcamentarios e
sua importancia enquanto reflexos das demandas publicas e instrumento do controle
e planejamento. Ter-se-a como ponto de partida o estudo do poder politico enquanto
base para a existéncia e estruturacado do Estado e sua triparticdo. Dar-se-a especial
énfase na analise da atuacdo do Poder Legislativo, enquanto representante das

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo Nn.660. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm>. Acesso em: 24 ago.2015.


http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm
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aspiracdes sociais, através de uma andlise histérica do seu papel no Brasil na
formulacdo do orcamento através das Constituicoes.

No capitulo 2 expdem-se as caracteristicas do orcamento, visando extrair sua
natureza a partir dos aspectos: técnico, politico e econdmico, que serdo estudados
individualmente. Além disso, se denotar a evolucdo das perspectivas e da
importancia da peca orcamentaria com base em referidos vieses, destacando-se a
influéncia estrangeira sob a concepc¢ao atual que se tem do orcamento no Brasil.

Por fim, no capitulo 3, se analisaréa a natureza do orcamento do ambito
juridico, através do estudo dos ensinamentos doutrinarios classicos e modernos,
buscando-se compreender os ideais autorizativos e impositivos. Assim como, se
perquirirA a natureza do orcamento a partir das normas constitucionais e
infraconstitucionais. E, ainda, nesta mesma linha, também sera analisada a posi¢ao
do Supremo Tribunal Federal sobre o tema e a extensdo da influéncia da Emenda
Constitucional n.° 86/2015 sobre a natureza das normas orcamentarias.

A metodologia empregada consistiu em pesquisa bibliografica da legislacao e
das publicacbes que abordam o tema, a exemplo do estudo da doutrina e a
apreciacdo da jurisprudéncia, além da analise critica do conteddo com a
apresentacao da opinido sobre o tema.



CAPITULO | ANALISE DA ATUACAO ESTATAL: PROCESSO
LEGISLATIVO E ORCAMENTO PUBLICO

Viver em um pais democratico € mais do que ter liberdade de opinido e
escolha. Como corolario da bandeira da Democracia, ha o principio moral da
responsabilidade por essa escolha.

Em um sistema triplice de poder como o brasileiro, o Poder Legislativo é
inquestionavelmente o mecanismo pelo qual se eleva essa bandeira.

Culturalmente, porém, cresce-se com antolhos politicos, em que aprendemos
que o essencial é apenas eleger o presidente, o governador e o prefeito; afinal sao
eles que governardo o pais.

A eleicdo para os cargos do Legislativo - ocupados por vereadores,
deputados e senadores (neste ponto se indaga para que tantos?) - € reduzida a
ideia de mal necessério. De fato, eles s6 serviriam para elaborar “leis”, ditas,
exatamente assim, com tom de descrédito e somenos importancia.

Ao se entender dessa forma, os legisladores estariam subordinados aos
governantes. Logo, sua importancia ficaria expressivamente diminuida.

Aqueles que ignoram a importancia das leis também desconhecem o quanto
se precisa delas para afastar e proteger das pessoas das barbaries e das
arbitrariedades.

A sensacdo que se tem € que aparentemente se esqueceu do quanto se luta
para sair do mundo sem leis ou com leis injustas, do quanto foi dificil se afastar das
maos de governos ditatoriais e de como podem ser miseraveis e cruéis. Na sombra
nacional, houve varios anos marcados pela censura, pela violéncia, pelos
assassinatos, pelas torturas e pelos desaparecimentos. Naquele tempo, sob o
regime ditatorial, os direitos humanos ficaram relegados a pensamentos
inexprimiveis, oprimidos pelo medo.

O desprestigio das instituicbes representativas, marcado pela exclusdo na
definicAo das politicas publicas, também é fruto dessa mesma época, quando 0s

atores foram reduzidos ao papel de romeiros em busca de recursos para sua regiao.
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O éxito ou ndo do parlamentar influenciava diretamente a opinido popular e a
reeleicéo. Essa situacao foi observada na obra de Silva®:

Por um lado, o Poder Executivo centralizava a formulacdo e as
decisbes da politica nacional. O Congresso foi posto & margem
desse processo. De outro lado, o centralismo financeiro da Unido, em
detrimento de Estados e Municipio, criava dependéncia econémico-
financeira destes aquela. Estados e Municipios, assim, se deram
conta de que ndo havia necessidade de mandar para o Congresso
formuladores de politica nacional. O que era necessario era que o
Deputado e o Senador fossem capazes de transacionar
transferéncias de recursos a eles. O parlamentar nédo tinha que estar
na Camara ou no Senado para as decisdes legislativas, de resto
puramente homologatérias da vontade do Presidente militar. Ele
tinha era que estar na ante-sala dos Ministérios para conseguir
recursos para sua regido, sob pena de néo se reeleger.

Assim, ndo reconhecer a importancia da atuacao dos membros do Legislativo
€ desprezar a participacdo do povo na tomada de decisbes e o seu direito de
escolher as prioridades sociais a que seria destinado o dinheiro publico.

Afinal, os ideais de Democracia estéo repletos de conteudo social, voltado ao
atendimento as necessidades da massa, mediante a intervencao do Estado.

Em tempos de “mensaldao”, “lava-jato”, impeachment e reformas
administrativas impactantes; em tempos de preocupacao do povo brasileiro em 2017
com a corrupcao'®, segundo lugar no rol de temas mais discutidos, perdendo apenas
para o desemprego; em tempos do corrente uso de expressdes como “precariedade
da prestagdo de servicos publicos”, “alta da inflacdo”, “aumento de impostos” e
“déficit econdbmico” se tornar tdo corriqueiro. Em tempos ja definidos como os de
significativas recessdes da histéria brasileira’*%; enfim, em tempos de crise, é
natural que a populacdo comece a se perguntar para onde esta indo o seu dinheiro,

quem efetivamente pode e deve escolher em que areas ele deve ser aplicado, como

° SILVA, José Afonso. Estrutura e Funcionamento do Poder Legislativo. Revista de Informag&o Legislativa n.°
187, edigéo jul./set. 2010, p. 8.

Conforme pesquisa divulgada pela Confederagdo Nacional das IndUstrias, em janeiro de 2017, sob o titulo
“Retratos da Sociedade Brasileira: Problemas e Prioridades”. Disponivel em: <https://static-cms-
si.s3.amazonaws.com/media/filer_public/3a/d7/3ad79363-04b5-433a-a4c6-
9fa04300ebd4/retratosdasociedadebrasileira_36_problemaseprioridades.pdf>. Acesso em: jan. 2017.

H Segundo o jornal Folha de Sdo Paulo, de 31.8.20116, o Brasil vive “[...] a segunda pior recessao de sua
historia”. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/08/1808803-brasil-vive-a-segunda-pior-
recessao-de-sua-historia.shtml>. Acesso em: jan. 2017.

2.0 Presidente do Banco Central - BC, llan Goldfajn, afirmou que o Brasil experimenta a recessdo mais severa
de sua historia, no Encontro Anual do Fundo Monetario Internacional, em Washington, nos Estados Unidos,
realizado em outubro de 2016, como  noticiado pela Agéncia Brasil. Disponivel em:
<http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-10/presidente-do-bc-diz-que-brasil-vive-recessao-mais-
severa-da-historia>. Acesso em: jan. 2017.


http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/08/1808803-brasil-vive-a-segunda-pior-recessao-de-sua-historia.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/mercado/2016/08/1808803-brasil-vive-a-segunda-pior-recessao-de-sua-historia.shtml
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-10/presidente-do-bc-diz-que-brasil-vive-recessao-mais-severa-da-historia
http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2016-10/presidente-do-bc-diz-que-brasil-vive-recessao-mais-severa-da-historia
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controlar os gastos para se proteger dos desvios de dinheiro que estdo a
comprometer a estrutura socioecondémica, a prestacdo dos servicos publicos e a
garantia de direitos fundamentais, dos “espertalhdes”, dos “assaltantes do Erario”,
bem qualificados pelo ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, Ayres Brito'®, como
“genocidas”.

Nesse contexto este trabalho pretende destacar o Orcamento Publico como
um dos instrumentos disponivel no sistema patrio a disposicdo do povo para
participacdo direta e indiretamente no gerenciamento da maquina publica,
denotando, em segundo plano, que pode servir de mecanismo de controle e
superacao nos momentos de crise.

Por intermédio do Orgcamento, termo genérico para um conjunto de leis, e da
efetiva participacdo do Poder Legislativo para sua consecucao, pode-se estabelecer
quais serdo 0s investimentos estatais, quais os direcionamentos dos recursos
publicos, elencando as prioridades a serem perseguidas pelo governo.

Ao longo da historia do pais, por vezes se quis afastar do povo o poder de
escolha dos objetivos do Estado, de onde e como deveriam ser gastos 0S recursos
publicos. Uma dessas formas foi conferir ao Orgamento Publico a no¢do de que teria
carater meramente autorizativo e ndo impositivo.

A Constituicdo de 1988 prevé que a Lei Orcamentaria Anual - LOA esta
atrelada & previsdo da receita e a fixacdo da despesa’. As receitas serdo apenas
estimadas; afinal, depende do éxito arrecadatério — evento futuro e incerto -, o qual
esta intimamente ligado as condi¢cdes econémicas, a ocorréncia dos fatos geradores
tributarios, assim como ao comprometimento do contribuinte com o dever de pagar
tributos. Quanto ao gasto desses recursos, ou seja, quanto a realizacdo das
despesas, o Estado é que os direciona e elege as prioridades a serem alcancadas a
cada ano, pela execucdo da LOA, quando fixa as despesas para 0 exercicio
seguinte.

Neste ponto se instaura a duvida, cuja solu¢cdo aqui se persegue: sera que,

quando o legislador estabelece as despesas na peca or¢camentaria anual, esta

18 Ver a entrevista do ex-Ministro Ayres Brito. Disponivel em:

<https://josiasdesouza.blogosfera.uol.com.br/2017/01/22/para-ex-presidente-do-stf-faccao-de-assaltantes-do-
erario-e-pior-que-pcc/>. Acesso em: jan. 2017.

1 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 169 [...] § 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratac@o de operagdes de crédito, ainda que por antecipacéo de receita, nos termos da lei”.


https://josiasdesouza.blogosfera.uol.com.br/2017/01/22/para-ex-presidente-do-stf-faccao-de-assaltantes-do-erario-e-pior-que-pcc/
https://josiasdesouza.blogosfera.uol.com.br/2017/01/22/para-ex-presidente-do-stf-faccao-de-assaltantes-do-erario-e-pior-que-pcc/
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impondo comportamento ao Administrador Publico, que deve se pautar na sua
realizacdo, ou apenas autorizando gastos? E o Orcamento Publico, votado e
aprovado pelo Poder Legislativo, apenas limite para os gastos do Executivo ou
determinacdo a ser por este cumprida? E a Lei Orcamentaria elaborada, apenas
para cumprir um aspecto formal, ou € materialmente exigivel em caso de néo
observancia? Sera que a edicdo da Emenda Constitucional n.° 86/2015 tem o
condao de evidenciar o carater autorizativo da peca orcamentaria e denotar condéo
impositivo apenas nos moldes e nas matérias nela previstos, como aclamado por
seus defensores e amplamente propalado na imprensa nacional quando de sua
consecucao?

Para responder a essas questdes, inicialmente, este Capitulo é dedicado a
avivar a génese do poder-dever de escolha e a persecucdo das diretrizes estatais,
que inclusive fundamentam a existéncia do Estado, e a demonstrar como
historicamente na legislagdo do Brasil foi tratada a natureza do Orcamento e a
participacdo do povo, mediante o Legislativo, no processo de consecucédo, com
énfase no porqué de sua existéncia e sua importancia para o destino da sociedade,

especialmente quando da elaboracédo dos orcamentos publicos.

1.1 Organizacao estatal

No intuito de garantir sua sobrevivéncia e sua coexisténcia com os demais em
comunidade, por meios e instrumentos que lhes proporcionem dignidade, o homem

idealizou o Estado como forma de suprir seus anseios. Nesse sentido, ja asseverava

Platédo que “O Estado nasce das necessidades humanas'®”.

A definicdo de Estado € possivel sob varios prismas, destacando-se os da
filosofia, da sociologia e do estritamente juridico®®:

O conceito filosoéfico, delineado por Georg Hegel, evidencia que o
Estado deduziria a realidade da ideia ética, consistente na sintese do
espirito absoluto, a partir da dialética entre a familia (tese ou espirito
subjetivo) e a sociedade (antitese ou espirito objetivo), de arte que
“[...] o Estado seria uma realidade da vida ética, da vontade
substancial, em que a consciéncia mesma do individuo se eleva a
comunidade e, portanto, ao racional em si e para si”. (HEGEL,
Georg. Grundlinien der Philosophie des Rechts. 32 ed. Stuttgart:
Frommans, 1967, p. 328).

5 PLATAO. A Republica. Trad. de Leonel Vallandro. Porto Alegre: Globo, 1964, p. 45.
® MORAES, Guilherme Pefia de. Curso de Direito Constitucional. 82 edi¢do. [s. I.]: Editora Atlas, 2016, p. 342.
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O conceito sociolégico, desenhado por Max Weber, expressa que o
Estado detectaria o monopolio da forca fisica legitima,
consubstanciado na institucionalizacdo da violéncia pelo aparato
estatal, de maneira que “...] o Estado seria um agrupamento de
dominagdo que apresenta carater institucional e que procurou, com
éxito, monopolizar, nos limites de um territério, a forca fisica legitima
como instrumento de dominio e que, tendo esse objetivo, reuniu nas
maos dos dirigentes os meios materiais de gestdo’. (WEBER,
Max. WirtschaftundGesellschaft. 52 ed. Tlbingen: J. Winckelmann,
1922, p. 830).
O conceito estritamente juridico, desenvolvido por Georg Jellinek,
exprime que o Estado deteria o poder politico, constituido sobre
determinado territério e dirigido a certa populacao, de sorte que “o
Estado seria um fenémeno histérico no qual certa populacéo,
assentada em determinado territorio, € dotada de um poder originério
de mando”. (JELLINEK, Georg. AllgemeineStaatslehre. 3a ed. Berlin:
Windelband, 1914, p. 180).
A guisa de complementacdo, o conceito estritamente juridico é
dividido em trés etapas: (i) a retrospectiva, pertinente a origem e ao
desenvolvimento do Estado no passado, (ii) a perspectiva, referente
aos elementos constitutivos do Estado no presente, e (iii) a
prospectiva, relativa as modificagfes e as tendéncias para o Estado
no futuro.

Sem detrimento da importancia de demais conceitos, para o desenvolvimento

deste trabalho sera utilizado o de Estado desenvolvido sob o enfoque juridico,
partindo da forma de como é composto'’, daquilo que Ihe da causa®®. Ou seja, o
Estado é a expressdo do poder politico outorgado pela populacdo ocupante de
determinado territorio para o alcance de fins especificos, em que é exercido o Direito

Positivo, dotado de soberania.

" FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de Direito Constitucional, 38 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
315. Disponivel em: <https://www.passeidireto.com/arquivo/2192426/curso-de-direito-constitucional---manoel-
goncalves-ferreira-filho>. Acesso em: jul. 2016. Para Ferreira Filho, “[...] o Estado é uma associagdo humana
(povo), radicada em base espacial (territorio), que vive sob o comando de uma autoridade (poder) nédo sujeita a
%ualquer outra (soberana)’.

ACQUAVIVA, Marcus Claudio. Teoria Geral do Estado. 32 ed. Barueri, SP: Editora Manole, 2010, p. 24.
Registra-se que, para Acquaviva, o estudo cientifico do Estado sé pode ser realizado pela analise das causas
constitutivas, assim definidas: “As causas constitutivas do Estado sdo materiais, formais e final. Sdo causas
materiais do Estado o povo, ou o elemento humano, e o territério, ou base fisica, area material ou ideal em que o
Estado faz valer seu Direito positivo. Quanto as causas formais, vale dizer aquelas que identificam o Estado
guanto a sua forma juridica ou constituicdo politica, gracas a qual um Estado ndo se confunde com outros — dai,
a importancia de conhecer o Estado por sua constituicdo! — sdo a ordem juridica e o poder politico, exercido
pelos governantes (do grego kubernetes, piloto de embarcagédo) que o encarna, em dado momento histérico.
Quanto a causa final do Estado, vale lembrar que cada sociedade tem conforme sua natureza, uma causa final
especifica. Assim, uma sociedade beneficente tem por causa final a pratica da benemeréncia; outra, esportiva,
tem por finalidade o aperfeigoamento fisico e o lazer de seus filiados, enquanto uma sociedade empresarial tem
por objetivo o lucro, mediante a pratica habitual de atos mercantis. Quanto ao Estado, tem por causa final o bem
comum de todas as sociedades menores que atuam em seu territorio. O adjetivo comum atribuido ao bem visado
pela sociedade politica é bastante sugestivo: o Estado existe, por evidente, para realizar o bem-estar geral de
todos, no tocante, por exemplo, a educagédo, a saude e a seguranga”.
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1.2 Poder politico

O poder nasce da consciéncia e se estrutura com a vontade da sociedade.
Corresponde a capacidade de impor a ideia, a observancia aos ideais de
sobrevivéncia, ordem social e desenvolvimento da comunidade do qual emanam
para ela propria.

Quando exercido sob a égide de regras pré-estabelecidas, instituidas por
processos estaveis de formacgdo, diz-se que se encontra sob a forma politico-
juridica. Nesse caso, 0 exercicio desse poder € atribuido ao Estado, por intermédio
de seus agentes, cujos interesses ndo se confundem com os destes.

O poder exercido pelo Estado sobre a sociedade e o territorio, na busca de
atingir objetivos para os quais foi estabelecido, também é conhecido como poder
politico ou até como soberania.

No dizer de Marcelo Caetano, soberania é definida como "[...] um poder
politico supremo e independente, entendendo-se por poder supremo aquele que nao
esta limitado por nenhum outro na ordem interna e por poder independente aquele
que, na sociedade internacional, ndo tem de acatar regras que nao sejam
voluntariamente aceites e esta em pé de igualdade com os poderes supremos dos
outros povos"*®.

Alexandre de Moraes, sob Gtica mais interna, define-a como “...] a
capacidade de editar suas proprias normas, sua propria ordem juridica (a comecar
pela Lei Magna), de tal modo que qualquer regra heterbnoma s6 possa valer nos
casos e nos termos admitidos pela prépria Constituicdo”?°.

N&do se admite a existéncia de mais de um poder politico sob o mesmo
territério, tampouco seu fracionamento. Aceita-se apenas a divisdo do exercicio de
atribuicbes, parceladas em unidades estatais de poder ao longo do territério, e ainda
de acordo com a funcdo a ser exercida. Ele € intransferivel e perene, ndo havendo
gue se falar em prazo, tempo ou momento para seu exercicio. Guilherme Pefia de
Moraes elenca as caracteristicas do poder politico: unidade, indivisibilidade,

inalienabilidade e imprescritibilidade?*.

19 CAETANO, Marcelo. Direito Constitucional. V. 1, 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, p. 169.
% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 32 ed. S&o Paulo: Atlas, 2016, p. 12.
L MORAES, Guilherme Pefia de. Curso de Direito Constitucional. 82 ed. S&o Paulo: Atlas, 2016, p. 342.
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Manoel Gongalves Ferreira Filho assevera que “Ndo ha, nem pode haver,
Estado sem poder. Este € o principio unificador da ordem juridica e, como tal,
evidentemente, é uno™?.

No exercicio desse poder, o Estado restringe os direitos individuais a bem do
interesse coletivo, respeitados alguns limites.

Nessa linha, destaca-se a importancia da edicdo de Constituicbes que, ao
trazerem os fundamentos e os objetivos do Estado, assim como ao incorporarem em
seu texto a previsao de direitos subjetivos em favor dos homens, firmam limites ao
exercicio do poder politico e afastam a possibilidade da disponibilidade por seus
agentes.

Em um sistema constitucionalista, a Constituicdo funciona tanto como
parametro de atuacdo, como limiar entre 0 que seria o exercicio legitimo do poder
emanado do povo e o0 abuso dessa confianca delegada.

Os direitos fundamentais constituem limitador ao exercicio do poder do
Estado, seja ao exigir-lhe a adocdo de medidas proativas que garantam a
consecucado, seja ao representar supressao de condutas invasivas na esfera de
direitos dos individuos, especialmente neste caso, quando se esta diante do
conjunto de direitos fundamentais individuais, segundo 0s quais as pretensdes
contrarias da coletividade ou dos agentes publicos a frente do exercicio do poder
politico ruirdo sob a égide da protecdo que visa ao bem-estar do homem.

A eficacia da atuacdo governamental é aferida também pelo confronto das
normas infraconstitucionais editadas como texto da Carta Magna. Trata-se de
controle vertical de submissdo da norma a Constituicdo que condiciona nao s6 a
eficacia e a validade de textos normativos assim como a atuacdo juridico-
administrativa-legiferante daqueles que neles se baseiam a compatibilidade com o
seu teor e com o0s principios que o embasam?®.

Constitui, pois, a compatibilidade normativa com a Constituicdo que afasta o
excesso do poder politico. Ela ainda cuida de prevenir eventuais excessos nha
utilizagdo do poder politico, ao dividir competéncias, ambitos de atuacdo de cada
ente, como no caso das Federagcdes. Ao decompor, para qualificar o exercicio dessa

2 EERREIRA FILHO, op. cit, p. 645.
2 Nesse sentido, destaca-se da Constituicdo Federal Brasileira de 1988 o teor dos arts. 58, § 29, |, e 66, § 1°,
acumulados com os arts. 36, lll, 102, I, “a@”, §§ 1° e 2°, e 103, §§ 2° e 4°.
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forca popular delegada em prol do interesse social na forma de competéncias, a
Constituicdo estabelece limites a atuacdo dos entes publicos sobre a atuacéo e as

matérias que podera regular®*.
1.2.1 Principio da separacédo dos Poderes

Ao longo do tempo, as sociedades foram se conscientizando que a
concentracdo do poder conduzia a potencial predisposicdo a préatica de condutas
abusivas e arbitrarias pelos executores, 0 que as conduzia, por vezes, ndo sO a
supressdo de liberdades, como as tiranias. Assim foram desenvolvidas teorias
visando a limitagdo do poder, sem prejuizo da consecucao de seus objetivos.

Em “Politica”, obra classica de Aristételes, o filésofo, que viveu entre 384 e
322 a. C, ja defendia a divisdo das funcbes estatais, que catalogou como
deliberante, executiva e judiciaria®:

Em todo governo, existem trés poderes essenciais, cada um dos
quais o legislador prudente deve acomodar da maneira mais
conveniente. Quando estas trés partes estdo bem acomodadas,
necessariamente o governo vai bem, e é das diferencas entre estas
partes que provém as suas. O primeiro destes trés poderes é o0 que
delibera sobre os negécios do Estado. O segundo compreende todas
as magistraturas ou poderes constituidos, isto €, aqueles de que o
Estado precisa para agir, suas atribuicdes e a maneira de satisfazé-
las.

O terceiro abrange os cargos de jurisdigao.

John Locke (1632 — 1704) também tratou, na obra “O Segundo Tratado do
Governo Civil”, da divisdo dos Poderes:

O poder legislativo é aguele que tem competéncia para prescrever
segundo que procedimentos a forca da comunidade civil deve ser
empregada para preservar a comunidade e seus membros. [...] Estes
dois poderes, executivo e federativo, embora sejam realmente
distintos em si, o primeiro compreendendo a execucdo das leis
internas da sociedade sobre todos aqueles que dela fazem parte, e o
segundo implicando na administracdo da seguranca e do interesse
do publico externo, com todos aqueles que podem Ihe trazer
beneficios ou prejuizos, estdo quase sempre unidos?.

24 Assim dispdem os arts. de 21 a 25 e 30 da Constituicio Patria.

% ARISTOTELES, op. cit.

% LOCKE, John. Segundo Tratado Sobre o Governo Civil. Editora Vozes. Disponivel em:
<http://www.xr.pro.br/IF/LOCKE-Segundo_tratado_Sobre_O_Governo.pdf>. Acesso em: jul. 2016.
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Mas em Do Espirito das Leis, na ansia de encontrar uma solu¢do para a
questéao, o filésofo Bardo de Bréde e Montesquieu (1689-1755), dando sequéncia as
ideias de Locke, expds a Teoria da Separacdo de Poderes, sistematizada, na qual
sustentou a necessidade da triparticdo das fungbes executiva, legislativa e
jurisdicional do Estado, a serem exercidas por orgdos distintos, como forma de
garantir o exercicio do poder politico de forma equilibrada.

Admitiu-se, entdo, apesar do indiscutivel carater de unidade do poder, a
artificiosa particdo das funcgdes, a distingdo fragmentada das atividades a serem
desenvolvidas pelo Estado, a que se passou a chamar de “poderes”, como forma de
conter o excesso dos governantes, assim como mais eficiéncia na prestacéo
esperada.

O filésofo, partindo da ideia de que o poder pode corromper o homem, mas
gue a concentracao, o poder absoluto, tende a corromper ainda mais, destacou a
importancia de delimitar as esferas de competéncia, de formar a evitar que um poder
fosse sobrelevado em relacdo aos demais, e desenvolveu a Teoria do Sistema de
Freios e Contrapesos. No dizer de Montesquieu,?’

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de magistratura, o
poder legislativo esta reunido ao poder executivo, ndo existe
liberdade; porque se pode temer que 0 mesmo monarca ou 0 mesmo
senado crie leis tirdnicas para executa-las tiranicamente.

Tampouco existe liberdade se o poder de julgar ndo for separado do
poder legislativo e do executivo. Se estivesse unido ao poder
legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadéaos seria
arbitrario, pois o juiz seria legislador. Se estivesse unido ao poder
executivo, o juiz poderia ter a forga de um opressor.

Tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou o0 mesmo corpo dos
principais, ou dos nobres, ou do povo exercesse 0s trés poderes: 0
de fazer as leis, 0 de executar as resolu¢des publicas e o de julgar os
crimes ou as querelas entre os particulares.

Essa teoria de divisdo organica do poder se mostrou crucial para o
desenvolvimento do Constitucionalismo e das ideias do Estado de Direito. Tanto é
assim que se introduziu, no art. 16 da Declaragcdao de Direitos do Homem e do
Cidaddo de 1789, esta assertiva: “Qualquer sociedade em que nao esteja
assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separacédo dos poderes néo

tem Constituicdo”. Nesse sentido, incumbe a Constituicdo, como instrumento solene,

27 MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron de. Do Espirito das Leis. Tradugdo: Cristina Murachco. 22 ed.
S&o Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 168.
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organizar o Estado, de modo a resguardar os direitos humanos e a separagdo dos
Poderes.

Os objetivos do Constitucionalismo foram delineados na obra de Manoel
Gongalves Ferreira Filho: “Esse visa a estabelecer em toda parte regimes
constitucionais, quer dizer, governos moderados, limitados em seus poderes,
submetidos a Constituicdes escritas”?®.

Por seguir essa linha, a Constituicdo Federal de 1988 adotou o principio da
Separagdo dos Poderes no art. 2°. “Sado Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”.

Como destaca Alexandre de Moraes, a Carta Magna de 1988 buscou tutelar
nao sO o regime democratico e o conjunto de direitos fundamentais, mas também a
prépria triparticdo dos Poderes, quando fixou func¢des, instituiu garantias e
imunidades em favor dos agentes politicos representantes dos Poderes
soberanamente instituidos nos capitulos que destinou para tratar dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario. Assim destacou o Autor:

O objetivo colimado pela Constituicdo Federal, ao estabelecer
diversas funcdes, imunidades e garantias aos detentores das
fungbes soberanas do Estado, Poderes Legislativo, Executivo,
Judiciério e a Instituicdo do Ministério Publico, é a defesa do regime
democratico, dos direitos fundamentais e da propria Separacdo de
Poderes [...]

Neste sentido orientou-se o legislador constituinte ao prever a
existéncia de imunidades e garantias aos agentes politicos, que
serdo analisadas adiante, exercentes das precipuas fun¢des estatais,
visando ao bom e harmdnico funcionamento e perpetuidade dos
Poderes da Republica e & salvaguarda dos direitos fundamentais®.

N&do se pode contestar, portanto, o liame condicional existente entre a
concretizacdo do Estado Democréatico de Direito e a necessidade de tutela da
divisdo dos Poderes e dos direitos fundamentais.

Sobre o tema, José Afonso da Silva destaca a significagcdo desse preceito
constitucional:

A independéncia dos poderes significa: (a) que a investidura e a
permanéncia das pessoas num 6rgdo do governo ndo dependem da
confianca nem da vontade dos outros; (b) que, no exercicio das
atribuicbes que lhes sejam prOprias, ndo precisam o0s titulares
consultar os outros nem necessitam de sua autoriza¢do; (c) que, na

%8 EERREIRA FILHO, op. cit, p.143.
2 MORAES, Alexandre, op. cit., p. 620.
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organizacdo dos respectivos servigos, cada um é livre, observadas
apenas as disposicdes constitucionais e legais®.

Além de independentes, fixa a Carta Politica que os Poderes devem ser
harménicos entre si. Dessa qualificacdo desponta a ideia de colaboracéo e respeito
as prerrogativas que |lhe séo tipicas, em processo de controle reciproco. Destaca-se
novamente o posicionamento de tal jurista:

A harmonia entre os poderes verifica-se primeiramente pelas normas
de cortesia no trato reciproco e no respeito as prerrogativas e
faculdades a que mutuamente todos tém direito. De outro lado, cabe
assinalar que nem a divisdo de funcbes entre os 6rgdos do poder
nem a sua independéncia sdo absolutas. Ha interferéncias, que
visam ao estabelecimento de um sistema de freios e contrapesos, a
busca do equilibrio necessério a realizacdo do bem da coletividade e
indispensavel para evitar o arbitrio e o demando de um em
detrimento do outro e especialmente dos governados™. [...]

Tudo isso demonstra que os trabalhos do Legislativo e do Executivo,
especialmente, mas também do Judiciario, s6 se desenvolverdo a
bom termo, se esses 6rgdos se subordinarem ao principio da
harmonia, que néo significa nem o dominio de um pelo outro nem a
usurpacéo de atribuicées, mas a verificacdo de que, entre eles, ha de
haver consciente colaboragao e controle reciproco (que, alias, integra
0 mecanismo), para evitar distorcdes e desmandos. A desarmonia,
porém, se da sempre que se acrescem atribuicbes, faculdades e
prerrogativas de um em detrimento de outro®.

Frisa-se que a separacao rigida das funcdes ndo se mostra razoavel. O
proprio Montesquieu ja chamava atencdo para a possibilidade de que, se o0s
Poderes se isolassem na protecédo a suas funcdes, poderiam se afastar da vontade
politica que delineia toda a organizacédo do Estado.

Assim, o legislador constituinte ndo s atuou preventivamente, ao instituir
garantias e assegurar imunidades e prerrogativas aqueles que estejam a frente do
exercicio de referidas fungdes, como também atribuiu as instituicbes e aos seus
orgaos a capacidade de controlar uns aos outros, evitando o desequilibrio, a perda
da estabilidade do Estado, que seria marcada pelo autoritarismo e pela
arbitrariedade, por meio da instituicdo do sistema de freios e contrapesos (checks

and balances).

3 SILVA, José Afonso da, op. cit., p.110.
%! Ibidem.
%2 1dem.
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1.2.2 Sistema de freios e contrapesos

Na Constituicao brasileira, esse sistema de controle e compensacéo pode ser
visto em varios dispositivos. Como exemplos do controle do Poder Executivo sobre o
Legislativo, destacam-se a iniciativa reservada de leis sobre determinadas matérias
ou por delegacao do legislador, a possibilidade de edicdo de medidas provisérias e o
veto das proposituras>>.

Quanto ao controle inverso, Legislativo sobre o Executivo, constata-se a
possibilidade de aprovacédo pelo Congresso Nacional de tratados ou convencgdes
internacionais, a suspenséao dos efeitos de atos normativos editados pelo Executivo
gue tenham extrapolado o exercicio do poder regulamentar ou os limites da
delegacédo legislativa, a possibilidade de autorizar a instauracdo, a instrucdo e o
julgamento do processo de impeachment de autoridades estatais, a anuéncia a
escolha de ocupantes para cargos publicos, a implementacédo e ao desenvolvimento
das atividades das comissdes parlamentares de inquérito, a possibilidade de se opor
ao veto presidencial aos autografos de lei, tudo além da atividade tipicamente
fiscalizat6ria e de carater externo da Administracédo®.

J4 em relacdo ao Judiciario, o Legislativo disp8e sobre a organizacao
judiciaria, o subsidio dos magistrados, a criacdo, a transformacdo e a extincdo de
cargos publicos, o impeachment dos componentes do Supremo Tribunal Federal e a
aprovacao da escolha dos membros dos Tribunais Superiores®.

Quanto ao Judiciario, incumbe ao Executivo conceder o perddo ao condenado
- indulto - e a alteracdo de penas — comutacdo -, assim como a nomeacdo dos
integrantes dos Tribunais Superiores, inclusive os do STF.

Ja o Poder Judiciario promove o controle das leis e dos atos normativos em
face da Constituicdo Federal®”.

Desse modo, no Constitucionalismo a Constituicdo vai muito além de

prospecto, em que dispde o que se pretende, 0 que se espera que aconteca um dia.

33 BRASIL. Constituicado da Republica Federativa do Brasil de 1988: arts. 61, § 1.°, 62 e 68.

% |bidem, arts. 49, | e V; art. 51, I, e 52, | c/c o art.86; art.52, III; art. 58, § 3% 66, § 4° arts. 70 e 71.

35 |dem, art. 48, IX; arts. 48, XV; 96, I, “b”, e 99: arts. 48, X, e 96, I, “b”: art. 52, inciso II: art. 52, inciso lll, “a”.

36 Idem, art. 84, XlI; art. 84, XIV e XVI, c/c os arts. 101, paragrafo Unico, e art. 104, paragrafo Unico, e arts. 107,
111-A, 115, 119, 1l, 120, § 1.0, 1ll, e 123.

%" |dem, arts. 58, § 2°, I, e 66, § 1°, c/c os arts. 36, IIl, 102, 1, “a”, §§ 1°e 29 e art. 103, § 2°.
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Ela estabelece os fundamentos e o0s objetivos a serem alcancados pelo poder
politico, dirigindo e limitando a atuac&o do proprio poder na protecao ao individuo.
No exercicio do poder, sdo perceptiveis atividades e regras voltadas a criar
condicdes e limitagbes a atuacdo dos homens em sociedade, a punicdo dos
infratores a suas regras, assim como a atividade gerencial da coisa publica. Inclui-se
a realizacdo de busca, a consecucao e a aplicacdo dos recursos publicos mediante

um plano de trabalho denominado hodiernamente de orcamento.

1.3 Estado brasileiro

A Republica Federativa do Brasil, nos termos do que apregoa a Constituicao
Federal de 1988, € composta pela unido indissoluvel dos estados, dos municipios e
do Distrito Federal.

Trata-se de um Estado Democréatico de Direito, que se fundamenta na
soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana, nos valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e no pluralismo politico®.

Ao explicar o que representa o reconhecimento constitucional do Estado
Democratico de Direito, Jose Afonso da Silva destaca que, sendo o Estado
identificado como “democratico”, os valores da Democracia devem refletir sobre os
elementos constitutivos, assim como a ordem juridica. Assevera que esse modelo de
Estado ¢é “[...] baseado na soberania popular, no respeito e na garantia dos direitos e
liberdades fundamentais e no pluralismo de expressdo e organizacdo politica
democréticas, que tem por objetivo assegurar a transicdo para 0 socialismo
mediante a realizacdo da democracia econbmica, social e cultural e o
aprofundamento da democracia participativa [...]", consoante definicdo do art. 2° da
Constituicdio Portuguesa®.

Ao explicar os efeitos da adocdo pela Republica Federativa do Brasil do
modelo de Estado Democratico de Direito na Constituicdo Federal de 1988,
Alexandre de Moraes ensina que “[...] significa a exigéncia de reger-se por normas
democraticas, com elei¢des livres, periodicas e pelo povo, bem como o respeito das

autoridades publicas aos direitos e garantias fundamentais™*°.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, op. cit., art.1°.
3 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 21.
“ MORAES, Alexandre de, op. cit., p.12.
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Com dito, o Estado se apoia na Constituicdo, logo sua subordinacdo a
legalidade é consequéncia natural. A lei, oriunda da vontade politica, serd a base e o
instrumento de concretizacdo da vontade de povo, que permite ao Estado alcancar a
igualdade entre os desiguais socialmente, alterando a sociedade, por um processo
de transformacdes democratico de todas as vertentes: social, econdmica e politica,
e, também, preservando-lhe os valores que dela se erigem.

Eis, pois, o fim do Estado Democrético de Direito a luz dos ensinamentos de
Jose Afonso da Silva: “[...] consiste em superar as desigualdades sociais e regionais
e instaurar um regime democratico que realize a justica social”**.

Nesse modelo de Estado, todos os atos provenientes do exercicio do poder
politico estdo vinculados a vontade do povo expressa pela democracia
representativa, participativa e pluralista, que, voltada a consecucdo dos direitos
fundamentais individuais, coletivos, sociais e culturais, prima pela consecucdo do

cerne dos principios da igualdade e da seguranca juridica.
1.3.1 Poder Legislativo

1.3.1.1 Origem do Poder Legislativo e do Orgcamento: na génese, poder
financeiro

Originariamente o Poder Legislativo se estruturou sobre a necessidade de
controle da atuacao estatal na instituicdo dos tributos suportados pela sociedade.

Em meio a uma situacédo de instabilidade social, durante o Estado Medieval,
com especial destaque na Espanha a na Inglaterra, 0s reis precisavam prevenir e
remediar levantes e revoltas, equilibrando os interesses dos senhores feudais, do
clero e do povo. Nesse quadro conflituoso, surgiram os parlamentos, trazendo
consigo os ideais de governanca mista.

Relatos historicos reportam a Idade Média, no reinado de Jodo Sem-Terra na
Inglaterra, em 1215, quando, apos a pressao dos bardes feudais visando a protecao
as cidades e as vilas do excessivo processo expropriatério imposto pela Coroa,
condicionaram a tributacdo, as doacbes ou os repasses feitos pelo povo a
aprovacao de um conselho representativo, tido como embrido do Poder Legislativo,
pela edicdo da Magna Carta, que assim previa no art.12:

“L SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 10.
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Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no Reino, sendo pelo seu
Conselho Comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei,
fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez,
e os auxilios para esse fim serdo razoaveis no seu montante.

Nasceram ai 0s primeiros ideais de orcamento, que, apesar de nao tratar
das despesas, j& instituia a obrigacdo de se observarem os ditames dos
representantes do povo para s6 entdo onera-lo com tributos. Em outras palavras, o
povo deveria consentir nos tributos que lhe seriam cobrados.

Outros atos, como a Petition of Rights (Peticdo de Direitos) de 1628 e a Bill
of Rights (Declaracédo de Direitos) de 1689, reforcaram a legitimidade da instituicdo
de tributos apenas com a participacao do Parlamento.

Entdo se vé, pois, que o dever de controlar a atividade tributaria exercido
pelos representantes do povo - Conselhos ou Camaras - que atuavam, para garantir
que nao fossem instituidas cobrangcas sem a anuéncia popular, antecede a funcéo
legislativa®?.

Em 1787 foi editada na Inglaterra a primeira lei nos moldes atualmente
conhecidos em matéria orcamentaria. Chamada de Consolidated Fund Act, ela criou
o Tesouro britanico. O Fundo no qual deveriam inscrever os registros de receitas e
despesas.

Na sequéncia, especialmente a partir do século XIX, sob a égide dos
pensamentos iluministas, difundiu-se pelos Estados o principio do controle da
atuacao estatal desenvolvida pelo Executivo, sob o argumento de que o exercicio do
poder estatal sO se justificava em consonancia com a vontade social, pois eram 0s
cidadaos os titulares legitimos do poder de decisdo quanto ao futuro do povo.

Passava-se nesse momento historico a se estruturarem formas de controle
das despesas publicas e se firmar a influéncia do Legislativo como formulador, fiscal
e avaliador da execucdo orcamentaria. Nesse sentido, destacou Sanches**:

[...] sobretudo no século XIX, quando a Franca e os EUA refinam
seus procedimentos, sistematizando principios orcamentarios e
processos técnicos, criando instituicdes como as Cortes de Contas e
consolidando o principio da intervencao do Legislativo na formulagéo,
fiscalizacdo e avaliagdo da execucao dos orcamentos.

“2 TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 14 edicao. [s. |.]: Saraiva, 2016.

3 SANCHES, Osvaldo Maldonado Sanches. A atuacdo do Poder Legislativo no orgcamento: problemas e
imperativos de um novo modelo. Revista de Informacéo Legislativa do Senado Federal, n.° 138. Brasilia. Abril
/junho 1988.
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Como observado por Silva*,

Pode-se mesmo dizer que os Parlamentos se firmaram como um
poder autbnomo por meio de sua atuacdo financeira; primeiro,
autorizando o levantamento de subsidios especiais para despesas do
rei; segundo, pela autorizacao para o lancamento de tributos; enfim,
pela aprovacédo do orgamento da receita e da despesa, sem 0 que 0
rei ndo podia arrecadar recursos nem realizar despesas.
(JENNINGS, 1962, p. 146s).

Seguidamente, no curso do tempo, a maioria dos povos optaria pelo sistema
de representacdo, outorgando ao legislador a tarefa de exprimir sua vontade,
inicialmente para livré-los da tirania dos governos e dos desvios de recursos.

Solidificou-se, pois, a ideia principiolégica de controle da atuacdo do
Executivo pelos representantes do povo, o que ia de encontro aos ensinamentos de
John Locke, desde o século XVII, no sentido de que o exercicio do poder por parte
do Estado sé se justificava, s6 se legitimava, quando fruto da vontade social
expressa direta ou indiretamente, neste caso por meio de seus representantes, pois
era o povo o legitimo titular do poder de decisao.

A titulo de curiosidade, pois no proximo Capitulo se tratard do Or¢camento e
em especial do Performance Budgeting, ainda no contexto historico de surgimento
da peca, destaca-se que o Chanceler do Erario da Gra-Bretanha, a partir de 1822,
passou a levar ao Parlamento a relacdo de receitas e despesas. Ele esclarecia,
dentre outros pontos, a probabilidade de as transa¢des do Tesouro terem déficits ou
superavits.

Ocorre que a documentacéo era levada dentro de uma maleta de couro, em
inglés traduzida como budget. Com o tempo, convencionou-se dizer que ele iria ao
Parlamento para abrir sua proposta - open his budget —; mais adiante, quando a
expressdo se tornou cada vez mais corriqueira, paises como Canada, Estados
Unidos e Franca passaram a utilizar a palavra budget, para se referir ao conjunto de
receitas e despesas a serem arrecadadas e utilizadas por certo tempo. Essa
expressao foi traduzida para o portugués como orgamento.

Ao longo dos séculos que seguiram, as atribuicdes do Poder Legislativo

ganhou novos rumos, ultrapassando as ideias de controle da tributacéo e gastos (de

* SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 149.
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singular importancia), para passar a atuar na formulagédo e na implementacdo das
politicas publicas a serem desenvolvidas pelo Estado.
Em tal contexto de controle, programacdo e direcionamento dos gastos

publico, revelar-se-4 a importancia do Orcamento.
1.3.1.2 Poder Legislativo no Brasil

O exercicio do poder no Brasil esta organizado sob a forma representativa,
em que a vontade popular € expressa por intermédio dos mandatarios, eleitos para
corporificar o Poder Legislativo.

Na esfera da Unido, o Poder Legislativo Federal é exercido pelo Congresso
Nacional, composto pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal.

Os deputados representam os interesses do povo, enquanto os senadores, 0s
dos estados e os do Distrito Federal, nos termos do disposto nos arts. 45 e 46 da
Constituicao Federal.

Esse bicameralismo ndo é seguido nas esferas estaduais, distritais e
municipais, nas quais a atuacdo € reservada as Assembleias e as Camaras de
Vereador, marcadas pela unidade decisoria.

Os arts. 48 e 49 da Constituicdo Federal relacionam as atribuicbes do

Congresso, exercidas com ou sem a participacéo do Executivo conforme o caso.
1.3.1.3 Fungdes

Incumbe aos membros do Poder Legislativo, eleitos pelo povo, representar
seus interesses, exercendo juizo politico e constituinte por ocasido de sua atuacao,
seja legislando, seja legitimando, seja controlando a acdo governamental ou ainda
realizando o juizo politico de apuracéo de responsabilidade®.

Enquanto no exercicio da funcao legislativa, eles determinam, de tempo em
tempo, as prioridades, definem as politicas publicas e deliberam sobre o esquema
de gastos a ser realizado a bem do interesse publico.

Nesse contexto, ao Executivo resta a formulacdo e a apresentacao de
propostas para o desempenho de sua atividade, baseadas na analise das condi¢ges

administrativas, bem como a execucdo de determinacdes, planos e programas

S TORRENS, Antonio Carlos. Poder Legislativo e Politicas Publicas: uma abordagem preliminar. Revista de
Informacéo Legislativa, n.° 197, edigdo jan./mar. 2013, p. 193.
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definidos em lei pelo Parlamento, editados em observancia ao arcabougo normativo
vigente e em especial ao texto constitucional, principalmente em se tratando de
matéria orcamentaria, a qual a Constituicdo deu especial atencéao.

Compete, ainda, ao Executivo exercer a fungao gerencial, administrativa do
Estado, nos limites de sua competéncia, voltada a eficiéncia da maquina publica.

Muito embora tipica do Parlamentarismo, pois a este compete a escolha e a
permanéncia dos representantes do Executivo, também se observa a funcdo de
legitimar o governo no Presidencialismo, na medida em que a atuacdo encontra
fundamento de validade nas leis produzidas pelo Legislativo.

Dentre os varios atos do Executivo que ndo prescindem de prévia autorizacao
legislativa, possuem destague aqueles que prescrevem a realizacdo de gastos,
porquanto ndo se revela legitima a realizacdo de despesas sem prévia previsdo
orcamentdria, ou seja, sem adequacdo ao regramento orgcamentario, cujos ditames
séo fixados pelo Legislativo.

O Legislativo, por sua vez, também esté investido das funcdes fiscalizatoria e
de controle, com caréter politico-administrativo, pelo qual € notada toda a gestédo e o
funcionamento da Administracdo Publica com vistas a adocdo de medidas de
controle do desvio de poder ou finalidade.

Dessa forma, destaca-se que a Constituicdo Federal de 1988 legitimou a
atuacdo do Congresso Nacional na fiscalizacdo e no controle dos gastos publicos,
ou seja, sob o0 aspecto orcamentéario-financeiro, ao instituir que:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagédo
das subvencdes e renuncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

O art. 49 da Constituicdo Brasileira de 1988 — CF/88 elenca as atribuicbes
exclusivas do Congresso Nacional, dentre as quais se encontra a concretizacao das
atribuicdes de fiscalizacdo e controle da possibilidade de edicdo de atos concretos
como decretos legislativos e resolucdes, para autorizar, referendar e sustar atos do
Executivo. Merecem destaque, ainda sobre o tema, as prerrogativas definidas nos

incisos IX e X:
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[...] IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da
Republica e apreciar os relatorios sobre a execucdo dos planos de
governo;

X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracédo
indireta; [...].

Essa funcdo serad exercida, nos termos do que dispbe a Constituicdo,
mediante pedido de informacao, previsto no art. 50, 8§ 2°, com auxilio do Tribunal de
Contas - TC e da Comissao Mista, no teor do art. 166, 8 1° pelo processo de
tomada de contas consoante instituem os arts. 51, inciso Il, e 84, inciso XXIV, por
controlar a nomeacéao de autoridades, nos termos que condiciona o art. 52, incisos |l
e IV, assim como pela fiscalizac&do e pelo controle da divida publica, como prescreve
o art. 52, incisos V a VIII, e as comissfes parlamentares de inquérito, procedimentos
investigatorios com poderes tipicos do Judiciario.

Para que possam exercer com liberdade e independéncia suas atribuicdes, a
Carta Magna assegurou a seus integrantes uma relacdo de imunidades e
prerrogativas, assim como de incompatibilidades.

Ao Legislativo também compete o exercicio do juizo politico, correspondente
a instauracdo de processo de carater politico e administrativo, no qual se apura o
cometimento de infragdes definidas como crimes de responsabilidade. Dentre eles,
merecem destaque os denominados crimes funcionais, tratados no ultimo Capitulo
deste trabalho, por evidenciarem a natureza impositiva do Orcamento, na medida
em que a Constituicdo cuidou de responsabilizar o Chefe do Executivo,
determinando como sancéo a perda do cargo, quando praticar atos contrarios as
leis, a probidade administrativa e a Lei Or¢camentaria (art. 85, incisos V a VII).

Entéo, a Lei n.° 1.079/50 j& considerava crime de responsabilidade os atos do
Presidente da RepuUblica que atentassem contra a Constituicdo Federal, e, em
especial, aqueles contra a Lei Orcamentaria e a guarda e o legal emprego do
dinheiro publico (art. 4.9, incisos VI e VII).

Todas as funcbes deste tdpico tém, por esséncia, a funcdo politica do
Legislativo que, como centro, imbui seus representantes, na qualidade de
mandatarios, de refletir os anseios e as pretensées populares. Ela personifica os

principios da Democracia, afastando os abusos e o autoritarismo.



37

1.3.1.4 Atividade legislativa

A principal expressdo da representacdo popular pelos integrantes do
Legislativo estd na formulacdo das leis, que ressoam como reflexo da soberania
popular para a organizacéo e a limitacao da interferéncia do Estado em sua vida.

A importancia das leis ultrapassa sua concepcdo meramente formal, que
tipifica o ato normativo como juridico advindo de um processo especialmente
previsto na Constituicdo e caracterizado pela abstracdo, pela generalidade e pela
obrigatoriedade, capaz de alterar a ordem juridica vigente. Trata-se da essencial
expressdo da decisdo politica adotada, no sentido de fixar as regras de conduta,
assegurando o convivio e a existéncia social e permitindo que as pessoas
programem sua atuacdo para consecucdo das pretensdes individuais*®.

A funcdo legislativa ostenta especial destaque e importancia na vida politica
da sociedade, porquanto, consoante dizia José Afonso da Silva*’,

[...] tem que estar em condicdes de realizar, mediante a lei,
intervengdes, que impliguem diretamente uma alteragéo na situagéo
da comunidade. Significa dizer que a lei ndo deve ficar numa esfera
puramente normativa, mas deve influir na realidade social. Isto €, ndo
pode ser simplesmente lei de arbitragem, lei que arbitra,
simplesmente, os conflitos interindividuais ou intersubjetivos, como
ocorria no Estado liberal, apenas visando a manutencdo da ordem.
Ha, também, que ser lei de transformacéo, lei destinada a interferir
na direcdo da economia e realizar o desenvolvimento nacional. Ela é,
por isso, reconhecida como o0 instrumento institucional de maior
importancia no controle social.

O papel do legislador € intensificado, a medida que mais e mais servicos e
atividades sdo esperados do Estado. Incumbe-lhe tracar o caminho para a acao
governamental, programar sua atuacao para atingir os fins estatais.

Ao partir de um processo de escolha eminentemente politica, em que se
definem as formas e 0s meios, para se atingirem os objetivos do Estado, a lei
exprime os primados constitucionais, impde regras, transformando a sociedade,
propiciando crescimento e conservando os valores que norteiam o ordenamento.

Por intermédio dela, as pretensdes sociais se revelam, passando a usufruir a

protecdo ao sistema juridico, em especial a exigibilidade.

5 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 145.
“" Ibidem, p. 146.
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N&o se pode abandonar a participagédo do Executivo no processo legislativo,
porque a Constituicdo Federal lhe assegura intervir mediante iniciativa, veto ou
sancao, nos termos do que dispde o art. 48,

Mas tal participagdo nao retira a relevancia do papel do legislador, recoberto
pelo manto da soberania popular, tampouco afasta sua influéncia mediante emendas
parlamentares.

Nessa linha se revela a importancia do legislador na definicdo das politicas

publicas pelo processo orgamentario.

1.3.1.5 Orcamento como instrumento de formacdo das politicas publicas no
Brasil

1.3.1.5.1 Papel do Legislativo na histéria brasileira na formula¢éo do Orgamento

O primeiro orcamento brasileiro foi elaborado sob a égide da Constituicdo de
1824, apos a independéncia da Coroa Portuguesa.

A Carta assegurou a iniciativa legislativa da lei orcamentaria ao Executivo, por
meio do Ministro de Estado da Fazenda, a quem competida, apos colher as
informacbes de despesas dos outros ministérios, apresentar anualmente a Camara
dos Deputados o balanco geral, contendo receitas e despesas do ano anterior, além
de considerar despesas, contribuigdes e receitas do ano seguinte (art. 172).

A aprovacdo do Orcamento competia a Assembleia-Geral, composta por
deputados e senadores (art. 15, inc. X).

Apesar de, no auge do Brasil Império independente sob o manto do poder
moderador, a Constituicdo admitir o controle do Legislativo acerca dos gastos
publicos, incumbindo-o de autorizar as receitas, destaca-se neste ponto que
competia a Camara dos Deputados formular projetos de lei que tratassem de
impostos (art. 36, inc. 1) e fixassem despesas.

Com a entrada em vigor da Constituicdo de 1891, no apice dos ideais
republicanos, os poderes do Legislativo foram intensificados: o Congresso Nacional
passou a ter competéncia privativa para “[...] orcar a receita, fixar a despesa federal

anualmente e tomar as contas da receita e despesa de cada exercicio financeiro”,

“8 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: “Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com
a sanc¢do do Presidente da Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre
todas as matérias de competéncia da Uniao, [...]".
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além de “regular a arrecadagéo e a distribuicdo das rendas federais”. (art. 34, 1°, e
49).

Essas disposicoes foram posteriormente ratificadas pelo Decreto n.°
4.536/1922, que organizou o Cdédigo de Contabilidade da Unido, nos seguintes
termos”*®;

Art. 78. 8 4° O Ministerio da Fazenda, & proporcao que for recebendo
as relacbes das dividas de cada ministerio, fara a exposicao
justificativa dos creditos a serem solicitados ao Congresso Nacional,
em mensagem do Presidente da Republica, cabendo-lhe enviar os
processos demonstrativos das dividas, quando isso for solicitado.

Art. 39. A despesa da Unido sera effectuada de accérdo com as leis
orcamentarias e especiaes votadas pelo Congresso, constituindo
crime de responsabilidade os actos do Presidente da Republica e
dos Ministros de Estado que contra ellas attentarem.

Art. 46. O empenho da despesa ndo podera exceder as quantias
fixadas pelo Congresso Nacional (excepto no caso de pensoes,
vencimentos e percentagens marcados em lei, ajudas de custo
communicagdes ou transportes necessarios aos servicos publicos).

O Cddigo conferiu ao Executivo a obrigacdo de encaminhar proposta que
serviria de base analitica pelo Congresso para elaboracdo do Orcamento: “Art. 13 O
Governo enviard a Camara dos Deputados, até 31 de maio de cada anno, a
proposta de fixardo da despesa, com o calculo da receita geral da Republica, para
servir de base 4 iniciativa da lei de orcamento”.

Ainda na Constituicdo de 1891, o Congresso ganhou reforc¢o fiscalizatério com
a instituicao do Tribunal de Contas, ao qual competia a prévia liquidacdo das contas
publicas, mediante o controle de legalidade quanto a receitas e despesas, para so
entdo serem remetidas ao Congresso Nacional (art. 89).

Na Constituicdo de 1934, cabia ao Congresso votar a Lei Orcamentéria, cuja
proposta lhes havia sido encaminhada pelo Presidente da Republica (arts. 39, 2), 50
e 59, “e”). Foram mantidos como crime de responsabilidade os atos presidenciais
que atentassem contra as leis orgamentarias (art. 57, “h”), bem como as fung¢des do
Tribunal de Contas (art. 99).

Foi a Carta de menor duragéo da historia, vigendo por apenas trés anos, que
antecederam ao golpe militar, mas também se caracterizou por cristalizar um modelo

de democracia social, conferindo ao Parlamento o controle das a¢des do Executivo.

49 BRASIL. Decreto n.c 4.536, de 1922. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/dpl4536.htm>. Acesso em: 15 mar. 2017.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/historicos/dpl/dpl4536.htm
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Contudo, a fundamental funcdo do Legislativo € a politica, que personifica,
mediante seus membros, as aspiracdes do povo, privilegiando a Democracia. Por
essa razdo, os governos ditatoriais tém como principal alvo esvaziar a atuacao
legislativa, calar a voz do povo, afastando oposi¢cdes a seus interesses.

A atuacdo do governo de Getulio referendou essa ideia apés a edicdo da
Constituicdo de 1937, apelidada de Constituicdo Polaca, pois foi inspirada em ideais
fascistas poloneses.

Essa Constituicdo simbolizou o golpe do Estado Novo, provocando retrocesso
no &mbito democratico e no dos Direitos Humanos.

Ela legitimou o governo absoluto, autoritario e opressor, que utilizava
livremente a atuacdo da policia especial para proteger seus interesses em face dos
opositores do regime.

O Presidente da Republica, intitulado de “autoridade suprema do Estado” (art.
73), possuia poderes ilimitados, inclusive o de dissolver o Parlamento (art. 74, “c”).

Pela edicdo de decretos-lei, ele legislava indistintamente sem a participacao
ou o controle do Legislativo.

A Constituicdo aboliu o Senado; em substituicdo criou o Conselho Federal,
que, integrado por representantes do Estado e membros escolhidos pelo Presidente,
tinha a autonomia comprometida.

Especificamente quanto a matéria orcamentaria, a Carta de 1937 instituiu o
Departamento Administrativo de apoio a Presidéncia, ao qual designou o dever de
organizar anualmente, como as deliberacbes da Presidéncia, a proposta
orcamentaria a ser enviada ao Congresso (art. 67, “b”). A fungado de fiscalizar a
execucao orcamentaria também ficaria a cargo desse Departamento (art. 67, “c”).

A votacdo do Orgcamento ficaria a cargo da Camara e do Conselho Federal,
mas, como tais instituicbes ndo foram instaladas na pratica, o préprio Presidente
passou a confeccionar e editar via decreto o Orgcamento. Era o fim da participagao
popular na escolha das diretrizes estatais, no direcionamento das receitas e na
eleicdo das necessidades prioritarias a serem supridas.

O Presidente tinha total controle sobre o Orgcamento e ndo admitiria sangdes.
Assim, a ofensa ou a infracdo a Lei Orcamentaria ndo era mais crime de

responsabilidade.
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Na Constituicdo de 1946, representou a redemocratizacdo. O Senado foi
reestruturado; o Executivo voltou a elaborar a proposta de lei orcamentaria (art. 87,
inc. XVI), devendo submeté-la ao Congresso, para apreciacdo e votacdo do
Orcamento. Também a cargo do Legislativo voltou a fiscalizagdo da execucao
orcamentéria, contando com o auxilio do Tribunal de Contas (arts. 22 e 77).

Competia também ao legislador votar os tributos e regular a arrecadacao e a
distribuicdo de sua renda.

Os atos presidenciais contra a legislacdo orcamentaria voltaram a ser
considerados crime de responsabilidade (art. 89, inc. VI).

Inovadora, a Constituicdo de 1946 alterou a forma de escolha dos membros
da Camara, os deputados. Adotou o sistema do quociente eleitoral, pelo qual o
namero de candidatos vitoriosos dos partidos e das legendas correspondia a
quantidade de vezes que o numero de votos obtidos atingia o quantitativo definido
pelo quociente.

Também foi instituido o sistema de representacdo proporcional entre o
namero de parlamentares e o de cidadaos, proporcionando representacdo mais
fidedigna da realidade social, equilibrando interesses e ideais, tornando a atuagéo
mais democréatica.

Com a implantacdo do regime militar, operou-se o retrocesso democréatico. O
Orcamento voltou nova e unilateralmente as méos do Executivo, assim como 0s
poderes legislativos ilimitados, via decreto-lei.

O Ato Institucional n.° 1, de 9 de abril de 1964, aparentava manter as
disposicfes constitucionais de 1946, mas a andlise mais detalhada verificava a
existéncia de permissbes que configuravam escarnio a Democracia: suspensao de
direitos politicos e cassacdo de mandatos legislativos, por ato dos Comandantes-
em-Chefe e do Presidente, sem possibilidade de apreciagéo judicial (art. 10).

Mediante o Decreto n.° 53914/64, o Ministro de Estado Extraordinario para o
Planejamento e Coordenagao Econbmica foi investido das fungdes de “coordenar a
elaboracgao” e a “execugao do Orgamento Geral da Uniao” (art. 1, “d”).

Com a entrada em vigor da Constituicdo de 1967, mantiveram-se elementos

semelhantes aos da Constituicao de 1937.
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A cassacdo de mandatos e o exilio politico desfiguraram o Congresso, que,
sem forca e sem voz, passou a ser o prolongamento da Presidéncia, carimbador de
suas pretensoes.

O Legislativo foi minado. O presidente da Mesa e 0s seus membros, assim
como os presidentes das comissbes da Camara e do Senado tiveram o mandato
reduzido para dois anos, sem renovacao.

A competéncia para iniciativa das leis orcamentarias era do Executivo, e,
apesar de ter sido criada a Comissdo Mista para aprovacao do Orgamento, esta n&o
tinha efetivo poder de alteracdo, j& que ndo eram apreciadas emendas as quais
resultassem em aumento de despesa ou visassem modificar o montante, a natureza
ou 0 objetivo do programa ou do projeto (art. 67, 88 1° e 2°).

O Executivo também estava legitimado a promulgar a proposta orcamentaria,
caso o Congresso néo o fizesse em até quatro meses (art. 68).

Também pelo Ato Institucional n.° 5, de 13 de dezembro de 1968, o Executivo
se auto-outorgou o poder de dissolver o Congresso>’:

Art. 2° O Presidente da Republica podera decretar o recesso do
Congresso Nacional, das Assembléias Legislativas e das Céamaras
de Vereadores, por Ato Complementar, em estado de sitio ou fora
dele, s6 voltando os mesmos a funcionar quando convocados pelo
Presidente da Republica. § 1° - Decretado o recesso parlamentar, o
Poder Executivo correspondente fica autorizado a legislar em todas
as matérias e exercer as atribuicdes previstas nas Constituicdes ou
na Lei Orgénica dos Municipios.

Os parlamentares perderam as funcdes fundamentais de legitimacéo,
fiscalizacdo e controle. Mas, especialmente na esfera politica, deixaram de definir as
politicas publicas, as prioridades para satisfacdo das necessidades do povo e o0s
rumos da Administracao.
1.3.1.5.2 Constituicdo de 1988: retomada da Democracia pelo processo orgcamentario —
espelho das politicas publicas

Em 1984, as ruas do pais foram tomadas por manifestacbes populares,
reivindicando elei¢cbes diretas.

As elei¢cdes para a Camara, dois tercos do Senado, governadores e prefeitos
ocorriam naquele ano. Como um punhal a romper o regime ditatorial, o PMDB

obteve maioria na Camara dos Deputados, no Senado e nos governos disputados.

0 BRASIL. Ato Institucional n.° 5, de 13 de dezembro de 1968.
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Como notou Assis’!, quando da anélise desse novo contexto politico,

Haviam sido eleitos lideres sindicais, bem como representantes
ruralistas, intelectuais, empresarios e profissionais liberais dentre
outros. A heterogeneidade ali presente seria capaz de impulsionar
um processo dialético de tdo grandes proporcdes a ponto de a nova
carta constitucional ser um reflexo dessa pluralidade de
pensamentos e valores.

A democracia parecia algo novo e inusitado ndo apenas para uma
geracdo de nossa sociedade, mas também para os politicos que
assumiam suas fungdes no Congresso Nacional.

A Constituicdo estava alicercada na participacdo popular que, enxotando 0s
ideais autoritarios, referendava a Democracia representativa.

Esperava-se que “[...] o Parlamento assumisse, como de fato assumiu, um
papel centralizador na condugdo dos rumos da nacéo de entdo”>?.

A Carta Magna deu novos contornos a atuacdo do Legislativo, evidenciando
sua independéncia, seu ativismo legislativo, assim como sua funcao de controle e
decisdo dos rumos sociais. Por meio dela,

Buscou-se construir um Legislativo capaz de interagir com a
sociedade e, juntamente com os demais Poderes da Republica,
encontrar solucbes para os problemas sociais, bem como ser um
poder apto a construir um arcabouc¢o normativo capaz de impulsionar
todas as transformagdes™.

A reformulacéo constitucional, pés-periodo da Ditadura, buscou purifica-la dos
ideais autoritarios, enaltecendo os primados da Democracia, a eficiéncia no
processo de escolha das prioridades e no direcionamento do Estado.

Dessa maneira, ressalta-se que o texto Constitucional cuidou de fixar os
objetivos do Estado a serem observados no exercicio das fun¢des de todos os
Poderes: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento
nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais; promover o bem de todos, sem preconceito de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo, como o disposto no art. 3°. Para
tanto, definiu competéncias, identificando e distribuindo os interesses publicos a

serem protegidos pela Unido, pelos estados-membro e pelos municipios®.

51 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de. Processo Legislativo e Orcamento Publico. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p.
153.

%2 |pidem.

53 ASSIS, Luiz Gustavo Bambini de, op. cit., p. 154.

5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988: arts. 21, 23, 25 e 30.
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Para alcancar tais objetivos, impds-se a implementacdo de politicas sociais
voltadas a garantir igualdades de condicbes e oportunidades, buscando o
remanejamento equilibrado da renda e o desenvolvimento econdmico sadio, em que
as questdes sociais, energéticas e ambientais estivessem associadas positivamente
a bem do interesse publico.

Incumbe ao legislador formular essas politicas, como o mais fiel exercicio do
mandato popular que lhe foi conferido, a fim de fazer frente as necessidades
publicas. Sobre a relevancia desse papel, sobressai a conclusdo de Torrens>>:

[...] o papel desempenhado pelo Legislativo na condugdo de
determinadas politicas publicas é decisivo, pois representa a
legitimag&o, o controle politico, a fiscalizacdo e a vigilancia sobre a
atividade governamental e canal de comunicacéo entre os que detém
0 poder politico e os governados, tornando efetiva a participacdo do
Parlamento na condugé&o politica do governo.

Contudo, em um universo de necessidades mdultiplas e poucos recursos,
aperfeicoa-se a funcdo do parlamentar na escolha politica das prioridades. Nesse
sentido, ja pontuava Torrens>®:

Definir politicas publicas significa exercitar o poder politico frente a
diferentes interesses de setores sociais conflitantes em agendas
restritivas de gasto, equilibrio entre receitas e despesas, inclusao de
setores sociais e principalmente a possibilidade de efetivagdo do
exercicio da cidadania, na medida em que a elaboracao, implantacdo
e legitimagdo dessas politicas se realizam cada vez mais com a
participacdo dos setores organizados e/ou emergentes da sociedade
civil e com o fortalecimento de canais institucionais tradicionais.

As politicas publicas desenvolvidas e escolhidas para tal meta se concretizam
pelo Orcamento Publico. Por ele o povo, por intermédio de seus representantes,
define onde, como e quanto deve ser gasto seu dinheiro.

Tamanhas séo a relevancia e a influéncia social do Or¢camento, que foi citado
pelo texto constitucional como responsavel pela diminuicdo das desigualdades entre
as regides brasileiras. Contempla-se a magnitude e a responsabilidade do encargo:
“Art. 165, 8§ 7° Os orcamentos previstos no 8§ 5°, | e Il, deste artigo, compatibilizados
com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-

regionais, segundo critério populacional”.

°> TORRENS, Antdnio Carlos, op. cit., p. 194.
*® TORRENS, Anténio Carlos, op. cit., p. 189.
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Observa-se, por seu turno, que, apesar de a Constituicdo de 1988 firmar que
a competéncia legislativa de iniciativa do projeto de lei orcamentéria ficar a cargo do
Executivo, o Legislativo detém amplo poder de emenda e aprovacdo, além da
supremacia no processo decisorio governamental, restando restabelecidas todas as
suas funcbes e prerrogativas listadas no topico das funcdes legislativas tratadas
anteriormente, como a competéncia fiscalizatéria (arts. 70 a 72), o julgamento das
contas publicas e a anélise dos relatorios da execucdo do planos governamentais
(art. 49, IX).

Ressalta-se que a Constituicdo ndo s6 atentou em definir as competéncias
legislativas do Congresso (art. 48 e 49), como também, ha que se destacar aqui,
definiu como indelegaveis as atribuicbes concernentes aos planos plurianuais, as
diretrizes orcamentéarias e ao Orcamento, consoante expressa vedacao constante do
art. 68, par. 1.9, inc. Ill.

Nesse ponto, abrem-se parénteses, para apenas esclarecer os institutos
normativos, uma vez que a matéria a ser tratada com detalhes no terceiro Capitulo
deste trabalho, registrando que a Constituicdo de 1988, adotou a sistemética triplice
de planejamento administrativo e o Orgcamento, que funciona como 0s principais
instrumentos legislativos de formulacéo e fiscalizacéo de politicas publicas.

Trata-se de conjunto de leis planejadas de forma correlacionadas e
compativeis entre si, que compde o sistema orcamentario, que em sintese define
como deve ser gasto o dinheiro publico: o Plano Plurianual - PPA, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO e a Lei Orgamentéaria Anual - LOA.

O PPA, a LDO e a LOA decorrem de um processo de andlise sistematizado
com vistas ao planejamento, a programacéo e ao controle financeiro das atividades
estatais. O Parlamento conta com o apoio da Comissédo Mista do Orgamento nos
processos de modificacdo e aperfeicoamento dessas normas, direcionando-as para
o atendimento as demandas setoriais e regionais, acompanhando a execucdo e a
avaliacdo dos resultados das politicas executadas.

Pelo Plano Plurianual — PPA, sao definidos todos os programas, os projetos e
as atividades a serem desenvolvidos pelo governo no prazo de quatro anos. Essa
programacdo (planejamento em médio prazo) visa entregar bens, servigcos e
repasses financeiros a serem realizados em prol da sociedade ou da prépria

Administracéo, detalhando os quantitativos fisico-financeiros e a regiao favorecida.
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J4 as metas e as prioridades da Administracdo Publica para o exercicio
seguinte vao compor a Lei de Diretrizes Or¢camentérias - LDO, editada anualmente.
Nela também se fixam as regras a serem seguidas por ocasido da elaboracéo da Lei
Orcamentaria Anual.

A cargo da LOA esta a estimativa das receitas e a previsdo das despesas de
governo para o ano de vigéncia. A discriminacdo dos recursos publicos a serem
utilizados na consecucéo do plano de trabalho do governo também integra a norma.

Esse tripé revela o intento do constituinte de que o Poder Legislativo atue
planejada, organizada, comprometida, objetiva e eficazmente para o
desenvolvimento da sociedade. E o que também revela a leitura do art. 174, § 1° da
Carta®":

Art. 174 Como agente normativo e regulador da atividade econdmica,
o Estado exercera, na forma da lei, as funcdes de fiscalizacao,
incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado. 8§ 1° A lei estabelecera as
diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional
equilibrado, o qual incorporara e compatibilizara os planos nacionais
e regionais de desenvolvimento.

E inconteste, portanto, a atuacéo e a influéncia do Legislativo na formulacao,
na implementacdo e no controle das politicas publicas, que ganham visibilidade e
eficacia material pratica quando inseridas no Orcamento.

° BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasii de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 25 fev. 2017.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

47

CAPITULO Il - ORCAMENTO

No Capitulo anterior, evidenciou-se a necessidade do Orcamento como
mecanismo de controle de abusos pelos Administradores Pulblicos e de
planejamento e consecucdo das politicas publicas, além de representar o exercicio
da Democracia, ainda que representativa, razao da sua inafastabilidade.

Neste Capitulo, com o intuito de identificar a natureza do instituto, impde-se
levantar suas caracteristicas, suas peculiaridades, sua esséncia.

Quanto & natureza dos institutos, j& ensinava Silva®®: “[...] Natureza. Na
terminologia juridica, assinala, notadamente, a esséncia, a substancia ou a
compleicao das coisas”.

Nesse sentido, visa-se identificar aquilo que é inerente ou intrinseco ao
Orcamento, as qualidades, o carater.

Buscar-se-a4 extrair a natureza Sera apresentando-se um panorama da
situacdo financeira nacional, do orcamento através dos aspectos politico, técnico e
econdbmico. Nesta linha, neste capitulo ser@o apresentadas as perspectivas que
permitem entender a importancia do orgcamento, inclusive internacionalmente, além

de se apresentar um panorama da situacao financeira nacional.

2.1 Aspectos gerais do Orgcamento

A cada novo exercicio financeiro, nova decisdo politica € assumida, novas
metas séo tracadas pela aprovacdo do Orcamento. O detalhamento das despesas
espelha as prioridades da Administracdo. Desenha-se o plano de curso, o projeto de
edificacdo do Estado a ser seguido, as tarefas publicas a serem executadas: é 0
Orcamento.

E possivel encontrar na doutrina varias definicbes ou sentidos para a
expressao “orgamento”. Correia Neto aponta sete concepc¢fes para o termo: “(1)
gualquer previsdo de receitas e despesas (certas); (2) previsdo despesas a cobrir

com receitas incertas; (3) cada um dos niveis ou veiculos do processo de

%8 SILVA, Placido e. Vocabulario Juridico. Vol. Ill. 12 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 230.
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positivacdo orcamentario; (4) documento contabil; (5) diploma normativo (texto); (6)
norma juridica, e, finalmente, (7) Lei Orcamentaria Anual”>.
Acerca dos Estados Democraticos, Baleeiro® define o Orgcamento como

O ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas
ao funcionamento dos servi¢os publicos e outros fins adotados pela
politica econdmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das
receitas ja criadas em lei.

Para os propésitos deste trabalho, adotar-se- & a perspectiva do Orcamento
como plano de trabalho que define as politicas publicas, mediante previsdo da

receita e fixacado da despesa, nos termos do que dispde o art. 169, 8§ 82, CF/88.

2.2 Perspectivas que permitem compreender a importancia do Orgamento

No Capitulo anterior evidenciou-se que a instituicdo do Estado se baseia no
poder politico delegado pelo povo, para garantir a sobrevivéncia e o
desenvolvimento, atuando de tal maneira a suprir as necessidades publicas naquilo
gue a iniciativa privada ndo se interessa ou ndo possui condi¢cdes de atender, além
de interferir no dominio econdmico como forma de manutencdo do equilibrio de
forcas e interesses.

Para tanto, ocorre o desenvolvimento da atividade financeira pelo Estado, que
esta regulada pelo sistema de normas orcamentarias.

As necessidades publicas estao intima e diretamente ligadas a realizacédo de
gastos publicos, que pressupdem a obtencdo de receita, dinheiro, para lhes fazer
frente.

A vida financeira de um Estado, dos entes e dos poderes que o compdem é
organizada previamente, seguindo planos e diretrizes para elaboracdo do
Orcamento a ser executado. Nele sdo previstas as receitas e autorizadas as
despesas a serem realizadas na consecucéo dos planos de governo e na prestacéo

de servigos publicos.

% CORREIA NETO, Celso de Barros. Orcamento Publico: uma visdo analitica, p. 27. Disponivel em:

<http://www.esaf.fazenda.gov.br/assuntos/premios/premios-1/premios/vii-premio-sof-de-monografias/20-premio-
sof-2008/tema-2-3o0-lugar>. Acesso em: ago. 2016.

0 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducéo a Ciéncia das Financas. 19 ed. Revista e atualizada por Hugo de Brito
Machado Segundo. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 525.
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O reconhecimento da importancia do Orcamento para o Estado esta
intimamente ligado a analise de quatro aspectos tipicos: politico, econémico, técnico

e juridico.

2.3 Aspecto politico do Orgcamento

Historicamente varios sdo os exemplos em que, para tributar o povo ou
contrair mais despesas, o lider maximo de um povo contava com a anuéncia de
representantes de classe.

Na idade Média, quando, para cobrar mais contribuicbes dos senhores
feudais, dos vassalos e dos plebeus, em razdo de guerra, para cujas despesas hao
dispunha a Coroa de recursos, a relacdo de comensalismo instituida entre eles e o
monarca tornavam necessario seu consentimento por conselhos e assembleias®’.

As Cortes espanholas, constituidas de representantes do comércio, dos
oficios populares, do clero e da aristocracia, eram instituidas para o crivo das
classes quanto ao aumento ou a criacdo de novos tributos para o custeio de guerras
ou outras ocorréncias desfavoraveis e ainda para adocdo de medidas politicas de
mais amplitude. Mais proximo ao Brasil, Portugal, em 1143, convocava as Cortes de
Lamego; apés a Revolucdo de 1820, convocou nova Corte ja integrada por
deputados brasileiros®?.

Para o Brasil, os portugueses também trouxeram o sistema organizacional na
forma de municipios, com personalidade e representacdo politica. Neles, as
Céamaras, por intermédio da vereanca, definiam os tributos a incidirem sobre as
mercadorias e 0s destinados a custear as obras, prover as necessidades publicas e
suprir as despesas extraordinarias.

Como frisou Baleeiro,

A colonizacdo lusa transportou para o Brasil, desde o meado do
século XVI, suas instituicbes municipais, que aqui medraram,
assumindo varias delas atitudes de altivez e até de insoléncia. A da
Bahia enfrentava o governador e capitdo-general com vivacidade,
regateando os impostos para sustento das tropas que guarneciam a
velha capital, escarmentada com a invasdo holandesa. A do Rio de
Janeiro, como ndo se conformasse com certa finta, depds o
governador Salvador Correia de S& e Benevides, em 1660,
encabegando motins graves®.

61 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 526-532.
%2 |pidem.
% |dem, p. 531.
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As Camaras se norteavam pela ideia de que os tributos deviam ser
consentidos e a destinacdo considerar os interesses da maioria representada. Sua
atuacao representava a protecdo aos contribuintes em face da vontade e dos
excessos dos governantes.

A participacdo popular por meio de seus representantes, no momento de
escolha das prioridades, espelha o exercicio pleno do poder politico, a salvaguarda
da Democracia.

Além disso, todas as vezes em que 0s governantes excederam na cobranca
de tributos dos governados e abusivamente fizeram mau uso do dinheiro publico, os
governos cairam, porgue ndo mais legitimos, ndo mais reconhecidos pelo povo.

Diante do quadro de fracasso dos sistemas de governo absolutista e
autoritario, marcados pela exploracdo desmedida do povo, pela improdutividade,
pela luxaria e pelo autobeneficio dos governantes, no Brasil todas as Constituicdes
refletiram a tendéncia mundial dos ultimos dois séculos, ao definirem que incumbia
ao Parlamento votar o Orcamento, para garantir a Democracia, bem como a

sobrevivéncia do Estado. E o que pode ser observado nestes excertos:

Art. 36. E privativa da Camara dos Deputados a Iniciativa.

I. Sobre Impostos.

Art. 172. O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos
outros Ministros os orcamentos relativos as despezas das suas
Reparticbes, apresentara na Camara dos Deputados annualmente,
logo que esta estiver reunida, um Balanco geral da receita e despeza
do Thesouro Nacional do anno antecedente, e igualmente o
orcamento geral de todas as despesas publicas do anno futuro, e da
importancia de todas as contribuicdes, e rendas publicas.®

Art. 29 - Compete a Camara a iniciativa do adiamento da sessao
legislativa e de todas as leis de impostos, das leis de fixacdo das
forcas de terra e mar, da discussdo dos projetos oferecidos pelo
Poder Executivo e a declaracdo da procedéncia, ou improcedéncia
da acusacdo contra o Presidente da Republica, nos termos do art.
53, e contra os Ministros de Estado nos crimes conexos com os do
Presidente da Republica.®®

Art. 39 - Compete privativamente ao Poder Legislativo, com a san¢éo
do Presidente da Republica: [...]

% BRASIL. Constituicdo  Politca do Imperio do Brasii de  1824. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm>. Acesso em: ago. 2016.

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicac91.htm>. Acesso em: ago. 2016.
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2) votar anualmente o orcamento da receita e da despesa, € no
inicio de cada Legislatura, a lei de fixacdo das forcas armadas da
Unido, a qual nesse periodo, somente podera ser modificada por
iniciativa do Presidente da Republica;

3) dispor sobre a divida publica da Unido e sobre os meios de paga-
la; regular a arrecadacdo e a distribuicdo de suas rendas; autorizar
emissdes de papel-moeda de curso forcado, abertura e operacfes de
crédito;

Art. 40 - E da competéncia exclusiva do Poder Legislativo: [...]

c) julgar as contas do Presidente da Republica;*®

Art. 13 O Presidente da Republica, nos periodos de recesso do
Parlamento ou de dissolu¢do da Camara dos Deputados, podera, se
0 exigirem as necessidades do Estado, expedir decretos-leis sobre
as matérias de competéncia legislativa da Unido, excetuadas as
seguintes: [...]

C) orcamento;

Art. 49 Compete a Camara dos Deputados iniciar a discusséo e
votacao de leis de impostos e fixacdo das forcas de terra e mar, bem
como todas que importarem aumento de despesa.

Art. 69 A discriminacdo ou especializacdo da despesa far-se-4 por
servigo, departamento, estabelecimento ou repartigéo.

8§ 1° - Por ocasido de formular a proposta orcamentaria, o
Departamento Administrativo organizara, para cada servico,
departamento, estabelecimento ou reparticdo, o0 quadro da
discriminacdo ou especializacéo, por itens, da despesa que cada um
deles é autorizado a realizar. Os quadros em questdo devem ser
enviados a Camara dos Deputados juntamente com a proposta
or¢camentaria, a titulo meramente informativo ou como subsidio ao
esclarecimento da Camara na votagéo das verbas globais.®’

Art. 65 - Compete ao Congresso Nacional, com a sancdo do
Presidente da Republica:

| - votar o orcamento;

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida,
a liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos
seguintes:

8 34 - Nenhum tributo sera exigido ou aumentado sem que a lei o
estabeleca; nenhum serd cobrado em cada exercicio sem prévia
autorizacao orcamentaria, ressalvada, porém, a tarifa aduaneira e o
imposto lancado por motivo de guerra.®®

Art. 46 - Ao Congresso Nacional, com a sanc¢do do Presidente da
Republica, cabe dispor, mediante lei, sobre todas as matérias de
competéncia da Unido, especialmente: [...]

Il - o orcamento; a abertura e as operacfes de crédito; a divida
publica; as emissdes de curso forcado;® [...]

Art. 29. O Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital da
Unido, de 31 de marco a 30 de novembro. [...]

66

BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao34.htm>. Acesso em: ago. 2016.

BRASIL.

Constituicdo dos  Estados Unidos do Brasil de 1988. Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao37.htm>. Acesso em: ago. 2016.

% |bidem.
% |dem.
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§ 3° Além de reunides para outros fins previstos nesta Constituicao,
reunir-se-d80, em sessdo conjunta, funcionando como Mesa a do
Senado Federal, éste e a Camara dos Deputados, para: [...]

Il - discutir e votar o orgamento.

O reconhecimento da importancia de se preservar o poder politico, a vontade

popular representada para determinar o Orcamento até mesmo em Constituicdes do

periodo ditatorial, a de 1967 e a de 1969, permaneceram com o Congresso Nacional

como competéncia para votar o Orgamento.

Atualmente, na Constituicdo Federal de 1988, a sistematica foi mantida.

Embora a proposta de lei orcamentaria tenha origem no Executivo, incumbe ao

Legislativo aprova-la:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: [...].
XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de
lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de orcamento previstos
nesta Constituicao; [...]

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sanc¢édo do Presidente
da Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e
52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre:

| - sistema tributério, arrecadacéo e distribuicdo de rendas;

Il - plano plurianual, diretrizes orgcamentarias, orgcamento anual,
operacdes de crédito, divida publica e emissdes de curso for¢cado;
Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos adicionais serédo
apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

A dimenséo da influéncia do Congresso na formulacdo das leis orcamentarias

€ ampla. Na Lei Orcamentaria Anual da Unido, por exemplo, na alteracdo da

programacao das despesas, cada deputado federal e senador pode se valer de até

vinte e cinco emendas individuais. J& as comissdes permanentes das duas Casas

(Camara e Senado Federal) e as comissées mistas tém até oito emendas cada’®.

© As emendas parlamentares séo reguladas pela Resolucdo n.° 1, de 2006, do Congresso Nacional. Tratam do
quantitativo de emendas os arts. 44, 81.°, 47, § 1.° 49 da Norma. A informag¢do a que se refere esta nota
também é disponibilizada no sitio da Camara dos Deputados, pelo qual informa “Entenda o Orgamento”,
elaborado pela Consultoria de Orgamento e Fiscalizagdo Financeira — CONOF, p. 10. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/entenda/cartilha/cartilha.pdf>. Acesso em: mar.

2017.
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A quantidade de emendas das bancadas estaduais esta vinculada ao
guantitativo de parlamentares eleitos por estado, podendo ser de dezoito a vinte e
trés emendas’*,

Assim, considerando que o Congresso € composto por quinhentos e treze
deputados federais e oitenta e um senadores, ele pode formular mais de quinze mil
emendas ao Orcamento anualmente, a bem dos interesses publicos que
representam’?.

Ademais, releva-se que o carater politico do Orcamento se manifesta ndo so
por contar com a participacdo popular, ainda que representada, para autorizar a
arrecadacdo e definir a destinacdo das receitas, como também porque é por dele
gue cada governo exterioriza seu plano de acao.

Pelo Orcamento se explicitam as politicas publicas a serem desenvolvidas.
No sentir de Aliomar Baleeiro,

O orcamento revela com transparéncia em proveito de que grupos
sociais e regifes ou para solucédo de que problemas e necessidades
funcionard precipuamente a aparelhagem de servi¢os publicos. Por
exemplo, se o custeio respectivo serd suportado com mais sacrificios
por esses mesmos grupos sociais ou por outros; enfim, a maior ou
menor liberdade de agdo do Poder Executivo na determinagdo de
todos esses fatos do ponto de vista de regides, classes, partidos,
interesses e aspiracoes etc’.

Cada novo governo eleito traz consigo os ideais de seu partido, as
combina¢cdes de suas coligacdes, os interesses de grupos que o compdem e a
certeza de ter que compatibiliza-los com os objetivos publicos definidos na
Constituicao e os interesses regionais.

Os programas de governo representam a eleicdo de prioridades, o
direcionamento dos recursos e o possivel aumento de despesas. Para tanto, impde-
se definir politicamente quanto e como sera gasto o dinheiro arrecadado e por quem
sera custeado. O que deve ser feito de maneira completa e detalhada, de forma que
se possa perquirir os fins a serem alcancados e possibilitar o controle social sobre o

manuseio do dinheiro publico pelos governantes.

71 .

Ibidem.
"2 Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira — CONOF, op. cit., p. 10.
8 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 526.
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O Orcamento representa politicamente, portanto, o plano de governo a ser
rigorosamente executado pelo Executivo, mediante a prévia aprovacdo pelo

Legislativo.

2.4 Aspecto técnico do Orcamento

Ja destacada a importancia das atividades governamentais na prestacao dos
servicos publicos e no desenvolvimento econémico, tem-se que muitas delas séo
desenvolvidas com o aporte financeiro exclusivo do governo local, mas, em se
tratando principalmente de obras ou servi¢gos de mais vulto, usualmente o que ocorre
é o financiamento também mediante os recursos do governo central ou do estadual.

Essa interacdo financeira entre 0os entes exige maior grau de transparéncia
tanto com referéncia ao trabalho realizado, quanto aos fins alcancados, para se
chegar a mais resultados. Isto € o que foi constatado pelas Na¢Bes Unidas, ao
comentar a eficiéncia de sistemas nos quais ha interacéo e integracdo de recursos:

Nesses casos ndo € possivel ao govérno central executar com
eficiéncia qualquer programa de desenvolvimento sem o
conhecimento dos programas das outras esferas de govérno e sem
coordenagdo entre as diversas atividades, planos e programa dos
mesmos. Essa coordenagdo, por seu turno, exige uma consideravel
soma de informacdes sdbre os orcamentos de tddas as esferas de

governo™.

O aprimoramento técnico visando ao aperfeicoamento para elaboracdo e
execucao dos orcamentos é imperioso nos tempos modernos. A sua padronizacdo

representa significativo passo.

2.5 Padronizagcéo dos Orgcamentos no Brasil

Em 1932, apds a Revolucao de 1930, sob o governo centralizador de Getulio
Vargas, em oposi¢cdo a autonomia administrativa dos estados, o Brasil tentou
levantar a divida externa, mas encontrou muita dificuldade em consolidar as

informacbes de seus entes, dada a expressiva distingdo dos procedimentos

" NACOES UNIDAS. Departamento de Assuntos Econdmicos. Estrutura do orcamento e classificacio das
contas publicas. Tradugdo de Aluizio Loureiro Pinto. Rio de Janeiro: Fundagéo Getulio Vargas, 1959, p. 44-45.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12014>. Acesso em: mar. 2017.
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utilizados pela contabilidade, da composicéo e das classificagbes constantes de seu
orgcamento.

Diante do quadro, o Ministério da Fazenda, pelo Conselho Técnico de
Economia e Financas, foi incumbido de elaborar um projeto de padronizacéo
orcamentério dirigido aos administradores de estados, municipios, territério do Acre
e Distrito Federal™. Dai se promulgou o Decreto-Lei n.° 1.804/39®, editado pelo
Governo Federal, que “Aprova normas orcamentarias, financeiras e de contabilidade
para os Estados e Municipios”. Na primeira parte foi definido o padrdo de
Orcamento’’, além do modelo a ser seguido pelos Entes, cuja alteracdo estava
condicionada a prévia comunicacao aos Departamentos Administrativos dos estados
e a autorizacdo da Secretaria do Conselho Técnico de Economia e Financas do
Ministério da Fazenda'®.

O préprio Decreto-Lei jA convocou para 0 ano seguinte a segunda reunidao dos
técnicos de contabilidade, a fim de analisar os resultados do padrdo or¢camentario,
nomeada de 22 Conferéncia. Dela surgiu, remodelando o anterior, o Decreto-Lei n.°
2.416/40"°. Este diploma normativo j& previa nova convocacao para a Il Conferéncia
que, com atraso de mais de oito anos da data prevista, se realizou em agosto de
1941, alterando o Decreto n.° 2.416/40, que passou a ser aplicado também a Unido.

> Este projeto foi analisado na 12 Conferéncia de Técnicos em Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios.
e BRASIL. Governo Federal. Decreto-Lei n.c 1.804/39. Disponivel em:
<http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1804-24-novembro-1939-411649-
;)7uincacaooriginaI-l-pe.htm|>. Acesso em: mar. 2017.

BRASIL. Decreto Lei n.° 1.804/39. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-
1988/Del1804.htm>. Acesso em: mar. 2017.
8 Consoante se extrai do art. 2.°, paragrafo unico: “Parte Primeira — “Padrdao de orgamento: | - Os orgamentos
dos Estados e dos Municipios observarédo, na sua parte formal, 0 modelo do Anexo B. Il - Os orgcamentos serdo
acompanhados de quatro demonstragdes: 1, demonstracdo da receita pela sua incidéncia; 2, demonstragéo da
despesa pelos seus elementos nos 6rgdos administrativos; 3, demonstragcdo da despesa pelos sues elementos
em cada servico; 4, demonstracdo da despesa por servico em cada 6rgao administrativo. Il - As denominacgdes e
discriminagfes da receita e da despesa obedecerdo ao cddigo constante do Anexo C. IV - O codigo de receita e
despesa mencionado no item anterior, tem como fim pér em evidéncia: 1. Quanto a receita, a) a sua natureza,
dividindo-a em ordinaria e extraordinaria, e aquela em tributaria, patrimonial, industrial e diversas; b) a sua
espécie, contendo as denominag8es genéricas a que deverdo subordinar-se as rubricas adotadas pela legislagédo
fiscal; ) a incidéncia das diversas rubricas, permitindo examinar a distribuicdo da carga tributaria. 2. Quanto a
despesa, a) prefixo "despesa”, para distinguir as receitas de diversas naturezas; b) "servicos", divididos em 10
grandes grupos caracteristicos da atividade do Estado; c¢) subdivisdo de servigos, permitindo a analise da
despesa publica; d) elementos para caracterizar a despesa de pessoal e material e as despesas diversas. V -
Para numeracdo das denominacBes de receita e despesa, classificada esta por servicos e elementos, foi
adotado o sistema decimal, constituindo os quatro algarismos, quer na receita quer na despesa, o codigo geral e
obrigatério, sem prejuizo dos codigos locais que forem necesséarios a discriminagdo das rubricas locais de
receita, de conformidade com a legislagéo tributaria vigente, e a caracterizacéo das especificacdes de despesa,
de acordo com a organizacdo administrativa e para a numeragao das consignacdes e subconsignacdes que
venham a figurar no orgamento ou forem objeto de tabelas explicativas.” (DECRETO-LEI N.° 1.804/39).
" BRASIL. Decreto-Lei n° 2.416, de 17 de julho de 1940. Aprova a codificagdo das normas financeiras para os
Estados e Municipios. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del2416.htm>.
Acesso em: ago. 2016.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del1804.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/Del1804.htm
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Apesar de reconhecer a importancia do Decreto-Lei n.° 2416/40, como
padronizador das condutas orcamentarias, alguns estudiosos, ainda em 1950,
defendiam que os orcamentos remetidos pelo Executivo ao Legislativo deveriam ser
acompanhados da mensagem orcamentaria destinada a explicitar, no entender de
Moojen®’, “[...] as linhas mestras da politica”, quanto aos problemas da sociedade,
“[...] até que extensdo serdo os mesmos afetados pelo programa de trabalho do
Govérno”.

A ideia encampada era que incumbia ao gestor esclarecer ao Parlamento a
situacdo financeira, comentar os meios de custeio das despesas propostas,
evidenciando as condi¢cdes econdmicas do passado e a atual detalhadamente, além
de apresentar as perspectivas.

Pela mensagem o Executivo explicitaria os objetivos que pretendia alcancar
mediante a execuc&o do plano de trabalho, dando vida ao Orgamento®”.

Assim, ao encaminhar ao Parlamento informac¢des sobre as politicas publicas
a serem desenvolvidas, aclarando o entender dos parlamentares, além de viabilizar
o exercicio da Democracia por seu intermédio dos representantes populares, o
Executivo ainda preveniria emendas que destoassem e, por vezes, alterassem
significativamente seus planos de trabalho por desconhecimento dos fins
perseguidos.

ApOs varias tentativas frustradas de aperfeicoamento do sistema
orcamentario dos anos 50%?, em 1964 foi aprovada a Lei n.° 4.320, fruto de esforcos

conjugados de diversos profissionais especialistas e de norte classificatorio extraido

8 MOOJEN, Guilherme. Forma e conteddo do orcamento. Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v.
20, p. 404-409, jan. 1950. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/11587>.
Acesso em: set. 2016.

8l Quanto a importancia da mensagem a acompanhar o Orcamento, Moojen assim se posicionou na p. 405:
“Constitui a mensagem orcamentaria um dos mais importantes documentos do Govérno, por meio do qual o
Chefe Executivo comparece perante o Legislativo definindo politicas, fazendo recomendagdes e justificando o
seu pedido de meios para execucao de seu plano de trabalho. Um orgamento que ndo venha acompanhado de
mensagem é um orgamento sem vida; € um documento sem férca e sem responsabilidade, ou melhor, é um
conglomerado de algarismos de receitas e de despesas”.

82 Nesse sentido, destaca Giacomoni, p. 47: “A década de 50 assistiu a diversas tentativas que visavam revisar
as normas financeiras (orcamento e contabilidade) cumpridas pela Unido. Por solicitacdo da Camara dos
Deputados, a Fundagdo Getllio Vargas elaborou anteprojeto que dispunha sobre a elaboragdo, votacao,
execucdo e controle do orgamento geral da Unido. No ano seguinte, 1957, o mesmo grupo da Fundagédo Getulio
Vargas, em articulagdo com o Dasp, chegou a uma nova versdo, a qual se fundiu com outro estudo que,
paralelamente, vinha sendo elaborado pelo Conselho Técnico de Economia e Finangas na forma de substitutivo
ao projeto proposto pela 3.2 Conferéncia de Contabilidade Publica e Assuntos Fazendarios. O produto final
resultante foi adotado, com pequenas alteragfes, pela Comissao de estudos e Projetos Administrativos — Cepa,
que o apresentou, em 31-10-1961, em forma de anteprojeto de lei que dispunha sobre elaboracéo, execucéo e
controle do orcamento da Unido exclusivamente. O projeto Cepa, extremamente timido por ndo apresentar
nenhum tipo de classificagédo funcional, acabou sendo abandonado”.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/11587
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de manuais disponibilizados pelas Nagfes Unidas, que hd mais de 40 anos
regulamenta as financas publicas. Ela, além de instituir em seu bojo “Normas Gerais
de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da

Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal™®?

, também padronizou o
modelo orcamentario de todos os entes da Administracdo Publica Direta.

O Decreto-Lei n.°1.875/81%* reduziu a padronizacdo, ao facultar aos
municipios de até 50.000 habitantes utilizar procedimento simplificado na
apresentacao da proposta orcamentaria.

Por esse procedimento, a Lei Orcamentaria se restringia a identificar as
receitas por fontes e a despesa por categorias econémicas e os desdobramentos
por elementos. Mas destaca-se que, apesar de sintético, impunha a apresentacao
de mensagem, esclarecendo sobre a receita e a despesa do exercicio financeiro
seguinte, com enfoque nas despesas de capital, que devia acompanhar o projeto de
lei do Orgamento.

Esse procedimento foi revogado posteriormente pela Lei n.° 7.675/88, que
definiu, nos termos dos arts. 1° e 2°, a competéncia do Tribunal de Contas da Unido
para, a partir do exercicio de 1986, fiscalizar a aplicagdo dos recursos federais
transferidos aos estados, ao Distrito Federal, aos territérios e aos municipios, as
autarquias, as fundacbes, as sociedades de economia mista e as empresas
publicas.

No entender de Giacomoni, “Aparentemente o TCU considerou necessaria a
classificacdo funcional-programéatica para o0 desempenho de sua tarefa
fiscalizadora™®>.

Assim, a Lei n.° 4.320/64 voltou entdo a modelar plenamente o Orcamento de
todos os entes da Federacéo.

Com a entrada em vigor da Constituicdo de 1988, o texto previu a edi¢cao de
duas normas: uma lei complementar a ditar regras sobre o exercicio financeiro, a
elaboracdo, a organizacdo, o prazo e a vigéncia do Plano Plurianual, da Lei de

Diretrizes Orcamentarias, assim como da Lei Orcamentaria anual, e uma lei a regrar

8 BRASIL. Senado. Orcamento da Uni&o. Disponivel em:

<https://www12.senado.leg.br/orcamento/documentos/legislacao/lei-no-4320/view>. Acesso em: set. 2016.

8 BRASIL. Decreto-Lei n° 1.875, de 15 de julho de 1981. Dispde sobre a simplificagdo de normas gerais de
direito financeiro aplicaveis a Municipios com populagéo inferior a 50.000 (cinquenta mil) habitantes. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del1875.htm>. Acesso em: set. 2016.

8 GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 14 ed. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2009, p. 48.
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a gestao financeira e a patrimonial da Administracdo Publica em geral, assim como a
instituicdo e o funcionamento de fundos, conforme se observa da leitura do 8§ 9° do
art. 165.

Registra-se a instauracdo de discusséo doutrinaria a respeito de que se deve
amoldar ou ndo a Lei n.° 4.320/64 a primeira situacdo. Cita-se 0 posicionamento de
dois representantes das posi¢cbes antagonicas: James Giacomini e J.R. Caldas
Furtado.

Giacomoni sustenta a necessidade de reformulacdo da Lei n.° 4.320/64, para
gue atenda aos requisitos constitucionais, os quais requerem a edicdo de lei
complementar, enquanto aquela é ordinaria, e ainda a edicéo pela Uniédo de lei geral,
em respeito a competéncia concorrente com o0s estados, para legislar sobre
orcamento, nos termos do que preconiza o disposto nos art. 24, inc. I, e no § 1° da
Constituicdo Federal. Com base nesse raciocinio, defende a possivel alteracdo da
padronizacéo dos modelos orcamentarios®.

Ja para Furtado, a Lei n.° 4.320/64 preenche o espaco destinado a Lei
Complementar prevista no inc. | do § 9° do art. 165 do texto constitucional.
Reconhece se tratar, na sua génese, de lei ordinéria; contudo, com a entrada em
vigor da Constituicdo de 1988, foi recepcionada como lei complementar.

Quanto a tal divergéncia, o Supremo Tribunal Federal ja teve oportunidade de
se manifestar, atrelando-se a segunda corrente.

No julgamento da ADI N. 4081, ao analisar a constitucionalidade da Instru¢ao
Normativa n.° 9/2003 do Tribunal de Contas de Rondbnia, que, dentre outras
previsdes, estabelecia regras de elaboracdo do Plano Plurianual e das alteracbes
anuais, que refletiam diretamente em sua estrutura, a Corte, unanimemente, nos
termos do voto do Relator Min. Edson Fachin, considerou os dispositivos que
modelavam os orgcamentos inconstitucionais — os arts. 2°, 3° e 4°, § 1° da Instrucao
Normativa — “[...] uma vez que se observa norma constitucional expressa extraida do
artigo 165, 8 9° |, Texto Constitucional, segundo a qual ha reserva de lei

complementar de indole nacional acerca da elaboracado de plano plurianual™®’.

% GIACOMONI, James, op. cit., p. 48-49.

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI n.° 4.081, julgada em 25.11.2015, Min. Rel. Edson Fachin. Trecho do
inteiro teor do Acérdao, p. 9. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=9936517>. Acesso em: set. 2016.
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Mais adiante, quanto a existéncia de lei que atendesse ao previsto nesse
dispositivo constitucional, destacou que “Atualmente, esse papel normativo é
exercido pela Lei 4.320/64, em decorréncia de sua recepcdo pela ordem
constitucional vigente com status de lei complementar”.

Se a Lei n.° 4.320/64 nao fosse considerada a lei geral a que se refere o art.
165, 1, 8 9° o0 vacuo legislativo autorizaria os estados a legislarem sobre direito
financeiro, com competéncia plena, nos termos do que dispde o § 3° do art. 24 da
Constituicdo Federal: “Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados
exercerdao a competéncia legislativa plena, para atender a suas peculiaridades”. Isso
deflagraria retrocesso politico-administrativo o qual comprometeria a fiscalizacdo e
mais ainda a eficiéncia do controle de gastos e a execucao dos servi¢cos publicos, o

gue pode ser considerado historicamente ja ultrapassado.

2.6 Indicios da influéncia estrangeira na elaboracdo, na gestdo e na
fiscalizagdo do Orgamento

Se no Brasil se incorpora o principio da padronizagdo do Or¢camento, ndo ha
modelo predefinido de elaboragdo do Orcamento a ser seguido pelos paises. Cada
gual o molda conforme suas necessidades e sua conveniéncia, aperfeicoando-o ao
longo do tempo.

O aumento da interacéo global colabora para o aperfeicoamento, mediante a
troca de experiéncias de modelos positivos e a adaptacdo dos regramentos as
necessidades globais.

Nesse sentido, destaca-se a seguir a influéncia do modelo americano no
adotado pelo Brasil ultimamente, assim como, sob os dogmas da Teoria do Direito
Administrativo Global, o pais foi influenciado nos seu regramento de Direito

Financeiro, especificamente no tema da responsabilidade na gestéo fiscal.
2.6.1 Teoria do performance budget

Nos Estados Unidos, foi desenvolvida a teoria do Performance Budget, cuja
traducao pode ser definida como Orcamento de Desempenho. Por ela, o Orgcamento
do Setor Publico passa a vincular o financiamento aos resultados alcangados, para
melhorar a eficiéncia da despesa publica.

Trata-se da confluéncia dos recursos publicos para obter resultados. Como

leciona Baleeiro, o Orcamento de Desempenho é “[...] um orcamento funcional, isto



60

€, baseado nas funcdes, atividades e projetos, que exalta o fim a ser alcangcado e

ndo a lista de funcionarios ou as autoriza¢des de compras”.

Tal teoria € explicitada sob a logica sequencial de entrada/saida — fins
alcancados: recursos arrecadados séo destinados para determinada atividade e um
bem ou um servico serdo prestados como resultado.

Para seu desenvolvimento, séo utilizados varios mecanismos, dentre 0os quais
se destaca o aperfeicoamento da identificacdo das prioridades de despesas pela
alocacado no Orcamento de fundos publicos para os servigos publicos que tragam
mais beneficios sociais e o impulso da eficacia ou da eficiéncia dos servicos
existentes. Incumbe, pois, atingir melhores resultados ou entregar um resultado com
menor custo, sem prejuizo da qualidade ou da eficacia.

Nesse sentido, apregoa Robinson®®:

There are a number of different performance budgeting mechanisms,
and each seeks to link funding to results in distinct ways. Certain of
these mechanisms focus mainly on improving expenditure
prioritization— in other word, helping the budget to allocate limited
public funds to the types of services of greatest benefit to the
community and, as part of this, shifting funding away from low priority
or ineffective services. Other performance budgeting mechanisms
focus more on boosting the effectiveness or efficiency of existing
services.

Em qualquer caso, independentemente do método, o que se busca € que 0s
resultados reflitam sobre o sistema orcamentario de financiamento, aperfeicoando-o.

Ao refletir esses ideais, em 1947, foi instituida por lei nos Estados Unidos a
Comissdo de Organizacdo do Poder Executivo do Governo (Comission on
Organisation of the Executive Branch of the Government), objetivando identificar os
meios, para garantir gestdo governamental mais eficiente e econdmica®.

A Comissao foi presidida pelo ex-presidente Herbert Roover e, dentre suas
recomendacdes, estava a reformulacéo integral da apresentacdo do Orcamento que
deveria considerar as especificidades da atuacao de cada setor ou departamento, de

acordo com as atividades e os projetos a serem desenvolvidos.

% BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 552.

% ROBINSON, Marc. Performance Budgeting. UK: Palgrave Macmillan, 2007, p. 237.

% PINTO, Roger. Reorganizacdo do executivo nos Estados Unidos da América do Norte. Revista de Direito
Administrativo. Rio de Janeiro, V. 31, p. 29-67, nov. 2013. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/12614/11492>. Acesso em: set. 2016.
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Quanto ao método de apresentacdo do Orcamento, a Comissdo sugeriu que
0s esforgcos se concentrassem nos servigos a serem prestados, nas obras a realizar,
no reflexo e na importancia, em vez de focarem os gastos de aquisicao de bens para
os diversos 0Orgdos publicos, consoante se depreende do trecho do relatorio
preliminar extraido da obra de Pinto®":

Concentra a atencao sobre o carater geral e a importancia relativa da
obra a realizar ou do servico a preencher, mais do que sObre as
coisas que devem ser adquiridas pelos departamentos e érgaos, tais
Como servicos pessoais, contratuais, materiais, mobiliario,
equipamentos, etc. [...] Esses Ultimos elementos sdo apenas meios
para um determinado fim. A consideragdo mais importante, em
matéria orcamentaria, € a obra ou 0 servigo a executar.

Este modelo orcamentario foi chamado de Orcamento de Programas —
Performance Budget - e adotado na elaboracdo do Orgcamento Federal americano de
1950-1951%,

Assim, no Brasil, ultrapassando a ideia de que o Orcamento Publico
funcionaria apenas como instrumento de controle do Legislativo sobre os gastos do
Executivo, pelo Decreto-Lei n.° 23.150, de forma insipiente, inseriu-se, em 1933, no
ordenamento brasileiro, nova classificacdo das despesas publicas constando do
Orcamento, com base nas funcbes a serem desenvolvidas pelo governo: divida
publica; administracdo geral; seguranca de Estado; assisténcia social; instrucédo
publica; administracéo financeira e diversos, segundo o disposto no art. 12 do desse
diploma normativo.

Destacam-se as consideragfes feitas como fundamento para a edicdo do
decreto, como expressdo da modificagdo da orientacdo restritiva que se tinha da
importancia do Orcamento. O Presidente Getulio Vargas citou as dificuldades na
elaboracdo e na execucdo do Orcamento de receita e despesa nos moldes
executados até entdo, nos termos dos excertos do Decreto-Lei n.° 23.150/33,

destacados:

O Chefe do Govérno Provisorio da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, usando das atribuicbes contidas no art. 1° do decreto n.
19.398, de 11 de novembro de 1930, e

Considerando que a elaboracdo e a execucdo do orcamento de
Receita e Despesa da Unido se ressentem de lacunas e

1 pINTO, Roger. Reorganizacéo do executivo nos Estados Unidos da América do Norte, op. cit., 41.
°2 |bidem, p. 41-42.
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inconvenientes que prejudicam o exame da situacao financeira;
[...]

Considerando que a maneira de apreciar a execucdo dos
orcamentos tem sido até hoje irregular e errbnea, porquanto se
leva conta tdo s6 a despesa realmente paga, deixando de lado
0S compromissos assumidos e ndo satisfeitos, o que torna
inexpressivo o saldo do deficit verificado;

Considerando que a apuracéao dos resultados de um orcamento
deve assentar principalmente na totalidade da despesa
empenhada, tal como se procede na lItélia, cuja contabilidade
publica é reputada como das mais aperfeicoadas;

Considerando que se faz imprescindivel uniformizar a nomenclatura
orcamentaria e dar unidade de organizacéo a lei de meios;
Considerando ser indispenséavel centralizar no Ministério da Fazenda
tudo que diz respeito ao orcamento de Receita e Despesa da Uniéo,
por isso que a essa pasta cabe velar pelas finangas do pais; e
Considerando que, para o bom desempenho da missao
distribuida por lei ao referido ministério, deve competir-lhe
Presidir a elaboracédo e fiscalizar a execugdo dos orgcamentos;
[..]J%. (grifos nossos).

Assim, as classificagdes funcionais foram incorporadas aos textos normativos
gue seguiram: Decreto-Lei n.° 1.804/39, Decreto-Lei n.° 2.416/40.

Mas, como observado por Machado Janior®*, ndo fora criado nome
abrangente para o tipo de classificagéo pretendida, a qual mais tarde seria nominada
nos Estados Unidos como Performance Budgeting ou, como popularmente passou a
ser chamado, Or¢camento-Programa.

Era, pois, resultado do reconhecimento de que a importancia da peca
orcamentdria ultrapassava simplesmente decompor as despesas de pessoal e
material entre os 6rgdos da Administragdo Publica ou utiliza-la como extensédo da
contabilidade, utilizada como instrumento de registro e representacao.

Como asseverado por Giacomoni, “Com a nova classificagdo, além de os
gastos continuarem evidenciando meios do governo (por meio das classificacdes por
Unidades Administrativas e por Elementos), o orcamento ganharia nova e importante

dimensao, pois expressaria as aplicagdes segundo suas finalidades”®.

%  BRASIL. Decreto n° 23150, de 15 de setembro de 1933. Disponivel em:
<http://lwww2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-23150-15-setembro-1933-515039-
&ublicacaoorigina}l-l-pe.htmI>. Acesso em: mar. 2017.

MACHADO JUNIOR, José Teixeira. A experiéncia brasileira em or¢gamento-programa: uma primeira viséo.
Rev. Adm. Pdblica. Rio de Janeiro, v. 46, n. 4, p. 1157-1175, Aug. 2012. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-76122012000400012&Ing=en&nrm=iso>. Acesso
em: out. 2016.

% GIACOMONI, James, op. cit., p. 49.


http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-23150-15-setembro-1933-515039-publicacaooriginal-1-pe.html
http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-23150-15-setembro-1933-515039-publicacaooriginal-1-pe.html
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Em 1963, mediante a edi¢cdo da Lei n.° 4.320, foi incorporada a legislagédo
brasileira o Orcamento-Programa, evidenciado nos dispositivos ‘destacados:

Art. 2° A Lei do Orcamento conterd a discriminacdo da receita e
despesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o
programa de trabalho do Govérno, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade. [...]

§ 2° Acompanharéo a Lei de Or¢camento:

Il - Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do
Govérno, em térmos de realizagcdo de obras e de prestacdo de
servicos.

Art. 22. A proposta orgamentaria que o Poder Executivo encaminhara
ao Poder Legislativo nos prazos estabelecidos nas Constituicfes e
nas Leis Organicas dos Municipios, compor-se-&: (...)

IV - Especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados
por dotacdes globais, em térmos de metas visadas, decompostas em
estimativa do custo das obras a realizar e dos servicos a prestar,
acompanhadas de justificacdo econdmica, financeira, social e
administrativa.

Art. 25. Os programas constantes do Quadro de Recursos e de
Aplicacdo de Capital sempre que possivel serdo correlacionados a
metas objetivas em térmos de realizacdo de obras e de prestacdo de
Servigos.

Paragrafo Unico. Consideram-se metas o0s resultados que se
pretendem obter com a realizacdo de cada programa.

Em ato seguinte, o Decreto-lei n.° 200/67 regulamentou a atuacdo da
Administracdo Publica Federal, nos seguintes termos:

Art. 7° A agdo governamental obedecerd a planejamento que vise a
promover o desenvolvimento econdmico-social do Pais e a
seguran¢ca nacional, norteando-se segundo planos e programas
elaborados, na forma do Titulo Ill, e compreendera a elaboracéo e
atualizacao dos seguintes instrumentos basicos:

a) plano geral de govérno;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracédo plurianual;

c) orgamento-programa anual; [...].

2.6.2 Classificacdo econdmica: influéncia da Organizacao das Nacdes Unidas

Em 1959, a ONU divulgou estudo, denominado “Estrutura do orgcamento e
classificacdo das contas publicas”, no qual foram retratadas as experiéncias de
varios paises (Italia, Suécia, Estados Unidos e Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas) na pratica orgamentaria. O estudo frisa a importancia de haver politica
financeira ampla, mediante o desenvolvimento de planejamento prévio e estatistica

de todos o0s entes governamentais.
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Neste trabalho, que dispendeu aproximadamente quarenta anos até a edicao,
as Nacdes Unidas sustentaram a necessidade de “[...] uma base comum para a
elaboracdo do orcamento e estatistica [...]", como forma de viabilizar a coordenacéao
dos programas governamentais, tanto no ambito interno como no internacional,
melhorando a cooperacdo econdémica e a social®®.

Chamou atencéao para os reclames do Conselho Econémico e Social que “[...]
tem insistido, em diversas resolucfes, na recomendacdo de que se preste maior
atencdo a mobilizacdo da economia nacional para fins de desenvolvimento, e na
necessidade de ter-se um plano sisteméatico para o financiamento do
desenvolvimento econdmico™’.

As Nacdes Unidas destacaram que o Orcamento, além de atuar como
instrumento para administrar e permitir a fiscalizacédo pelo legislador, também devia
expor elementos que permitissem promover a analise econdmica, viabilizando o
desenvolvimento por meio de politica voltada a garantir a estabilidade®.

Assim, propds a insercdo nos orcamentos de itens classificatorios
econdmicos. E salientou observancia ao contexto internacional: “Em suma, a
classificagdo adequada dos dados financeiros oficiais, tanto do govérno central,
como dos governos estaduais e locais, e a comparabilidade desses dados entre os

by

diversos paises sado requisitos indispensaveis a coordenacdo internacional dos
programas econdmicos”°.

Esses ideais refletiram na edicdo da Lei Federal brasileira n.° 4.320/64, que
além de trazer em seu bojo os ideais de padronizacdo, abandonando os antigos
critérios de classificacdo, também contemplou a necessidade de serem inseridas no

modelo nacional as classificacfes funcionais e econdmicas.

2.7 Aspecto econdmico do Orcamento

Quanto ao aspecto econOmico, por intermédio de um planejamento
estratégico, que parte da coleta de dados, da avaliacdo e da revisdo das estratégias

anteriormente adotadas, mediante a otimizacdo dos recursos financeiros

% NACOES UNIDAS. Departamento de Assuntos Econdmicos. Estrutura do orcamento e classificacdo das
contas publicas. Tradugdo de Aluizio Loureiro Pinto. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1959, p. 11-12.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12014>. Acesso em: out. 2016.

7 |bidem, p.11.

98 Idem, p. 8.

9 Idem, p. 52.
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disponiveis, na busca de gestdo eficiente, e de desenvolvimento sustentavel, o
Orcamento se revela peca fundamental, para melhorar as diversas atividades
estatais ou ndo realizadas.

Ultrapassadas as ideias liberais de que os gastos publicos representavam o
mero e improdutivo esvaziamento das riquezas de um povo e de que os cidadaos
confeririam melhor destinacdo aos valores contributivos compulsérios que lhes eram
exigidos pelo Estado, existe modernamente a concep¢do de que o Estado é o
mestre da orquestra, do dinamismo da politica econdmica.

Na execugao da sinfonia, o Orgamento funciona tanto como instrumento de
incentivo, como de desencorajamento para investimentos, implementacdo ou
incremento de producdes e realizacdo de consumo.

A economia é diretamente afetada, quando o governo amplia os gastos,
aumentando atividades, servicos ou realizando obras, assim como quando reduz as
despesas publicas, ou majora tributos, influindo diretamente na capacidade
econdmico-financeira da populacao.

Na primeira hipotese, quando da atuacao proativa implementadora de obras e
servicos, o Estado absorve a mé&o de obra desempregada, gerando renda,
propiciando o consumo, além de viabilizar a atividade produtiva de fornecedores de
material e o comércio de bens.

Na segunda situacado, ao interferir menos na atividade comercial, viabiliza a
ampliacdo da concorréncia, estimula o empreendedorismo, o desenvolvimento de
atividades e o oferecimento de servigos pela iniciativa privada.

J& quando majora os tributos, minimizando a capacidade econdmica de parte
da populacdo, o Estado pretende mitigar as diferencas sociais, ampliando a
prestacdo de servigcos utilizados em sua maioria pelos mais pobres e, ainda que
pareca antagonico, viabiliza o consumo pela dissipacdo dos recursos no mercado.
Baleeiro explica essa atuagéo:

E o que Laufenburger explica pela teoria do filtro: o orcamento age
como um sistema hidraulico que aspirasse parte consideravel das
rendas e capitais dos particulares e o0s devolvesse, numa
redistribuicdo diferente, irrigando o setor privado pelos canais da
despesa. Ou pode ser politica puramente econémica, sem qualquer
inspiragdo axiologica: Keynes doutrinou que a ma distribuicdo da
rigueza e da renda, acumulando capitais e poupancas em maos de
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poucos, concorre para a queda de consumo e, deste modo,
engendra crises de depressdo*®.

O Estado gere o maior volume de recursos circulando. Sua atuacgao
eminentemente politica lhe impinge a ponderadamente influir no sistema de forma a
regular a economia: aproveitando a méo de obra disponivel e a producao nacional,
atendendo as necessidades da prépria economia e as demandas sociais, garantindo
0 aumento da capacidade econdémica do povo e equilibrando a distribuicdo de renda.

A Constituicdo Federal de 1988 nado deixa davidas quanto ao papel
econdmico do Orgcamento, merecendo destaque o disposto no art. 165, 8§ 7°:

Art. 165. [...]

8§ 7° A lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
O6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundag0es instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e oOrgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos
pelo Poder Publico. [...]

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5° | e IlI, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terédo entre suas fungbes a
de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional.

No dispositivo o constituinte atribui a Lei Orcamentéria a atribuicdo de reduzir
as desigualdades entre as regibes brasileiras, considerando o0 quantitativo
populacional.

E, pois, o Orcamento, reconhecido pela Carta Fundante como instrumento
mitigador das diferencas, utilizado para garantir o alcance de um dos objetivos da
Republica: a reducao das desigualdades sociais e regionais (art. 3°, inc. IlI).

Registra-se, dentre outras proposicfes, a mais recente que se encontra na
Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania da Camara dos Deputados,
aguardando parecer do relator - a Proposta de Emenda Constitucional - PEC n.°
92/2015, de autoria do Dep. Hissa Abrahdo do PPS/AM, que visa alterar o disposto
no § 7° do art. 165, outorgando-lhe nova redacgéo:

100 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 544-545.
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Art.165 [...]
§ 7° Os orcamentos previstos no 8 5° | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas funcbes a
de reduzir desigualdades interregionais, segundo critério
populacional, assegurada, para todos os efeitos, a preservacdo
ambiental.

Aprovada esta PEC, a importancia e a responsabilidade do Orgcamento
ganhardo mais um reforco constitucional: compatibilizar o crescimento econdémico
com a preservacado ambiental.

A intencdo da Emenda € consolidar o compromisso de que 0S orgamentos
fiscal e de investimentos das empresas puUblicas garantirdo o crescimento das
atividades de producdo, preservando racionalmente 0s recursos naturais,
assegurando o futuro ambiental saudavel para as novas geracdes, a0 mesmo tempo
em gue visam a diminui¢do das disparidades inter-regionais, garantindo a populacao
condicBes dignas de sobrevivéncia.

Evidencia-se, portanto, a intencdo do legislador de buscar e concretizar o
desenvolvimento social, respeitando a natureza, em atencdo aos principios
constitucionais da ordem econdmica dispostos no art. 170, incisos lll e VI da
Constituicdo Federal: erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais, assim como defender o meio ambiente, inclusive
mediante tratamento diferenciado segundo o impacto ambiental dos produtos e dos
servicos e dos processos de elaboragéo e prestacao.

Assim, como exposto no tépico anterior, ao Orcamento incumbe a tarefa de

estabilizar a economia, impulsionando o Estado adiante, para prosperar.
2.7.1 Receitas publicas
2.7.1.1 Conceito de receitas publicas

A origem do dinheiro do governo vai variar conforme o momento historico e o
contexto econémico.

Durante séculos, verificou-se a exploracdo de povos por outros ou por vezes
0 apoio em situacdes da catastrofe ou grave crise, que ensejava a realizacado de
doacdes ou empréstimos.

Também se tem notado a producdo de receita pelos Estados pelo manejo dos

préprios bens e pelas atividades desenvolvidas pelas empresas publicas que atuam



68

no mercado lado a lado com as organizagbes privadas. Além disso, também
ingressam nos cofres os valores correspondentes a penalidades impostas e
empréstimos compulsorios.

Mas, no mais das vezes, o desempenho do Estado é suportado pelos valores
provenientes da cobrancga de tributos.

Assim, ndo ha expressivos combates doutrinarios na definicAo de como
podem ser entendidas as receitas publicas. Fortalecida se tem a ideia de que nem
tudo aquilo que adentra as contas publicas pode ser considerado receita, pois pode
ser simples remanejamento de recursos ou transferéncia de fundos.

Para definir as receitas publicas, Baleeiro'® parte da necessidade de
incremento, de acréscimo patrimonial ao Tesouro, posicionando-se no sentido de
que sera assim considerada a “[...] entrada que, integrando-se no patrimdnio publico
sem quaisquer reservas, condi¢cdes ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o
seu vulto, como elemento novo e positivo”.

Lobo, apesar de atribuir mais amplitude no conceito de receita, definindo-a
como “[...] a soma de dinheiro percebida pelo Estado para fazer frente a realizacéo

dos gastos publicos [...]"*%

, também reconhece que os valores que ingressam nos
cofres, para mais tarde serem restituidos, como nos empréstimos, se afastam da
ideia de receita.

JA o legislador infraconstitucional adotou posicionamento amplo na

interpretacdo das receitas como se vera a seguir.

2.7.1.2 Classificacdo da legislacdo infraconstitucional dada as receitas
publicas

A Lei 4.320/64 classifica as receitas em categorias econdmicas, ai
compreendidas as receitas correntes e as de capital (art. 11).

Como receitas correntes, o legislador considera as provenientes de tributos,
contribuicdes - patrimonial, agropecuaria, de servicos -, deixando espaco para outras
receitas correntes nao explicitadas na norma. Ainda nessa classificacdo insere as
receitas oriundas de recursos financeiros repassados por outras pessoas juridicas

de Direito Publico ou Privado para atender as despesas correntes.

101 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 152.
192 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 18 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011, p.
185.
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J& como receitas de capital, destaca as advindas da realizacdo de recursos
financeiros provenientes de constituicdo de dividas, conversao de bens e direitos em
dinheiro e superavit do Orcamento corrente. Também compreende 0s recursos
encaminhados por outras pessoas juridicas de Direito Publico ou Privado com o fito
de fazer frente as despesas de capital.

2.7.1.3 Panorama da arrecadacé&o no Brasil

Como exposto, a maioria das despesas € custeada pela arrecadacdo de
tributos.

No Brasil, a classificagdo tributaria € efetivada pelo texto constitucional de
1988, especificamente no art. 145, em impostos, taxas e contribuicdes de melhoria
provenientes da realizacao de obras publicas.

A Constituicdo assegura a Unido a possibilidade de impor empréstimos
compulsorios (art. 148), vinculando as receitas dai decorrentes, para enfrentar as
despesas extraordinarias, fruto de guerra externa ou iminente ou situacdes de
calamidade publica.

Além disso, permite exclusivamente aquela a instituicdo “de contribui¢cdes
sociais, de intervencdo no dominio econémico e de interesse das categorias
profissionais ou econdémicas, como instrumento de sua atuacdo nas respectivas
areas”, consoante se depreende da leitura do art. 149 da Carta Magna.

Compete aos Entes Publicos que compdem a Administracdo Direta (Unido,
estados, municipios e Distrito Federal) promover a criacdo, a previsdo e a
arrecadacdo dos tributos cuja competéncia constitucional Ihes foi assegurada,
destinando as rendas, sem prejuizo do dever de prestar contas.

Frisa-se que nédo se trata de faculdade administrativa arrecadar, mas sim de
dever do administrador da coisa publica de arrecadar os tributos instituidos, sendo
inclusive questdo de responsabilidade fiscal, segundo se extrai da leitura do art. 11

da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na
gestéo fiscal a instituicao, previséo e efetiva arrecadacéo de todos os
tributos da competéncia constitucional do ente da Federagéo.
Paragrafo Unico. E vedada a realizag&o de transferéncias voluntarias
para o ente que ndo observe o disposto no caput, no que se refere
aos impostos.
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Além do sistema arrecadatério interno, o Estado pode se valer de
empréstimos contraidos em bancos — publicos ou privados - ou organismos
internacionais, a exemplo do Banco Internacional para Reconstrugcdo e
Desenvolvimento - BIRD, do Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID e do
Fundo Monetéario Internacional - FMI. Também consegue receitas pela venda de

titulos da divida publica a particulares, adquiridos por eles como investimento.

2.7.1.4 Despesas publicas

2.7.1.4.1 Conceito de despesas publicas

Quanto a definicdo de despesas publicas, baseada nos ensinamentos de
Baleeiro, pode-se conceitua-las como gastos financeiros realizados pelo Estado,
pelas autarquias e pelas fundacbes, por meio de seus agentes, mediante prévia
autorizacdo legislativa para consecucdo dos fins e prestacdo dos servigos
publicos®.

Como asseverou Baleeiro, ela “[...] € parte do orcamento, ou seja, aquela em
que se encontram classificadas todas as autoriza¢cdes para gastos com as varias
atribuicdes e fungdes governamentais™'.

Esta distante o tempo em que o Estado, em muitas das vezes, alcancava 0s
objetivos, requisitando bens e servicos gratuitamente ou, em contrapartida,
concedendo favores, promovendo isencdes tributarias, ofertando titulos ou
possibilitando aos requisitados a possibilidade de cobrar diretamente da populacdo
tributos ou servicos. Atualmente a maioria dos servicos publicos enseja gastos
publicos que integram a chamada despesa publica®.
2.7.1.4.2 Despesas publicas no Brasil

O crescimento da atividade estatal ao longo dos anos, a demanda cada vez
maior de sua atuacao para suprir as necessidades publicas mediante a prestacédo de
servi¢os publicos, o exercicio do poder de policia, ressalvadas neste caso as acdes
nao preponderantes que se destinam ao incremento das receitas tributarias, e a

intervencdo econdmica do Estado no dominio econémico tém promovido o aumento

193 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 83. O autor assim define despesas publicas: “[...] 0 conjunto dos dispéndios

do Estado, ou de outra pessoa de Direito publico, para o funcionamento dos servigos publicos”. E como “[...] a
aplicacdo de certa quantia em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma
autorizacao legislativa, para execucao de fim a cargo do governo”.

1% 1pidem, p. 83.

195 1dem, p. 84.
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das despesas publicas nos ultimos anos. Esse aumento é, em verdade, marca do
século XX.

Apés os Estados liberais, as crises dos seus sistemas, a significativa
presenca do Estado foi aclamada pelos interesses sociais coletivos.

Antes que se criem ou exponham preconceitos por uma Visao restrita da ideia
de contracdo de dividas, imperioso se registrar aqui que a existéncia de dividas nem
sempre indica que o Estado vai mal.

Destaca-se que, sobretudo nos periodos de depressdo, o aumento dos
investimos estatais na producdo, na geracdo de empregos e na tecnologia, a
exemplo da Alemanha nazista e dos Estados Unidos pés-crise de 1929 e
especialmente ap6s a Segunda Guerra Mundial, demonstrou, de um lado, o
crescimento do endividamento daqueles Estados, mas, de outro, a melhoria das
condi¢Oes de vida da sociedade.

A conjuntura pode exigir o endividamento, para influir e equilibrar a economia,
dando-lhe folego para se recuperar. Sobressaem os ensinamentos de Baleeiro%:

s

O problema, na atualidade, é encarado em angulo bem diverso
daquele em que se situavam os financistas classicos: a preocupagéo
nao deve residir em equilibrar o orcamento como se fosse um fim em
si mesmo e ndo simples meio ao servico da prosperidade. Nao se
trata de equilibrar o orgamento, mas fazer com que este equilibre a
economia nacional.

A ideia basica € de que o Orcamento se dirige ao controle das inflacdes e das
deflagBes, na busca do ponto 6timo entre investimentos e consumo.

No Brasil é que, ap6s o final da Segunda Guerra Mundial, no apice dos
processos de urbanizacdo e industrializacdo, houve o crescimento das despesas
publicas. Durante este periodo se péde observar a expressiva ampliacdo dos gastos
publicos voltados ao desenvolvimento de atividades econémicas. Ao que se chamou
de crescimento do “Estado-empresario™®’.

Enfatiza Giacomoni a expressiva participagdo do governo no produto interno
bruto, na propor¢cdo de 47,5%. Assim como as elevagfes, em regra, da carga

tributaria, com variacao de 24% a 26% na década de 80, que evoluiram para 28% na

196 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 542.
197 bidem.
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década seguinte pelo Plano Collor'®. Nessa época, a economia era marcada pela
alta dos precos e taxas de juros.

A estabilizacdo econdémica dos precos sucedeu mediante o Plano Real, que
dentre outras medidas promoveu o fim do imposto inflacionario, que custeava boa
parte das despesas publicas'®.

Giacomini descreve, ainda, o reconhecimento da existéncia de dividas, as
crises internacionais que assolaram o pais, a elevada vinculacdo de receitas e a
obrigatoriedade de despesas, como 0s gastos com pessoal, os volumes de recursos
destinados a Previdéncia e as transferéncias legalmente previstas para estados e
municipios, como fatores determinantes para 0 aumento do endividamento
brasileiro.

O Grafico 1*° demonstra a evolucdo das despesas publicas da Unido nos

altimos anos:
Despesas Publicas da Uniéo - R$ em milhdes
2013 1.253.936,9
1.123.911,2
2011 1.004.106,4
853.142 .4

2009 737.402,8

731.813,5
2007 645.729,8

555.530,4
2005 3%9345893 1 m Despesas - R$ em milhdes
2003
2001
1999 208.575,
139.051,7
1997 . 116.033,4 |
0,0 500.000,0 1.000.000,0 1.500.000,0

Gréfico 1 — Despesas Publicas da Unido

Fonte: Secretaria da Fazenda, Tesouro Nacional.

198 1 dem, p. 8.

109 | dem.

10 Grafico feito a partir dos dados do Tesouro Nacional, disponibilizados pela Secretaria da Fazenda pelas

planilhas que retratam a execucao financeira. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318115/Anexos+RTN_jun2014.xIs>. Acesso em: out.
2016.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318115/Anexos+RTN_jun2014.xls/2083b13f-7bbb-423b-b6e0-56c389690cd1
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Ao se compararem as despesas e as receitas, observa-se expressivo déficit

arrecadatorio na maioria dos anos:

2013 I3Hge01
2012 1360,0791
2011
2010 3%99;
2009 4848719
2008 L3135
i Py
383092,
Y8954
MY
390659
%S
2%%313&%1 m Despesas
2%5248§115 8 m Receitas
20837951
50
o350

2007
2006
2005
2004
2003
2002
2001
2000
1999

rs

1998
1997

0,0 200.000,0 400.000,0 600.000,0 800.000,0 1.000.000,0 1.200.000,0 1.400.000,0

Gréfico 2 — Receitas e Despesas da Unido nos Ultimos Anos™
Fonte: Secretaria da Fazenda, Tesouro Nacional.

Para o computo das receitas, sdo considerados pelo Tesouro Nacional o
recolhimento bruto, auferido pela soma dos frutos advindos da arrecadacao de
imposto, taxas e contribuicdes pela rede de bancos em favor da Uniéo; os incentivos
fiscais, correspondentes as aplicacdes de até 40% do imposto sobre a renda em
fundos de investimentos (Fundo de Investimento do Nordeste - FINOR, Fundo de
Investimento da Amazb6nia - FINAM e Fundo de Investimento do Espirito Santo -
FUNRES), realizados por pessoas juridicas; as receitas de operacdes oficiais de

crédito, que se referem as devoluc¢des dos empréstimos conferidos (amortizacdes e

M Grafico feito a partir dos dados do Tesouro Nacional, disponibilizados pela Secretaria da Fazenda pelas

planilhas que retratam a execucgao financeira. Disponivel em:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318115/Anexos+RTN_jun2014.xls>. Acesso em: out.
2016.


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318115/Anexos+RTN_jun2014.xls/2083b13f-7bbb-423b-b6e0-56c389690cd1
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juros) pelo Tesouro e as receitas advindas da alienagdo de artigos agropecuarios,
adquiridos com o fito de estabilizar o mercado, regulando os estoques disponiveis;
outras operacbes de crédito, correspondentes as receitas oriundas de acordos
celebrados com organismos internacionais que objetivam operacionalizar programas
de investimento nas areas da agricultura, pecuéria e agroindustria, além dos créditos
provenientes do adimplemento dos encargos relativos a assuncdo de divida pela
Unido definidas pelas Leis n° 7976/89 e 8727/93; a remuneracdo de
disponibilidades, que compreende os recursos auferidos pelo transito dos valores
publicos que entram nas contas do Banco do Brasil, antes mesmo de serem
encaminhados a conta do Tesouro, ou ainda destinados ao pagamento dos

fornecedores!?'*?,

Ja4 os valores das despesas sdo encontrados por meio do
somatorio dos valores empregados nas liberacdes vinculadas e ordinarias.

As liberag6es ordinarias sdo divididas entre os valores repassados a estados
e municipios por determinagcdo constitucional sobre as receitas arrecadadas
(imposto de renda, imposto de produtos industrializados); os valores transferidos aos
fundos constitucionais, a exemplo do Fundo Constitucional do Centro-Oeste, do
Norte e do Nordeste, além de outros fundos como Fundo de Amparo ao Trabalhador
— FAT, Lei n.° 7.99/90, e Fundo Especial de Desenvolvimento e Aperfeicoamento
das Atividades de Fiscalizacdo — FUNDAF, Decreto-Lei n.° 1.437/75, e o0s
ressarcimentos pela exportacdo de produtos industrializados; os valores devidos aos
estados por forca da isencdo que afasta a cobranca do ICMS quando da
exportacbes de produtos de carater primario, industrializados semielaborados ou
servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacdo, assim como
na aquisicdo de mercadorias a compor o ativo permanente’*; as transferéncias
obrigatérias aos demais entes relativas aos valores do IOF-ouro e do ITR e os

atinentes as compensacoes realizadas pela empresa ITAIPU.

112 BRASIL. Medida Proviséria n° 1.980-22, de 28 de agosto de 2000: “Art. 1° As disponibilidades de caixa da
Uni&@o depositadas no Banco Central do Brasil serdo remuneradas, a partir de 18 de janeiro de 1999, pela taxa
média aritmética ponderada da rentabilidade intrinseca dos titulos da Divida Publica Mobiliaria Federal interna de
emissao do Tesouro Nacional em poder do Banco Central do Brasil”.

13 BRASIL. Tesouro Nacional. Politica Fiscal: Execucéo. Disponivel em:
<https://lwww.tesouro.fazenda.gov.br/pt/execucao-financeira>. Acesso em: out. 2016.

4 "BRASIL. Lei Complementar n.° 87/1996 e Lei Complementar n° 65/1991. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm> e
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp65.htm>, respectivamente. Acesso em: out. 2016


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv%201.980-22-2000?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp87.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp65.htm
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Quanto as liberacdes ordinarias, a integracdo é feita pelas despesas com
pagamento de pessoal e encargos sociais da Administracdo Publica Direta, Indireta,
Distrito Federal (saude, educacao e seguranca) e antigos territorios; pelos encargos
provenientes da divida publica contratual interna — relativa a assuncao de débito de
empresas estatais e outras instituicbes extintas efetivada na década de 90 - e
externa; pelos encargos da divida mobilidria de posse do mercado; pelos valores
utilizados para manter a estrutura administrativa e os investimentos publicos; pelos
valores destinados a empréstimos e pelos valores empregados para o custeio das
despesas e dos investimentos empenhados ainda no exercicio financeiro anterior,
porém nao pagos.

O aumento das despesas publicas culminou no aumento da carga tributaria,
ou seja, do repasse de recursos de natureza financeira tributaria da sociedade para
o Estado. Ela atingiu os seguintes indices desde 1990 em relagcdo ao Produto

Interno Bruto:

% do PIB
2014 33,47
] 3374
2012 99-999”
2010 | 252"
2008 | 337
] 33,78
2006 | 3342
2004 | g?ﬁ“”
2002 rbq’e
] 28.7
1998 eg_ée-ihe
1996 26.5
] 27
1994 "3-@29'5
1992 Eg-ge
1990 '~ 28.8
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Graéfico 3 - Carga Tributéaria Bruta do Brasil™® '*°

A Carga Tributaria Bruta é encontrada pela diviséo entre a arrecadacgao de tributos e o Produto Interno Bruto -

PIB a preco de mercado. Para tanto, sdo observados valores em termos nominais.

16 Este Grafico se funda nos indices colhidos no Informativo Econdémico da Secretaria de Politica Econémica
(SPE) do Ministério da Fazenda: Evolugdo da Carga Tributdria Bruta 1990-2009, de setembro de 2010.
Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/cft/arquivos/evolucao-da-carga-tributaria-sec.pol.econ.-min.fazenda>. Aceso em: out. 2016.
Complementado pelos percentuais colhidos no estudo tributario intitulado “Carga Tributaria no Brasil — 2014”
(Analise por Tributo e Bases de Incidéncia) do Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros — Cetad da Receita
Federal, do Ministério da Fazenda, de outubro de 2015. Disponivel em:


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cft/arquivos/evolucao-da-carga-tributaria-sec.pol.econ.-min.fazenda
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cft/arquivos/evolucao-da-carga-tributaria-sec.pol.econ.-min.fazenda
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Fonte: Secretaria da Fazenda, Tesouro Nacional.

A Secretaria de Politica Econémica divulgou, em maio de 2016, o “Relatorio
de Andlise Econdmica dos Gastos Publicos Federais”, de 2006 a 2015'. Este
relatério espelha tudo o que foi exposto até aqui, no sentido de que o Governo
Federal vem experimentando o aumento das despesas primarias em razdo do
Produto Interno Bruto — PIB, 0 que eleva a participacdo popular no custeio pelo
pagamento de tributos.

O relatério também destaca o cunho social dessas despesas, citando como
principal fator de aumento da despesa nos ultimos anos a transferéncia de renda as
familias, especialmente as despesas com beneficios da Previdéncia. Além disso,
subsidios a energia e investimentos, compensacdo da desoneracdo da folha do
INSS, além de atuacdes estatais no sentido de promover o combate a seca também
foram determinantes na majoracéo dos gastos publicos™'®.

Extrai-se do “Relatorio de Analise Econémica dos Gastos Publicos Federais”
que, em 2015, houve medidas, no sentido de promover a compensacao das
despesas, como modificacdo nos programas publicos concernentes a empregos,
assim como naqueles que versam sobre pens&o por morte*®.

O estudo demonstra que tais medidas ndo se revelaram suficientes para
garantir o equilibrio econdmico entre receitas e despesas, diante do aumento das
despesas de cunho obrigatério, especialmente daquelas voltadas a assisténcia e a
Previdéncia.

A ideia da obrigatoriedade de uma despesa se contrapfe a da
discricionariedade que outras possuem. Nessa linha, uma despesa sera considerada
obrigatéria, quando o gestor ndo tiver liberdade, para direcionar os valores de
custeio que lhe séo destinados, a fim de enfrentar outras de acordo com seu arbitrio
e sua conveniéncia administrativa. A flexibilidade na destinacdo dos recursos é tipica

das despesas discricionarias.

<http://idg.receita.fazenda.gov.br/dados/receitadata/estudos-e-tributarios-e-aduaneiros/estudos-e-
estatisticas/carga-tributaria-no-brasil/29-10-2015-carga-tributaria-2014/view>. Acesso em: out. 2016.

17 BRASIL. Secretaria de Politica Econdmica, 2016. Relatorio de Andlise Econdmica dos Gastos Publicos
Federais, de 2006 a 2015. Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/centrais-de-
conteudos/publicacoes/relatorio-de-analise-economica-dos-gastos-publicos-
federais/relatorio_gasto_publico_federal_site.pdf>. Acesso em: out. 2016.

8 |bidem.

19 1dem.
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A maior parte das despesas custeadas pelo Governo Federal € obrigatéria. A
obrigatoriedade de pagamento € definida na legislagdo constitucional e na
infraconstitucional. Dentre elas, destacam-se as despesas correspondentes aos
repasses constitucionalmente assegurados a estados e municipios, ao pagamento
da folha de servidores publicos e aos encargos sociais dai decorrentes, ao
adimplemento dos beneficios de cunho previdenciario e as despesas com a divida
publica.

Além disso, a Constituicdo Federal de 1988 imp6s a aplicacdo minima de
recursos em determinadas areas. No art. 212, previu o dever de aplicagdo por parte
da Unido de pelo menos dezoito por cento da receita resultante de impostos,
inclusive as que lhe forem transferidas, com a educacdo. Esse percentual é
majorado, quando se trata dos demais entes da Federacdo para o percentual de
25%. Na distribuicdo dos recursos, deverdo ser priorizadas as necessidades
advindas da prestacdo do ensino obrigatorio, universal e de qualidade.

J& na area da saude, na vigéncia da Emenda Constitucional n.° 29/2000, era
previsto o investimento minimo para o Estado de 12% das receitas, 15% para
municipios. Incumbia & Unido o investimento correspondente ao valor do ano
anterior, corrigido pelo PIB e também com base na inflac&o.

A partir da Emenda Constitucional n.° 86, que entrou em vigor em marco de
2015, foi instituida a execucédo obrigatéria das emendas parlamentares de natureza
individual no quantitativo minimo pela Unido correspondente a 1,2% da Receita
Corrente Liquida, que equivale ao saldo da subtracéo das transferéncias obrigatérias
aos outros entes dos impostos arrecadados. A metade desse valor devera ser
destinada as acfes de saude.

Assim, passou-se a ter nova base constitucional para o célculo dos valores de
aplicacdo minima em agbes e servi¢cos publicos de saude: 13,2 % no exercicio de
2016, 13,7% no de 2017, 14,1% em 2018, 14,5% em 2019, e, a partir de 2020, o
percentual minimo de 15%.

Desse modo, o grande desafio dos governos € a estabilizacdo da economia.
N&o é tarefa facil gerir eficientemente. Equilibrar despesas e receitas em um cenario
de escassez de recursos e a0 mesmo tempo atender as necessidades publicas,
desenvolver a economia, erradicar a pobreza e as desigualdades, preservando a

soberania, a dignidade da pessoa humana, incentivando a cidadania, valorizando o



78

trabalho e a livre iniciativa, sem perder de vista a preservagao dos direitos
individuais, seguindo o planejamento e perseguindo os objetivos tracados por cada
novo governo, grupo politico, requerem, além de um norte, a forca imperativa da
norma e a superioridade como forma de controle e prevencdo a abusos na
manipulacéo do dinheiro publico.

Essa necessidade de regulacéo juridica da aplicacado dos recursos publicos é
tipica do Estado de Direito, no qual a atuacdo estatal deve estar sujeita a
regramentos, mediante o qual sejam firmados preceitos disciplinadores da gestéo,
como forma de limitar o exercicio do poder pelos agentes publicos que o detém.

Pelo principio da legalidade, as normas serdo, entdo, o espelho da atuacéo
do Estado, seu fim — enquanto institui os objetivos a serem perseguidos - e seu
limite.

Os parametros definidos no texto constitucional, os valores sociais e 0s
objetivos do Estado, que solidificam o Constitucionalismo, assim como o conjunto de
regramentos infraconstitucionais vinculam toda a atividade financeira do Estado.

Os objetivos da Republica Federativa do Brasil, instituidos no art. 3° da Carta
Magna, ndo sdo apenas sugestdes e romantismo poético de uma época, mas sim
metas a serem alcancadas.

Dai a importancia da atuacdo do legislador, que devera trazer para a letra da
lei os valores, os intentos, as necessidades publicas a serem supridas.

Nesse sentido, irradia a importancia do Orcamento Publico, cuja natureza é
objeto de estudo deste trabalho, como especial instrumento de atuacao estatal habil
a garantir organicidade, planejamento, participacdo popular, parametro de controle
de atuacdo e planejamento fiscal, utilizado na consecucdo do crescimento

sustentavel, pelo alcance de mais credibilidade e transparéncia.
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CAPITULO Ill - ASPECTO JURIDICO DO ORCAMENTO E REFLEXOS
DA EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 86/2015

Consoante visto, o Orcamento pode ser considerado sob os mais diferentes
pontos de vista. Para que se entenda sua peculiaridade, especialmente para definir
se possui carater impositivo ou ndo, até aqui foi observado o carater técnico-politico.
No campo politico, verificou-se a esséncia impositiva atrelada aos fins estatais que
emanam da vontade e das necessidades publicas em determinado momento, que
sdo expressas pelo desenho orcamentario o qual atua como lastro para cada
governo.

No aspecto técnico, constatou-se a necessidade de reconhecer a
impositividade diretamente conectada a eficiéncia e a estabilidade econdmica,
financeira e administrativa do Estado.

Além disso, a natureza do Orcamento pode ser notada sob o0 Vviés
exclusivamente juridico, e é nessa Otica que este Capitulo se debrucara, para
demonstrar juridicamente a natureza do Orcamento.

A analise se revela notadamente relevante no contexto recente, apos a
entrada em vigor da Emenda Constitucional n.° 86/2015, cujos ditames teriam
consolidado, para muitos politicos e doutrinadores, o entendimento de que o

Orcamento seria autorizativo, superando a nocédo de sua impositividade.

3.1 Natureza juridica do Orgcamento

3.1.1 Analise do debate doutrinario: o Orgcamento tem natureza impositiva ou
autorizativa

A doutrina ja ha tempos debate a respeito de identificar como o Poder Publico
deve promover a realizacdo dos gastos. Um dos pontos da discusséo € objeto deste
estudo: seria o0 modelo tipificado pela discricionariedade do Poder Executivo quanto
a execucdo do Orcamento caracterizado como autorizativo? Ou seria 0 gestor
publico obrigado a efetuar a execucédo daquilo que estiver programado na legislacao
orcamentaria, especificamente na LOA?

A resposta a essas questdes abrange ainda a analise de outra matéria

implicita: o Orcamento seria uma lei no sentido propriamente dito, ou apenas um ato
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administrativo, semelhante a um contrato de gestao, inserido em um ato politico de
atuacao conjunta entre o Legislativo e o Executivo?

Na esfera doutrinaria, ha duas principais teorias: aqueles que defendem a
natureza juridica autorizativa do Orcamento e 0s que se posicionam a favor de sua
impositividade.

Na busca pela origem do debate, as pesquisas remetem a antiga discussao
travada entre juristas alemaes no século XIX quanto ao teor das Constituicdo da
Priussia e da Constituicdo Imperial Alema de 1871. As Cartas apregoavam a
necessidade de se ordenarem, sob a forma de orgcamento, as receitas e as
despesas publicas estimadas por lei especifica (art. 69). Dessa exigéncia despontou
a controvérsia quanto a sua impositividade ou néo.

As divergéncias reveladas sobre a natureza juridica do Orcamento afloraram
no apogeu do Constitucionalismo em meio a evolucao dos regimes representativos.

A partir do século XIX, o Direito Or¢camentario vem sendo construido em
cenario de luta politica pela supremacia em matéria orcamentaria concretizada entre
o Poder Executivo e as Camaras Legislativas. Nessa época, em meio as discussoes,
destacou-se 0 posicionamento do constitucionalista Laband. Sua doutrina foi
registrada destaque na obra A lei do orcamento de acordo com as disposi¢cdes do
documento constitucional da Prassia (Berlim, 1871, Das Budgegetrecht nach den
Bestimmungen der Preussischen Verfassungs Urkunde), posteriormente refundida
no O Direito Constitucional do Império Aleméao (Staatsrecht des Deutschen Reiches,
1876), obra traduzida para o francés sob o titulo Le Droit Public de |I"Empire
Allemand (1900-1904, O Direito Publico do Direito Alem&o).

3.1.1.1 Natureza do orcamento conforme Laband: reflexo do contexto histdrico-
politico do Direito Publico Aleméo

Laband é considerado o pai da teoria classica sobre orcamento. Ele defende
0 carater autorizativo. Sua teoria parte da analise positivista das disposicoes
constitucionais da Prussia do século XIX, cujas ideias de orcamento refletiram,
depois, na Constituicdo do Império Alemdo. Os ensinamentos foram construidos
apos indisposicao conflituosa envolvendo o governante e os parlamentares em torno

da aprovacao da lei orcamentaria.
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Objetivamente, Laband compreendia o Orgcamento como mera autorizagéo do
Parlamento para realizar atos administrativos*?°. Ele ndo concebia o Orcamento com
viés juridico, caracterizando-o apenas como recurso, instrumento pratico, disponivel
para garantir a organizacdo administrativa mediante prévia avaliagdo e
planejamento. Destaca-se seu posicionamento:

De méme que tout chef de famille prévoyant, avant de se lancer dans
une entreprise que demande de grandes dépenses, doit s"éfforcer
d'évaluer ces depenses, de méme longtemps avant ladoption de la
forme constitutionelle de I'Etat, reconu que [|'etablissement d'un
budeget d'Etat, comme évaluation préalable des frais de
I"Administration, de méme que l'apurement et la verification des
comptes, constituaient des nécessités indispensabes d’une
administration d’Etat bien conduite.'**

Ao explicar a natureza orcamentaria sob a oOtica desse jurista, Campos
assevera que “[...] o orcamento ndo é um ato de legislacdo, considerada esta como
atividade criadora ou modificadora da ordem juridica; € um simples ato de

administracdo™%.

Depreende-se dos ensinamentos de Laband®?®

qgue, ao instituir o art. 69 da
Constituicdo do Império, a necessidade de se instituir o Orcamento por lei ndo
resultaria em nenhuma utilidade pratica, mas tdo somente a exigéncia por si s6 de
gue exige prévia aprovacao legislativa.

Como frisou Campos, para Laband, o “[...] art. 69 da Constituicdo do Império,
segundo o qual: ‘O orcamento sera fixado por uma lei’, ndo tem maior alcance ou
importancia préatica, a ndo ser a que resulta da exigéncia, para elaboracdo do
orcamento, da via de formas legislativas, isto é, o assentimento do Bundesrath e do

BN

Reichstag, e a observancia das regras constitucionais relativas a elaboragdo de
leis™*?4,
Para Laband, toda manifestacdo de vontade estatal que traz uma norma em

seu bojo seria lei, independentemente da forma como estava exteriorizada: “[...] la

120 | ABAND, Paul. Le droit public de I'Empire allemand. Les finances de I'Empire allemand et table alphabétique

générale. Vol. 6. 58 Ed. Paris: V. Giard et E. Briere, 1904, p. 268-269. Disponivel em:
<http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5452552d/f280.image>. Acesso em: maio 2017.
21| ABAND, Paul, op. cit., p. 267.
122 CAMPOS, Francisco. Orgcamento - Natureza Juridica - Anualidade - Discriminacdo de Rendas - Imposto de
Industrias e Profissdes - Movimento Econdmico - Imposto sobre Vendas. RDA n.° 71, Jan/mar 1963, p. 325.
123 |.;
Ibidem, p. 269.
12% |dem, 325-326.


http://gallica.bnf.fr/ark:/12148/bpt6k5452552d/f280.image
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ley puede equivaler, desde um punto de vista material, a uma medida

administrativa™?°,

Nesse contexto, considerando que o Constitucionalismo tenha trazido consigo
a concepcao de que as normas devem contar com prévia aprovagao popular, para
se afastar das imposi¢cOes absolutistas, ainda que apenas formalmente, mediante

prévio processo legislativo.

d126

Sustentou Laban que:

Resulta, pues, que el término “ley” también uede aplicarse, em aras
de a brevedad, cuando Unicamente quiere expresarse la constatacion
o0 ele requisito de um acuerdo de voluntades entre em Monarca e las
dos Camaras del Parlamento o entre el Senado y La Camara baja.
La caracteristica conceptual de la ley em este caso es uma
caracteristica puramente formal; de ahi que no pueda hablarse em
modo alguno de que todos los principios juridicos que rigen com
respecto a las leyes, em el sentido material de este término, tengan
gue aplicarse o puedan aplicarse a las actuaciones del poder estatal
gue no son leyes em el sentido material, pero que reciben el nombre
de tales solo porque han guardado las formas del proceso legislativo.

Quando da analise do art. 99 da Constituicdo da Prussia, ele prelecionou ndo
ser possivel concluir que a lei orcamentaria tivesse carater material, por ndo instituir
principios, assim como n&o regular ou resolver situacées juridicas™?’.

Para que o Orcamento tivesse forca de lei propriamente dita, que desponta
das leis de cunho material, de que decorria o carater impositivo, ela teria de indicar
ordem ao governo, para que procedesse a arrecadacado das receitas e a realizacdo
dos gastos nela definidos. Ademais, devia igualmente vedar a arrecadacao de

receitas la ndo definidas e a realizacdo de despesas nao autorizadas. Consoante

Laband'?,
Para que el Presupuesto tuviera auténtica fuerza de leu seria preciso
que em el figuraran uma orden positiva y, al mismo tiempo, uma
prohibicién, dirigidas ambas al Gobierno y concebidas em los
siguientes términos: la orden de hacer efectivos los ingresos
incluidos em el Presupuesto em la cuantia por este indicada y de
llevar a cabo los gastos enumerados em el Presupuesto, también em
la cuntia por el indicada. y la prohibiciéon de hacer efectivo um ingreso
e llevar a cabo um gasto que no se hallen establecidos em el
Presupuesto.

25| ABAND, Paul, op. cit., p. 91-92.

26| ABAND, Paul, op. cit., p. 12.
27 1idem, p. 269.
128 1dem, p. 98.
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Além disso, se representasse o Orgcamento uma lei em sentido material, toda
atuacao que Ihe fosse contréaria tinha que considerada infragédo: “Si se quiere conferir
a la ley presupuestaria auténtica furza de ley, em el sentido corriente de esta
expresion, habria que declarar infracciones legales todas las desviaciones com

respecto al Presupuesto”™?®

, 0 que na pratica ndo ocorria, justamente por Ihe faltar a
impositividade tipica das leis em sentido estrito.

O Orcamento corresponderia, na verdade, apenas a uma conta que continha
a estimativa futura de receitas e despesas, e era destinado a projetar resultados,
sem obrigacdes juridicas, para obter receitas e realizar gastos, tudo consoante se
extrai do excerto:

El Presupuesto es uma cuenta u, por cierto uma cuenta que nos se
refiere a gastos e ingresos ya realizados, sino a los gastos e ingresos
que se esperan em ele futuro, constituyendo por tanto lo que se
llama uma estimacion previa. (...) uma cuenta registra, por médio de
breves indicaciones cuantitativas, los gastos e ingresos ya
producidos o los que son de prever. Por lo general, el Presupuesto
no fundamenta la obligacién juridica para obtener ingresos o realizar

gastos, sin quem mas bien, la presupone y se limita a recoger sus

resultados financieros™°.

O Orgamento se resumia, portanto, a um plano de trabalho, uma ordenacao
financeira, que, embora materializado sob a forma legislativa, n&do tinha
consequéncias juridicas, por se tratar de simples ato administrativo gerencial.

Nas palavras de Laband, o orcamento € um ato administrativo, exteriorizado
na forma de lei**!: “El estabelecimiento Del Presupuesto general Del Estado es um
acto administrativo que ha de llevarse a cabo de conformidad com El Derecho
vigente”.

Laband**? destaca, na obra O Direito Publico do Império Aleméao, a partir de
sua concepcao do Orcamento, algumas caracteristicas dai decorrentes. A
construcdo do Orcamento esta vinculada a observancia as normas de carater
permanente que instituem receitas, ou seja, criam tributos, e aquelas que preveem
despesas perenes. O Orcamento ndo contempla receitas, as quais podem ser

exigidas, na medida em que sua cobranca ja foi autorizada em lei especifica.

129 ABAND, Paul, op. cit., p. 98.

30 |pidem, p. 93.
131
Idem, p. 94.
32 1dem, p. 277-365.
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Como destacou Campos, sobre o tema, “[...] o orgamento ndo €&, pelo menos

em relacdo as receitas e despesas constantes de leis de carater permanente, uma

autorizagdo para recolher as primeiras e efetuar as Ultimas”**3,

Ha, logo, a limitacdo da discricionariedade tanto do governo, como do
Parlamento por ocasido da elaboracdo do Orgcamento, porque devem se ater ao teor
das leis que previamente instituem receitas e fixam gastos publicos. Os atores
envolvidos devem separar as necessidades orcamentarias entre as ja definidas pela
legislacé@o e as sem prévia instituicdo ou limitagdo normativa:

De ahi que La respuesta a La pregunta de hasta qué unto la
representacion politica esta facultada para modificar el Presupuesto
presentado por El Governo — es decidir: suprimir, reducir o aumentar
alguna o algunas de las partidas del mismo — requiera una division
del Presupuesto em dos sectores conceptuales: el del que esta
circunscrito y colmado por el Derecho vigente y el del que esta fuera

del mismo*3*.

O Parlamento também nao poderia suprimir do Orgcamento rubricas relativas
aos impostos a serem arrecadados, quando j& legalmente criados, sem autorizacao
do governo, tampouco alterar as dotacOes estabelecidas, para fazer frente as
despesas relativas a contratos ja firmados, ou as despesas criadas por leis

anteriores voltadas a garantir a propria sobrevivéncia do Estado, por meio de varios
6rgdos, e a manutencéo da prestacéo dos servicos publicos. No dizer de Laband™®,
[...] la supresién em el Presupuesto, por aprte del Parlamento y sin el
consentimiento Del Gobierno, de um impuesto legalmente vigente,
seria uma violaciéon de la ley, um acto nulo desde el punto de vista
del Derecho publico. [...] La Camara baja no pode suprimir los gastos
derivados de contratos juridicos-civiles validos, toda vez que sus
decisiones no pueden liberar al Estado de obligaciones ya
contraidas. [...] no puede depender del libre albedrio del Parlamento
suprimir contra la voluntad del Gobierno, procediendo a su
eliminacion em el Presupuesto, las prisiones, las Universidades, el
ejército y los cargos publicos, puesto que todo ello son instituciones
estatales fundadas em la ley; y esta es la razén también de que la
Administracion, aunque no esté obligada a ello por el Derecho Civil,
este facultada por el Derecho Publico para realizar los gastos que
resulten necesarios em orden a conservar y mantener dichas
instituciones.

133 CAMPOS, Francisco. Orgcamento - Natureza Juridica - Anualidade - Discriminacdo de Rendas - Imposto de

Industrias e Profissdes - Movimento Econémico - Imposto sobre Vendas. RDA n.° 71, jan./mar. 1963, p. 326.
134 | ABAND, Paul, op. cit., p. 36.
135 |pidem, p. 95.
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Assim, s6 € admitida a livre alteracdo do orcamento quanto as despesas
discricionérias: “El parlamento es libre de suprimir a su vontad, em todo o em parte,
estos gastos y el Gobierno no puede realizarlos sin la autorizacion del
Parlamento”%°,

Outro efeito extraido da natureza do Orcamento € que as excec¢lBes ao
estabelecido legalmente nele ndo contém caréater de infracdes legais. E o que se
extrai do excerto: “De méme, lautre conséquence tirée de la nature du budget
consideré comme plan de gestion, - a savoir que les dérogations au budget
légalement établi n"ont pas le caractére d’infractions juridiques™>’.

Para sustentar tal ideia, sua visdo € extremamente formal. Ele defende como
infracdo tudo que a lei ndo corresponde, ainda que se trate de despesas posteriores,
ou economia de gastos, ou aumento da arrecadacgao prevista: “[...] habria que
declarar infracciones legales [...] no solamente los gastos adicionales, sino también
los ahorros de gastos, las reducciones de ingresos y los excesos de ingresos™,

Assim, era inconcebivel para Laband a tese de que o governo sofresse
sancdes, por ndo aplicar os recursos conforme previsto no Orgcamento. Seus
argumentos defluem da constatacdo de que por vezes seria possivel, por exemplo,
gue o Executivo realizasse as despesas por valores menores do que foram previstos
no Orcamento, que a realizacdo da despesa ndo fosse mais necessaria ou
conveniente politica e economicamente, ou ainda que a Administracdo aparecessem
despesas posteriores, fruto de fatos e acontecimentos imprevisiveis ou de mau
planejamento.

Em tais situacdes a vinculagéo irrestrita ao Orcamento, obrigando a gastos
desnecessarios ou vedando despesas necessarias, prejudicaria o Estado e a
eficiéncia econdmica na prestacao dos servigcos publicos. Assim, o governo nao teria
outra opcdo que ultrapassar ou permanecer aquém do Orgcamento, quando a
situacao o exigisse, razédo pela qual ndo poderia ser punido.

Em tais situacdes, Laband propds conformacéo entre a atuacdo do Executivo

e a do Legislativo, mediante a alteracdo posterior da legislacdo orcamentaria, nos

136 1dem, p. 96.
137 | ABAND, Paul, op. cit., p. 358.
138 |pidem, p. 90.
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termos do disposto no art. 104, §1° da Constituicdo da Prassia™®. Em outras
palavras, ainda que as derrogacfes a lei do Orcamento sejam conscientes, essa
atuacao nao gera efeitos praticos.

Além disso, o Orcamento desenharia também carater politico, dirigido a
afastar do governante a responsabilidade quanto a destinacdo dos recursos
publicos, ja que contava com a chancela do Parlamento, politicamente controlando a
Administracdo™*.

A doutrina orgamentéaria alemé teve significativa influéncia em outros paises
da Europa, como lItalia e Franca, inspirando outros autores como Léon Duguit e
Gaston Jéze. Ademais, estudos, premissas e embasamentos de Laband norteiam as
discussfes quanto a natureza juridica do Orgcamento brasileiro.

Ocorre que, antes de se adotar postura unilateral em favor dessa corrente, ou
avaliar a posi¢cao de outros doutrinadores a respeito, impde conhecer o contexto
historico-politico em que Laband assumiu tal pensamento com respeito ao caréater
autorizativo do Orcamento.

Da obra de Bereijo, Laband y EI Derecho Presupuestario Del Imperio Aleman
- Laband e O Direito Orcamentario do Império Alemao, € possivel compreender a
importancia de se aferir o momento histérico-politico em que cada teoria foi
construida.

No campo politico, na Prussia da segunda metade do século XIX, estava
instaurado o conflito entre a Coroa e o Parlamento do periodo 1861-1866 com a
negativa das Camaras Legislativas em aprovar o Orgcamento oriundo do Rei, em
razdo das reformas militares e dos gastos com guerras que pretendia realizar.

Na area juridica, o Estado Prussiano se encontrava sob o regime de
Monarquia Constitucional Limitada, sob a égide da Constituicdo de 1850. O sistema
politico estabelecido trazia consigo resquicios absolutistas, oriundos de acordos
entre a burguesia liberal e a aristocracia conservadora, constituidas por elite de
proprietarios de terras, que visavam manter e preservar a autoridade do rei,

mediante amparo constitucional, subjugando e afastando a intromissao dos partidos

139 FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza Juridica do Orgcamento e Flexibilidade Orcamentéria. Dissertacéo

(Mestrado) apresentada a USP, 2009, p. 100. Previa o § 1° do art. 104 que “[...] em los casos de
extralimitaciones presupuestarias sera necesaria la aprobacion posterios de las Camaras”.
140 | ABAND, Paul, op. cit., p. 268-269-291.
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politicos pelas Camaras Representativas. Como definiu Ferdinand Lassale'*,

simbolizava um ‘pseudoconstitucionalismo”, no qual ndo havia efetiva conquista do
povo. Na verdade, o Estado se passava por constitucional, quando era absolutista.
Esse quadro apresentava tensbes entre o governo conservador e os liberais
burgueses.

O Rei era a autoridade maxima do Estado, detendo o controle do Exército, o
exercicio exclusivo do Poder Executivo, do poder de iniciativa de leis, bem como de
sancdes. Além disso, o Poder Judiciario era exercido em seu nome (art. 86). As
Camaras Legislativas aprovavam anualmente, mediante lei, o Orcamento estatal
(art. 99)*2,

Em 1860, o Rei Guilherme | apresentou a Camara um projeto de lei,
idealizado pelo Ministro da Guerra — Gen. Von Roon -, em que pretendia
implementar um programa de reformas militares. Ele pretendia incrementar
financeiramente o exército, considerando proporcionalmente o nimero de habitantes
da Prussia e o desenvolvimento econémico e industrial; estabelecer o servico militar
de trés anos; incorporar mais jovens a reserva e aumentar o contingente anual de
recrutas para 60.000, em vez de 40.000**3,

Os liberais possuiam maioria na Céamara e rejeitaram o projeto sob o
argumento de que provocaria 0o aumento da despesa anual do Estado em
aproximadamente nove milhdes de taleros e que arriscaria a concep¢do democratica
do cidadao-militar construida quando da libertacdo de Napoledo, ofendendo os
ideais dos liberais e dos patriotas alemaes*.

Diante da oposicdo veemente do Partido Liberal, o Governo retirou o projeto,
mas, apds o encerramento das sessées da Camara, concretizou-0*°.

Revoltado com a conduta do Rei, na sessao do exercicio seguinte — 1861 -, o

Parlamento se recusou a incluir no capitulo os gastos ordinarios do Orgcamento com

11 L ASSALE, Ferdinand. ¢Qué es uma Constitucién?. Trad. Cast. W Rocer, introducdo de Eliseo Aja. 22 Edicao.
Barcelona: Ariel, 1976.

142 BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio Preliminar — Laband y El Derecho Presupuestario Del Imperio Aleman.
Traducao de José Zamit. Espanha: Ed. Universidad Auténoma, 1977, p. 28-29.

143 BEREIJO, Alvaro Rodriguez, op. cit., p. 31.

% Ibidem.
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a guerra, as dotacBes orcamentarias necessarias para enfrentar as despesas com a
reforma militar, que por ele no tinha sido aprovada*.

No final de 1861, foram realizadas elei¢cdes gerais e o Partido Liberal elegeu a
maioria na Camara. Quando a sesséo foi retomada em 1862, os Liberais exigiram a
aplicacdo ao Orgamento da chamada “regra da especialidade ou especificagdo”, no
sentido de conferir eficacia, exaltar e exigir o controle do Parlamento sobre ele.
Como retaliacéo, o Rei dissolveu o Parlamento. Realizadas novas eleicdes em 1862,
os liberais e os progressistas conquistaram a maioria dos membros da Céamara.
Instaurava-se, entdo, o conflito constitucional entre o Executivo e Legislativo™*’.

Era uma verdadeira crise a abalar as estruturas do Estado: o Rei pensava em
renunciar ao trono - chegando a escrever o texto da abdicacdo -, os militares
pensavam em um golpe de Estado. Decidido a continuar com a aprovacdo da
reforma na Camara, o Rei nomeou como Primeiro-Ministro Otto Von Bismarck, que
assumiu com o “defeito” de aceitar a lei, mas governar a favor do Rei e, se
necessario fosse, contra o Parlamento. Mas Birmarck retirou o projeto em 1863

A recalcitrancia do Governo em continuar a realizar gastos com o Exército
sem a aprovacdo do Parlamento ultrapassou a fronteira de problema orcamentario,
para se tornar questdo muito mais abrangente. A situacdo arriscava 0 sistema em
gue se fundava o Estado: o Parlamento ndo podia descartar seus planos, ndo podia
transacionar sem estremecer a independéncia, sem fragilizar o caréater
representativo em ancorava sua atuacdo; o que estava em jogo eram os direitos
politicos, a forca da representacéo popular'®®.

Se a Camara cedesse ao Executivo, qual a importancia da Constituicdo? Sera
gue o governo poderia realizar gastos sem autorizagcdo da Camara? Ou realizar
gastos por ela? Era o que se questionava & época™®. O Parlamento ndo se curvou;
elaborou o Orgamento mediante resolugéo.

O Governo, em especial por intermédio de Bismarck, continuou a propalar o
discurso de que ndo reconhecia o direito da Camara de modificar livremente o

Orcamento, por ofensa a Constituicdo. Defendia que o Parlamento estava se opondo

146
147

Idem.

BEREIJO, Alvaro Rodriguez, op. cit., p. 31.
18 1pidem, p. 31-32.

149 1dem.

%0 1dem, p. 32-33.



89

a supremacia do Rei, invadindo sua esfera de competéncia, quando sustentava ter
exclusividade na elaboracdo do Orcamento; julgava-se legitimo para requerer ao Rei
a rendncia de seus ministros, além de intentar manté-los sob o comando
parlamentar, em lugar de atuarem em nome e sob as ordens do Rei; prestava-se a
elaborar por resolucdo o Orgcamento estatal, dispondo sobre o contingente e a
organizacdo do Exército, controlando as relacbes entre o Executivo e 0s seus
6rgaos™™.

Dentre os argumentos se destacava que a Constituicdo, no art. 69, exigia que
receitas e despesas fossem anualmente previamente estimadas no Orgamento por
lei. Asseverava que, como a aprovacao dessa lei estava condicionada a prévio
acordo entre Legislativo e Executivo, mas que a Constituicdo era omissa, quando
nao inseria a orientacdo de como proceder, quando do conflito de interesses entre
os Poderes que concorriam na elaboragdo das normas, omitindo quem devia ceder
ou prevalecer. Ao contrario se limitava a apregoar a igualdade entre eles; assim
apontou a necessidade de acordo entre eles para a solucdo do conflito, como se
extrai do excerto do discurso de Birmarck™?:

Se invoca el articulo 99 de la Constitucion, que esta concebido asi:
“Todos los ingresos y los gastos del Estado deben ser estimados
previamente para cada afio y llevados al Presupuesto.” Pero ¢ qué
afirma este articulo?, "el Presupuesto es fijado anualmente 'por una
ley [...]". ¢ Y cdmo se hace la ley? El articulo 62 no deja ninguna duda
al respecto; para que un proyecto de ley cualquiera se convierta en
ley es preciso el acuerdo de la Corona y de las dos Céamaras.
Ademas, este articulo reserva expresamente a la Camara de los
sefiores [Herrenhaus] el derecho de rechazar un Presupuesto
adoptado por la Camara de los diputados. En caso de desacuerdo
entre los tres poderes que concurren a la confeccion de las leyes, la
Constitucion no dice cual de ellos debe ceder.

Lejos de reconocer la supremacia de la Camara de los diputados,
proclama, por el contrario, la igualdad absoluta de los tres poderes,
les reconoce los mismos derechos ilimitados en teoria, y no deja
abierta, para llegar a un acuerdo, mas que la via del compromiso.
Ademas, es caracteristica distintiva de un régimen constitucional
componer una serie de transaciones [...] El Presupuesto no se ha
establecido; este estado do cosas es sin duda irregular, pero la
Constitucion no indica una solucion. Aunque la eventualidad del
conflicto que hoy divide al Gobierno y las Camaras no haya sido
previsto; solamente podemos ponernos de acuerdo sobre los medios
de terminar con esta diferencia. Muchas teorias se han formulado
para colmar esta laguna; segun unos, el Presupuesto anterior estaria

51 BEREIJO, Alvaro Rodriguez, op. cit., p. 33.
%2 |idem, p. 35.
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vigente de pleno derecho; segun otros, seria preciso referirse a los
principios del antiguo derecho, que consagraban la autoridad
absoluta del Rey. Pero ¢qué importa la teoria -concluia Bismarck-
cuando la necesidad manda? El Estado existe, por tanto es preciso
asegurar la marcha regular de los servicios publicos.

Destaca-se que o Parlamento prussiano era bicameral. A atividade legislativa
era exercida pela Camara Alta (Camara dos Senhores - Herrenhaus) e pela Camara
Baixa (Camara dos Representantes - Abgeordnetenhaus), assemelhando-se ao
Senado Federal e a Camara de Deputados do Brasil.

Diante de tal conjuntura, o Governo, em manobra inconstitucional, em ofensa
ao disposto no art. 62, conseguiu a aprovacdo do Orcamento apenas ha Camara
dos Senhores, cuja composicao era, na maioria, de nobres indicados pelo Rei, sem
a aprovacdo da Camara dos Representantes, passando a executa-lo apenas com
essa aprovacao unicameral ano apés ano™3,

Em 1864 a Prussia se uniu & Austria e ocupou os ducados de Schleswig e
Holstein, que pertenciam a Dinamarca, deflagrando-se a Guerra dos Ducados de
Elba. Em seguida, a Prussia declarou guerra a sua aliada - Guerra Austro-prussiana
- e passou a ter com exclusividade os dois ducados, que integraram a Confederacéo
da Alemanha do Norte até 1871, posteriormente substituida pelo Império Alemao™*.

Essas guerras foram travadas com a justificativa de que era necessario
concluir a unidade alema iniciada com a Confederacdo Alema de 1875, excluindo,
assim, a Austria e adaptando-a aos interesses da Prussia, visando ao
desenvolvimento industrial da Alemanha, o que se coadunava com o0s interesses
burgueses™>.

Entre 1865 e 1866, a Prussia se preparou diplomatica e militarmente para a
guerra, mas os conflitos internos entre Executivo e Legislativo continuavam. A
Camara nao aprovava o Orcamento proposto pelo Rei, reduzindo os gastos de
guerra. O Governo, por sua vez, continuava com a aprovacdo apenas da Camara
dos Senhores™®,

Em 1866, Birmarck dissolveu novamente a Camara e convocou novas

eleicdes, coincidindo com a vitdria da Prissia sobre a Austria. A derrota austriaca foi

133 BEREIJO, Alvaro Rodriguez, op. cit., p. 35.
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decisiva para a solucdo da problematica juridico-politica interna. As acdes do
Governo ganharam aprovacao da maioria da populacdo, ancoradas no patriotismo
alemado e nos interesses financeiros dos burgueses. Com o0 prestigio elevado

significativamente, o Governo conseguiu desestruturar os argumentos dos liberais e

findar o conflito sobre a aprovacéo do Orcamento™”’.

Destaca-se o trecho do discurso do Rei Guilherme | proferido quando da
abertura da sessdo da Camara Baixa em agosto de 1866™%;
En estos ultimos afios el Presupuesto no ha podido ser fijado de
acuerdo con la representacidbn nacional. Los gastos publicos
realizados durante este periodo carecen, pues, de base legal que, lo
reconozco de nuevo, no puede existir, en virtud del articulo 99 de la
Constitucién, mas que por medio de una Ley anualmente concertada
entre mi Gobierno y las dos Camaras del Parlamento... Si mi
Gobierno ha gestionado los asuntos del Estado sin esta base legal es
porque, por su conviccién, era una cuestion de existencia para la
Monarquia y una necesidad absoluta... Tengo la confianza absoluta
en que los Ultimos acontecimientos contribuirdn a encontrar un
acuerdo, para el cual es indispensable que el bill de indemnidad
pedido a la representacion del pais par La administracion gestionada
sin ley del Presupuesto, sea aprobado facilimente. Asi, el conflicto
sera resuelto para siempre.

Assim, o Governo reconhecia a ilegalidade de sua atuacdo, bem como a agao
realizada sem a aprovacao dos representantes do povo, mas justificava sua postura
bem da manutencdo da Monarquia e da preservacdo do Estado*.

Pressionada pela pressao popular, a Camara aprovou projeto de lei que
consolidava no Orcamento todas as despesas realizadas desde 1862; o Governo se
comprometeu a encaminhar o projeto de lei orcamentaria para 1867

O fato marcou o fim do conflito constitucional, que privilegiou os intentos da
Coroa em vez da representacao popular nacional, definindo também os entornos e
as “consequéncias” da lei do Orcamento.

Como destacou Bereijo'®,

El conflicto constitucional habia terminado, pero al mismo tiempo el
Derecho publico en la materia presupuestaria quedo perfectamente
fijado y establecido. La pugna, que en otros paises se habia resuelto
a favor de la representacion nacional, se decanté en Alemania del
lado de la Corona. El conflicto prusiano vino a poner de manifiesto
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gue, como decia Lassalle, «los problemas constitucionales no son
primariamente problemas de Derecho, sino de poder»; y si la
representacion popular rechaza el Presupuesto, el Gobierno esta
autorizado a prescindir de él y a recaudar los impuestos y gestionar
los gastos publicos bajo su responsabilidad.

Nesse sentido, como observado pelo autor, com a representacdo popular
abrindo mao do Orcamento, o Governo estava liberado para nao observar a lei,
cobrar impostos e gerenciar as despesas publicas segundo seus intentos.

Para Bereijo, os reflexos da solucdo do conflito prussiano para o Orcamento e

para a lei propriamente dita se resumem na seguinte frase da obra Alice no Pais das

Maravilhas: “[...] la cuestién es saber quién es el que manda [...], eso es todo™°?.

Registrou o autor que anos depois seriam editadas as primeiras obras de
Laband sobre a teoria orcamentaria (1871 e 1876). Laband buscaria justificar com o
Direito a solucdo que dada ao conflito constitucional entre os Poderes na Prussia.
Suas ideias influenciaram vérios estudiosos pela Europa, principalmente na Italia e
na Franca.

Bereijo, porém, critica pertinentemente a adesao de ideias: os estudiosos
apaixonados pela teoria Labandiana passaram a tentar adapta-la a seus sistemas
juridicos de forma indiscriminada, “mecanicamente”, sem considerar o contexto
sociopolitico em que se inspiravam e se orientavam. Ressalta-se a transcricdo do
excerto, pela relevancia das observacoes:

Lo curioso es que las teorias alemanas sobre el Derecho
presupuestario formuladas al calor de la polémica de conflicto
constitucional prusiano,.. ha brian de tener una enorme repercusion
en los demas paises europeos -singularmente ltalia y Francia-,
algunos de cuyos tratadistas se convirtieron en ardientes defensores
de la doctrina alemana sobre el Presupuesto; intentando trasladarla o
adaptarla sin mas, un tanto mecdénicamente, a sus respectivos
ordenamientos juridicos. Sin caer en la cuenta estos epigonos de las
profundas diferencias existentes entre el Derecho publico de un
Estado simplemente constitucional y el de un Estado parlamentario; y
sin percibir hasta que' punto la teoria alemana del Presupuesto, de
un Laband, por ejemplo, con su concepcion dualista 'de 'la ley y su
tesis del Presupuesto como ley en sentido formal, estaba
intimamente ligada a una época histérica determinada y a la
particular forma politica, de corte autoritario, de la Monarquia limitada
constitucional imperante en Alemania en el siglo XIX*®.

62 BEREIJO, Alvaro Rodriguez, op. cit., p. 37.
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As doutrinas que seguiram se esqueceram de observar as distingbes que
permeiam o Direito Publico de um Estado “simplesmente” constitucional e o de um
parlamentarista monarquico, marcado pelo autoritarismo de um rei, pelo

conservadorismo e pelo antiliberalismo.

3.1.1.2 Natureza do orcamento a luz de Ledn Duguit

Do ponto de vista de Leén Duguit, na obra Traité e Droit Constitutionnel'®, o

Orcamento constitui 0 conjunto formado entre a Lei das Financas e o Orcamento em
si. Naquelas sao tratadas as receitas, notadamente os impostos, enquanto neste
estdo relacionadas as despesas que o Executivo € autorizado a realizar. Assim, sua
andlise quanto a natureza juridica do Orcamento também é efetuada com base
nessas duas vertentes.

Na Franca vigorava o principio da anualidade tributaria, segundo o qual os
tributos deveriam constar ano a ano do Or¢camento para sé entdo serem exigiveis,
nos termos do que dispunha o art. 1°, § 1°, inc. V., Constituicdo de 1971,

Na sua doutrina, Duguit atribuiu carater material a parte do Orcamento que
tratava das financas, considerando que s6 por ela, com a edicdo anual, 0s impostos
passavam a existir e, a partir dai, podiam ser exigidos. Mas, diferente de Laband,
admitia mais atuacéo do Legislativo, entendendo ser possivel ao Parlamento alterar
a organizacdo administrativa estatal por intermédio do Orgcamento®®.

Quanto a natureza juridica das despesas, do Orcamento em si, ele se alinhou
a Laband na tese de que o Orcamento se vinculava as leis existentes,
compreendendo-o como ato administrativo a elas atrelado, mas podendo, quanto ao
contetido, efetuar alteraces'®’.

Assim, o Parlamento devia observar as leis existentes, para fazer constar do
Orcamento as rubricas e as dotacdes necessarias para lhes fazerem frente, a fim de

que ficassem previstos 0S recursos necessarios a manutencdo do Estado, das

164 DUGUIT, Léon. Traité de Droit Constitutionnel. Deuxiéme Editiom. Tomo IV. Paris: Ancienne Librairie

Fontemoing Cie. Editeurs, 1924, p. 436.

165 Apesar de o texto constitucional se referir expressamente aos impostos, a interpretacdo era extensiva a taxas
e contribuicdes de melhorias, conforme observou Duguit, p. 436.
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atividades e dos servicos, assim como ao adimplemento das obrigagcbes por ele
assumidas™®®.

Mas outra corrente |lhe faz oposicéo, quando interpreta o Orgcamento como ato
ou condigcdo e sustenta que a execucao de despesas pelo Executivo ndo prescinde
de prévia aprovacdo do Orcamento pelo Legislativo. Inclusive destaca como
inadmissivel no sistema francés a “solucéo” encontrada pelo Governo aleméao, na
Prussia, pois, em seu pais, sob o manto da Democracia parlamentar, ndo se pode
admitir que um Unico centavo seja gasto sem a aprovacao do Parlamento. Nesse
sentido é o trecho a seguir, em que se pode observar a oposi¢cdo de Duguit aos
baluartes labandianos:

Laband [...] soutenaient que le budget est tout simplement un compte
portant sur des recettes et des dépenses a réaliser [...] qu'il est par
conséquent un acte purement administratif n‘avant aucun rapport
avec la législation [...] qu'en l'absence d'une loi du budget, le
gouvernement n'est point arrété, qu'il peut faire toutes les dépenses,
mais qu'il engage alors ces dépenses sous sa responsabilité
politique. [...] Une pareille solution n'est certainement pas defendable
en France. Elle est impossible dans un pays de démocratie
parlementaire comme le nétre. Certainement elle n'est pas
soutenable dans I'Allemagne de la constitution républicaine de 1919
[...] En France, il est de principe essentiel que le gouvernement ne
peut engager une dépense d'un centime sans une autorisations du

parlement™®®.

Sob o prisma da competéncia exclusiva do Parlamento para autorizar 0s
gastos publicos, Duguit afirmou que este tinha liberdade de alterar ou reduzir os
valores propostos pelo governo, devendo apenas cuidar de ndo causar a exclusédo
ou a extingdo dos servigcos publicos existentes, assim como era livre para nao
aprovar despesas extraordinarias ou posteriores e compelir a saida de um ministro
estatal'™®.

Além de caber ao Parlamento, exclusivamente, o poder de autorizar as
despesas, também Ihe assiste o de verificar sua aplicacdo, votando, ao final do
exercicio, as contas que |lhes foram apresentadas. Entéo, frisa-se que:

Le parlement n’a pas seulement competence exclusive ous autoriser
les dépenses, il a et il doit avoir encore le pouvoir de vérifier 'emploi
qui a été fit dés crédits ouverts. C’est une régle qui existe em France
depuis la Restauration, que le réglement définitif du budget de

188 | dem, 4509.
9 DUGUIT, Léon, op. cit., p. 460.
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chaque exercice doit étre vote par Le parlement ET faire I'objet d’une
loi qu’on appelle par abréviation la loi dés comptes™’™.

Além de caber ao Parlamento, exclusivamente, o poder de autorizar as
despesas, também |he assiste o de verificar sua aplicacdo, votando, ao final do
exercicio, as contas que lhes foram apresentadas. Entéo, frisa-se que:

Le parlement n’a pas seulement competence exclusive ous autoriser
les dépenses, il a et il doit avoir encore le pouvoir de vérifier 'emploi
qui a été fit dés crédits ouverts. C’est une régle qui existe em France
depuis la Restauration, que le réglement définitif du budget de
chaque exercice doit étre vote par Le parlement ET faire I'objet d’une
loi qu’on appelle par abréviation la loi dés comptes'™.

A teoria denota ndo s6 o controle do Parlamento da atuacdo do governo,
como o da aplicacdo dos recursos, inclusive com a responsabilizacdo civil dos
agentes publicos envolvidos no gerenciamento - ministros responsaveis pelos
fundos disponiveis na Lei Orcamentaria -, pois “[...] la questions de la responsabilité
civile des ministres s’est posée au moment méme ou la loi des comptes d’un

exercice était soumise au parlement™"3,

3.1.1.3 Natureza do Or¢camento consoante Gaston Jeze

Os ensinamentos de Gaston Jeze também integram o tripé doutrinario, base
da discusséao tracada quanto a natureza do Orcamento. Ele destaca, ja no prefacio
da sua obra, Curso de Ciéncia Financas e legislacdo financeira francesa: um manual
para os alunos da escola de direito e candidatos ao Ministério das Financas, ao
Tribunal de Contas, a inspecdo das financas, etc., a maxima sobre a qual se
desenvolve toda a sua teoria: “Le budget est essentiellement um acte politique™ ™.

Nessa linha, o autor defende a natureza politica do orgamento. Muito mais do
gue s6 uma operacao contabilistica, o orcamento consiste na definicdo de um plano
de acdo, uma agenda politica, uma acdo de governo por exceléncia, que retrata os

projetos e programas dos governos e seus partidos politicos.'”™ A consecucéo de
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Idem.

DUGUIT, Léon, op. cit., p. 458-459.

73 |pidem, p. 469.

7% JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de Iégislation financiere francaise: manuel a l'usage des
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tais programas politicos se traduz necessariamente na realizacdo de novas
despesas ou em reducao dos gastos, na alocacao, reducdo ou exclusdo de créditos,
a depender da meta de governo.'’®

Destaca a importancia do Orcamento como instrumento para 0sS que
pretendem promover reforma social — s6 possivel por meio de intenso gasto e
elevado numero de créditos orcamentarios, a serem aplicados nas areas de
assisténcia social e educacdo — e reforma politica; assim como a ressalta para os
governos conservadores, com ideais opostos a reformas sociais ou democraticas,
também utilizam o Orcamento, para desenvolver programas para manter o status
quo.

Ele divide o Orcamento em dois: Orcamento de despesas e das despesas’’’.
O orcamento de despesas corresponde a uma lista de créditos que sera atribuida
pelo partido politico com maioria no Parlamento, mediante prévia solicitacdo do
governo, para implantar programas de acéo politica. Nesse sentido ressalta o autor
que “Nier le caractere politique essentiel du budget des dépenses, cést me semble-t-
il, nier I'evidence™"®,

Destaca, porém, a necessidade do Orcamento das despesas, que surge da
necessidade de se encontrar solucdo para se enfrentarem 0s gastos a serem
realizados para executar 0os programas.

O Orcamento também teria carater politico, pois definir receitas, instituir
impostos, distribuir a carga das despesas entre o0s individuos implica
necessariamente um problema politico que consiste em definir quem vai pagar,
guanto sera pago e como sera este pagamento. Ou seja, orcar as despesas é
exercitar os conceitos politicos de justica social, igualdade real e solidariedade
nacional™®.

Ainda na linha de defesa da natureza politica do Orcamento, na forma de
plano financeiro, de acdo, Gezé distingue pontualmente o Orcamento de balanco. O
balanco corresponde ao registro de passivos e ativos de um Estado a qualquer
momento, a determinacédo dos elementos integrantes do patrimoénio, assemelhando-

se a um inventario, a partir do qual as avaliacdes feitas assumem carater apenas

178 |dem, p. 2.
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aproximado, com pouco significado pratico, pois ndo revelam, de alguma forma, o
poder financeiro de um Estado. Ja o Orcamento possibilita a realizacdo de
avaliacbes precisas, exatas, considerando varios outros fatores ndo julgados nos
balangos, como “[...] activité, loyauté des habitnts et des gouvernants, richesse du
sol, traditions d’honnéteté et de respect des engagements contractés, etc.”*°.

Também destaca a diferenca do Orcamento da classificagdo ou estimativa
meédia, do quadro demonstrativo da medida de despesas e receitas de determinado
ano. Estas corresponderiam, como o balangco, a estatisticas. Ja o Orgamento
corresponderia a um ato de governo*®’.

Distingue, ainda, o Orcamento e uma conta. Esta corresponde a declaracéo
qgquanto as despesas ja realizadas e as receitas ja arrecadas pelo Estado em
determinado lapso de tempo, ou seja, a recapitulacdo dos fatos consumados,
enquanto o Orcamento corresponde aquilo que esta por vir, a0 caminho a ser
trilhado. No entender de Gezé, o Orcamento corresponde a previsdo, a antecipacao
de gastos e receitas, cuja conclusao pode vir a ser excessos ou déficits, ou seja, a
conclusdo é marcada pela probabilidade, ao passo que a conta, por sua exatiddo
tipica, culmina em superavit ou déficit'?.

Geze reconhece no Orcamento carater autorizativo quanto a umas despesas
e impositivo a outras: “Par la apparait ainsi nettement la signification d'un crédit. Le
plus souvent, ce n'est pas un ordre de dépense. Mais quelquefois il a un caractére
impératif’®3,

Ele também rebate a ideia de que o Orcamento seja lei propriamente dita, s6
por passar por um processo legislativo, por ter a forma lei. Sustenta que a duvida
neste ponto é definir em qual categoria de ato juridico ela se adequa. Quanto
aqueles que defendem o Orcamento como lei de carater material sob o argumento
de consistir no instrumento que propicia aos agentes publicos agir validamente em
nome do Estado para a consecucdo dos fins determinados em lei, rebate
defendendo que ndo é o Orcamento que Ihes confere tal autoridade e legitimacéo,

mas sim as leis organicas que fixam as competéncias e antecedem 0s orgcamentos.
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Contrariamente, posiciona-se com aqueles que entendem que o Orgcamento
nunca serd lei, ainda que se distinga a entre receitas e despesas: “Le budget n’est
Jjamais une loi, sans qu'il y ait a distinguer entre le budget des recettes et le budget
des dépenses, quelle que soit la législation de I'Etat considéré touchant 'annalité de
limpotte .

Assim, na defesa dessa posicao, ele passa a andlise da natureza juridica do
Orcamento dividindo-o entre o de receitas e o de despesas. Quanto ao Or¢camento
de receitas, subdivide-as entre as fiscais ou de impostos e as demais que nestas
nao se encaixam. Quanto aos de natureza nao fiscal, ou seja, ndo oriundos de
impostos, assevera ter o Orcamento pouca importancia legal, prestando-se a
propiciar apenas uma avaliacdo financeira.

Quanto as receitas provenientes de impostos, s previsdes no Orcamento tém
natureza de atos juridicos e permitem a execuc¢ao por parte dos agentes publicos,
regidos pelas leis instituidoras dos impostos. Destacam-se nesse sentido as
palavras de Jeze:

Dans le budget des recettes, nous trouvons deux élements: a) les
recettes d'imp6t; d) les autres recettes.

a) Pour les recettes provenant d’autres sources que I'impét, -
produit de l'alienation ou loyer de biens du domaine de I’Etat, produt
de la vente des coupes de bois, dons ou legs, revenus de valeurs
moblieres, recttes des exploitations industrielles de I'Etat, eftc., - le
budget ne peut guere avoir de signification juridique; c’est, avnt tout,
une evaluation d’ordre financier. En effet, les titres juridiques de ces
recettes sont des actes juridiques dont la validité et les effets de droit
sont tout a fait indépendants du budget: actes de vente, de location,
donations, testaments, etc

b)  Quant aux recettes d’impdts, les titres juridiques de la recette
sont les ctes juridiques qui vont étre accomplis par les agentes
administratifs, em exercice des pouvoirs établis et réglementés par
les lois organiques d’impéts. Exemple: confection des matrices et
réles nominatifs de I'impét foncier, constatation et liquidation des

droits de douane, des contributions indirectes, etc.*®.

Em contraposi¢cdo a Duguit, acrescenta que, nos paises onde o exercicio, a
execucao das leis instituidoras de impostos estdo condicionados a votacédo anual do
Orcamento pelo Parlamento, a votacdo do Orcamento apenas representa o

preenchimento de condigdo estabelecida na legislacdo j4 existente quanto ao

184 Idem, p. 24.
185 JEZE, Gaston, op. cit., p. 24.
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exercicio da competéncia arrecadatéria dos agentes administrativos. Assim, o
Orcamento das receitas ndo impde regra legal alguma, tendo, pois, hdo natureza de
lei marcada pela impessoalidade e generalidade, mas tdo somente de ato-condicéo:
“Il faut donner conclure que le budget des recettes est, nhon pas une loi, mais un
acte-condition™®®,

Em qualquer hipdtese, assevera que o0 Orcamento nunca sera lei
propriamente dita: “En tout cas, le budget des receftes n’est jamais une loi
propement dite”*®’.

Quanto ao Orcamento das despesas, conclui que nao terd qualquer valor
juridico, representando mera operacéao financeira, como quando das execucdes das
despesas relacionadas ao funcionamento dos servigos publicos instituidos por leis
em vigor, cuja realizacdo ndo podera parar, porque as leis instituidoras ndo foram
alteradas ou revogadas, ou como quando se tratarem de dividas existentes - a
exemplo da divida publica e das pensdes — em que 0 principio do respeito aos
direitos e as garantias individuais deve prevalecer. Por conseguinte, ndo podera o
Parlamento deixar de prever as dotacdes para lhes fazerem frente; tera natureza
juridica de ato-condicdo, a exemplo das despesas nao relacionadas aos servigcos
publicos, mas que, entendidas Uteis pelo Parlamento, poderdo ser autorizadas, para
gue o0s agentes administrativos as executem. Neste caso, estard instituida a
obrigacéo formal de execucdo’®®. O Orcamento sera condicdo para o envolvimento
da responsabilidade dos agentes administrativos: “Em tout cas, le budget des
dépenses, avec ce systeme, nést qu'um acte-condition; c’est une condition a la mise
em jeu de la responsabilité des agentes administratifs™%° .

Ele ainda ressalta a hip6étese em que o Parlamento rejeita a proposta
orcamentdria. Sustenta que nesse caso ndo esta o Legislativo agindo com abuso de
poder, mas simplesmente, por mais uma vez, evidenciado o carater politico do
Orgcamento. A recusa significa a perda da confianga dos representantes da nacao
nos ministros e da confianca no governo. E o que se extrai do excerto:

Voici encore le probléeme du refus des crédits en bloc, du refus de
limp6t. La plupart y voient un abus de pouvoir des Chambres,
mettant en péril I'existence méme de I'Etat. L'explication est puérile;
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on néglige le cote politique du budget. Si une majorité refuse les
crédits en bloc & un gouvernement, ce n'est point par caprice. Ce
n'est point le geste boudeur d'un enfant obstiné. Ce refus n'a a
gu'une signification politique: les ministres au pouvoir n'‘ont pas |
confiance des députés de la nation. Voila I'unique motif. C'est un
motif politique. Ne parlons donc pas d'abusde pouvoir des Chambres.
L'abus de pouvoir este chez les ministres que se cramponnent au
gouvernement. Pour régler correctement un conflit, les ministres

doivent ou bien se soumettre et se démettre, ou bien faire appel au

pays par le moyen de la dissolution et des élections générales®.

Nesse caso, as Unicas solu¢gbes apontadas para o conflito entre Legislativo e
Executivo seriam a renuncia a pretensdo dos ministros, com a execucdo do
Orcamento nos moldes postos, ou a dissolucdo do Parlamento com a convocacao
de novas eleigcbes gerais.

Também se destaca, no cenario internacional, a posicdo de Sainz de Bujanda
e Hoennel para quem o Orcamento tem carater de lei material.

Bujanda atribui ao Orgamento as seguintes caracteristicas: “‘uma lei em
sentido pleno, de conteudo normativo”; “eficacia material constitutiva ou inovadora”;
protegidas pela “[...] impossibilidade de que suas normas sejam derrogadas ou
modificadas por simples regulamentos e a possibilidade de modificar e até derrogar
normas precedentes de hierarquia igual ou inferior”*.

Ao se referir & posicdo de Hoennel, jurista e economista alemé&o, Rosa Janior
assevera que “[...] entende que tudo aquilo que é revestido sob a forma de lei
constitui um preceito juridico, pois a forma de lei traz em si mesma o conteudo
juridico, tendo esta forma o poder de transformar em preceito juridico tudo aquilo
que ela reveste'®®.

As teses classicas de Paul Laban, Léon Duguit e Gaston Jezé funcionardo
como aporte para a discussao doutrinaria travada no Brasil sobre a natureza juridica
do Orgcamento. No Brasil, a tese do Orcamento autorizativo € liderada por Aliomar

Baleeiro.
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3.1.1.4 Doutrina tradicional no Brasil: a natureza do orgcamento por Aliomar
Baleeiro

Ao seguir os primados de Duguit, Baleeiro interpreta o Orcamento como ato-
condicao, ou seja, as leis ja existentes nada acrescenta, apenas as torna eficazes
em alguns casos e legitima alguns atos administrativos'.

Ele assevera que a legislacdo orcamentaria perpassa nao sé por todo o
formalismo tipico da edicdo das outras leis, como também a Constituicdo e o
regimento do Congresso |Ihe reservam regramento especial, com peculiaridades
quanto ao processo elaborador e ao conteudo, asseverando que “[...] se € lei, no seu
aspecto formal, contém algo de sui generis quanto a sua substancia™®*.

As ideias deste autor foram insculpidas a luz da Constituicdo de 1967. Assim,
ainda sob a dtica da vigéncia no Orcamento brasileiro do principio da anualidade
tributaria, afirma a concepcao de que, embora as leis tributarias criem os tributos,
estes sO podem ser exigidos, se houver na legislacdo orcamentaria prévia
autorizacdo para a arrecadacao das receitas dai advindas. O Orcamento ndo pode
inovar, ndo pode criar ou majorar tributos, tampouco trazer no bojo normas de
carater material de conteudo alheio as financas publicas, a que chamou de “caudas
orcamentarias”, devendo-se limitar a prever as receitas e fixar as despesas'®. Em
suas palavras,

As receitas tributarias sao estabelecidas em leis e tornam-se efetivas
pelos atos juridicos dos funcionarios fiscais, que operam os
lancamentos e demais formalidades regulamentares. O orcamento
autoriza esses atos e torna a lei eficaz a cada ano. Funciona, pais,
como ato-condicio nessa parte'®.

[...] as caudas orcamentarias, quaisquer que sejam, salvo o caso das
limitadas e estritas exce¢des do art. 63, sdo inconstitucionais. [...] O
orcamento, como lei puramente formal, sem conteddo material
ou substancial de lei, ndo pode criara nem majorar impostos em
suas disposicdes. Estas, se pretenderem esses fins, sdo caudas
orgcamentarias, enxertos ou excrecéncias, destituidas de eficacia a
luz da Constituicdo.™” * (grifos nossos).

Em seu entender, o Orcamento ndo representava sentido juridico em relacdo

as despesas fundadas em causas juridicas ja existentes quando da edicdo da lei,

193 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 557-559.
194 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., p. 556-557.
%5 pidem, p. 557-561.
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7 |pidem, p. 561.
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tampouco em relacdo as receitas dominiais. Quanto as despesas que autoriza
realizar, também se mostra o Orcamento como ato-condicdo, para legitimar a
atuacado dos agentes publicos, eliminando-lhes responsabilidades'®.

Quanto a andlise do carater autorizativo ou impositivo das normas
orcamentérias, entende que, sobre as receitas cuja cobranca autoriza, 0os agentes
publicos ndo possuem liberdade ou faculdade para deixar de exigir o
adimplemento®®.

J& quanto as despesas, divide-as em dois grupos: a) fixas, ou seja, aquelas
que j& existem por forca da execucao de leis anteriores ou do texto constitucional e
somente por forca de alteracdo legislativa ou constitucional podem deixar de ser
exigidas, como subsidios, vencimentos, soldos pagos aos agentes publicos e
obrigacBes com a divida publica. Em relacéo a estas, destaca o carater vinculante,
asseverando a impossibilidade de o governante se eximir de honrar, sob pena de
responder por crime de responsabilidade, tampouco o Parlamento pode deixar de
contemplar na peca orcamentéaria dotacao para Ihes fazer frente; b) variaveis, assim
entendidas aquelas que ndo possuem prévia previsdo em lei anterior que lhes exija
a satisfacdo. Estas compreendem meras autorizacfes, cuja realizacao tem carater
facultativo, constituindo previsdo no Orgamento “créditos limitativos e né&o
imperativos”®®.

Das despesas variaveis previstas no Orcamento, nao fluem direitos ou efetiva
obrigacdo. Destaca-se o exemplo dado pelo autor quanto a auséncia de vinculacao
do gestor:

Destarte, ndo criam direitos subjetivos em favor das pessoas ou
instituicdes as quais viriam a beneficiar: uma instituicdo de caridade,
por exemplo, ndo tera acdo em juizo para reclamar do Tesouro um
auxilio pecuniario autorizado no orgamento, mas que nao foi objeto
de concessdo em lei. Fica ao discricionarismo administrativo do
Presidente da Republica ou do Ministro de Estado ordenar ou ndo a

efetivacdo do pagamento®*.

Nessa linha, tanto a ndo execuc¢ao do Orcamento quanto a tais despesas nao

ensejaria a aplicacao de sangdes aos representantes do Executivo, a ndo ser e tao

98 1dem, p. 558-559.

199 1dem, p. 559.
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somente as de cunho politico: “[...] o Congresso ha de compeli-lo ao cumprimento de
sua vontade pelas represdlias no terreno das autorizacées pedidas”?%.

Frisa-se, contudo, que Hugo de Brito Machado Segundo, responsavel por
atualizar a obra de Aliomar Baleeiro apds sua morte, destaca que a interpretacao
dada anteriormente por este autor quanto a natureza meramente formal do
Orcamento ndo apresentava congruéncia com o sistema constitucional atualmente
vigente.

Na “Nota de Atualizagao” feita a obra de Baleeiro, observou que interpretar o
Orcamento apenas como lei em sentido formal, afastando a materialidade, é retirar
do Supremo Tribunal Federal o controle de constitucionalidade, o que ja foi criticado
pela Corte Suprema®®,

Autores tradicionais vao se juntar a Baleeiro, formando a frente doutrinaria - a
dita maioria. Destaca-se nesse grupo Ricardo Lobo Torres. Sobre o tema, referindo-
se ao posicionamento aleméao e aos ideais de Paul Laband e Gaston Jeze, assevera
Torres:

A teoria de que o or¢camento é lei formal, que apenas prevé as
receitas publicas e autoriza 0s gastos, sem criar direitos subjetivos e
sem modificar as leis tributarias e financeiras, é a nosso ver, a que
melhor se adapta ao direito constitucional brasileiro; e tem sido
defendida, principalmente sob a influéncia da obra de Jéze, por
inUmeros autores de prestigio, ao longo de muitos anos e sob varias
e sob varias escrituras constitucionais®”.

Mas o discurso favoravel ao carater meramente autorizativo do Orcamento
vem encontrando opositores, consoante se verificara a seguir.
3.1.1.5 Ideais impositivos da natureza juridica orcamentéaria na doutrina patria:
Lima, Ferreira, Mendonca e Silva

A respeito da andlise da impositividade do Or¢camento, destaca-se como uma

das melhores a de Lima, que observa a existéncia de trés versdes dadas pela

doutrina:
Numa versdo extrema, trata-se de obrigar 0 governo a executar
integralmente a programacgdo orgcamentaria definida pelo Congresso
Nacional. Numa versao intermediaria, para a ndo-execucao de parte
da programacdo, exige-se a anuéncia do Congresso. Versfes mais
flexiveis determinam a obrigatoriedade de implementar apenas parte
2021 4em, p. 560.
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104

do orgcamento, deixando alguma margem para o Executivo decidir
sobre a implementac&o ou nao0**.

O mesmo autor sustenta a inviabilidade da versdo mais extrema diante da
impossibilidade do Congresso de poder autorizar posteriormente a nao realizacéo de
determinada despesa. Por ser o governo obrigado a realizar certa despesa, pode ser
gue nao consiga receita suficiente para lhe fazer frente. Logo, a inexisténcia da
certeza absoluta da arrecadacdo desaconselha essa interpretacdo quanto a
natureza do Orcamento, dada a possibilidade de o Executivo ndo conseguir pagar
todas as despesas orcadas®®.

Lima defende a interpretacdo do Orgcamento realizada pela verséo
intermediaria, no sentido de que é compativel com a hipétese de arrecadacdo a
menor do que o esperado, bem como com a possibilidade de aumento das despesas
prioritarias de forma imprevisivel:

Suponha que, ao longo do ano, tenha ocorrido uma catastrofe que
tenha deixado 1 milhdo de pessoas desabrigadas em varios estados.
O governo precisara providenciar abrigo emergencial, alimentagéo e
vestuario para aquelas pessoas por algum tempo. Eventualmente,
ajudard na constru¢cdo ou reconstrucdo de suas residéncias.
Considere que nao houvesse qualquer reserva para tal tipo de
contingéncia no or¢amento ou que existisse alguma reserva em
patamar inferior ao necessario. Seria natural, portanto, que o governo
adiasse a construcdo dos ginasios, a fim de realizar as despesas
imprevistas com a catastrofe. No caso extremo mencionado, isso ndo
seria possivel, pois nem mesmo o Congresso poderia autorizar que a
programagéo fosse desfeita. Com efeito, por ser a despesa com 0s
danos provocados por catastrofe absolutamente obrigatéria, o
governo assumiria dividas para fazé-la, visto que ndo poderia adiar
ou cancelar a construcdo dos ginasios. No caso intermediario, o
governo poderia pedir autorizacdo do Congresso para ndo construir
os ginasios em face das novas despesas imprevistas®”’.

Como observa Ferreira, ap6s ampla discussdo no Congresso Nacional, o
Orgcamento aprovado e transformado em lei constitui “[...] instrumento no qual o

poder publico ird se ird se basear para realizar as despesas nele relacionadas e pelo

205 | |MA, Edilberto Carlos Pontes. Algumas Observacgdes Sobre Orcamento Impositivo no Brasil. Planejamento e
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qual o governo demonstra o que pretende realizar, criando expectativas para a
sociedade @,

Toda a discussédo € mitigada, quando se analisa o Orcamento sob o aspecto
macro. A maior parte do conteldo da pecga orcamentaria jA encontra na legislagédo
brasileira obrigatoriedade quanto a execucdo. Sobressaem as despesas a serem
realizadas com pessoal, os gastos advindos do pagamento dos beneficios
previdenciarios, a execucao das transferéncias a estados e municipios, assim como
0 pagamento dos juros incidentes, bem como a amortizagédo da divida publica.

Como despesas obrigatorias, também chamadas de continuadas ou fixas,
compreendem-se aguelas em que ndo ha espaco, para que o gestor defina qual
montante sera alocado para lhes fazer frente ou em que oportunidade devem ser
efetivadas. Sao instituidas por imposicéo legal ou constitucional, ao passo que as
discricionérias equivalem aquelas cuja realizacdo admite flexibilizacdo por parte do
administrador publico na definicdo de seu valor, assim como do momento de sua
realizacdo. Tal distincdo remonta as disposicOes constantes da Constituicdo de
1934%%° posteriormente reproduzida na de 1946%°.

O que remanesce como possibilidade de gasto pelo Executivo é de
discricionariedade relativa, como exemplifica Lima:

Resta, portanto, parte do custeio, principalmente o referente a novos
programas ou expansédo dos existentes e o investimento publico, em
gue ha uma discricionariedade relativa, pois muitos projetos
dependem de investimentos realizados ao longo de varios anos,
tornando muito dificil interrompé-los. Por exemplo, considere a
construgcdo de um prédio de tribunal que tenha iniciado h& trés anos,
em outra legislatura. Uma nova legislatura teria dificuldade em
interromper a obra se 50%, 60% ou 70% dela ja tivesse sido
realizada®'.

Para que se tenha real nocdo do que se pretende demonstrar, notadamente
quanto a 2016 - a Tabela 4.1, referente ao Resultado Primario do Governo

208

200 FERREIRA, Marcelo Vaz, op. cit., p.11.

Constituicdo Brasileira de 1934: “Art. 50 O orgamento sera uno, incorporando-se obrigatoriamente a receita
todos os tributos, rendas e suprimentos dos fundos e incluindo-se discriminadamente na despesa todas as
dotacBes necessérias ao custeio dos servi¢os publicos. (...)§ 2° - O orcamento da despesa dividir-se-4 em duas
partes: uma fixa, que ndo podera ser alterada sendo em virtude de lei anterior; outra variavel, que obedecera a
rigorosa especializagdo. § 2° - O orcamento da despesa dividir-se-4 em duas partes, uma fixa e outra variavel,
ndo podendo a primeira ser alterada sendo em virtude de lei anterior. A parte varidvel obedecera a rigorosa
especializagdo.”

210 Constituigdo Brasileira de 1946: “Art. 73 O orgcamento sera uno, incorporando-se a receita, obrigatoriamente,
todas as rendas e suprimentos de fundos, e incluindo-se discriminadamente na despesa as dotacdes
necessarias ao custeio de todos os servigos publicos [...]".

211 | IMA, Edilberto Carlos Pontes, op. cit., p. 11.
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Central®?, fornecida pelo Ministério da Fazenda no sitio eletrénico do Tesouro
Nacional, traz o Resultado Fiscal do Governo Central — Estrutura Nova.
Dele extraem-se as seguintes conclusdes:

a) o total de despesas em milhdes em 2016 foi R$ 1.967.495,6
(correspondente a soma das despesas obrigatorias descritas, as
discricionarias — excetuadas as com outros poderes e 0 MPU - e 0
repasse obrigatorio de receita a outros entes);
b) o total de despesas obrigatérias do Executivo, incluindo os
juros nominais e as obriga¢cfes de repasse, foi no mesmo periodo,
em milhdes, R$ 1.688.834,1. Ou seja, aproximadamente 85,8 % das
despesas realizadas em 2016 foram de natureza obrigatdria;
c) jaototal de despesas discricionarias do Executivo, em milhdes,
atingiram R$ 278.661,5. Ou seja, aproximadamente 14,2% das

despesas realizadas em 2016 foram de natureza discricionaria®=.

Nota-se que o percentual de despesas discricionarias tende a ser em
percentual ainda menor, quando consideradas as amortizacfes da divida publica
nao contabilizadas.

Nesse entendimento varios doutrinadores destacam que o percentual de
despesas discricionarias gira em torno de 10% das despesas, enquanto 0s outros
90% ja teriam a aplicacao obrigatéria por forca de exigéncias do ordenamento. Frisa-
se gue nao estdo ai incluidos os valores relativos a amortizac6es da divida publica,
mas tdo somente a juros nominais, que correspondem aos que incidem sobre as
dividas interna e externa.

No caso de ndo execucdo de quaisquer das despesas, Ferreira destaca a
necessidade de o governo prestar contas a populacdo das razbes de sua nao
realizacdo, consoante se depreende do trecho: “Caso alguma daquelas despesas
ndo seja executada, pode gerar desilusdo na populacdo, que aguardard uma

justificativa razoavel do governo para o ndo-cumprimento da obrigagao”***.

212 BRASIL, Ministério da Fazenda. Tesouro Nacional. Resultado Fiscal do Governo Federal — Estrutura Nova

(jan./1997- abr./2017). Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/pt_PT/resultado-do-tesouro-nacional>.
Acesso em: maio 2017.

13 EERREIRA, Marcelo Vaz, op. cit., p.11.

24 1pidem, p.11.
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Mendonca, por sua vez, sem se dissociar da posi¢cdo de Ferreira, também
refuta a interpretacdo autorizativa do Orcamento e abrange o ideal vinculante de
suas disposicles, e desenvolve duas vertentes possiveis, para se conceber essa
natureza: a vinculacdo auténtica e a minima®*>.

Compreende a vinculagdo auténtica a interpretagdo de que, sendo o
Orcamento lei, o Administrador esta estritamente vinculado a execucédo. Dele é
afastada a possibilidade deixar de agir, ignorando as disposi¢cdes orcamentarias ao
seu alvedrio®®. Admite-se, nessa teoria, aplicar as alteracbes das disposicdes
orcamentérias por créditos adicionais ou suplementares, pois se justificam por
situacdes e necessidades concretas?'’.

A discricionariedade do Administrador na tomada de decisGes nédo é ignorada,
na medida em que é tipica da atividade de administrar, atrelada a conveniéncia e a
oportunidade, cuja seara ndo pode ser invadida pelo legislador por meio da lei do
Orcamento, como obriga-lo a firmar contratos ou interferir no quadro administrativo,
determinando a realizacdo de concursos. Assim, as dotacGes destinadas a enfrentar
tais despesas nado tém condao coercitivo®®,

Porém, reconhecendo a impossibilidade de o legislador prever todas as
hip6teses de gastos publicos, no menor grau de especificidade, no desempenho das
atividades administrativas, admite esta linha doutrindria - a chamada
“discricionariedade interna” -, que permite verificar, dentro da dotacéo, liberdade de
direcionamento. Sem prejuizo da separacdo dos Poderes, ressalva ao legislador o
poder de impor exigéncias especificas, porquanto a discricionariedade administrativa
deve decorrer da prépria lei e ndo do inverso?®.

Ndo se admite, ainda, por essa teoria, na hipétese de definicdo no
Orcamento de politica publica apenas com a especificacdo genérica dos objetivos —
0 que, observa Mendoncga, € a tendéncia atual de normas -, mediante dotacoes
orcamentérias abertas, de amplo espectro de liberdade administrativa, a extenséao
interpretativa de que se possui um cheque em branco que autorize o exercicio do

dever indiscriminado e genérico de gastos, ou legitime suposto direito intrinseco a

215 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A constitucionaliza¢éo das financas publicas no Brasil — devido

processo orgamentério e democracia, Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2010, p. 392-397.
o Ibidem, p. 392.
Idem.
218 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de, op. cit., p. 393.
29 |pidem, p. 393-394.
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realizacdo de gastos, por si s6, sem observancia aos deveres impostos pela ordem
juridica aos Entes Publicos®®°.

Ja as atividades da Administracéo objetivamente definidas no Orcamento séo
dotadas do atributo da exigibilidade®**.

No caso de ndo se concretizar a arrecadagdo necesséria para enfrentar a
dotacdo orcamentaria na integralidade, destaca Mendonca a possibilidade de
‘execucao razoavel’, assim entendida como a faculdade de se exigir o
adimplemento da obrigacdo imposta pelo desenvolvimento de atividades
economicamente compativeis com a receita, afastando-se a possibilidade
meramente negativa de execucdo por parte do Administrador ou realizacéo
ineficiente e descompromissada com a prioridade estabelecida pelo legislador??.

Mas ndo se mostra razoavel exigir que a realizacdo da totalidade dos gastos,
seja porque o fim foi atingindo com menos do que o previsto, seja porque eventual
saldo n&do se mostra suficiente para a implementagéo de novas atividades no mesmo
sentido da norma. Em qualquer caso, incumbe ao Administrador esclarecer as
razdes de ndo implantacdo do recurso previsto®®.

Mendonca trata da teoria da natureza orcamentaria de vinculagdo minima,
assim entendida como o dever do administrador publico de motivar o néo
cumprimento as normas orcamentarias, como fruto da deliberacdo popular®?*.

A motivacdo, como expressdo de varias disposicbes constitucionais e
infraconstitucionais, proporcionara mais controle pela sociedade das acbes do
governo, a que incumbe se expor, para explicar as razdes de desatencdo a norma,
em respeito ao processo politico de escolha de necessidades e prioridades
publicas®®. Ela funciona como prisma para compreensado das possibilidades e funil
no direcionamento das prioridades®?®. N&o deve ser compreendida como obstaculo
ao exercicio das atividades da Administracdo, mas como reforgo, legitimado pela

compreensao e pela aceitacdo publica, para a continuidade.

220 1dem, p. 395.

2L dem.

222 1 dem.

223 MENDONGA, Eduardo Bastos Furtado de, op. cit.
224 |hidem, p. 396.

25 1 dem.

226 1dem.
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O dever de motivar decorre também do direito de acesso a informagéo — art.
5.9, inc. XXXIIl, Constituicdo Federal - a todos assegurado constitucionalmente,
inclusive em se tratando de matéria de interesse publico®’.

Em qualquer das duas frentes, sugere Mendoncga que:

[...] o processo deliberativo orcamentario seria convertido em
verdadeiro momento decisério, criando-se um novo e privilegiado
espaco de controle social do Poder Publico, sem prejuizo das demais
implicacdes referidas ao longo do trabalho. O orgamento deveria

funcionar como uma pauta de prioridades, definida de forma

deliberativa e com ampla publicidade®®.

Em oposicao, o autor critica as condicdées do Orcamento no quadro social
marcado pelo modelo meramente autorizativo:

No entanto, como nao é vinculante nem mesmo a priori, o resultado é
exatamente o oposto. O orcamento se converte na saida facil: uma
forma de manter na pauta deciséria formal e até de dar tratamento
supostamente privilegiado a questdes que nao poderiam ser
simplesmente esquecidas — como diversas necessidades sociais
prementes —, sem, contudo, assumir compromissos reais. Cria-se
uma pauta simbdlica de prioridades, que acaba falseando o processo

politico. Tal constatagdo ja bastaria para se pensar em levar a sério o

orcamento publico e sua execucao®”.

A posicdo de Ferreira, refletida na teoria da vinculagdo minima defendida por
Mendonca, parece a mais acertada. De um lado, pretende-se adjetivar o Orcamento
como lei no sentido meramente formal, com previsbes apenas autorizativas, que
inutiliza o processo legislativo, rebaixando a importancia do Legislativo na escolha
das metas a serem alcancadas pela Administracdo Publica e na determinacdo dos
servigcos publicos prioritarios para aquele exercicio financeiro, em observancia aos
interesses sociais, configurando afronta aos ditames democraticos e a triparticao de
Poderes. De outro lado, a atribuicdo aos dispositivos de status impositivo do qual o
gestor publico ndo possa se dissociar, devendo garantir a fiel execu¢édo de todos os
programas sem considerar incapacidades, inexequibilidades ou mesmo
inconveniéncias deflagradas por situacbes imprevisiveis ou néo passiveis de
controle, mostra-se inviavel, manifestamente atentatério a razoabilidade e a

eficiéncia.

227
228

Idem.
Idem, p. 397.
229 MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de, op. cit.
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Assim, a conjugacdo das duas posicOes se apresenta como a alternativa
interpretativa mais razoavel e adequada a sistematica politico-administrativa do
Brasil. Nesse sentido, destaca-se a natureza do Orgcamento juridico no Brasil,
consoante o ensinamento do constitucionalista José Afonso da Silva:

E certo que os funcionarios administrativos devem cumprir as metas
previstas na programacdo orcamentaria, e ndo o podem fazer
livremente, mas nos termos e limites fixados na lei do orcamento.
N&o podem deixar de cumprir as atividades e projetos constantes da
lei de orcamento sem justificativa para tanto, ou com a simples
justificativa de que ndo eram obrigados a executa-las, porquanto a lei

nao lhes da mais do que uma autorizacdo para isso, ficando sua

efetivacdo dependendo de sua vontade exclusivamente®®.

O caréater sui generis do Orcamento: ser impositivo, mas admitida a
justificativa, o esclarecimento sobre a ndo execucdo, com o detalhamento das
razdes da impossibilidade, decorre ndo s6 do dever de informacédo, corolario do
principio da publicidade, ou do dever de fundamentag&o dos seus atos por parte do
Administrador Publico, mas em especial do dever de prestar contas a sociedade,
tipico do exercicio das funcdes inerentes ao mandato que desempenha e |he foi
conferido pela expressdo méaxima da soberania popular no sistema representativo
brasileiro: o voto.

Nesse sentido, também, vai se posicionar o Supremo Tribunal Federal,
consoante se verificara em tépico proprio.

3.1.2 Defini¢c&o da natureza juridica do Or¢gamento a partir do exame do sistema
de normas constitucionais e infraconstitucionais

A Constituicdo Federal de 1988 reflete a afinada coexisténcia de trés
mandamentos normativos de importancia. Origina-se privativamente do
representante do Executivo, nos termos previstos no art. 165, caput, e do inc. | ao
lll. Sdo eles o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei
Orcamentaria anual.

Tais diplomas normativos se encontram unidos por um propdsito fundamental:
garantir a promogao da arrecadacgao de receitas e a realizacado de despesas sob o
amparo dos principios da economicidade e da eficiéncia, buscando a mais ampla

consecucdo dos interesses publicos, pela utlizacdo de instrumentos de

230 SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 272. Nessa mesma linha também se posiciona MENDONCA, Eduardo

Bastos Furtado de. A constitucionalizagdo das financas publicas no Brasil — devido processo orgcamentario e
democracia. Rio de Janeiro: Renovar, 2010, p. 392-397.
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programacéo e planejamento na operacionalizacdo das financas publicas®®', sob a
vertente da busca pelo melhor resultado®?.

Sob esse viés, o Plano Plurianual - PPA é previsto no texto constitucional
como instrumento de atuacao regionalizada destinado a fixar as diretrizes, definir os
objetivos e firmar as metas a serem atingidas pela Administracdo por ocasido da
realizacdo das despesas de capital e outras que destas decorrerem, assim como
para a realizacdo de programas caracterizados pela duracdo continuada, nos termos
do disposto no 8 1° do art. 165. O PPA vigora por quatro anos, sempre
ultrapassando a vigéncia de um mandato executivo para outro. Os principais
objetivos da Administracdo, em magnitude e ampliacdo, estdo definidos no Plano
Plurianual.

Como préximo passo no processo de tornar eficiente a atividade financeira, o
constituinte prevé, em seguida a elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias —
LDO, que, além de possuir o especial fim de orientar a preparacao e a producdo da
Lei Orcamentaria anual, incumbe-se de definir metas e prioridades, além de
compreender as despesas de capital para o exercicio que lhe sucede, tratando,
ainda das modificacdes na legislacao tributaria e disciplinando sobre a aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento, consoante se verifica da leitura do § 2° do
art. 165. Inclusive prevé o art. 169, § 1°, inc. Il, Constituicdo, a necessidade de
prévia autorizacdo na LDO, para criar certas despesas.

Destaca-se que o STF por vezes ja reconheceu o lugar de destaque da LDO
no sistema de leis nacional, asseverando estar posicionada entre 0s mais
importantes diplomas normativos®,

A Lei de Responsabilidade Fiscal sobreleva a funcdo da Lei de Diretrizes

8L TORRES, Ricardo Lobo, op. cit., p. 78.

%2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do direito administrativo pds-moderno —
Iegitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2008, p. 123 e ss.

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. ADIn n°® 612/RJ. Rel. Min. Celso de Mello. Trecho do voto do
Relator: “A Lei de Diretrizes Orgamentarias possui destinagdo constitucional especifica e veicula conteudo
material proprio, que, definido pelo art. 165, § 2°, da Carta Federal, compreende as metas e prioridades da
Administracdo Publica, inclusive as despesas de capital par o exercicio financeiro subsequente. Mais do que
isso, esse ato estatal tem por objetivo orientar a elaboragdo da lei orgamentaria anual e dispor sobre as
alteracdes na legislagao tributaria, além de estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais
de fomento. [...] Esse ato estatal, que constitui um dos mais importantes instrumentos normativos do sistema
orcamentario brasileiro, traduz espécie legislativa de carater temporario. “Trata-se” — consoante acentua José
Afonso da Silva (Curso de Direito Constitucional Positivo, p. 613, 5.2 ed., 1989, RT) — “ de lei anual”’, na medida
em que, “por sua natureza [...] deve preceder a elaboragdo orgamentéria, porque ela é que vai dar as metas e
prioridades que hao de constar do orgamento anual”. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=927>. Acesso em: 30 ago. 2017.
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Orcamentarias, pois disp6e caber-lhe tratar do equilibrio das receitas e dos gastos;
estabelecer critérios e meios, para promover a limitagdo dos empenhos; relacionar
normas, para promover o controle de custos; avaliar os resultados dos programas
desenvolvidos a partir dos recursos do Orcamento. Compete-lhe ainda dispor sobre
condi¢cdes e requisitos, para transferir recursos a atores publicos e privados,
consoante reza o art.4.°, inc. |, alineas “a”, “b”, “e” e “f". A LRF prevé também, nos
paragrafos do art. 3°, a integracdo da LDO ao Anexo de Metas Fiscais.

Para completar o tripé vinculado as demais normas do sistema - PPA e LDO -
, a Lei Orcamentéaria Anual, no art. 165, § 5.°, incs. I, Il e Ill, Constituicdo Federal,
dotada de mais concretude, detalhando para o exercicio que regula despesas e
receitas, dispde sobre os Orcamentos fiscal, de investimento e da seguridade social.
A Lei deve vir acompanhada, como impde o art. 165,8 6°, CF/88, da analise
demonstrativa dos efeitos, por regido, da renuncia de receitas - incentivos e
beneficios de natureza financeira, tributaria e de concessdo de créditos — sobre o
Orcamento como um todo, no intuito de garantir o equilibrio entre a arrecadacao e
0s gastos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal complementa os requisitos minimos fixados
na Constituicdo Federal no art. 165, § 6°, a serem previstos na LOA, asseverando no
art. 5.° a necessidade de que contemple anexo demonstrativo da compatibilidade
entre o Orcamento e 0s objetivos e as metas definidos no anexo de metas fiscais da
LDO.

A LOA deve apresentar também as medidas compensatérias para a renuncia
de receitas e para o aumento relacionado as despesas obrigatorias de natureza
continuada. Ou seja, todas essas normas constituem a base da atuacdo da
Administracdo. No processo de planejamento pela busca de resultados,
estabelecem metas e prioridades, refletindo o principio constitucional da eficiéncia,
do qual o Administrador Publico ndo pode se distanciar.

Ja o Orgcamento dita 0s passos: em primeiro, nenhum programa ou projeto
pode ser iniciado, tampouco realizadas ou contraidas despesas sem previsdo no
Orcamento. Essas e varias outras sdo as vedacodes trazidas pela Constituicao

Federal ao Administrador em respeito as normas orgcamentarias, consoante se pode
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verificar da leitura do art. 167%**, das quais ndo pode se dissociar. Em segundo, a
inobservancia as normas orcamentarias quando da realizacdo de despesas pode
caracterizar a pratica de crime de responsabilidade por parte do agente publico, nos
termos estabelecidos pela Lei n.° 1.079/50 e pelo Decreto-lei n.° 201/67.

A Constituicdo Federal reforga essa consequéncia, ao tipificar como crime de
responsabilidade toda atuacdo do Presidente da Republica que atente contra as
disposicfes constitucionais, em especial que contraria a legislagdo orcamentaria:
“Art. 85. Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra: (...)VI - a lei
orcamentaria; [...]".

Essas disposicOes afastam o arbitrio ndo autorizado da atuacéo presidencial,
gue deve respeitar 0s preceitos constitucionais perseguidos pela Lei Orcamentaria,
voltada a alcancar o desenvolvimento nacional, reduzir as desigualdades sociais e
regionais, erradicar a pobreza e os demais objetivos previstos no art. 3.° da Carta.

Se a atuacéo do Chefe do Executivo se voltar contra a legislacdo orcamentaria, esta

23 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 167 S3o vedados: | - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual; 1l - a realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacOes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais; Il - a realizacdo de operacgfes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta; IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo
ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e
159, a destinacéo de recursos para as agoes e servigos publicos de saude, para manutencao e desenvolvimento
do ensino e para realizagao de atividades da administragdo tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacéo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo; V - a abertura de crédito suplementar ou
especial sem prévia autorizagdo legislativa e sem indicagdo dos recursos correspondentes; VI - a transposi¢éo, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgdo para outra ou de um érgao
para outro, sem prévia autorizagdo legislativa; VII - a concessédo ou utilizacdo de créditos ilimitados; VIII - a
utilizacdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social para
suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundagdes e fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, §
5% IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacdo legislativa. X - a transferéncia
voluntaria de recursos e a concessdo de empréstimos, inclusive por antecipagdo de receita, pelos Governos
Federal e Estaduais e suas instituicdes financeiras, para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e
pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. XI - a utilizagdo dos recursos provenientes das
contribuicbes sociais de que trata o art. 195, |, a, e Il, para a realizacdo de despesas distintas do pagamento de
beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201. 8§ 1° Nenhum investimento cuja
execuc¢ao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusédo no plano plurianual, ou sem
lei que autorize a incluséo, sob pena de crime de responsabilidade. 8§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios
terdo vigéncia no exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacéo for promulgado
nos ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos, serdo
incorporados ao orcamento do exercicio financeiro subseqiiente. § 3° A abertura de crédito extraordinario
somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra,
comocéo interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62. § 4.° E permitida a vinculago de
receitas préprias geradas pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os
arts. 157, 158 e 159, I, a e b, e Il, para a prestacao de garantia ou contragarantia a Unido e para pagamento de
débitos para com esta. § 5° A transposi¢cao, 0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria
de programacdo para outra poderdo ser admitidos, no &mbito das atividades de ciéncia, tecnologia e inovagéo,
com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos restritos a essas fun¢des, mediante ato do Poder Executivo,
sem necessidade da prévia autorizacao legislativa prevista no inciso VI deste artigo”.
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refutando os principios fundamentais que norteiam e alicercam toda a Constituicdo
Federal.

Além disso, ressaltando o carater vinculante do Orcamento, frisa-se que
ordenar ou permitir a realizacdo de despesas nao autorizadas em lei ou regulamento
constitui ato de improbidade administrativa, nos termos do art. 10, inc. IX, Lei n.°
8.429/92, cuja sancéao esta prevista no art. 12, inc. I, mesma norma.

Assim, a identificacdo, seja na Constituicdo Federal, seja na legislacao
infraconstitucional, de dispositivo que consagre a ideia de execucdo do Orgcamento
pelo Executivo como faculdade ndo se mostra possivel. Ao contrario, a interpretacdo
sistémica dos principios e das normas que tratam de planejamento e orcamento no
ordenamento juridico brasileiro destaca o dever de execucéo. E o que se pode aferir
da conjugacéo do disposto nos arts. 165, § 8°%*°, e 174%%°, Constituicdo Federal, nos
arts. 47 e 48”" da Lei n.° 4.320/1964 e no art. 8.° da Lei n.° 8.666/1993°%.

Registra-se que até o contingenciamento constitui prova da impositividade do
Orcamento, na medida em que, se assim ndo o fosse, bastaria deixar de fazer,
diante da liberdade que teria o gestor diante de um orcamento meramente

autorizativo.

2% Constituicdo Federal de 1988: “Art. 165 [...] § 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a
previsao da receita e a fixagdo da despesa, ndo se incluindo na proibigédo a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratac@o de operagdes de crédito, ainda que por antecipacéo de receita, nos termos da lei”.
236 Constituicdo Federal de 1988: “Art. 174 Como agente normativo e regulador da atividade econdmica, o
Estado exercera, na forma da lei, as fungdes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante
para o setor publico e indicativo para o setor privado.

§ 1° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e regionais de desenvolvimento.

§ 2° A lei apoiara e estimulara o cooperativismo e outras formas de associativismo.

§ 3° O Estado favorecera a organizacéo da atividade garimpeira em cooperativas, levando em conta a protecao
do meio ambiente e a promog¢&o econdmico-social dos garimpeiros.

§ 4° As cooperativas a que se refere o paragrafo anterior terdo prioridade na autorizacdo ou concessao para
pesquisa e lavra dos recursos e jazidas de minerais garimpaveis, nas areas onde estejam atuando, e naquelas
fixadas de acordo com o art. 21, XXV, na forma da lei”.

237 BRASIL. Lei n. 4320/64: “Art. 47 Imediatamente apos a promulgacdo da Lei de Orcamento e com base nos
limites nela fixados, o Poder Executivo aprovara um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada unidade
orcamentaria fica autorizada a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atendera aos seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orcamentarias, em tempo Util a soma de recursos necessarios e suficientes a melhor
execuc¢do do seu programa anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa
realizada, de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria”.

238 BRASIL. Lei n. 8.666/93: “Art. 8° A execuc¢do das obras e dos servigcos deve programar-se, sempre, em sua
totalidade, previstos seus custos atual e final e considerados os prazos de sua execucdo. Paragrafo Gnico. E
proibido o retardamento imotivado da execucgéo de obra ou servi¢o, ou de suas parcelas, se existente previsao
or¢gamentaria para sua execucao total, salvo insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem técnica,
justificados em despacho circunstanciado da autoridade a que se refere o art. 26 desta Lei”.
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Destaca-se, pois, a vinculagdo politica ao Orgamento publico, com 0s entes e
0S seus representantes adstritos a Lei Orcamentaria, em fiel observancia ao
principio da legalidade, que conduz toda a atividade da Administracéo Publica.

Dessa forma, do conjunto de normas constitucionais e infraconstitucionais
extrai-se a importancia do feixe normativo que compde o sistema orgamentario, ndo
sendo crivel, dada a relevancia, se dissociar da materialidade das normas que
lastreiam toda a atividade estatal, tampouco dissocia-las do carater impositivo,
emergindo a exigibilidade em favor da sociedade, destinatario final.

Mas, sendo o Supremo Tribunal Federal o guardido da Constituicdo e dos
seus primados, autor melhor ndo ha, para definir a natureza das leis orcamentarias

gue dela decorrem.

3.2 Posicdao do Supremo Tribunal Federal quanto a natureza da peca
orcamentaria

O controle de constitucionalidade das normas no Brasil, ou seja, a analise de
sua adequacdo e a compatibilizacdo com a Constituicdo Federal é feito pelo
exercicio da jurisdi¢cao, podendo ser concentrado ou difuso.

Trata-se de controle concentrado aquele executado exclusivamente pelo
Supremo Tribunal Federal na qualidade de guardido da Constituicdo. Ele ndo é

BN b

voltado a protecdo e a satisfacdo restrita de interesses individuais; ao contrario,
destina-se a garantia da manutencdo do interesse publico, protegendo todo o
sistema juridico de normas, pela analise e pelo controle de constitucionalidade.

Ja4 o controle difuso de constitucionalidade é exercido ndo como o fim
exclusivo da demanda, mas como meio para concluirem pela existéncia ou nao do
direito reclamado. Em qualquer juiz ou tribunal, quando, para dizerem quanto a
existéncia ou ndo do direito, precisam antes analisar se a horma sob sua andlise é
constitucional ou ndo. Assim, para que consigam julgar as ac¢oes judiciais, precisam
analisar previamente a constitucionalidade de alguma lei ou ato normativo em que
se funda ou cujas validade e eficacia pretende afastar.

Ainda sob a luz da Constituicdo de 1946, o Supremo Tribunal Federal definiu
0 conceito de lei orcamentaria, firmando o entendimento de que o Orgamento € lei
apenas em sentido formal, pois considerada como ato administrativo que apenas foi
exteriorizado sob a forma de lei, ndo conferindo direito subjetivo aqueles a que se

destina. Assim se fundamentou a decisdo em desfavor da Unido proferida por
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ocasido do Recurso Extraordinario n.° 34.581 - DF, de relatoria do Min. Céandido
Motta Filho, que tinha por objeto a reforma da decisdo do Tribunal Federal de
Recursos que reconhecia o direito de receber a diferenca dos valores consignados
na lei orcamentaria — Cr$ 500.000,00 (quinhentos mil cruzeiros) — pela Escola de
Medicina e Cirurgia do Rio de Janeiro®*:

O orcamento, como uma aprovacao prévia da receita e das despesas
plblicas, é uma lei formal. E um plano de governo, proposto pelo
Executivo. Como diz Aliomar Baleeiro, “é em face das necessidades
e medidas planejadas para satisfazé-las, que 0s representantes
concedem ou néo, autorizagdo para a cobranca de impostos pelas
varias leis anteriormente existentes” (Limitagdes constitucionais, ao
poder de tributar, p. 15).

Assim é uma lei de caracteristicas sui generis, pela qual a
Administracé@o fica autorizada a cobrar impostos e a fazer varias e
determinadas despesas. Portanto é uma lei autorizativa. Pode-se
dizer, pondo-se a margem a interessante e larga discussao sobre o
assunto, que ela néo é sé lei formal, mas que ela estabelece aquilo
gue pode ou nédo fazer o Governo, em sua gestdo financeira. Assim,
no plano administrativo, diante da autorizacdo or¢camentaria, pode o
Governo deixar de aplicar esta ou aquela verba, uma vez que assim
0 exijam os superiores interesses da administracdo. Por isso, Hauricu
ensina: “Le budget est l'acte par lequel sont prévues et autorisées les
recettes et les dépendes des administrations publiques” (Droit
Administratif, p. 899).

O simples fato de ser incluida uma verba auxilio a esta ou aquela
instituicao, ndo cria, de pronto, direito, a este auxilio, que depende da
apreciacdo do Governo, porque o ato do Executivo tem em vista, o
gue visa também o orcamento — a ordenacdo da vida financeira do
Estado”. E é por isso que Alcino Pinto Falcdo e Aguiar Dias,
asseveram em sua “Constituicido anotada”, p. 180: “[...] a dai o dizer-
se que nao chega a ser propriamente uma lei a chamada lei
orcamentaria, tdo certo € que o seu objetivo € a ordenacao financeira
do estado, contendo que situa 0 orgamento entre as leis formais que
sdo somente pela autoridade legislativa de que emanam, mas, em
substancia, atos de governo ou administrativos”.

Esse posicionamento sera mantido por ocasidao do julgamento do Recurso

Extraordinario de n.° 75.908, julgado em 1973, no qual o estado do Parana intentava

39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal - STF. RE n° 34.581 - DF. 1.2 Turma, Rel. Min. Candido Motta Filho, julg.

10.10.1957, publ. 4.12.1957 em audiéncia, p. 249-250. Ementa: “Conceito de lei orgamentaria. O simples fato de
ser incluida uma verba auxilio, no orgcamento, que depende de apreciacdo do governo, ndo cria direito a seu
recebimento”. Acérdao disponivel em:
<https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/RE_34581_DF_1277901930854.pdf?Signature=t61vYc%2BkKI

Yk%2BqBuNIlcpbnITcEg%3D&Expires=1504034399& AW SAccessKeyld=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA&response
-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=d68e100d3b09afb6baalc12a4718ed8c>. Acesso em: 15
ago. 2017.


https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/RE_34581_DF_1277901930854.pdf?Signature=t61vYc%2BkIYk%2BqBuNllcpbnlTcEg%3D&Expires=1504034399&AWSAccessKeyId=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA&response-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=d68e100d3b09afb6baa0c12a4718ed8c
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/RE_34581_DF_1277901930854.pdf?Signature=t61vYc%2BkIYk%2BqBuNllcpbnlTcEg%3D&Expires=1504034399&AWSAccessKeyId=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA&response-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=d68e100d3b09afb6baa0c12a4718ed8c
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/RE_34581_DF_1277901930854.pdf?Signature=t61vYc%2BkIYk%2BqBuNllcpbnlTcEg%3D&Expires=1504034399&AWSAccessKeyId=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA&response-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=d68e100d3b09afb6baa0c12a4718ed8c
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afastar a obrigacdo de pagar a Fundagdo “Casa do Trabalhador” Cr$115.500,00
(cento e quinze mil e quinhentos cruzeiros), que haviam sido previstos em seu favor
na lei orcamentaria e reconhecidos como exigiveis pelo Tribunal de Justica do
estado do Parand, que negou a necessidade de novas leis para concretizar a
previsdo orcamentéaria, sob pena de redundancia, bastando apenas o requerimento
formalizado do destinatario da norma. O Supremo Tribunal Federal entendeu, na
ocasido, ndo haver a obrigacdo de repasse, negando a exigibilidade da previsao
orgcamentéria, por entender o Orcamento como lei apenas no sentido formal, razdo
pela qual as previsdbes ndo constituiiam direitos exigiveis e ndo passiveis de
cobranca perante o Judiciario. O Acoérddo foi assim ementado: “Orgamento. A
previsdo de despesa, e, lei orcamentaria, ndo gera direito subjetivo a ser assegurado
por via judicial, Caréncia de acdo. Recurso conhecido e provido”?*°.

Com a edicéo da Constituicdo Federal de 1988, e por bom tempo, o Supremo,
em decorréncia de nova interpretacdo de sua competéncia quanto ao controle
concentrado de constitucionalidade, insculpida no art. 102, inc. I, alinea “a”, Carta
Magna, que Ihe assegura 0 processamento e o0 julgamento originario das acodes
diretas de inconstitucionalidades de lei ou ato normativo federal ou estadual, passou
a somente admitir conhecer das Ac¢des Diretas de Inconstitucionalidade — ADIs, se
as leis e os atos normativos analisados para confronto constitucional estivessem
marcados pelos atributos da generalidade, da abstracdo, como também da
impessoalidade e da normatividade. Eles deveriam possuir carga normativa material,
nao sendo lei apenas em sentido formal.

Esse posicionamento remonta ao julgamento da ADI 647, em 1992, quando
aguela Corte afastou as normas orcamentarias de seu controle via acdo direita de
inconstitucionalidade, sob o argumento de que tais acdes se prestam ao controle de
constitucionalidade das normas juridicas em abstrato, ndo podendo ser utilizadas
para provocar o “[...] controle de atos administrativos que tém objeto determinado e
destinatarios certos, ainda que esses atos sejam editados sob a forma de lei — as
leis meramente formais, porque tém forma de lei, mas seu conteldo ndo encerra

normas que disciplinam relacdes em abstrato”?**.

240 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. RE n.° 75.908 - PR, 1.2 Turma. Rel. Min. Oswaldo Trigueiro. Julg.

em 6.6.193. Audiéncia de Publicagdo de 8.8.1973.
241 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn 647. Rel. Min. Moreira Alves, DJ, 27.3.92, p. 3.801.
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A concretude dos atos, ainda que expressos na forma legislativa, retirava-lhes
a forca normativa e a abstracdo, consoante havia reconhecido aquele Tribunal no
julgamento da ADIn n.° 283. de relatoria do Ministro Celso de Mello, ainda em 1990:
“Os atos estatais de efeitos concretos — porque, despojados de qualquer coeficiente
de normatividade ou de generalidade abstrata — ndo sdo passiveis de fiscalizacao,
em tese, quanto a sua legitimac&do constitucional”**.

Com base nesse entendimento, a Corte Suprema se filiou a corrente que
sustenta o carater meramente formal e ndo material das leis or¢camentérias,
compreendendo-as apenas como mero ato administrativo de efeito concreto
travestido sob a forma de lei, mas que com ela ndo se confunde, por lhe faltar
normatividade, generalidade e abstracdo, afastando o controle concentrado de
constitucionalidade.

Assim, em 1998, o Supremo Tribunal ja havia pacificado o posicionamento de
que as normas or¢camentarias, em especial o Orcamento de despesa e as alteracdes
constituiam atos politicos ou administrativos desprovidos de generalidade,
consoante se extrai do julgamento da ADI n.° 1.716, relatada pelo Ministro
Sepulveda Pertence®®,

Classificou o Relator, naquela oportunidade, as leis orcamentarias como atos
de legislacdo orcamentéria, tratando do Orcamento anual das despesas e suas
alteracdes durante o exercicio; quanto a sua natureza, asseverou que “[...] sé@o
exemplo paradigmais de leis formais, isto é, de atos administrativos de
autorizacao, por definicdo, de efeitos concretos e limitados que, por isso, O
Supremo Tribunal tem subtraido da esfera objetiva do controle abstrato de

constitucionalidade de leis e atos normativos”. (grifos nossos)

242 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADIn n.° 283. Rel. Min. Celso de Mello, DJ, 12.3.90, p. 1.691.

243 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI n° 1.716. Rel. Min. Septlveda Pertence. DJ de 27.3.1981.
“Medida provisoria: limites materiais a sua utilizagédo: autorizagdes legislativas reclamadas pela Constituicdo para
a pratica de atos politicos ou administrativos do Poder Executivo e, de modo especial, as que dizem com o
orcamento da despesa e suas alteragBes no curso do exercicio: consideracBes gerais. Il. Acdo direta de
inconstitucionalidade, entretanto, inadmissivel, ndo obstante a plausibilidade da argliicdo dirigida contra a Mprov.
1.600/97, dado que, na jurisprudéncia do STF, s6 se consideram objeto idoneo do controle abstrato de
constitucionalidade os atos normativos dotados de generalidade, o que exclui os que, malgrado sua forma de lei,
veiculam atos de efeito concreto, como sucede com as normas individuais de autorizacdo que conformam
originalmente o or¢camento da despesa ou viabilizam sua alteracdo no curso do exercicio. lll. Acdo de
inconstitucionalidade: normas gerais e normas individuais: caracteriza¢do."
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Assim, reconhecia o Supremo Tribunal Federal o carater politico das leis
orcamentarias, porém afastava o viés normativo, afastando-lhes a possibilidade de
controle de constitucionalidade pelo controle concentrado mediante ADIs.

Em outra oportunidade, a Maxima Corte também asseverou que a lei de
diretrizes orcamentarias possui objeto determinado, além de apresentar
destinatarios certos, o que afasta a fiscalizacao jurisdicional no controle abstrato.
Esse é o entendimento que se extrai do julgamento da ADI-MC n° 2.484, cujo
Relator foi o Min. Carlos Velloso®**.

Mas é no julgamento da ADI n.° 1.640 que o Supremo Tribunal - marco mais
recente utilizado como base para os julgamentos que seguiram - ratificara o
posicionamento adotado décadas antes, analisando mais profundamente a natureza
do Orcamento, reconhecendo-lhe apenas como lei em sentido formal, como ato
administrativo-politico de efeitos concretos, desprovido de forca normativa. A
decisao foi assim ementada:

DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. [..]. LEI
ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-ADMINISTRATIVO - E NAO
NORMATIVO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO: ART.
102, I, "A", DA C.F. 1. Nao ha, na presente Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, a impugnacdo de um ato normativo. Nao
se pretende a suspensdo cautelar nem a declaragdo final de
inconstitucionalidade de uma norma, e sim de uma destinacao
de recursos, prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos
politico-administrativos concretos, hipétese em que, na
conformidade dos precedentes da Corte, descabe o controle
concentrado de constitucionalidade como previsto no art. 102, I,
"a", da Constituicdo Federal, pois ali se exige que se trate de ato
normativo. Precedentes. 2. [.] 3. Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n&o conhecida, prejudicado, pois, o
requerimento de medida cautelar. Plenario. Decisdo unanime. (ADI-
QO n° 1.640, Rel. Min. Sydney Sanches, DJ de 03.04.1998). (grifos
Nossos).

Varios sdo os julgados que conformardo a manutencdo desse
posicionamento, consoante se pode verificar das decis6es proferidas na ADI-MC n°
2.057, Rel. Min. Mauricio Corréa, ADI-MC n° 2.535, Rel. Min. Sepulveda Pertence,

244 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. CONSTITUCIONAL. Acéo Direta de Inconstitucionalidade ADI-MC
n° 2.484, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de 14.11.2003. Lei com Efeito Concreto. Lei de Diretrizes Orcamentarias:
Lei 10.266, de 2001. “I. - Leis com efeitos concretos, assim atos administrativos em sentido material: ndo se
admite o seu controle em abstrato, ou no controle concentrado de constitucionalidade. Il. - Lei de diretrizes
orgcamentarias, que tem objeto determinado e destinatarios certos, assim sem generalidade abstrata, € lei de
efeitos concretos, que néo esta sujeita a fiscalizagao jurisdicional no controle concentrado. Ill. - Precedentes do
Supremo Tribunal Federal. IV. - A¢do direta de inconstitucionalidade néo conhecida."
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ADI n° 3.487, Rel. Min. Ellen Gracie, ADI n° 3.709, Rel. Min. Cezar Peluso, ADI n°
3.487, Rel. Min. Ellen Gracie, e ADI n°® 3.709, Rel. Min. Cezar Peluso, publicadas no
Diario da Justica em 31.03.2000, 21.11.2003, 17.05.2005, 15.05.2006, 17.05.2005 e
15.05.2006, respectivamente.

Incorporado o espirito do posicionamento até entdo sedimentado na Corte,
destaca-se o teor da fundamentacdo do julgamento monocratico exarado por
ocasido do julgamento da ADI n.°4041, em que o Partido dos Democratas
questionava a constitucionalidade da Medida Proviséria n.° 420/2008, pela qual foi
realizada a abertura de crédito extraordinario de R$ 12.500,000,00,00, cujo fim,
consoante fundamentacéo, era propiciar o aumento do limite operacional do BNDES,
possibilitando a ampliacdo de novos investimentos e a execucdo de projetos
relativos ao Programa de Aceleracdo do Crescimento, sob o argumento de que a
abertura ofendia o art. 62, 8 1.° inc. I, “d”, Constituicdo, por faltar a abertura
extraordindria o0s requisitos da imprevisibilidade e da urgéncia. Quando da
apreciacdo, o Rel. Min. Menezes Direito negou conhecimento a ADI, afastando o
cabimento, asseverando que

[...] as leis que veiculam matéria or¢camentéria, limitando-se a
previsdo de receita e despesa, ou, ainda, a abertura de créditos
or¢camentarios, configuram leis unicamente em sentido formal, n&o
sendo dotadas de generalidade e abstracdo, caracteres préprios dos
atos normativos, 0s Unicos passiveis de controle de
constitucionalidade pela via principal®®.

Registra-se que no final de 2004, o Supremo Tribunal Federal soprou os
primeiros ventos que sinalizavam possivel mudanca de direcao, ao admitir a ADI n.°
2.925 de relatoria da Ministra Ellen Grace, que tinha por objeto a andlise, a luz da
Constituicdo Federal, de dispositivo da Lei Orcamentaria da Unido — Lei n.°
10.640/03 -, a viger durante o exercicio de 2004, que autorizava a abertura de
crédito suplementar a serem supridos pelos recursos auferidos com a Contribuicao
de Intervencdo no Dominio Econémico - CIDE contrariava o disposto no art. 177, §
4.° inc. Il, do texto constitucional, por estes terem destinacdo especifica, néo
podendo ser utilizados para outros fins. Apesar de o voto da Relatora acompanhar o

posicionamento até entdo assentado, outro foi o desenrolar. O Min. Marco Aurélio

245 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 4.041. Rel. Min. Menezes Direito, julgado em 12/3/2008,

publicado no DJe-054. Divulg. 26/3/2008, Public. 27/3/2008.
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destacou a necessidade de ndo se generalizar a ideia de que toda lei orcamentéria
estava fora do alcance do confronto constitucional e da analise por aquela Corte,
sob pena de, em assim o fazendo, alcar as normas orcamentarias a um patamar
superior ao da Constituicdo. Eis o excerto do seu voto: “Se entendermos caber
generalizagdo, afastando por completo a possibilidade do controle concentrado,
desde que o ato impugnado seja lei orcamentaria, terminaremos por colocar a lei
orcamentaria acima da Carta da Republica. Por isso, a meu ver, ha que se distinguir
caso a caso’**®,

Os Ministros Sepulveda Pertence e Gilmar Mendes manifestaram inquietacao
guanto a posicao entdo firmada e destacaram a necessidade de se rediscutir o tema,
revisitando-se o entendimento até entdo definido.

Durante as discussdes, o Ministro Ayres Britto se posicionou pela revisdo do
entendimento até entdo formado, que afastava do Supremo o controle de
constitucionalidade das normas orgamentarias. Destacou a importancia da norma
para a Administracdo, a posi¢cdo na piramide normativa, assim como as severas
consequéncias do descumprimento, em especial por configurar crime de
responsabilidade, consoante se vé a seguir:

[...] a lei orcamentéria é para a Administragdo Publica, logo abaixo da
Constituicdo, a lei mais importante, até porque o descumprimento
dela implica crime de responsabilidade. Imunizar a lei orcamentaria
contra o controle abstrato, acho um pouco temerario, também, vamos

blindar a lei orcamentaria contra o controle objetivo de

constitucionalidade®"’.

Como observou o Ministro Cezar Peluso, “Nao é o fato de estar dirigida a
sujeito determinado, como seu destinatario, que descaracteriza a abstracdo e a
generalidade da norma”. Finalizou que “O caso, aqui, parece-me de norma de
competéncia, isto €, de norma que d& a certo sujeito o poder de carater geral para
praticar uma série de atos, os quais é que serdo concretos”*,

Nota-se que o0 Ministro Carlos Velloso fez questdo de registrar seu
posicionamento no sentido de que, quando se tratasse das Leis de Diretrizes

Orcamentarias, estas tinham efeitos concretos, por finalizarem estes com o

246 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 2.925-8. Rel. Min. Ellen Gracie, julgado em 11/12/2013, p.
123. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266953>. Acesso em:
27 ago. 2017.

247 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 2.925-8, op. cit., p. 127.

28 |pidem, p. 131-132.
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encaminhamento da Lei Or¢camentaria Anual - LDO, o que afastava o controle de
constitucionalidade pelo Supremo, no que foi contraposto pelo Ministro Sepulveda
Pertence, que destacou hipotese de conhecimento pelo Tribunal na ADI n.° 2.108 de
dispositivo de LDO, “[...] porque vinculava a execucao orcamentéria mensal a receita
liquida” e, apesar da vigéncia temporaria, por ocasidao do julgamento lhes foi
compreendida como geral”®*°.

Contudo, foi por ocasido do julgamento da Medida Cautelar em ADI n.° 4.048-
1, em 2008, que se consolidou a mudancga do entendimento do STF. A Corte revisou
sua jurisprudéncia, passando a reconhecer a possibilidade de controle em abstrato
das normas orcamentarias, independentemente do carater geral ou especifico,
concretude ou abstracdo, nos seguintes termos:

EMENTA: Medida Cautelar em Acao Direta de
Inconstitucionalidade. Medida Proviséria n° 405, de 18.12.2007.
Abertura de crédito extraordinario. Limites constitucionais a
atividade legislativa excepcional do Poder Executivo na edicdo de
medidas provisorias. |. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEI. Conversédo da medida proviséria na Lei n°
11.658/2008, sem alteracdo substancial. Aditamento ao pedido
inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao prosseguimento do
julgamento. A lei de conversao nao convalida os vicios existentes
na medida proviséria. Precedentes. Il. Controle abstrato de
constitucionalidade de normas orcamentarias. Revisdo de
jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deve exercer sua
funcdo precipua de fiscalizacdo da constitucionalidade das leis e
dos atos normativos quando houver um tema ou uma controvérsia
constitucional suscitada em abstrato, independente do carater geral
ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de
submissdo das normas orcamentarias ao controle abstrato de

constitucionalidade®°.

249 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 2.925-8, op. cit., p. 131-135.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. MC - ADIN n.° 4.048-1 DF. Rel. Min. Gilmar Mendes, Julg. em
14.05.2008, DJe n.° 157, Divulg. 21.8.2008, Publ. 22.8.2008. Disponivel em:
<http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/1046_ADI-MC_4.048_Integra.pdf>. Acesso em: 27 ago. 2017. O
acérdao foi assim ementado: “EMENTA: Medida Cautelar em Agdo Direta de Inconstitucionalidade. Medida
Proviséria n° 405, de 18.12.2007. Abertura de crédito extraordinario. Limites constitucionais a atividade
legislativa excepcional do Poder Executivo na edi¢éo de medidas provisérias. |. MEDIDA PROVISORIA E SUA
CONVERSAO EM LEI. Conversdo da medida proviséria na Lei n° 11.658/2008, sem alteracdo substancial.
Aditamento ao pedido inicial. Inexisténcia de obstaculo processual ao prosseguimento do julgamento. A lei de
conversdo ndo convalida os vicios existentes na medida proviséria. Precedentes. Il. Controle abstrato de
constitucionalidade de normas or¢camentdrias. Revisdo de jurisprudéncia. O Supremo Tribunal Federal deve
exercer sua funcéo precipua de fiscalizagdo da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema ou uma controvérsia constitucional suscitada em abstrato, independente do carater geral ou
especifico, concreto ou abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdao das normas orcamentarias ao
controle abstrato de constitucionalidade. Ill. Limites constitucionais & atividade legislativa excepcional do
Poder Executivo na edicdo de medidas provis@rias para abertura de crédito extraordinario. Interpretacao do
art. 167, 8§ 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso |, alinea “d”, da Constituicdo. Além dos requisitos de relevancia e
urgéncia (art. 62), a Constituicdo exige que a abertura do crédito extraordinario seja feita apenas para atender
a despesas imprevisiveis e urgentes. Ao contrario do que ocorre em relacdo aos requisitos de relevancia e


http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/1046_ADI-MC_4.048_Integra.pdf
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Por ocasido do julgamento, foi construida a ideia de que, ainda que se
tratasse o Orcamento de ato de efeito concreto, o préprio ordenamento exigia a
edicdo sob a forma de lei; quanto ao exercicio do controle de constitucionalidade
pelo STF, o constituinte ndo distinguiu entre leis dotadas de generalidade e
abstracdo ou ndo. Entendeu ndo ser possivel retirar o controle constitucional da
Corte, quando as instancias ordinarias também o fariam na analise dos casos
concretos. Além disso, frisou que, para a competéncia se configurar, o que devia ser
abstrato era o processo “[...] e ndo o ato legislativo submetido ao controle de
constitucionalidade”®".

O Supremo, acompanhando o voto do Relator, Ministro Gilmar Mendes,
entendeu ndo ser plausivel se ater a elementos acidentais, como “...] suposta
generalidade, impessoalidade e abstracdo ou a pretensa concretude e singularidade

"252  Referiu-se especialmente & obra de Canotilho®?3,

do ato do Poder Publico
destaca que: “Os estudos e andlises no plano da teoria do direito indicam que tanto
se afigura possivel formular uma lei de efeito concreto — lei casuistica - de forma
genérica e abstrata quanto seria admissivel apresentar como lei de efeito concreto
regulacdo abrangente de um complexo mais ou menos amplo de situacdes.”?**

Por mais de uma oportunidade, o Ministro Carlos Britto frisou que “a lei € o ato
de aplicacdo primaria da Constituicao”, razdo pela qual “inova a ordem juridica”.
Especialmente quanto as leis orcamentarias, enfatizou que “...] abaixo da

Constituicdo, ndo héa lei mais importante para o pais, porque a que mais influencia o

urgéncia (art. 62), que se submetem a uma ampla margem de discricionariedade por parte do Presidente da
Republica, os requisitos de imprevisibilidade e urgéncia (art. 167, 8 3°) recebem densificagdo normativa da
Constituigdo. Os conteldos semanticos das expressdes “guerra”, “comogao interna” e “calamidade publica”
constituem vetores para a interpretagdo/aplicagdo do art. 167, § 3° c/c o art. 62, § 1°, inciso |, alinea “d”, da
Constituigdo. “Guerra”, “comogéo interna” e “calamidade publica” sdo conceitos que representam realidades
ou situagBes faticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a ordem publica e a paz
social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a ado¢do de medidas singulares e
extraordinarias. A leitura atenta e a andlise interpretativa do texto e da exposicdo de motivos da MP n°
405/2007 demonstram que os créditos abertos sdo destinados a prover despesas correntes, que ndo estdo
qualificadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edicdo da MP n° 405/2007 configurou um patente
desvirtuamento dos parametros constitucionais que permitem a edi¢cdo de medidas provisérias para a abertura
de créditos extraordinarios. IV. Medida cautelar deferida. Suspenséo da vigéncia da Lei n° 11.658/2008, desde
a sua publicagéo, ocorrida em 22 de abril de 2008”.

51 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 4.048-MC/DF, p. 65.

252 |pidem.

233 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional. 5.2 ed., Coimbra: Almedina, 1992, p. 625-626.

2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 4.048-MC/DF, p. 65.
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destino da coletividade [...] é a lei materialmente mais importante do ordenamento
juridico logo abaixo da Constituicdo”>>°.

Com voto vencido, o Ministro Cezar Peluso ndo reconheceu a legislacéo
orgcamentéaria a condicdo de lei, nem ao mesmo de lei formal, filiando-se a corrente
daqueles que a compreendem como ato administrativo autorizativo complexo,
praticado em conjunto entre Executivo e Legislativo®®.

Concluiram entdo os Ministros pela necessidade de rever a jurisprudéncia do
Supremo, passando a admitir o controle abstrato de constitucionalidade sobre leis de
efeito concreto e reconhecendo ao Orgamento a condicao de lei material.

A Corte foi além. Os Ministros do Supremo, da atual composi¢cdo, nos autos
da MC - ADIN n.° 4.663%’ reconheceram a natureza impositiva da lei orcamentaria,
independentemente da origem da previsédo, seja do projeto de lei orcamentario do
Executivo, seja de origem em emenda do Parlamento.

Em referida acdo o Governador do Estado do Ronddnia questionou a
constitucionalidade de varios dispositivos inseridos ou alterados na Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO — Lei Estadual n.° 2.507/2011 por emenda parlamentar, dentre
eles o inciso XVII artigos 3°, com a seguinte redacgéo:

Art. 3°. [...]

XVII - Garantir a aplicacdo dos recursos das emendas parlamentares
ao orcamento estadual, das quais, 0s seus objetivos passam a
integrar as metas e prioridades estabelecidas nesta Lei.

Sustentou o Governador a inconstitucionalidade de referido dispositivo por
ofensa ao Principio da Impessoalidade, previsto no caput do art. 37 da Constituicdo
Federal, por atribuir as emendas parlamentares a condicao ou privilégio de metas e
prioridades a serem perseguidas pela Administracdo, garantindo-lhes
inafastavelmente a aplicacdo dos recursos necessarios a sua implementag&o.”*®

Por ocasido da apreciacéo liminar da medida cautelar o relator, Min. Luiz Fux,
se posicionara pela suspensédo dos efeitos de referido dispositivo, sob as seguintes

premissas:

%5 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 4.048-MC/DF, op. cit., p. 92.

%% |bidem, p. 93.

57 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. MC - ADIN n.° 4.663 — MC/RO. Rel. Min. Luiz Fux, Julg. em
15.10.2014, DJe n.° 246, Divulg. 15.12.2014, Publ. 16.12.2014. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4149160>. Acesso em: 15 ago.
2017.

258 |bidem.
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5. Ofende a Constituicdo Federal, que encampa a necesséria
harmonia entre os poderes politicos (CF, art. 2°) e imp&e o dever de
planejamento na atividade financeira do Estado (CF, art. 166, 88 1° e
29), a norma constante da LDO estadual que confere o status de
“‘metas e prioridades da Administracido Publica” a toda e qualquer
emenda parlamentar apresentada a lei orcamentaria anual, a fim de
garantir a aplicacdo dos respectivos recursos — art. 3°, XVII, da Lei n°
2.507/11. Frustracdo, in casu, da teleologia subjacente ao plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, com a chancela de uma
espécie de renuncia de planejamento em prol de regime de
preferéncia absoluta das decisbes do Legislativo.

6. As normas orcamentdarias ostentam, segundo a licdo da moderna
doutrina financista, a denominada forca vinculante minima, a ensejar
a imposicdo de um dever prima facie de acatamento, ressalvada a
motivacdo administrativa que justifique o descumprimento com
amparo no postulado da razoabilidade, sejam elas emanadas da
proposta do Poder Executivo ou fruto de emenda apresentada pelo
Poder Legislativo, de modo que a atribuicdo de regime formal
privilegiado exclusivamente as normas oriundas de emendas
parlza;gnentares viola a harmonia entre os poderes politicos (CF, art.
29).

Assim, o Ministro entendeu que ao se atribuir regime formal diferenciado para
as normas orcamentarias oriundas emendas parlamentares, privilegiando-se em
absoluto sua consecucao em detrimento das normais gerais advindas do Executivo,
no que chamou de “renuncia de planejamento”, a norma vergastada atentou contra a
harmonia entre os Poderes, principio constitucional basilar insculpido no art. 2.°,
assim como se afasta da finalidade que se abstrai do art. 165, par. 1.° e 2.° da Carta
Magna, razao pela qual foram suspensos 0s seus efeitos cautelarmente.

Adotando a teoria da vinculacdo minima, Fux destaca a posicao doutrinaria de
Mendonca referida no item anterior, que parte da concepcéo de que o Administrador
tem o dever promover a execucdo do orcamento, sendo necessaria justificativa
guanto a eventual impossibilidade de fazé-lo.

Referida decisdo ndo deixa davidas quanto ao carater impositivo das normas
orcamentérias, como corolarios dos principios da separacdo dos poderes, da
legalidade orcamentaria e da democracia. Assim como, destaca também que néo ha
distingbes entre o potencial coercitivo das normas orgamentérias, sejam advindas de
emendas parlamentares ou do Executivo. E o que se observa da fundamentaco da

decisdo a seguir transcrita®®;

259 Idem, p. 3.

%0 1dem. p. 19.
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Novas vozes, porém, inspiradas nos principios da Separacdo de
Poderes (CF, art. 2°), da legalidade orcamentéria (CF, art. 165, caput
e inc. | a lll) e da democracia (CF, art. 1°, caput), ttm apontado para
a necessidade de se conferir forgca vinculante ao orgamento publico,
como forma de reduzir o incontrastavel arbitrio do Poder Executivo
em prol da imposicdo de um dever relativo — e ndo verdadeiramente
absoluto, saliente-se — de observancia das normas do orcamento
anual. [...] No limite das possibilidades das praticas constitucionais
ainda vigentes no cenario nacional, impde-se reconhecer ao menos a
denominada vinculacdo minima das normas orcamentarias, capaz de
impor um dever prima facie de acatamento, ressalvada a motivagao
administrativa que justifigue o descumprimento com amparo na
razoabilidade. E este, portanto, o sentido proprio da vinculacdo do
Poder Executivo ao orcamento anual, e que nao permite qualquer
distincdo, para esse fim, entre as normas oriundas de emendas
parlamentares ou aqueloutras remanescentes do projeto
encaminhado pelo Executivo.

Em 7 de marco de 2012, por ocasido da votacdo do referendo da liminar
conferida, o Min. Marco Aurélio acompanhou o voto do Min. Luiz Fux. Além de
destacar o carater vinculante do orcamento, Aurélio reconhecendo o dever do

~

Executivo em apresentar justificativas a sociedade, explicando o por qué da nao
destinagdo dos valores para os fins definidos no orcamento”®!; além de
especialmente observar que a previsdao de emendas ditas impositivas n&o teria o
condado de escurecer e inexigir, sob o0 manto do carater meramente autorizativo, as
demais previsdes orcamentarias.

No mesmo sentido do Relator, o Min. Marco Aurélio também reconhece na
oportunidade a todas as normas orcamentarias o carater impositivo ou vinculante,
independentemente de sua origem. Ele chama a atencdo para o fato de ndo se
poder admitir distingbes desta natureza, sob pena de ao exaltar a impositividade
exclusiva das emendas parlamentares, estar-se-a a permitir considerar que o
orcamento geral é autorizativo — raciocinio este veementemente refugado pelo
Ministro.”?%2.

Assim, dando interpretacdo conforme a Constituicdo, o Ministro Marco Aurélio
vai reconhecer que ndo houve tratamento desigual entre as normas fruto de

emendas parlamentares ditas “impositivas” das demais por concluir que nao so elas

%61 1dem, p.11-12.
262
Idem, p. .
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como todas as demais sdo guardadas pela mesma protecéo vinculativa.’®® E o que
se extrai do enxerto:

Aplacando quaisquer duvidas interpretativas, frisa: “o tratamento
deveria ser linear, inclusive quanto proposta do Executivo, ndo
apanhando apenas as emendas parlamentares - , para assentar que,
no todos, ha vinculacdo — pelo menos minimo -, ao que previsto no
orcamento”*,

E finaliza: “Se o Executivo nao aplica o que foi aprovado pelos representantes
do povo, justifique o procedimento.”%®

Vale notar que, apesar da referida acdo nado ter sido apreciada no meérito,
tendo o Pleno reconhecido a perda do seu objeto pelo final do exercicio financeiro a

que a norma questionada seria aplicada®®

, 0 posicionamento nela externado pelos
julgadores quanto a interpretacdo daquela Corte dada as matérias orgcamentarias
ganhou especial destaque no mundo juridico. Seus trechos foram inclusive objeto de
publicagdo no Informativo n. 660, ao argumento de proporcionar aos leitores “uma
compreensdo mais aprofundada do pensamento do Tribunal”?®’.

Este julgado tem especial relevancia para o tema desenvolvido neste
trabalho, sendo a outra ponta da lanca do questionamento juridico-politico que
deflagrou a presente dissertacdo. E que além de ratificar, consoante ja exposto
anteriormente, a obrigatoriedade de execucdo de toda peca orcamentaria, ainda
naquela mesma oportunidade foi apresentado pelo Supremo Tribunal Federal outro
relevante posicionamento sobre matéria orcamentaria: pela inconstitucionalidade do
regime do orcamento impositivo apenas das emendas individuais, mas este sera um

dos pontos abordados no préximo topico.
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Idem.
Idem, p. 12.
Idem, p. 13.

BRASIL, Supremo Tribunal Federal - STF: Referendo na Medida Cautelar na Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade 4.663. Relator Min. Luiz Fux. Acérdido de 26.10.2014, assim ementado: “EMENTA: A(’;AO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. SISTEMA
ORCAMENTARIO CONSTITUCIONAL INAUGURADO PELA CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988.
TELEOLOGIA VOLTADA AO PLANEJAMENTO DA ATUACAO DO PODER PUBLICO. LEI DE DIRETRIZES
ORCAMENTARIAS DO ESTADO DE RONDONIA (LEI N° 2.507/11). TERMO AD QUEM. FINAL DO EXERCICIO
FINANCEIRO SUBSEQUENTE. PRECEDENTES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. PRAZO DE VIGENCIA
ESGOTADO AO TERMINO DO EXERCICIO FINANCEIRO DE 2012. EXAURIMENTO DA EFICACIA DO
DIPLOMA NORMATIVO E DAS NORMAS IMPUGNADAS. PERDA SUPERVENIENTE DE OBJETO. AC}AO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE PREJUDICADA.”

*’BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Informativo n. 660. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arquivo/informativo/documento/informativo660.htm>. Acesso em: 24 ago.2015.
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3.3 Natureza das normas trazidas pela Emenda Constitucional n.° 86/2015
sobre o Orcamento e andlise da extensdo de sua influéncia sobre essa
natureza

Varios embates marcaram 2014 no Congresso Nacional, por ocasidao da
votacdo do projeto de emenda constitucional que culminou com a promulgacao da
Emenda Constitucional n.° 86/2015.

A Casa Nacional de Leis, apesar de a par do pronunciamento da doutrina
moderna quanto ao carater impositivo das normas orcamentarias, da sistematica
constitucional quanto as financas publicas, da clausula pétrea que define a
independéncia e a harmonia entre os Poderes, assim como do dever de participar
ativamente na elaboracdo das politicas publicas, mediante responsavel processo de
planejamento, externou insatisfacio com o0s baixos indices de execucdo pelo

Executivo das emendas individuais®*® por meio de expressiva votacdo da Proposta

Y

de Emenda & Constituicdo n.°358-B de 2013°*°, que originou a Emenda a
Constituicdo, por meio das modificagdes introduzidas nos arts. 165 e 166, cujo teor
se verifica a seguir:

Art. 166. [...]

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orgamentaria serdo
aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder
Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a
acoes e servicos publicos de saude.

§ 10. A execucédo do montante destinado a a¢des e servigos publicos
de saude previsto no § 99, inclusive custeio, serd computada para
fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198, vedada a
destinacdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

§ 11. E obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira das
programagfes a que se refere o § 9° deste artigo, em montante
correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da
receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os
critérios para a execugao equitativa da programacéo definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.

8§ 12. As programacdes or¢camentarias previstas no § 9° deste artigo
ndo serdo de execucdo obrigatéria nos casos dos impedimentos de
ordem técnica.

268 Depreende-se do Estudo Técnico n. 16 de 2014 a pesquisa realizada por amostragem pela Consultoria de

Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados — COOFF, a partir de maio de 2014, divulgada
em outubro desse ano, com base em 156 gabinetes dos Deputados Federais, que 78% dos entrevistados
destacaram a falta de interesse do Executivo na execucéo das emendas individuais, o que pode ser verificado na
Tabela 111.15 da pesquisa. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
Iegislativa/orcamentobrasiI/estudos/2014/et16.pdf>. Acesso em: 24 ago. 2015.

%9 A Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC n.° 358-B foi aprovada na Camara dos Deputados em
10.2.2015. J4 em segundo turno, obteve votacdo favoravel de 452 de seus membros, contra apenas 18 votos
contrarios e 1 abstencao.


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2014/et16.pdf
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/estudos/2014/et16.pdf

129

§ 13. Quando a transferéncia obrigatoria da Unido, para a execucao
da programacdo prevista no 811 deste artigo, for destinada a
Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independera da
adimpléncia do ente federativo destinatario e ndo integrara a base de
calculo da receita corrente liquida para fins de aplicagdo dos limites
de despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169. [...]

§ 18. Considera-se equitativa a execugdo das programacdes de
carater obrigatorio que atenda de forma igualitaria e impessoal as
emendas apresentadas, independentemente da autoria.

A alteracdo ocorreu sob o argumento de ampliar a participacdo do Legislativo
na definicdo das politicas publicas e afastar o “fantasma” do balcdo de negdcios
costumeiramente estabelecido, quando se tratava da execucdo das emendas
parlamentares, fragilizando esse Poder. A previsdo de cumprimento obrigatorio as
emendas parlamentares representaria a expresséo da vontade e o atendimento aos
anseios sociais, assegurando a participacdo popular nas questdes governamentais,
e retiraria a condicao de subserviéncia dos parlamentares ao Chefe do Executivo.

O texto constitucional passou a contemplar o Orgcamento impositivo das
programacodes orcamentarias decorrentes das emendas individuais que dispdem,
para tanto, do limite financeiro de até 1,2% da receita corrente liquida do ano
anterior, a ser dividido entre eles equitativamente.

Essas normas ficaram conhecidas como “Orcamento impositivo a brasileira”,
pois, nas palavras de Scaff,

[...] ao invés de aprovar uma norma que realmente obrigasse o Poder
Executivo a cumprir as leis orgcamentérias, foi aprovada uma emenda
constitucional que obriga o Poder executivo a cumprir as emendas
parlamentares, que se caracterizam como uma pequena parte do
orcamento, e vinculada a interesses eleitorais dos proprios
parlamentares®”°.

Mendonca criticou duramente a aprovacdo: a emenda do Orcamento
impositivo teria desvirtuado a importancia da peca orcamentaria para todo o
complexo sistema de escolha das prioridades publicas frente a escassez de receitas.
Assevera que, diante dos constantes contingenciamentos unilaterais e nao
motivados realizados pelo Executivo, os quais por essa razdo se afastam dos

olhares da sociedade, o Unico aspecto que a Emenda Constitucional representou foi

"% SCAFF, Fernando Facury. Surge o orcamento impositivo a brasileira pela Emenda Constitucional 86. Revista

Virtual Consultor Juridico, 24 de marco de 2015. Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2015-mar-24/contas-
vista-surge-orcamento-impositivo-brasileira-ec-86>. Acesso em: 16 ago. 2017.
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a garantia de que as emendas parlamentares ndo fossem atingidas por cortes,
garantindo-se o beneficiamento aos “redutos eleitorais.

Como Scaff, quando se posiciona em relacéo ao direcionamento de parte dos
valores das emendas parlamentares para a prestacdo dos servicos publicos em
saude, aponta o desvirtuamento do sistema representativo:

A previsao é a seguinte: as emendas individuais precisam trazer pelo
menos metade dos recursos para a saude. Se as cotas somam R$
10 milhdes para cada um, R$ 5 milhdes tém que ser aplicados em
saude. Isso é paroquial, porque significa dizer que cada deputado
tem um poder administrativo de alocar R$ 5 milhdes no que ele
quiser em matéria de saude. N&@o resolve a saude como sistema.
Acho isso um escandalo, € apropriacdo privada do orgamento: cada
parlamentar tem uma cota pessoal de dinheiro publico para aplicar

como quiser. E o pior é que, como esse assunto é arido, ndo € de

dominio publico, nem a midia percebe o quéo barbaro isso é°™.

Durante o processo de aprovacao da Emenda, esta recebeu também duras
criticas levantadas pelos parlamentares que se opunham a sua aprovacgao.

Argumentaram que, a principio, estar-se-ia abdicando de prerrogativa politica,
reduzindo a importancia de sua atuacdo na propositura de projetos que
fortalecessem o0s servigos publicos que ja existiam e na programacdo de novas
politicas publicas de relevancia significativa, capazes de reestruturar a atividade do
Estado de forma macro, diversificando e inovando no processo de conducédo da
coisa publica na busca pelo bem-estar coletivo, uma vez que emendas
parlamentares desta natureza nao prescindiam de mais reflexo financeiro no
Orcamento.

Sob outra ética, porém ndo menos reprovavel, as normas propunham divisao
equanime do percentual entre os parlamentares a ser utilizado nas emendas, o que
seria objeto de dificuldades, jA que a renovacdo dos membros integrantes do
parlamento diante de nova legislatura permitiria coexistirem insercdes orcamentarias

de reeleitos e novos eleitos.

"1 posicionamento de Eduardo Bastos Furtado de Mendoncga apresentado na entrevista da Revista Consultor

Juridico, titulada de "Supremo deveria fazer analise realista do que pode de fato julgar”, publicada em 26.5.2015.
Disponivel ~em:  <http://www.conjur.com.br/2015-abr-26/entrevista-eduardo-mendonca-advogado-professor>.
Acesso em: 1° ago. 2017.
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A proposta refletiva questionava a duvidosa hipétese das emendas do
parlamentar que perdesse o mandato, na medida em que o texto constitucional ndo
esclarecia se e como a execucdo das programacodes inseridas por forca das
emendas continuaria a ser obrigatoria, passando a estar em questdo a equidade em
relacdo ao novo parlamentar e aos outros membros da Casa de Leis.

N&o se pode deixar de observar, porém, que tanto o segundo como o terceiro
guestionamento podem ser facilmente dirimidos por lei complementar, a regular os
critérios a serem utilizados para as situagfes postas, consoante assegurou o art.°
165, 89°, inc. lll, Constituicdo Federal, inserida pela Emenda.

Quanto ao primeiro argumento, a rendncia a prerrogativa politica, a reflexao
se mostra necesséaria. Ao ignorar o fato de que o Orcamento € justamente o
instrumento geral por meio do qual se estabelecem as politicas publicas, interpreta-
lo de outra maneira € pdr em risco a prépria democracia. A declaracdo expressa de
obrigatoriedade de consecucao apenas das programacdes vinculadas as emendas
parlamentares permite aos olhos mais desavisados concluir que o restante das
disposicbes do Orcamento € autorizativo, ampliando sobremaneira a
discricionariedade do Executivo na implementacdo. Nesse sentido, destaca-se a
posicdo de Bogossian, que, ao comentar os efeitos da edicdo da Emenda
Constitucional n.° 86/2015, apregoa: “Contudo, pela impositividade restar limitada as
emendas individuais acrescentadas por cada parlamentar a lei orcamentaria, o
restante das dotagdes continua desvinculado, o que mantém a natureza
predominantemente facultativa do orcamento no Brasil”*’.

Admitir que se confira tal interpretacdo privilegiada e seletiva de vinculacao
apenas as emendas parlamentares individuais, reconhecendo a natureza
autorizativa do Orcamento para o restante das normas orgcamentarias nao conduz a
conclusdo de que o Poder Legislativo teria garantido de fato a ampliacdo da
participacdo na solugcdo das demandas sociais por meio da prestacao dos servigcos
publicos; ao contrario reduziria o poder de fixagdo das atividades a serem
desenvolvidas ou intensificadas pelo Executivo.

Instaura-se, a partir dessas ponderacdes, aparente conflito interpretativo

guanto a constitucionalidade ou ndo da Emenda Constitucional n.° 86/2015, quando

2’2 BOGOSSIAN, André. Levando o orcamento a sério como instrumento de controle de politicas publicas.

Revista Brasileira de Politicas Publicas. UniCeub, Brasilia, vol. 5, n.° 3 — Jul.-Dez., 2015, p. 178.
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direcionada a impositividade das normas or¢camentérias apenas para as emendas
individuais.

Registra-se que, questionado Mendonca sobre a impositividade do
Orcamento, quanto a possibilidade do controle de constitucionalidade via ADIN
desse modelo de Orcamento impositivo que privilegia apenas as emendas
parlamentares, o doutrinador, apesar de reconhecer as impropriedades, posicionou-
se pela constitucionalidade da norma. E o que se extrai do excerto da entrevista
conferida a Revista Consultor Juridico:

ConJur — Esse orcamento impositivo poderia ser alvo de uma
ADI?

Eduardo Mendoncga — Acho que é uma ma escolha politica, mas
inconstitucional ndo acho que seja. Sou contra a banalizacdo do
controle de emendas. Nao se trata de defender ou criticar o ativismo,
mas acho que o Supremo tem que concentrar seu capital institucional
nas questbes mais importantes, como a protecdo de direitos
humanos, e ser mais contido em questdes econdbmicas e nas que

envolvam a interrelacdo entre os Poderes. Mais ainda no ambito do

poder de emenda?®’.

A concluséo, em cuja explicacdo néo se aprofundou, pode se prender ao fato
de que, ao visualizar o Orcamento sob o carater maximo de importancia, razao pela
qual a previsdo expressa de parte dessa impositividade, ndo retiraria a mesma
caracteristica de todo o contexto geral de normas orgamentarias.

Esse entendimento soa semelhante a interpretagdo do Min. Marco Aurélio no
julgamento da ADI 4.663, quando, unindo-se ao Min. Luiz Fux, posicionou-se pela
forca vinculante de todas as disposicfes orcamentéarias, independentemente da
origem. No julgamento da ADI 4.663, os Ministros se filiaram a teoria da vinculacdo
minima que ndo afasta a obrigatoriedade de execucdo das normas pelo governo,
mas salientaram a necessidade de que, em caso de inexecuc¢do, esta deveria ser
motivada, o que possibilitava o controla da atuagao administrativa.

A Emenda Constitucional n.° 86/2015 ndo se dissociou dessa perspectiva.

Cuidou de prever, no 812 do art. 166, a extincdo da obrigacdo de executar as

23 posicionamento de Eduardo Bastos Furtado de Mendoncga apresentado na entrevista da Revista Consultor
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programacdes “nos casos de impedimentos de ordem técnica”, assim como,
proporcionalmente as despesas realizadas com as despesas discricionarias, previu
a reducdo dos valores destinados as emendas, em caso de ndo se atingirem as
metas fiscais previstas na Lei de Diretrizes Orcamentérias, nos termos do que
dispbe o 817 do art.166.

Ao se seguir essa linha de pensamento, atrelada a maxima da impositividade
da legislacdo orcamentaria, s6 serd possivel interpretar conforme a Constituicdo
quanto & Emenda Constitucional n.° 86/2015, se esta for vista como excessivo e
desnecessario zelo legislativo na defesa de prerrogativas de porta-vozes dos
anseios da nacéao.

Ao que parece, adequa-se a Emenda Constitucional n.° 86/2015 a mesma
observacdo feita por Mendonca quanto as emendas parlamentares impositivas
previstas na Lei de Diretrizes Orcamentéarias objeto da ADI 4.663:

Ficou o registro, contudo, de que o legislador parecia assustado com
o fantasma errado. Sem chancelar a liberacédo seletiva de emendas

individuais, a raiz do problema reside no proprio conceito de

orcamento como lei puramente autorizativa®’.

Na prética, a execucdo do teor da Emenda Constitucional ndo causou as
emendas parlamentares impositividade absoluta, e também ndo gozam as demais
disposicbes normativas, ja que admitida sua ndo implantacdo em caso de
impedimentos técnicos, nos termos do § 12 do art. 166.

Sobre tais impedimentos técnicos, nota-se que, nas duas vezes em que 0
Congresso tentou inserir restricbes, limitando a atuacdo do Executivo na
especificacdo ou no apontamento de impedimentos técnicos que obstassem a

execucdo das emendas — LDO 2016°” e LDO 2107%® -, os dispositivos que o

24 MENDONCA, Eduardo. O falso orgamento impositivo - A institucionalizacdo do patrimonialismo, publ. em

18.02.2015. Disponivel em: <https://jota.info/colunas/constituicao-e-sociedade/constituicao-e-sociedade-o-falso-
orcamento-impositivo-18022015>. Acesso em: 30 ago. 2017.

215 Mensagem Presidencial n.° 622, que tratou de encaminhar os vetos ao Projeto de Lei n.° 2/2016 - CN -
LDO/2016. Dispositivos vetados que merecem destaque: “§ 1° do art. 59: “§ 1° N&do afasta a obrigatoriedade da
execucdo: | - alegacgado de falta de disponibilidade orgamentéaria ou financeira, observado o disposto no § 3o do
art. 58; Il - 6bice que possa ser sanado mediante procedimentos ou providéncias de responsabilidade exclusiva
do 6rgdo de execucdo; ou lll - alegagdo de inadequacdo do valor da programacdo, quando o montante for
suficiente para alcangar o objeto pretendido ou adquirir pelo menos uma unidade completa”. Razdes do veto: “O
dispositivo traria hipoteses de impedimentos néo considerados insuperaveis, conceitos eminentemente de ordem
executiva, verificados no momento da analise em cada etapa da execugdo das emendas individuais,
disciplinados em ato normativo préprio, de competéncia dos Ministros de Estado da Fazenda, do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, da Controladoria-Geral da Unido e da Secretaria de Governo da Presidéncia da Republica,
ndo sendo matéria de natureza legislativa.” “§ 2° do art. 59 “§ 20 Inexistindo impedimento de ordem técnica, e
observado o disposto no § 3° do art. 58, os 6rgdos deverédo providenciar a execugdo orcamentéaria e financeira
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faziam foram vetados pela Presidéncia da Republica sob o argumento de se
tratarem de aspectos eminentemente administrativos e casuisticos, que sO podiam
ser verificados por todo ministério, dentro da esfera de competéncia, e a cada etapa
de execucdo, razdo pela qual a area da atividade executiva ndo podia ser invadida
ou engessada por previséo legislativa®’’.

Diante dos vetos, no Congresso, estudiosos defendem a necessidade de fixar
por lei 0 que seriam os parametros ou os limites para os impedimentos técnicos sob
pena de as emendas impositivas assumirem carater autorizativo, ficando a mercé do
Executivo. Eis 0 posicionamento da Casa de Leis, nos termos do que orientaram as
assessorias:

E de extrema relevancia a adequada normatizacdo na LDO dos
fundamentos e pressupostos que caracterizam impedimento a
execucdo das programacdes do orgcamento impositivo. Isso porque,
caracterizado o impedimento, afasta-se a obrigatoriedade de
execucéo.

Caso ndo sejam adotados, desde ja, na LDO, critérios objetivos e
imparciais para a definicdo dos “impedimentos” na gestdo da
execugdo orcamentaria, abre-se a possibilidade para o uso
discricionario da aplicacdo desse conceito. A auséncia de uma

das programacdes de que trata esta Seg¢édo.” Razbes do veto: “O dispositivo determinaria a imediata execugao
or¢camentaria e financeira das programagdes relativas a emendas individuais, o que afronta a previsédo de
execucdo da Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Executivo ao longo de todo o exercicio financeiro. Além disso,
contrariaria o disposto no art. 80 da Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, que prevé que o Poder Executivo
estabelecera a sua programagcdo financeira e o cronograma de execucdo mensal de desembolso, de forma a
atender seu planejamento orgamentario e financeiro. A determinagcdo de ‘imediata’ execugdo orgcamentaria e
financeira ndo é factivel, pois o orgamento € anual e sua execucdo deve ser programada de acordo com a
capacidade de execucao dos drgdos e a disponibilidade financeira da Unido.”

276 Mensagem Presidencial n.° 703, que tratou de encaminhar os vetos realizados ao Projeto de Lei n.° 2/2016 -
CN - LDO/2017. Dispositivos vetados que merecem destaque: “a) 8 1° do art. 63_Nao afasta a obrigatoriedade
da execucdo: | - alegacéo de falta de disponibilidade orgamentéaria ou financeira, observado o disposto no § 30
do art. 62;I - Obice que possa ser sanado mediante procedimentos ou providéncias de responsabilidade
exclusiva do 6rgéo de execucao; ou lll - alegagdo de inadequacao do valor da programacédo, quando o montante
for suficiente para alcangar o objeto pretendido ou adquirir pelo menos uma unidade completa.” “Razfes do
veto: O dispositivo traz hipdteses de impedimentos que ndo sdo considerados insuperaveis, conceitos
eminentemente de ordem executiva verificados no momento da analise em cada etapa da execugdo das
emendas individuais e disciplinados em ato normativo préprio, de competéncia dos Ministros de Estado da
Fazenda, do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da
Unido e de Governo da Presidéncia da Republica, ndo sendo matéria de competéncia legislativa”; b) “Alineas
“a” e “b” do inciso | do art. 69: a) insuperaveis, quando exigirem a aprovacdo de lei para alteracdo na
classificacdo da despesa; ou b) superaveis, quando demandarem ajustes de natureza diversa do constante da
alinea anterior que possam ser promovidos diretamente junto aos respectivos 6rgdos, tais como adogdo de
medidas a cargo do beneficiado, alteracdo de indicagdo por parte do parlamentar, remanejamento de valores
entre emendas do mesmo autor e alteragbes de grupo de natureza de despesa ou de modalidade de aplicagao”.
“Razdes do veto: Ndo é possivel inferir, no ato de encaminhamento das justificativas de impedimento, previstas
no inciso | do mesmo artigo, se os impedimentos sao insuperaveis ou superaveis, uma vez que essa condi¢cao
dependera da solugéo proposta pelo autor. Assim, um impedimento que, a primeira vista, poderia enquadrar-se
como superavel, podera exigir uma alteragdo em nivel de projeto de lei, dependendo da alternativa de solugéo
apresentada pelo autor da emenda.” Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2015/Msg/VEP-622.htm> e <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc86.htm>,
respectivamente. Acesso em: 27 ago. 2017.

Mensagem Presidencial n.° 703, op. cit.
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definicdo clara do que caracteriza impedimento possibilita ao gestor
uso de critérios subjetivos na execucdo orcamentdria, situacdo que
existia no chamado “orgamento autorizativo” e que foi objeto de
reiteradas criticas durante a apreciagdo das proposicbes do
orgamento impositivo.

Por sua vez, o disciplinamento da matéria exclusivamente por ato
préprio do Poder Executivo alija o Parlamento de uma discusséo de
grande interesse da sociedade, com evidente prejuizo para o
equilibrio e a harmonia entre os Poderes?’®.

Mas nada parece mais compreensivel de que é impossivel impor o
cumprimento na presenca de adversidades, tampouco sem respeitar a capacidade
financeira da Unido. De fato, ndo conseguira o legislador definir limites para o termo
“‘impedimentos técnicos”, dada a vastidao de hipéteses no campo fatico que podem
impossibilitar o cumprimento.

Ja os ditos impedimentos de ordem técnica também sdo inseridos no
ordenamento brasileiro em boa hora, pois, do cerne dos debates, poder-se-a orientar
a discusséao, no sentido de reconhecer e evidenciar a necessidade de motivacdo dos
atos administrativos, em especial na hipotese de ndo execucdo das disposi¢cdes
orcamentarias como um todo, em que se inserem as emendas individuais.

Essa necessidade e essa possibilidade sdo aparentemente ignoradas pelo
Congresso Nacional, pois interpreta o Parlamento que esta sendo “alijado”, ou seja,
excluido de discutir os interesses sociais, quando o Executivo unilateralmente define
o impedimento técnico.

Na verdade, seja em relacdo as emendas individuais, ditas impositivas, seja
em relagdo a qualquer outra norma, ndo ha para o Executivo mera liberalidade de
escolher ndo fazer. Também nado se deve falar em subjetivismo, uma vez que as
razdes para o descumprimento a norma devem ser eminentemente objetivas e
cristalinas. Nao tem o Administrador a faculdade, mas sim a obrigacao de esclarecer
0S motivos do ndo cumprimento as disposi¢cdes normativas.

Quando o Legislativo adota conduta ndo sé passiva, mas também omissa de

nao exigir informacdes ou esclarecimentos diante da ndo execucao das disposi¢coes

%8 Nota Técnica Conjunta n° 1, de 2017. Consideracgfes acerca da sanc¢éo do PLDO 2017, convertido na Lei n°

13.408, de 26 de dezembro de 2016. Elaborada pelo Congresso Nacional pela Consultoria de Orcamento e
Fiscalizac@o Financeira da Camara dos Deputados e pela Consultoria de Or¢camentos, Fiscalizagdo e Controle
do Senado Federal em 22.07.2017, p.27. Disponivel em: <https://www.congressonacional.leg.br/portal/docs/nota-
tecnica-veto-PLDO-2017.pdf>. Acesso em: 30 ago. 2017.
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orcamentérias, deixa de realizar o dever de fiscalizar a aplicacdo das leis,
acarretando a propria fragilizacao.

Assim, adotando-se o posicionamento pela impositividade das normas
orcamentérias, reconhece-se que o legislador ndo foi exitoso por ocasido da
promulgacdo dessa Emenda, mas, sem prejuizo de eventual controle de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal, deve-se interpreta-la como
apenas reflexo do anseio parlamentar, mas que nao influencia ou retira a
caracteristica do todo, pois a sobrelevacdo apenas da parte referente as emendas
parlamentares, como destinatarias exclusivas da vinculagdo, pode vir a caracterizar,
como analisado pelo Min. Luiz Fux por ocasido do deferimento liminar da medida
cautelar referente a ADI 4.663, em ofensa “[...] da teleologia subjacente ao plano
plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, com a chancela de uma espécie de
renuncia de planejamento em prol de regime de preferéncia absoluta das decisdes
do Legislativo™®.

Registra-se ainda que tramita atualmente, no Supremo Tribunal Federal, a
ADI 5595, na qual a Procuradoria-Geral da Republica questiona a
constitucionalidade da Emenda que, apesar de embasada em outros enfoque, pode
refletir diretamente e culminar com o reconhecimento de inconstitucionalidade da
Emenda Constitucional n.° 86/2015.

219 BRASIL. Supremo Tribunal Federal — STF. ADI 4.663 — MC / RO. Decisdo liminar do Rel. Min. Luiz Fux
proferida  em 15.12.2011 e publicada no DJEn° 22 em 31.1.2012. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=4149160>. Acesso em: 15 ago.
2017.
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CONCLUSAO

Entre os estudiosos de Direito Financeiro, discute-se a natureza juridica da
Lei Orcamentéria e a concepgdo de que se trata de mera questéo teorica, como se
fosse ociosa ou estéril, ou ndo passasse de simples discussao doutrinaria, inatil aos
estudiosos de Direito Orcamentario, especialmente os de Direito Publico.

Mas este trabalho expbds que o estudo do Direito Orcamentario ndo pode
deixar a discussdo a margem, menosprezando 0s aspectos técnicos, politicos e
juridicos do Or¢camento, precipuamente no que tange as relacdes entre os Poderes
estatais.

No Orcamento, como se viu, historicamente séo travadas lutas politicas pelos
representantes das classes populares e ficam explicitados os direitos que serdo
protegidos.

Nesta dissertacdo se buscou destacar o Orcamento Publico como um dos
instrumentos do sistema patrio a disposicdo do povo para participacdo direta e
indiretamente no gerenciamento da maquina publica; em segundo plano, o
orgamento pode servir de mecanismo de controle e superagdo nos momentos de
crise.

Por intermédio do Orcamento e da efetiva participacdo do Poder Legislativo
para sua consecucdo se podem estabelecer quais serdo o0s investimentos estatais,
quais os direcionamentos dos recursos publicos, elencando as prioridades a serem
perseguidas pelo governo. O Orgcamento se mostra como instrumento de controle e
supervisdo da atuacdo administrativa.

Verificou-se, no decorrer deste trabalho, que as duavidas quanto a natureza da
Lei Orcamentaria partem da concepc¢do originaria da prépria lei, se em sentido
formal, com carater de ato administrativo apenas chancelado pelo Executivo, ou se
lei em sentido material, da qual fluem direitos e obrigagdes.

A natureza do Orgamento foi apresentada sob trés vertentes.

Do aspecto politico restou indissociavel o Orgamento do sentido de lei plena,
oriunda de processo legislativo democratico, em que ndo ha mais legitimados que
nao os membros do Legislativo, para escolher em que devem ser empregados os

recursos publicos.
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Buscou-se, na origem, demonstrar que o Estado Democratico s se justifica
pelo poder politico conferido pelo povo, destinatario final dos servicos publicos, a
quem mais interessa quanto e como se arrecadam as receitas que custeiam e,
especialmente, onde serdo gastos tais recursos.

Cada novo governo eleito traz consigo os ideais de seu partido, as
combinacBes de suas coligacdes, os interesses de grupos que o compdem e a
certeza de ter que compatibiliza-los com o0s objetivos publicos definidos na
Constituicdo e nos interesses regionais.

Os programas de governo representam a eleicdo de prioridades, o
direcionamento dos recursos e o possivel aumento de despesas. Para tanto, impd&e-
se definir politicamente quanto e como sera gasto o dinheiro arrecadado e por quem
sera custeado, o que deve ser feito completa e detalhadamente, de forma que se
possam indagar os fins a serem alcancados e possibilitar o controle social do
manuseio do dinheiro publico pelos governantes.

O Orcamento representa politicamente, portanto, o plano de governo a ser
rigorosamente executado pelo Executivo, mediante prévia aprovacdo pelo
Legislativo. Negar a natureza normativa e impositiva da lei do Orgamento é afastar
em Uultima andlise a participacdo popular nos processos de escolha e controle dos
atos da administracdo, ruindo as bases e os fundamentos democraticos do Estado.

No aspecto técnico, a interpretacdo impositiva do Orcamento emerge como
consequéncia de um processo apurado de levantamento das necessidades e das
metas a serem atingidas pelo Estado. Ele reflete o trabalho coordenado entre as
varias esferas de governo, para planejar e programar sua atuacao.

O Orcamento se mostra como a peca-chave do processo de busca pela
eficiéncia, segundo o qual se exige aprimoramento técnico e maior grau de
transparéncia tanto com referéncia ao trabalho realizado, quanto aos fins a serem
alcancados, obtendo-se, assim, cada vez mais e melhores resultados.

No processo evolutivo de melhor aperfeicoamento do Orgamento, observou-
se que, ao encaminhar ao Parlamento informacfes sobre as politicas publicas a
serem desenvolvidas, aclarando o entender dos parlamentares, além de viabilizar o
exercicio da democracia pelo intermédio dos representantes populares, o Executivo

ainda preveniria emendas que destoassem e, por vezes, alterassem



139

significativamente seus planos de trabalho por desconhecimento dos fins
perseguidos.

Mais adiante, ultrapassando a ideia de que o Orgcamento Publico funcionaria
apenas como instrumento de controle do Legislativo sobre os gastos do Executivo,
ainda em 1933, pelo Decreto-Lei n.° 23.150, inseriu-se, no ordenamento brasileiro,
nova classificacdo das despesas publicas constando do Orcamento, com base nas
funcdes a serem desempenhadas pelo governo. Essas classificacbes funcionais
foram incorporadas aos textos normativos que seguiram e, mais tarde, foram
denominadas de Performance Budgeting ou Orcamento-Programa. Assim, o
Orcamento atinge nova e importante dimensédo, passando a expressar também as
finalidades a serem perseguidas pelo Estado mediante a aplicacao de recursos.

Como apregoou as NagbGes Unidas, o Orcamento, além de atuar como
instrumento que permite internamente a administracdo e a fiscalizacdo pelo
legislador, também deve expor elementos que possibilitem promover a andlise
econdmica, viabilizando o desenvolvimento por meio de politica voltada a garantir a
estabilidade e permitir a comparacdo dos dados dos diversos paises, o que se
mostra indispensavel para garantir a coordenacdo internacional dos programas
econdmicos®°.

Assim, o Orcamento, baseando-se no aspecto técnico, refletindo tendéncia
internacional, ndo admite sendo a interpretacdo impositiva de suas normas, das
quais o Administrador ndo pode deliberadamente se desvincular e as quais
asseguram a fiscalizacéo e o controle social.

Do aspecto econémico, a conclusdo ndo pode ser diferente. Por intermédio do
planejamento estratégico, que parte da coleta de dados, da avaliacdo e da revisao
das estratégias anteriormente adotadas, mediante a otimizacdo dos recursos
financeiros disponiveis, na busca de gestéo eficiente e desenvolvimento sustentavel,
o Orcamento se revela peca fundamental, para melhorar as diversas atividades

estatais ou ndo realizadas.

280 NACOES UNIDAS. Departamento de Assuntos Econémicos. Estrutura do orgamento e classificacido das

contas publicas. Tradugdo de Aluizio Loureiro Pinto. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1959, p. 11-12.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12014>. Acesso em: out. 2016.
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Ele funciona tanto como mecanismo de incentivo, como de desencorajamento
para investimentos, implementacdo ou incremento de producdes e realizacdo de
consumo, afetando diretamente a economia em geral, inclusive a capacidade
econOmico-financeira da populacéo.

O Orcamento é reconhecido pela ConstituicAo Federal como instrumento
mitigador das diferencas, utilizado para garantir o alcance de um dos objetivos da
Republica: a reducdo das desigualdades sociais e regionais. Assim, incumbe a ele a
tarefa de estabilizar a economia, impulsionando o Estado adiante.

No aspecto juridico, constatou-se que a necessidade de regulacgéo juridica da
aplicacdo dos recursos publicos, tipica do Estado de Direito, firmando preceitos
disciplinadores da gestdo, como forma de limitar o exercicio do poder pelos agentes
publicos que o detém.

Pelo principio da legalidade, as normas sao, entdo, o espelho da atuacdo do
Estado, seu fim — enquanto institui os objetivos a serem perseguidos - e seu limite.

Os parametros definidos no texto constitucional, os valores sociais e 0s
objetivos do Estado, que solidificam o Constitucionalismo, assim como o conjunto de
regramentos infraconstitucionais, vinculam toda a atividade financeira do Estado.

Os objetivos da Republica Federativa do Brasil, instituidos no art. 3° da Carta
Magna, sdo as metas a serem alcancadas. Dai a importancia da atuacdo do
legislador, que devera trazer para a letra da lei os valores, os intentos, as
necessidades publicas a serem supridas.

Nessa linha, buscou-se apurar a origem doutrinaria das ideias de Orcamento
Impositivo e Autorizativo, bem como identificar, no sistema juridico normativo
vigente, tipificaces que apontem para a natureza do Orcamento. Foi exposto o
posicionamento dos principais atores internacionais e nacionais que representam
ambas as correntes.

A analise do contexto histérico em que foram desenvolvidas, assim como 0s
objetivos de sua construcao, revelam a importancia da analise cientifica da matéria.
O que se pbde contatar € que as ideias doutrinarias ndo podem ser dissociadas do
contexto histérico em que foram desenvolvidas.

Percorrer a contextualizacdo do seu desenvolvimento possibilitou perceber

gue o Brasil, ao se filiar tradicionalmente aos ideais autorizativos, fundado apenas
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nas conclusdes dos estudiosos internacionais, vicia o equilibrio interpretativo da
prépria realidade nacional.

A base da corrente tradicionalista do Orgcamento Autorizativo foi construida,
para justificar juridicamente a atuacdo de um governo eminentemente autoritario,
que, em suas acdes, desrespeitava a posicdo do Parlamento, afetando
expressivamente a harmonia dos Poderes e se apartando da vontade popular
representada.

A adaptacdo de seus primados ao sistema brasileiro ndo vai considerar o
contexto sociopolitico em que foi gestada, esquecendo-se de observar as distingdes
que permeiam o Direito Publico de um Estado “simplesmente” constitucional e o de
um parlamentarismo monarquico, marcado pelo autoritarismo de um rei, pelo
conservadorismo e pelo antiliberalismo.

Expostas as nuances de cada interpretacdo doutrinaria, verifica-se que a
discusséo € mitigada, quando se analisa 0 Orgcamento sob o aspecto macro, pois a
maior parte do conteddo da peca orcamentaria ja encontra na legislacdo brasileira
obrigatoriedade quanto a execucdo. Sobressaem a esse respeito as despesas a
serem realizadas com pessoal, 0os gastos advindos do pagamento dos beneficios
previdenciarios, a execucao das transferéncias a estados e municipios, assim como
0 pagamento dos juros incidentes, bem como a amortizacdo da divida publica, ou
seja, previamente impostas por previsao legal ou inconstitucional.

O espaco da discussao se limita, entdo, a aplicacdo das chamadas despesas
discriciondrias, cuja realizacdo admite flexibilizacdo por parte do administrador
publico na definicdo de seu valor, assim como do momento de sua realizacao.

Para formar a conviccdo da natureza juridica do Orcamento, frisaram-se do
texto constitucional e da legislagéo infraconstitucional disposi¢cdes que denotam a
vinculacdo e a inafastabilidade do Executivo do dever de observar as normas
or¢camentarias.

Em dltima palavra sobre o tema, verificou-se, ainda, a posi¢cdo do Supremo
Tribunal Federal, que, em analise de situacdo idéntica a previsdo impositiva na
Emenda Constitucional n.° 86/2015, ou seja, da tentativa de se atribuir apenas as
emendas parlamentares o carater impositivo, o que levaria a interpretacdo de que as
demais teriam carater meramente autorizativo e fariam manifesta distingdo entre as

previsdbes orcamentarias, ndao ganhou guarida. A Corte refutou essa linha
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interpretativa do Orgcamento, ao qual reconhece o carater impositivo de todas as
suas normas.

Observou-se que a Emenda Constitucional n.° 86/2015 ndo gerou efeitos
juridicos préticos habeis a influenciar na natureza impositiva do Orgamento. A nao
execucao das emendas parlamentares, que prevé assim todas as outras normas do
texto orcamentario, € admissivel mediante justificativa apresentada pelo Executivo
gue esclareca objetivamente as raz6es da ndo execucao.

O que se viu, na verdade, foi que o Poder Legislativo, em vez de valorizar a
forca coercitiva de toda peca orcamentaria, adotando a postura de fiscal da lei e
exigindo a efetiva motivacdo, seja pela acdo, seja pela omissdo do Executivo na
implementacdo do Or¢camento, a qual fica vinculado e cujo conteddo € passivel de
controle de legalidade, inclusive com consequéncias sancionatdrias advindas da
pratica de crime de responsabilidade, apenas buscou fortalecer a obrigatoriedade
das aspira¢des individuais de seus membros, natureza a qual ja& gozavam.

Conclui-se que a Emenda Constitucional n.° 86/2015 nao teve o condao de
alterar a natureza impositiva do Orcamento, instrumento de atuacdo estatal habil a
garantir organicidade, planejamento, participacado popular, parametro de controle de
atuacao e planejamento fiscal, utilizado na consecuc¢do do crescimento sustentavel,

pelo alcance de mais credibilidade e transparéncia.
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