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1. EVOLUGAO DO CONCEITO DE DEMOCRACIA E DE ESTADO
DE DIREITO.

Para retratar a nova Constituicao em vigor e também realcar
aqueles pontos que contrastam com os Textos Constitucionais
anteriores, € conveniente que, de passagem, facamos referéncia a
importantes principios constitucionais.

Examente pelo fato de serem principios relevantes e
fundamentais, estao inseridos nos primeiros artigos do texto
constitucional. Somos uma Federacao e uma Republica que, segundo
o art. 19, se constituem em um Estado Demcoratico de Direito. Sobre
ser um Estado Democratico de Direito, queremos tecer algumas
consideracoes,

E necessario saber que conseqiiéncias traz esse fato, ser um
Estado Democratico de Direito, sobre os temas abordados, a saber, a
reparticao das receitas tributarias, as Financas Puablicas e os
orcamentos. Na verdade, ha evidéncias, no texto constitucional, que
espelham uma inter-relacao estreita enfre os primeiros artigos e
aqueles outros (157 a 169), disciplinadores da matéria de que
tratamos.

i.1. SENTIDO CLASSICO.
®

Nao ha, dentro da Ciéncia Politica, consenso em torno da
expressao ‘“‘democracia”. A ambigiiidade e a polissemia do termo sao
notaveis e os distintos significados, com que o conceito é empregado,
tornam-no impreciso e obscuro. ' ;

A primeira nocao de democracia coincide com a origem
etimologica da palavra, de “‘demos” ou povo e “kratos”, autoridade.
Lembra, entao, Pontes de Miranda que democracia nada tem a ver
com liberdade ou igualdade, mas a raiz de origem grega, cracia,
significa governo. Democracia é, pois, forma de governo, que se refere
a execucao, legislagao e administracao da justica, na qual o povo,
detentor primario e originario do poder, se auto-ordena a ordem
juridica diretamente, ou por meio de representantes que escolhe,
periodicamente, e de modo revogavel. (1)
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Nessa linha de pensamento comum a muitos teoricos do Estado,
democracia é forma de governo. Dentro ainda dessa perspectiva, o
poder de fazer as leis, que somente com a Constituicao pode ser
contrastado, sobrepoe-se a qualquer outro, como co-deliberagao e
autodeterminacao da maioria, que partilha o momento mais amplo da
criacao do Direito. As demais funcgoes, de carater executivo
(administragao e justica), embora também criativas, sao mais restritas
ou condicionadas, O conceito de democracia, pois, decorre da idéia de
que o poder esta no povo, é por ele exercido e que o poder de legislar
(como a maior das manifestacoes politicas) se exerce na co-
deliberagao da maioria).

Claramente se pode extrair uma concepc¢ao de democracia em
grau minimo, como forma pela qual o poder (cuja suprema
manifestacao esta em fazer leis) € exercido pelo povo ou por seus
representantes eleitos. Para alguns, como Pontes de Miranda, a
democracia é apenas isso, forma, que nao pode garantir a liberdade ou
a igualdade, pois “pedir a forma democratica, por exemplo, que
assegure a liberdade, é como pedir macas a castanheiros, ou a potes de
agua, mel, que nao esta dentro dele. A toda forma, vaso ou veiculo,
0 se pode exigir o que se meteu nele”’.(2)

Compreendida a democracia, em suas notas minimas e
irrenunciaveis de regime politico como quer Ivo Dantas (3), ou forma
de governo, como léciona Pontes de Miranda, de fato nao se chega a
apreciacao de sua eficiéncia, efetividade ou legitimidade. A
democracia formal é suficiente o acesso ao poder daquilo que se
convencionou chamar maioria, embora dessa maioria possam estar
alijadas faixas numerosas da populacao. Isso explica por que nosso
conceito de democracia formal pode conviver, desde a Grécia Antiga,
com a escravidao, a servidao, com o direito de voto restrito a uma elite
social ou economica. Vale dizer, do povo-cidadao, da maioria
participativa se excluia uma massa de grandes ou maiores proporgoes,
como as mulheres, os miseraveis e os analfabetos.

Nao obstante, é inegavel que a expressao democracia, quer por
sua origem etimolégica, quer quando esta sediada em texto
constitucional, tem nicleo significativo minimo, necessariamente
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comprometido com autoridade, governo ou processo de escolha dos
governantes. Classicamente, pressupoe o exercicio do poder pelo
povo, especialmente autodeterminagao politica e co-decisao. .

A concepcgao formal de democracia realizou-se plenamente nq'
conceito liberal de Estado de Direito, o qual, embora sujeito ao
império da lei, fundou os direitos e garantias individuais em normas
legais abstratas, genéricas, descompromissadas da justica social
concreta e material,

Ora, de acordo com a Constituicao Federal de 1988, o
principio da legalidade continua sendo fundamental. A forma é
concepcao basica (apenas nao sera suficiente). O principio da
legalidade rege todo o Direito Financeiro e Tributario. Em relacao aos
orcamentos, a legalidade foi reafirmada e expandida, por meio do
restabelecimento da faculdade de emendar do Poder Legislativo. Com
isso, o Orgao Parlamentar nao se limitara a aprovar ‘‘in totum’’ (ou
rejeitar) o projeto de lei orcamentaria elaborado pelo Executivo, mas
efetivamente podera co-decidir e colaborar em materia orcamentaria.

Entretanto, como veremos, a Constituicao nao se limita a
reforgar o principio da legalidade. Embora a lei seja a forma necessaria
e insuperavel de um Estado Democratico de Direito, nao sera
bastante, como veremos, se vista sob angulo meramente formal.

1.2. DEMOCRACIA E MINORIAS, O PODER “ABERTO".

Ja na acepcgao elementar de democracia, registrada no topico
anterior, ressalta a estreita vinculacdo com as nocoes de liberdade e
igualdade. Somente podem codecidir, codeliberar, as pessoas livres
(nao oprimidas e que se podem livcemente expressar) e iguais (que nao
se suponham, entre si, inferiores ou superiores). Lembra Santi
Romano que “a liberdade de cada um presume-se, na falta de
disposicoes contrarias, igual aquela dos demais sujeitos, pelo menos
da mesma categoria, de maneira que aquele principio resolve-se num
critério de interpretacao do direito objetivo mais do que num direito
subjetivo”.(4)
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Ao conceito incompleto de democracia, em um segundo
momento, pelo nmenos nos paises ocidentais, onde se consagra o que
Burdeau denomina de ‘‘poder aberto’”, acresceu-se o direito de
existéncia da minoria, a qual nao pode ser excluida do processo de
criacao da ordem juridica, (5) Se, por um lado, a autodeterminagao
politica se realizava dentro do principio limitativo da maioria simples
dos participantes, criaram-se mecanismos para a manifestacao da
minoria, por meio quer do pluripartidarismo, quer da abolicdo dos
privilégios da maioria dominante ou quer da defesa dos direitos da
minoria politica, em face dos detentores do poder. A democracia
tolera a diferenca, nao oprime a divergéncia, estimula a liberdade de
pensamento e de expressao., Como lembra Pontes de Miranda,
demoeracia é forma que supoe a discussao de todos, marco da
evolygao do homem que, ao sair da fase pitiatica, deixa de atuar por
acao, reflexos condicionados, desejos e pulsoes, passando a reflexao e
a discussao.(6)

A luta pela abolicao dos privilégios (os quais em geral
beneficiam pequenos grupos, politicamente influentes), a defesa das
minorias politicas (que podem representar numero consideravel da
popula¢ao) em frente da ‘“‘vontade’ da maioria politica (que pode ser
parcela minima do povo), a possibilidade de sobrevivéncia de faccoes,
correntes ou partidos dissidentes e de oposicao, sao fenomenos que
mostram o crescimento da liberdade ndo so fisica como, em especial,
de consciéncia, de pensamento e de manifestacao pelo voto, dentro de
uma acepc¢ao mais concreta de democracia.

Esse passo é necessariamente evolutivo, pois colhe a vontade do
povo na sua real complexidade, reconhecendo a existéncia de grupos
de interesses distintos. A sociedade nao é massa homogénea e, em
tudo, igual. Se, nas democracias de ‘““poder fechado” do leste, como
lembra Burdeau, o poder corresponde a uma sociedade supostamente
homogénea que nao admite discussao, que condena o pluralismo, e
onde planos e programas sao impostos por uma for¢a politica sem
concorrente, o partido, (7) pelo menos a compreensao artificial da
uniformidade é atenuada por grandes conquistas, neles realidade, no
campo da igualdade socioecondmico-material. Ja nas democracias que
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convivem com o sistema econdmico capitalista, o qual se alimenta da
cumulacio e da concentracdo, ainda que ocorram as vitorias
retificadoras dos direitos sociais, a igualdade, pelo menos no campo
econdmico, nao atinge a magnitude uniformizadora daquela existente
nas de “poder fechado”. Entao, reconhecer, pelo menos, as
diferencas econdmicas entre grupos, individuos e regioes, nos paises
capitalistas, é passo absolutamente imperativo e grau progressivo de
evolucdo. Tal reconhecimento ha de ter especiais reflexos no Direito
Tributario e Financeiro.

Principios como generalidade, igualdade e universalidade da
tributacao, por via dos quais se erradicam imunidades e privilégios,
conferidos a pessoas em razao do exercicio de cargos ou funcoes, e se
abole o tratamento tributario designal mais gravoso para uns do que
para outros, estao a servico de um conceito de democracia mais
concreto, mais completo, que arma de defesa a minoria politico-
econdmica (que pode corresponder a maior parcela da sociedade), em
face da decisao de uma elite economicamente dominante. Igualmente
as isencoes e outros favores fiscais (ue privilegiam, em geral, grupos
economicos dotados de grande capacidade contributiva, nao podem
servir a interesses privados, em detrimento da maior parte, mais pobre
e desprotegida dos mesmos heneficios.

A Constituicao Federal traz a esse respeito dispositivo inovador
em mateéria or¢camentaria, pois o art. 165, par.aigr. 69 obriga a que o
projeto de lei orcamentaria em matéria seja acompanhado do
“demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas”,
decorrente de isencoes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia.

1.3. DEMOCRACIA E IGUALDADE SOCIO-ECONOMICA, A
BUSCA DA JUSTIGA.

O liberalismo econdmico do sée. XVIII assentou-se em bases
individuais e abstratas. A concepgio filosofica de entio, como por
exemplo em Kant, na perspectiva do republicanismo, loca a igualdade
na liberdade, reduzindo-a, entretanto a simples possibilidade de
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participacao igual na ordem juridica, enguanto expressao da vontade
geral.

Ora, a igualdade e a liberdade formais, ja no séc. XIX, sao
conceitos revistos ao impulso das doutrinas socialistas-marxistas,
Abandona-se, em definitivo, no séc. XIX, o “laissez-faire,
laissez-passer’” do liberalismo classico, que cede lugar ao intervencio-
nismo estatal, ao planejamento e as metas de desenvolvimento
economico. Por isso € que, em um terceiro momento, com Harold
Laski, passa-se a enfocar a democracia como uma ‘“‘técnica de
igualdade”. Nao so0 os privilégios de raca, crenca ou linhagem devem
ser abolidos, mas se caminha em busca de uma igualdade
socioeconomico-material,

Nesse passo, nao se trata apenas de reconhecer a existéncia de
desigualdades, mas usa-se o tributo como instrumento de politica
social, atenuadora das grandes diferencas economicas ocorrentes entre
pessoas, grupos e regioes. O principio da igualdade adquire, nessa
fase, o carater positivo — dever de distinguir — para conceder
tratamento menos gravoso aqueles que detém menor capacidade
economica ou para distribuir rendas mais generosas as regioes mais
pobres ou menos desenvolvidas, no federalismo cooperativo.
Principios como progressividade, pessoalidade ou seletividade servem
as democracias que e dizem compromissadas com a igualdade e a
justica social.

Pondera Hans Spanner, ao comentar o art. 20 paragr. 19, da
Constituicao da Repiblica Federal da Alemanha, aue, embora ali no
texto nao exista explicacao do principio do Estado Social, esse obriga
o legislador a edicao de normas mais socializantes, especialmente no
interesse dos economicamente mais fracos, em favor de uma
existéncia que corresponda a dignidade humana. (8)

1.4, DEFMOCRACIA, UMA CONCEPGAO FORMAL.

Evidente estd que nao se alcanca o amplo significado da
expressao Estado Democratico de Direito, em que se constitui a
Republica Federativa do Brasil, usada pela Constitui¢ao de 1988, em
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seu art. 19, na acepcao restrita de regime politico ou forma de
governo (como republica).

Se, dentro da teoria politica, vahosas tentativas de delimitagao
do conceito de democracia sao feitas, buscando-se atingir maior
precisiao e necessario rigor logico, o conceito juridico de democracia,
que deve servir ao Direito Constitucional brasileiro é necessariamente
empirico e se extrai do ordenamento positivo em vigor, “hic et
nunc’’.(9)

Ora, nao se satisfez a Constituicao em consagrar o Brasil,
Repiblica Federativa, mas colocou a forma de estado federal e a
forma de governo, republicana, a servico de um “Estado Democratico
de Direito”, que busca, segundo seu art. 39, garantir a independéncia
e o desenvolvimento nacionais; construir uma soctedade livre, justa e
solidaria; erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as
desigualdades entre as pessoas e as regioes; promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacao.

A expressaio Estado Democratico de Direito é, assim,
amplissima. Nao pode ser mera concepcao formal como quer Pontes
de Miranda, no contexto constitucional. A forma é apenas um dentre
outros elementos que compoem a idéia de Estado Democratico.
Compreendidos os seus fundamentos (art. 29) e os seus objetivos (art.
39), ao lado da forma, estao outros dados dela necessariamente
integrantes, como a estrutura econdomica e social, o desenvolvimento,
a justica e a igualdade, enfim, as metas a alcancar e os meios materiais
utilizaveis. Enfim, Estado Democratico é antes nocao de sistema
poli_tico (ou de regime politico, como prefere referir Burdeau), o qual
abrange nao so instituigoes governamentais, formalmente considera-
das, como ainda valores e diretrizes adotadas pela Constituicao.

Estado Democratico de Direito é estado que mantém classicas
instituicoes governamentais e principios como o da separacao de
poderes. Erige-se sob o império da lei, a qual deve resultar da reflexao
e co-decisao de todos. Mas nao é forma oca de governo, na qual
possam conviver privilégios, desigualdades e oligocracias. Nele, ha
compromisso incindivel com a liberdade e a igualdade, concretamente
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concebidas, com a evolugao qualitativa da democracia, com a
erradicacao daquilo que o grande Pontes de Miranda chamou de o “ser
oligarquico” subsistente em quase todas as democracias. (10)

Ensina José Afonso da Silva que a concepcao recente de Estado
Democratico de Direito erige-se de legitimidade justa ou de justica
material, “fundante de uma sociedade democratica, qual seja aquela
que instaure um processo de efetiva incorporacao de todo o povo nos
mecanismos de controle das decisoes, e de sua real participacao nos
rendimentos da producao”.(11)

Os principios inerentes ao Estado Democratico de Direito como
a constitucionalidade, a democracia representativa, o pluralismo
politico, a protecao aos direitos fundamentais e a justica social
baseada em uma vida digna para todos) refletem-se em relagao a
distribuicao das rendas tributarias e aos orgamentos em varios pontos
distintos, como veremos a seguir.

2. A DISTRIBUIGAO DAS RENDAS TRIBUTARIAS (PELO
PRODUTO) NO FEDERALISMO COOPERATIVO.

O federalismo brasileiro, dentro das tendéncias contempora-
neas, é um federalismo cooperativo. (12) As experiéncias constitucio-
nais brasileiras anteriores sao agora aperfeicoamento na Constituigao
de 1988, por int:luén'cia da nocao nova de Estado Democratico de
Direito.

O Estado federal, como se sabe, nao é apenas uma
descentralizacao administrativa ou financeira, pois tais caracteristicas
também existem no Estado unitario. E mais do que isso. Todo Estado
federal é, fundamentalmente, uma descentralizagao do poder, que é a
esséncia do Estado. Do ponto de vista juridico, como pontificou H.
Kelsen, o federalismo apresenta-se como uma descentralizagao
juridica, tanto estatica quanto dinamica. A descentralizacao estatica
representa a convivéncia, em um mesmo Estado, de ordens juridicas
locais ou regionais que, no seu todo, compoem a ordem juridica
nacional. Diz-se apenas estatica em razao de as ordens parciais (locais
ou regionais) emanarem do poder central. E mera descentralizagao
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guanto ao ambito de validade territorial da norma, nao enseja
descentralizacao do poder, podendo ocorrer na forma unitaria de
Estado, como na federal. Nao obstante, a descentralizacao juridica,
no sentido dinamico do termo, pressupoe descentralizacao do poder e
se reconhece ‘‘quando a ordem juridica, valida somente para uma
comunidade parcial, é criada por orgaos eleitos simplesmente pelos
membros dessa comunidade parcial. Como por exemplo poderia
citar-se um Estado federal, em que as lei validas para o territorio de
um Estado-Membro unicamente podem ser expedidas pelo legislativo
local eleito pelos cidadaos desse Estado-Membro”.(13) Da-se, entao,
relativa autonomia, descentralizacao do poder de fazer leis, das fontes
de producao da ordem juridica.

Em altima analise, dizemos que os entes estatais descentaliza-
dos como a Uniao, os Estados-Membros e os Municipios, detendo
parcela do poder estatal, se auto-ordenam, ou seja, produzem as
normas juridicas, através de Poder Legislativo proprio, que vao valer
dentro de seus respectivos territorios. As normas, entao, que somente
sao validas no ambito territorial dos Municipios, nao sao editadas por
outro ente estatal, mas nascem de Poder Legislativo proprio desses
entes politicos da Federacao. No Estado federal temos, dessa forma,
uma descentralizacao politica que se reflete em uma reparticao das
fontes de producao do ordenamento juridico.

Como o art. 19 estabelece que a Federacao se constitui em um
Estado Democratico de Direito, é necessario também indagar de que
maneira o ‘‘ser Democratico de Direito” poderia acarretar
conseqiiéncias dentro de um Estado federal.

Enriquecer o federalismo, dotando de maior autonomia os
entes estatais que convivem no mesmo Estado, ampliar a competéncia
legislativa de Estados-Membros e Municipios, é dar maior espaco a
co-deliberacao e a autodeterminaciao popular. Em um pais de grande
extensao territorial e elevado niimero de habitantes como no nosso,
restabelecer o equilibrio federativo através da concessao de maior
autonomia aos entes regionais e locais, é fazer crescer a representacao
legislativa do cidadao, o qual passa a interferir na formacao de ordens
juridicas que tém base territorial menor. Crescer a liberdade politica
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de Estados e Municipios é, sem diivida, fazer crescer o nivel de
participacao politica de cada um em particular.

A Constituicao de 1988 cuidou de aumentar o espaco legislativo
dos Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios. Com relacao ao
Direito Tributirio, impostos, antes atribuidos ao campo de
competéncia da Uniao, passaram ao poder Legislativo estadual, como
o incidente sobre servicos de transporte intermunicipal e interestadual
e de comunicacoes, sobre minerais, combustiveis liquidos e gasosos e
energia elétrica. Além disso, o imposto incidente sobre a transmissao
““causa mortis’ e doacao de quaisquer bens ou direitos, como espécie
nova, foi conferido aos Estados-Membros. Finalmente, permite-se aos
entes estaduais criar adicional sobre o imposto incidente sobre lucros,
ganhos e rendimentos de capital, pago a Uniao. Dois outros impostos
'~ compoem, agora, o elenco dos tributos de competéncia municipal, a
saber, o de transmissao ‘“‘inter vivos”, a qualquer titulo, por ato
oneroso, de bens moéveis e o de vendas de combustiveis a varejo. Tal
reparticao de receita é uma discriminacao pelas fontes, ou seja, uma
distribuicao do poder da competéncia tributaria, constitucionalmente
disciplinada nos arts. 145 a 156, matéria que nao nos cabe comentar.

Interessa-nos tratar da participacao nas rendas tributarias, (arts.
157 a 162) pelo produto. E que o Federalismo deixou de ser
simplesmente dualista, como mera técnica de reparticao de poder. Os
compromissos do Estado do Bem Estar Social, a busca de uma maior
isonomia e da erradicacao das grandes desigualdades sociais e
econdmicas entre pessoas, entre grupos e regio e a necessidade de um
planejamento integrado e harmonioso do Pais levaram a superacao do
federalismo tradicional em favor de um federalismo financeiro ou
cooperativo, segundo o qual, além da discriminacao das rendas por
fontes, se da também uma distribuicao da receita segundo o produto
arrecadado. Alerta J.A. Qliveira Baracho para o fato de que a aceitagao
do planejamento econdmico marca a passagem da teoria classica do
federalismo dualista ao cooperativismo (integrativo ou financei-
ro).(14) Deve-se considerar ainda que a destinacdo de recursos
especiais as regioes mais carentes ou menos desenvolvidas do Pais,
como no Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e outros critérios de

redistribuicao sao normas constitucionais expressivas do federalismo
cooperativo. ‘
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2.1. PESSOA COMPETENTE E PESSOA CONSTITUCIONALMEN-
TE BENEFICIADA PELO PRODUTO ARRECADADO.

A Constituicao Federal distingue entre pessoa competente e
pessoa beneficiada pela receita tributaria.

Pessoa competente é aquela constitucionalmente dotada da
faculdade de criar e regular tributos, mediante lei. Embora nao haja
dispositivo expresso nesse sentido, entende a doutrina que a
competéncia é indelegavel e instransferivel aquela beneficiada pela
arrecadacao. Mesmo em caso de omisssao da pessoa competente, nao
fica autorizada a outra, que se beneficiaria do produto da
arrecadacao, a exercer a competéncia. E que questao da competéncia
nao envolve apenas uma reparticao de renda. Ela responde a valores
que so pela Constituicao sao sopesados e definidos como politica
aduaneira no imposto de importacao e exportacao, generalidade e
uniformidade de reforma agraria, etc.

Acresce ainda que a competéncia é atribuida em norma
constitucional, originaria e de eficacia imediata, razao pela qual o seu
exercicio independe da manifestacao de outro Poder ou da edicao de
normas gerais. Essas apenas regulamentam conflitos possiveis na
ordem dos fatos, marcando as diretrizes para a convivéncia
harmoniosa entre as ordens juridicas tributarias parciais.

A pessoa beneficiada é aquela constitucionalmente dotada pela
Constituicao do direito de participar do produto arrecadado de
tributo proprio ou alheio. Esse direito é inerente a faculdade de
tributar e decorreria, logicamente, do exercicio da competéncia.

Entretanto, no Federalismo cooperativo, entes estatais podem
ser beneficiarios de rendas, cujos tributos sejam de alheia
competéncia. Pode haver mesmo hipotese de a pessoa competente nao
pertencer o produto de arrecadacao do tributo. A Constituicao de
1867, com a redacao que lhe deu a Emenda Constitucional n© 1 de
1969, atribuiu aos Municipios o produto da arrecadacaoo do imposto
territorial rural, de competéncia federal.

Seja como for, o conceito de pessoa eompetente para instituir
tributo nao coingide com o de pessoa constitueionalmente beneficiada
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pelo produto arrecadado. Nem o direito a arrecadacao ou a
participacao atribui a faculdade de regular tributos, em caso de
omissao da pessoa competente. Ressalva seja feita com relagao a
Uniao, Gnica pessoa politica na qual coincidem ambos conceitos. E
que a Uniao nao participa do produto da arrecadacdo. de tributos da
competéncia estadual ou municipal.

2.2. TECNICAS DE REPARTIGAO DE RECEITAS TRIBUTARIAS.

A participa¢cao no produto da arrecadacao de tributos esta
regulada nos arts. 157 a 162. Como excec¢ao a regra de que o produto
arrecadado pertence a pessoa competente para instituir o tributo, nos
citados dispositivos, estao previstos percentuais de participacao,
conferidos as pessoas beneficiadas, que nao sao competentes. O
remanescente, evidentemente, fica com a pessoa competente.

Distintas sao as técnicas utilizadas para realizar esse tipo de
reparticao, de acordo com o produto arrecadado, como observa José
Afonso da Silva.(15)

2.2.1. PARTICIPAGAO DIRETA, POR MEIO DE ARRECADAGAO
DE TRIBUTO DE ALHEIA COMPETENCIA.

Essa primeira participacio pressupde que o ente beneficiado
arrecada o tributo, o qual, entretanto, foi atribuido a competéncia de
outro.

Sao as hipoteses contempladas nos arts. 157, I e 158, 1. Os

Estados-Membros, o Distrito Federal e os Municipios nao sao
competentes para legislar sobre imposto sobre a renda e proventos de
qualquer natureza. Entretanto percebem, arrecadam, na fonte, o
imposto de competéncia federal, incidente sobre rendimentos por eles
pagos, a qualquer titulo, suas autarquias e fundacoes. Apresenta-se,
entao, hipotese de participacao direta, pois ja pelo ato de percepgao se
da incorporacao imediata do produto arrecadado ao patrimonio da

pessoa beneficiada.
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2.2.2. PARTICIPAGAO DIRETA NO PRODUTO DA ARRECADA-
CAO FEITA PELO ENTE ESTATAL COMPETENTE.

Nessa segunda forma de participagao, a pessoa competente
(Unido ou Estados-Membros) institui, regula e efetivamente percebe o
tributo, mas deve repassar parte do produto arrecadado ao ente
beneficiado. Surge para a pessoa beneficiada direito a participacao
imediata no produto da arrecadacao de tributo atribuido a
competéncia de outra pessoa da Federacao.

Os critérios de reparticao estao, na maioria dos casos, previstos
no texto constitucional em razao de ‘“circunstancias vinculadas as
pessoas beneficiadas” (16), como:

Dez por cento (109/0) do produto arrecadado no imposto sobre
produtos industrializados, de competéncia da Uniao distribuidos aos
Estados-Membros e Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das
respectivas exportacoes de produtos industrializados (art. 159, II
paragr. 20). Mas do montante recebido, os Estados-Membros devem
repassar 250/o0aos seus respectivos Municipios, segundo o valor
adicionado a industrializacao das operacoes realizadas em seus
territorios e segundo critérios fixados em lei estadual;

Cinqgiienta por cento (500/0) do produto arrecadado no
imposto federal incidente sobre a propriedade territorial rural sera
destinado aos Municipios, relativamente aos imoveis situados em seus
territorios (art. 158, II);

Cinqiienta por cento (500/0) do produto arrecadado no
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, de competén-
cia dos Estados-Membros, serio repassados aos Municipios,
relativamente aos veiculos licenciados em seus territorios (art. 158,
I1I);

Vinte e cinco por cento (250/0) do produto da arrecadacio do
imposto estadual sobre operacoes relativas a circulacao de mercadorias
e sobre prestacoes de servicos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagédo serio creditados aos Munic{ pios na
propor¢ao do valor adicionado nas operacoes de circulacio de
mercadorias e prestacoes de servigos, realizados em seus territorios e,
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ainda, de acordo com o due dispuser lei federal (art. 1568, paragrafo
tinico, IeIl);

Vinte por cento (200/0) do produto que for arrecadado pela
Uniao em impostos novos, nao previstos no texto constitucional,
instituidos, pois, no exercicio de sua competéncia residual, serao
destinados aos Estados-Membros e ao Distrito Federal, segundo o art.
157, II.

O inciso constitucional nao prevé critério para a redistribuicao
do produto arrecadaddo, o que se explica pelo desconhecimento da
hipotese e da base de calculo do novo imposto.

2.2.3. PARTICIPAGAO EM FUNDOS.

Finalmente, a terceira técnica de distribuicdio de renda
configura uma participagao por expectativa, porque ela se da por meio
de fundos, conforme critérios que visam ao equilibrio socio-
- econdmico entre Estados-Membros e Municipios (art. 161), assim
como ao custeio de programas de financiamento ao setor produtivo
das Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (art. 1569, I,c). Por meio
dos fundos, manifesta-se o objetivo constitucionalmente consagrado
de perseguir um desenvolvimento economico nacional global e
harmonico. Os fundos terao como fonte, 479/0 do produto na
arrecadacao do impoéto sobre a renda e do imposto sobre produtos
industrializados.

Os artigos 160,161 e 162 fixam regras de rateio, controle,
fiscalizagao e publicidade dos mecanismos de participacao e entrega de
recursos, diciplinados na respectiva secao. Segundo o art. 161, cabera
a lei complementar definir o valor adiconado, para fins do rateio, a
que se refere o art. 158, paragrafo tinico, I, assim como critérios de
redistribuicao dos fundos previstos no inciso I do art. 151, com vistas
ao equilibrio socioecondmico entre Estados e entre Municipios. O
dispositivo constitucional em apreco (art. 161. II) prevé, portanto, a
edi¢ao de norma a servigo do federalismo cooperativo que, na trilha da
redugao das desiguadades inter-regionais, busque realizar o desenvol-
vimento nacional integrado e harménico. As demais regras de controle
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e fiscalizacao almejam assegurar a observdncia dos ditames
constitucionais em matéria de distribuicao das rendas tributarias, ao
mesmo tempo que protegem a autonomia politico-juridica dos
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, vedando quaisquer
restricoes ou retencoes na entrega das parcelas que lhes sao
constitucionalmente conferidas.

3. FEDERALISMO INTEGRATIVO E NORMAS GERAIS (ARTS.
163, 165, PARAGR. 99 e 169).

O Estado intervencionista e planificador, que visa a controlar e
possibilitar um planejamento econdomico e financeiro nacional, teve
que adotar determinados instrumentos que pudessem conter diretrizes
uniformizadoras para as ordens juridicas parciais federal, estadual e
municipal.

Se, em varios Estados unitarios, como na Franca ou na
Espanha, razoes técnico-juridicas, a vista da crescente participacao da
administragao publica na dindmica econOmica de nossos dias,
recolhendo as transformacoes e mudancas impostas na demanda
social, impuseram a elaboracao de normas gerais, que disciplinassem
as financas publicas e que se colocassem em grau de hierarquia
superior as leis ordinarias, tanto mais se fez sentir, nos Estados de
forma federal como no nosso, a necessidade de um instrumental
juridico coerente e padronizador, que facilitasse a reforma de
estruturas e instituicoes conducentes a producao eficiente e a justa
distribuicao da renda nacional.

Nesse campo, desde a Constituicio de 1946, temos o
importante papel das normas gerais de Direito Financeiro. Seu
veiculo, na Constituicdo em vigor, sao as leis complementares da
Uniao ou as resolugoes do Senado Federal. Havendo, no Estado
Federal brasileiro, pessoas politicas distintas que legislam sobre a
mesma matéria como receita piablica e arrecadacao, opera¢oes de
crédito, divida pablica, planos plurianuais, diretrizes orcamentirias,
orcamento anual (despesa piblica), controle e fiscalizagao da gestao
financeira e orcamentaria, a Constituicao Federal prevé a edicao de
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normas gerais que obrigam as diferentes esferas legiferantes,
permitindo assim, ao tracarem diretrizes comuns, nao s6 o controle
mais eficiente das financas plblicas, como também o planejamento
global para a otimizaco e racionalizacao dos atos financeiros estatais.

Muito ja se escreveu sobre o tema. Carvalho Pinto, citando
Duguit, definiria antes que as normas trazem em si a idéia de
generalidade, ainda mais acentuada quando se lhes acrescenta o termo
““gerais’’, expressao utilizada no texto constitucional de 1946. Conclui
que as normas gerais nao objetivam uma ou algumas pessoas
congéneres de direito publico mas obrigam a todas; nao visam,
particularmente, a determinados institutos ou situacoes juridicas,
excluindo outras da mesma espécie. (17)

Também Rubens Gomes de Sousa, Geraldo Ataliba, Paulo de
Barros Carvalho e Souto Maior Borges trabalharam longamente o
conceito de normas gerais, aplicando-o especialmente ao Direito
Tributario. Preocuparam-se, antes de tudo, em fixar-lhes os limites,
realcando-lhes o carater excepcional como competéncia restritiva da
Uniao, a qual nao pode sufocar, amesquinhar, reduzir ou anular o
exercicio do Poder Legislativo de Estados-Membros e Municipios,
enfim, a autonomia inerente as pessoas estatais, que compoem o
Estado Federal. (18) ;

O estudo das normas gerais envolve, assim, nao so a questao de
sua funcao e natureza como de seus limites. Por sua vez, esses temas so
podem ser explicados a luz do federalismo, forma de Estado que lhes
da uma dimensao especial e uma diferenca especifica. Nos Estados
unitarios, a expressao normas gerais ganha apenas a conotacao
imprecisa de norma abrangente ou de principio e diretriz. Ja nos
Estados federativos, as normas gerais versam sobre matéria que,
originariamente, é de competéncia também de Estados-Membros e
Municipios, padronizando a normatividade do conteiido a ser
desenvolvido pela legislagao ordinaria desses entes estatais e da propria
Uniao e tornando de suma relevdncia a dificil tarefa de tracar-lhes os
lindes. Tém as normas gerais a natureza de regras quase-
constitucionais, pois sao normas hierarquicamente inferiores a
Constituicao. Entretanto, ao tracarem rumos a legislacao das pessoas
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estatais, quer sejam veiculadas por leis complementares da Uniao,
quer por meio de resolucoes do Senado Federal, erigem-se em posicao
de superioridade as demais leis ordinarias federais, estaduais ou
municipais. Configuram, assim, manifestacao de um federalismo
cooperativo ou integrativo, no qual, ha uma ordem juridica especial,
““composta dessa quarta espécie normativa, nem federal, estadual ou
municipal, mas acima de todo o ordenamento dessas ordens juridicas
parciais e hierarquicamente inferior tao somente a Constituicao
Federal”’, como leciona J. de Mesquita Lara. (19)

A seguir esquema que, conjugando os arts. 52, VI, VII e IX;
161; 163 165, paragr. 99 da Constituicao Federal, delineia a
matéria,objeto das normas gerais de Direito Financeiro (excluida
aquela das normas gerais de Direito Tributario):

CONTEUDO DAS NORMAS GERAIS DE DIREITO FINANCEIRO

EDITAVEIS POR LEI COMPLEMENTAR DA UNIAO (ARTS.
161,163, 165, PARAGR. 99 E 169)

Definicao do valor adicionado para fins de entrega da parcela da
receita pertencente aos Municipios, proveniente da arrecadacao do
ICMS; critérios de rateio dos fundos de participacao de Estados-
Membros e Municipios; Financas Piblicas em geral; despesa piiblica;
operacoes de crédito e divida pablica interna e externa; concessao de
garantias pelas entidades piblicas; fiscalizacao das instituicoes
financeiras; operacoes de cambio; exercicio financeiro, vigéncia,
prazos, elaboragao e organizacio do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e da lei orcamentaria anual; gestao financeira
e patrimonial; condi¢oes para institui¢cao e funcionamento de fundos;
limites para a despesa com o pessoal ativo e inativo.

EDITAVEIS POR RESOLUGOES DO SENADO FEDERAL (ART.
52, VI, VII, E IX).

Fixacdo dos limites da divida consolidada da Unido,
Estados-Membros, DF e Municipios; limites globais e condicoes de
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operacoes de crédito externo e interno; limites globais e condigoes
para o montante da divida mobiliaria dos Estados, DF e Municipios.

Nao apenas as leis complementares, mas também as resolucdes
do Senado Federal veiculam normas gerais de Direito Financeiro (e
tributario).(20)

As leis complementares, por si sO, nao sao hierquicamente
superiores as ordinarias, como ensinou Souto Maior Borges (21), nem
tampouco as resolucoes do Senado Federal. E exatamente o conteiido
especifico veiculado de ‘‘normas gerais”’, que torna esses atos
normativos superiores a outros, na medida em que, nessa qualidade,
ditam os critérios de validade da legislacao ordinaria federal, estadual
e municipal e sao delas fundantes. :

Os limites, nao obstante, das normas gerais, encontram-se na
propria autonomia das pessoas estatais que compoem a Federacao. Se,
dentro do Direito Tributario, a prevencao de conflitos de competéncia
é um marco importante, delimitador desses conflitos, a funcao de
orientdcdo, padronizacao e uniformizacao ensejara duavidas ao
intérprete quanto a sua extensao. O federalismo integrativo, ja por si
centralizador, nao pode sufocar, de forma nenhuma, a autonomia e a
descentralizacao, enfim, a dissimetria a que se refere Pontes de
Miranda, sob pena d< converter-se o Pais em verdadeira unidade
politica. Entao as normas gerais de Direito Financeiro limitam-se:

al pela competéncia legislativa dos Estados-Membros — que tudo
podem, nao lhes sendo vedado pela Constituicao — e dos Municipios —
que regulam os assuntos de interesse local;

b) pela natureza da matéria financeira disciplinada, que nao pode ser
peculiar a um Estado-Membro ou a um Municipio mas deve ser de
competéncia comum e concomitante a Uniao, Estados-Membros e
Municipios, ou a duas dessas espécies de pessoas, ou a todos os
Estados-Membros ou a todos os Municipios;

c) referindo-se a documentos or¢amentarios, as normas gerais serao de

369



cunho estritamente procedimental (como vigéncia, prazos, organiza-
cao, elaboracao e apresentacao formal), e nunca material, sendo-lhes
vedado estabelecer tetos, limites quantitativos ou qualitativos para
receita e despesas, como obrigar a coﬁtrataqﬁo de gastos de certa
natureza ou em certo montante, ou veda-los, condicioha-los ou
limita-los (exceto nos casos expressamente referidos na Constituicao
Federal, art. 169 e art. 212).

Dispoe a Constituicao Federal, em seu art. 24, I, que a Uniao,
os Estados-Membros e o Distrito Federal legislam concorrentemente
sobre Direito Financeiro, mas esclarece, nos paragrs. 10 e 20, que,
nesse campo, a Uniao limitar-se-a a estabelecer normas gerais, nao
excluindo a competéncia suplementar dos Estados-Membros. Também
aos Municipios compete suplementar a legislagao federal e estadual,
assim como instituir e arrecadar tributos, aplicar suas rendas e prestar
contas (art. 30). Portanto o art. 163 nao estanca a competéncia de
Estados-Membros e Municipios para legislar sobre financas piblicas,
divida publica, operacoes de crédito, emissao e resgate da divida
publica, orcamentos, controle e fiscalizacao da execucgao financeira.
Ao contrario, cada um desses entes politicos, mediante lei ordinaria,
aprova seus orcamentos, operacoes de crédito e empréstimos pablicos.
No citado art. 163, a Constituicao apenas prevé a necessidade de a
Uniao editar normas gerais, por meio de lei complementar, para
disciplinar principios basicos a serem observados pelas leis ordinarias,
editadas, nessa matéria, pela Unido, Estados-Membros e Municipios.
Dentro dos limites constitucionais, que lhes sao impostos, de respeito
a diferenciacao e as autonomias locais e regionais, as normas gerais
padronizam parcialmente as ordens juridicas que convivem no Estado
brasileiro, sem divida acentuando o federalismo integrativo.

4. DOS ORGAMENTOS COMO ATOS DE CONTROLE, PLANIFI-
CAGCAO E PLANEJAMENTO (ART. 165 A 169)

O Direito Financeiro or¢amentario é informado por principios
constitucionais estruturais e obrigatorios para os trés entes politicos
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da Federacao. Eles nao sao apenas pertinentes aos orcamentos
federais, mas devem ser observados pelos Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios,ao regularem a mesma matéria, nas constitui-
coes estaduais e leis organicas, assim como nas leis ordinarias que
editarem. Tais principios, que sejam inerentes a toda a atividade
administrativa em um Estado de Direito, nao sendo especificos da
matéria orcamentaria como o da legalidade, quer sejam proprios,
como planejamento e programacao, unidade, iniversidade, periodici-
dade, especificidade e exclusividade, cristalizam valores fundamen-
tais, insitos as funcoes de controle e planejamento. |

Historiadores do Direito noticiam que, ja em 1091, na
Peninsula Ibérica, Afonso VI alude ao consentimento daqueles que
iam pagar o tributo, assim como outros escritores situam, nas Cortes
de Leao de 1188, as origens mais remotas do principio do
autoconsentimento em matéria de tributo.(22)

" Na Inglaterra, é sabido que, na Carta de Jodo Sem Terra de
1215, encontram-se primérdios do orcamento moderno como ato de
controle politico de um poder sobre o outro. A regra de que seria ilegal
toda a cobranca de impostos sem o consentimento do parlamento
repete-se no séc. XVII (Petition of Rights e Bill of Rights)
separando-se a partir, de entao, os gastos da coroa ou do principe, dos
gastos da Nacao. Pouco a pouco, do bergo inglés, amadurece o
orcamento em todo o continente europeu, como resultado da luta
politica entre o principe e o povo ou seus representantes), até que,
finalmente, logra o Poder Legislativo controlar também a despesa
publica, integrando-a a receita em um s6 documento. A partir do séc.
XIX dissemina-se a concepcao de orcamento, como diploma legal
periodico, que depende da autorizacao anual do Parlamento, em ato
de controle politico sobre o Executivo. (Alias entre aregra juridicae a
politica nao ha solucao de continuidade).

Como todo fato que se da no mundo fenoménico, o orcamento
pode receber inumeraveis notas e predicados. Tem conotacao
socioldgica, politica, econdmica, técnico-contabil, juridica. Eviden-
temente, interessa-nos especificamente o angulo juridico, mas os mais
fundamentais principios constitucionais na matéria cristalizam valores
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nao menos relevantes. Assim, representam eles, ao mesmo tempo um
ato politico de auto-ordenacao, segundo o qual o povo aprova o plano
financeiro (arrecadacao e gastos) previsto e proposto pelo governo,"
por determinado periodo. Esse o marco indelélevel com que nasceu o
orgamento e que, ao longo dos tempos e ainda hoje mais do que antes,
o caracteriza. Como lembra Aliomar Baleeiro, ‘“a origem do
orcamento nao se prende a elucubracoes de técnicos, nem a
preocupacao de racionalizar a maquina financeira. Uma penosa e
multissecular cadeia de lutas politicas tornou a elaboragao
orcamentaria indispensavel ao equilibrio dos interesses antagdnicos
em volta do poder”.(23) A Constituicao Federal de 1988 cuidou de
reforcar os orcamentos como ato de controle do Poder Legislativo
sobre o Executivo, repetindo classicos principios de elaboragao
orcamentaria, como da unidade, universalidade e da legalidade,
Ressalte-se que ficou restabelecida a faculdade de emendar do Poder
Legislativo.

Dentro das metas do Estado Democratico de Direito, voltado
para a construcao de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia
do desenvolvimento nacional, a igualdade e a erradicacao da pobreza,
a Constituicao de 1988 acentua também, ao lado da legalidade
democratica, as funcoes orcamentarias de planificacao e planejamen-
to. O orcamento nao € apenas ato de assentimento do Poder
Legislativo para arrecadacao e gastos, mas reflete a politica economica
e social, tornando-se instrumento de planejamento e direcao da
economia do Pais. Ha varias décadas, por essarazao, na Europa ou nas
Ameéricas, a tecnica tradicional do orcamento, como mera alocacao de
recursos e sua destinacdo em listagem ordenada de receita a arrecadare
gastos a efetuar, perdeu sentido., Quando se aprova um plano de
distribuicao de recursos com vistas a satisfacao de necessidades
selecionadas para um exercicio financeiro, aprovava-se a rigor um
plano mais amplo de ciclos complementares. O orcamento é visto, no
Estado intervencionista atual, como programa e plano de gastos, que
implica “uma avaliacao dos meios disponiveis de carater conjuntural,
subordina seus resultados a uma discriminacao essencialmente politica
e econdmica de reparticao, que depende da vontade e dos critérios
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governamentais que sejam maioria” (24). O que estava consagrade nos
textos constitucionais anteriores, como a necessidade de planos
econOmicos, orcamentos plurianuais e anuais, foi mantido, ampliado
e mais bem coordenado, a fim de se viabiliar o Estado
intervencionista, planejador e démocrético de direito. Houve
adaptacao e transformacao de classicos principios orcamentarios para
servir as necessidades do Estado moderno nas crises e nos ciclos
econdmicos, mas, de modo algum, o controle politico-juridico é
afastado. .

E. principio geral, inscrito em todas as Constituicoes que o
Parlamento autoriza gastos e arrecadacao. A democracia nao se realiza
a nao ser com a participacdo efetiva do povo, Ginico senhor.dos
tributos a serem cobrados e das despesas a serem efetuadas.
Independentemente da representatividade dos orgaos legislativos, a
compreensao e o apoio popular a uma programa e plano de governo
devem ser reais e estao na llase do éxito da proposta de governo. Nio é
por outra razao, que planos econdomicos fracassados se sucedem,
quando autoritariamente impostos, ou quando nascem ocultos nos
recintos parlamentares e por poucos sao discutidos — se é que o sao. A
democratizagao das Finangas Piblicas é de suma relevincia. Abrange
outrossim eficientes sistemas de controle da execucao financeira e
orqarhentiria, atribuindo a Constituicao de 1988 legitimidade a
. qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato, para, na
forma da lei, ‘‘denunciar irregularidade.s ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Uniao” (art. 74, IV, paragr. 29).

4.1. PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ORGAMENTARIOS

Estabelecemos um quadro comparativo entre a Conétituicio de
1967, com a Emenda Constitucional n® 1, de 1969, e a de 1988, para
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que possamos realcar os principios orcamentarios, a luz do Estado
Democratico de Direito.

1. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE DOS ORGAMENTOS
(CLAREZA E PUBLICIDADE), INICIATIVA E PROCEDIMENTO
LEGISLATIVO

CONSTITUIGAO DE 1967-69

Art. 60 — lei orcamentaria anual — lei or¢amentaria plurianual

Art. 65
Art. 65, paragr. 19 — vedacio de emendas pelo Poder

Legislativo
CONSTITUICAO DE 1988

Art. 165, I, II e III — lei or¢camentaria anual; lei de diretrizes

orcamentarias; lei do plano plurianual

Art. 84, XXIII
Art. 166, paragrs. 29, 39, e 40 —Restabelecimento do poder de
emendas do Legislativo

2. PLANEJAMENTO E PROGRAMAGAO DENTRO DE UM
SISTEMA INTEGRADO (COMPATIBILIDADE E
CONTINUIDADE)

CONSTITUIGAO DE 1967-69

Art. 60 — Paragrafo tnico
Art. 62 — paragr. 39.

CONSTITUIGAO DE 1988

Art. 165, paragr,. 40 e 70,
Art. 166, paragr. 39, 1.

Art. 166, paragr. 49.

Art. 167, paragr. 19.

Art. 169, Paragrafo Gnico, I
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3. PERIODICIDADE
CONSTITUIGAO DE 1967-69
Art.60 |
CONSTITUIGAO DE 1988

Art. 165
Art. 35 — das Disposi¢oes Transitorias

4. EXCLUSIVIDADE

CONSTITUGAO DE 1967-69
Art. 60
CONSTITUICGAO DE 1988
Art. 165, paragr, 89, ‘
5. UNIVERSALIDADE (CONTABILIZAGAO PELO BRUTO E NAO
AFETAGAO DA RECEITA)
CONSTITUIGAO DE 1967-69

Art. 62
Art.62, paragr. 29.

CONSTITUIGAO DE 1988

Art. 165, paragr. 59.
Art. 167, IV

375



6. UNIDADE
CONSTITUICAO DE 1967-69

‘Art. 62

CONSTITUIGAO DE 1988
Art, 165, paragr. 59, 1, II, III
7. QUANTIFICACAO E ESPECIFICACAO DA DESPESA

CONSTITUICAO DE 1967-69

Art. 60
Art, 61, paragr.19, b, ¢, d

CONSTITUIGAO DE 1988
Art. 167, I, I1, III, V, VII, IX
8. PROIBICAO DE ESTORNO
CONSTITUIGAO DE 1967-69
Art. 61, paragr. 19.
CONSTITUIGAO DE 1988
Art. 167, VI, VIII

9. CONTROLE DAS ISENGOES, SUBSIDIOS, ANISTIAS E
BENEFICIOS

CONSTITUICAO DE 1988

Art. 165, paragr. 69,
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10. REDUGAO DAS DESIGUALDADE INTER-REGIONAIS
CONSTITUIGAO DE 1967-69

Art. 63 _
CONSTITUIGAO DE 1988

Art. 165, paragr. 79.

4.1.1. O PRINCIPIO DA LEGALIDADE DOS ORGAMENTOS
(CLAREZA E PUBLICIDADE), INICIATIVA E PROCEDIMENTO
LEGISLATIVOQ

Desde a Constitug¢do do Império do Brasil (art. 172), repetiu-se
o principio da legalidade com relagdo ao orcamento. De la para ca,
somente cresceu o niimero de dispositivos reguladores da matéria..
(Constituicao de 1891, arts. 34, paragr. 19 a.,, b, 29, III;
Constituicao de 1934, art. 50, paragrs. 19, 29, 30, 49 e 59;
Constituicao de 1937, arts. 67 e 72; Constituicao de 1946, arts. 73 a
75; Constituicao de 1987-69, arts. 60 a 72).

Como ato de controle politico do Poder Legislativo sobre o
Executivo, juridicamente, ensina Aliomar Baleeiro, o or¢camento €
uma lei mediante a qual o ‘“Poder Legislativo autoriza ao Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas
ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela
politica econdmica ou geral do Pais, assim como a arrecadagao das
receitas ja criadas em lei"'(25).

Trata-se de lei una por pessoa politica da Federacao.

A partir da Constituicao de 1967, foram mencionados o
orcamento anual, assim como o plurianual de investimentos (art. 60).
Mas a Constuticao de 1988 prevé, em seu art. 165, trés espécies
distintas de documentos de cunho orgamentério, como o or¢camento
anual, as diretrizes orcamentarias e o plano plurianual, Cada um desses
documentos tem natureza, duracao e fungao especificas e peculiares,
dai resultando trés leis basicas também distintas para cada uma das
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pessoas politicas, como a Unido, os Estados-Membros, o Distrito
Federal e os Municipios.

A Carta Magna inseriu, entre a lei orcamentaria anual e a lei do
plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias, como novidade na
pratica financeira nacional. Aumentam, assim, as oportunidades de o
Poder Legislativo controlar a gestao financeira e orcamentaria. Por trés
vezes e nao apenas por duas, como previa a Constituicao anterior, é
chamado o Poder Legislativo a autorizar, ordenar e controlar planos,
ptojetos e programas de administragao das Financas Piblicas. Com
mais realismo, a Constituicao intitula a Segao II do Capitulo II, Dos
Orcamentos’ embora a lei orcamentaria anual contenha orcamento,
no sentido técnico-restrito, como veremos.

Com relagio a iniciativa e precedimento legislativo, manteve-se
o sistema anterior. A iniciativa para qualquer um dos projetos de lei,
referentes aos documentos orcamentarios sera de competéncia do
chefe do Poder Executivo, o qual apresentara proposta {inica (para
cada documento) e nao varias por Poder, orgao, funcao ou
programa.

Nio obstante, enquanto a Constituicao de 1967-69 vedava as
emendas opostas pelo Poder Legislativo, a Carta Magna em vigor,
aperfeicoando o regime republicano e democratico de discussao e
co-deliberacao, restaura a faculdade de opor emendas ao projeto de lei
orcamentaria anual, de diretrizes e de plano plurianual. Se a
Constituicao de 1946 conviveu com o poder de emendar do
Parlamentar e se os abusos entao ocorridos culminaram na sua
abolicao, a Constituicao de 1988 torna, de novo, o Legislativo
co-autor e co-participe do plano de governo. Nao se limitara o 6rgao
de maior representatividade poi)ular a apenas rejeitar ou aprovar ‘““in
totum” o projeto originario do Executivo. As limitacoes que ai se
impoem (art. 166, paragrs. 30 e 40 sao justificaveis a luz dos
principios da compatibilidade, continuidade e programacao.(26)

Sobre a vigéncia, o exercicio financeiro, os prazos, a
elaboracao e a tramitacao legislativa das leis orcamentarias, falara lei
complementar de normas gerais. Por ora, a Constituicao dispoe, no
seu art. 35 das Disposicoes Transitorias, sobre a matéria. O projeto do
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plano plurianual, para viger por cinco exercicios financeiros, sera
encaminhado pelo Executivo até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro do mandato presidencial e devolvido
para sancao até o encerramento da sessao legislativa. A lei de diretrizes
orcamentarias e a lei do orcamento anual, como é logico, sao
aprovadas ano a ano. A lei de diretrizes destina-se a orientar a
elaboracao da lei orcamentaria anual que havera de reger o préximo
exercicio financeiro por isso, necessariamente, os prazos nao
coincidem. O projeto da lei de diretrizes sera encaminhado pelo
Executivo até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio
financeiro e devolvido para sancao até o encerramento do primeiro
periodo da sessao legislativa. O projeto de lei orcamentaria sera
apresentado até quatro meses antes do encerramento de cada
exercicio e devolvido para, sancao até o encerramento da sessao
legislativa (art. 35, paragr. 29, I, II, III DT).

Com o restabelecimento do poder de emendar fica obstaculiza-
da a possibilidade de rejeicao “in totum” do projeto do Poder
Executivo. Com relagao aos atrasos em sua apreciacao ou se foi tardio
‘0 encaminhamento da proposta pelo Executivo, ou com rela¢ao as
rejeigoes parciais, abrir-se-ao créditos especiais, a luz do art. 166,
paragr. 89.

O principio da, legalidade nao é peculiar ou especial. Informa
toda a atividade estatal. Dai que os seus corolarios, de clareza e
publicidade, nada tém de especifico ou insito a matéria orcamentaria.
Ligam-se antes a imperativos democraticos que, a rigor, devem se
aplicar a todas as leis. Mas a importancia do orcamento (e dos demais
documentos afins), como ato politico de controle e de planejamento,
mereceu tratamento constitucional proprio. A Carta Magna é prodiga
em dispositivos reguladores do procedimento legislativo.

AR Constituicao ‘“‘afasta, por absoluta incompatibilidade, a
possibilidade da edicao de medidas provisorias e de leis delegadas para
disciplinar qualquer espécie de documentos de natureza orcamentaria,
inclusive créditos adicionais”. A vedacao das delegacoes esta
literalmente prevista no art. 68. Ja o procedimento legislativo iniciado
por meio de medidas provisorias, é incompativel com aquele proprio
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das leis orcamentarias e dos créditos adicionais. De acordo com o art.
62, as medidas provisorias entram em vigor a partir da data de sua
publicacdio, mesmo antes de serem apreciadas pelo legilsativo e nao
suportam emendas, devendo ser aprovadas ou rejeitadas ‘‘in totum”.
Ora a Constituicao regula exaustivamente o poder de emendas do
Legislativo em relacdo a lei orcamentaria anual, a lei de diretrizes, a lei
do plano plurianual e as leis de créditos adicionais, no art. 166. Por
isso, a excecao para os créditos adicionais extraordinarios foi expressa
(art. 167. IX, paragr. 39), mandando a Constituicao que se submetam
ao regime das medidas provisorias.Justificavel excecao, pois tais
créditos visam a autorizar despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade puablica.

4.1.2. PLANEJAMENTO E PROGRAMAGAO DENTRO DE UM
SISTEMA INTEGRADO — COMPATIBILIDADE E CONTINUIDA-
DE

A Constituigao, em seu art. 165, dispoe sobre trés documentos
distintos: a lei do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentariase a
lei do orcamento anual, intitulando a secao respectiva de ‘“‘Dos
Orcamentos””. Em sentido técnico restrito, nem a lei do plano
plurianual, nem a lei de diretrizes sao leis de orcamentos propriamente
ditas, mas meros diplomas afins ou sobre orgamentos.

A filosofia liberal individualista restringiu as func¢oes publicas ao
minimo indispensavel. O Estado ‘‘gendarme” do séc. XVIII,
abstencionista, reconheceu pouco mais do que a distribuicao da
justica, a manutencao da ordem interna e a defesa externa como
servicos de carater piablico, a serem custeadas pelo Estado. As
doutrinas socialistas, ao contrario, além dessas necessidades publicas
mais prementes, propoem a publicizacio de todas as necessidades
sociais e coletivas. Por essa raziao, ji se referiu o fendmeno da
circulacao das neeessidades que, ao longo dos tempos, tém se
transferido da esfera privada para a piiblica e vice-versa.(27) Em vio se
tem tentado buscar a esséncia eonceitual de necessidade publica,
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predicar-lhe as notas rigidas e inafastaveis ou um significado
inequivoco.

O que deve ser considerado de interesse publico, a ser satisfeito
pelo servico publico, depende de uma concepgao ideologica do
Estado, de uma concepcao politica que venha a atender aos reclamos e
necessidades sociais, em determinado momento histérico.(28) '

Deixando de lado os modelos opostos, capitalismo ‘‘versus’’
socialismo, basta considerar a evolucao por que passou o Estado
liberal do séc. XVIII até aquele intervencionalista ou neo-capitalista
do séc. XX. Se a riqueza somente era gerada pelos particulares, se o
otimismo providencial do ‘laissez-faire, laissez-passer’’ repelia a
intromissao do Estado na economia, os servigos publicos deviam ser
restritos nos Estados capitalistas dos sécs. XVIII e XIX, pois os atos de
canalizagao dos recursos dos particulares para os cofres publicos, com
que financia-los, seriam atos “improdutivos’’ de consumo.(29)

Receita reduzida para gastos reduzidos, em ponto de

.equilibrio, sem ‘“‘deficit” ou “superavit’’, caracteristico ponto das
financas cldssicas, contrapdem-se aos vultosos orcamentos do séc.
XX, do intervencionismo estatal, destinados nao s6 a sustentar uma
gama variada de servicos piblicos (previdéncia social, higiene, satde,
educacao, seguranca, transporte, etc.), como regular o consumo,
estimular o desenvolvimento prevenindo ou remediando as crises e os
ciclos economicos. Enfim, tributos, empréstimos, gastos estatais
(investimentos de toda espécie) e emissoes de curso forgado formam
um todo complexo de atos estatais, que além de politico-juridicos,
pois realizados por um ser essencialmente politico-juridico que é o
Estado, sao também econdmico-financeiros que repercutem, conjun-
tural e estruturalmente, no quadro econémico-social e dele sofrem,
igualmente, influéncias e condicionamentos.

A partir dai, os planos econdmicos que se sucedem,
experiéncias como as de Roosevelt, nos EUA, orcamentos ciclicos dos
anos trinta da Suécia e da Noruega, teorizados pela doutrina de J.M.
Keynes, logo mostraram a inadequacao de um dnico orcamento
anual, desvinculado de programas mais amplos, capazes de funcionar
como alternativas estabilizadoras ou como atenuantes nas irregulari-
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dades do crescimento. O que era esporadico se torna a pratica da
década de sessenta. Na Gréa-Bretanha, um Livro Branco sobre a
despesa piiblica é regularmente publicado desde 1969, geralmente por
periodos qiiingiienais. A Italia adota a planificacao econdmica,
inspirada na experiéncia francesa, desde 1966.

No Brasil, a experiéncia com o Plano Salte inaugurou a pratica
de previsoes por periodos mais amplos, no inicio de forma eventual,
até que a Constituicao de 1967/69 tornou obrigatoria a inclusao prévia
das despesas de capital em orcamentos plurianuais de investimento.
(Embora a lei de programa, arigor, nao se confunda com o orcamento
de capital, como quer Aliomar Baleeiro.(30) A

Planejamento é a fixacao e selecao de objetivos e de meios
adequados a sua consecucao. Os plénos econdomicos (comd dispoe o
Ato Complementar n® 43/1969), sao diretrizes gerais de desenvolvi-
mento, definindo objetivos e politicas globais, setoriais e regionais. A
lei do plano buscara o desenvolvimento nacional equilibrado, sendo
determinante para o setor puablico e indicativo para o setor privado
(art. 174 da Constituicao Federal). E o diploma legal de conteiido mais
amplo e abstrato do planejamento, pois tragca metas englobando a
economia como um todo,  Nao é por essa razao considerado
documento de Direito Financeiro, mas sim de Direito Econdémico,
embora sua eficacia dependa, em grande partg, da lei orcamentaria e
de leis afins, ,

Mais especifica, menos genérica é a lei do plano plurianual.
Deve ser compativel com a lei do plano, restringindo-se, porém, ao
planejamento da atividade financeira do Estado, no que tange as
despesas de capital. E o primeiro instrumento, no setor piblico, de
pormenorizacao da lei do plano, com vistas a sua execucao. Nao é o
orcamento propriamente dito, Talvez por isso, a Constituicao de 1988
alterou-lhe a designacdo para melhor, mencionando o ‘plano
plurianual” ao invés de “orcamento plurianual de investimentos”. O
art. 165, paragr, 19 coloca como funcoes, que lhe sao proprias -
estabelecer de forma regionalizada as diretrizes objetivas e metas da
administracao puablica para as despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programas de duragio continuada.
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Nao sendo lei de orcamento, o planejamento das despesas de capital
(investimentos e inversoes financeiras) deve indicar os recursos e
financiamentos necessarios, mas nao autoriza a sua execucao, nem
tem nivel operativo. A efetuacao das despesas depende, ano a ano, de
sua propria inclusao na lei do orcamento anual. Nao é, pois,
orcamento, dai a designagao constitucional de plano, por seu carater
ainda mais amplo, de fixacao de metas e diretrizes, pelo periodo de
cinco anos (art. 35 DT). O plano plurianual liga-se, pois, ao Estado
investidor, planejador porque, necessariamente, nele deverao estar
contempladas as despesas de capital em cujo conceito incluem-se os
investimentos (aplicacoes que se destinam a criar servicos puablicos
novos, enfim, novos bens econdomicos, fazendo crescer o PIB), as
inversoes financeiras e as transfeséncias de capital. (31) Pode também
incluir, eventualmente, despesas (que seriam correntes) desde que
decorrentes daquelas de capital, conforme art. 165, paragr. 50 da
Constituicao Federal.

Entretanto entre a lei doplano plurianual e a lei orcamentaria
anual, medeia a lei de diretrizes orcamentarias. Essa inovacao, trazida
pela Constituicao de 1988, veio suprir deficiéncias do sistema de
planejamento anterior, apontadas com insisténcia pelos administrado-
res publicos. E que os entao chamados orcamentos plurianuais de
investimentos nao se ornaram instrumento constante de consulta da
administracao publica “ou, pelo menos, durante a elaboyacao dos
orcamentos-programas anuais... Os orcamentos plurianuais de
investimentos permanecem como documentos tecnicamente bem
elaborados, pelo menos no governo federal, mas sem uso pratico e em
muitissimos municipios nao chegam mesmo a ser preparados’.(32) O
hiato existente entre a lei do plano economico e a lei do
orcamento-programa anual, que deveria ser preenchido pela lei do
orcamento plurianual de investimento persistia, nao se sentindo as
necessarias adaptagoes que lhe caberia introduzir.

Por essas razoes, a Constituicao de 1988 prevé a lei de diretrizes
orcamentarias, a qual, assim como a lei do plano plurianual, nao esta
em nivel operativo. E, pois, uma lei de metas, de princpios, que tem,
como funcao basica, adaptar a lei do plano plurianual (e a lei do plano
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de desenvolvimento economico) a lei orcamentaria anual. Veio
exatamente para melhor integrar, harmonizar e coordenar o
planejamento das Financas Piblicas, preparando, ano a ano, a
elaboracao do proximo orcamento, quer do ponto de vista da despesa,
quer do ponto de vista da receita. O art. 165, paragr. 29 estabelece que
ela compreendera as metas e prioridades da administracao piiblica,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqiiente, orientara a elaboracao da lei or¢amentaria anual,
dispora sobre as alteracoes na legislacao tributaria e estabelecera a
politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento“,
Mas o dispositivo nao supoe de modo algum que a lei de diretrizes
possa trazer, por si, alguma alteracao nas leis tributarias. O que ela
apenas faz € programar que leis proprias, leis especificas criem,
regulem ou modifiquem os tributos ja existentes. Apenas isso. Sendo
lei de normas sobre como elaborar outras normas, que fixa objetivos,
metas, rumos a seguir, a lei de diretrizes nao autoriza arrecadacao,
nao fixa ou autoriza gastos' (muito menos podera cria-los). A
autorizacao efetiva dos gastos piiblicos, inclusive daqueles de capital
depende da abertura dos créditos, constantes da lei orcamentaria
anual,

A lei orcamentaria anual prevé e autoriza ao Poder Executivo,
por um exercicio financeiro, pormenorizadamente, as despesas
publicas, assim como a arrecadagao das receitas ja previstas em lei
propria.(33) Classifica clara, metodica e racionalmente receitas e
despesas, abrindo créditos, numericamente quantificados. Ha de
englobar tanto o orcamento fiscal dos poderes da Uniao, seus fundos e
orgaos, como o or¢camento de investimento das empresas estatais e o
orcamento da seguridade social, nos termos do art.165, paragr. 59, I,
II, III. Institui-se, entao, um sistema integrado de planejamento-
orcamento-programa, que se inicia pela lei do plano econémico, passa
pela lei do plano plurianual, pela lei de diretrizes orgamentarias e se
concretiza na lei do orcamento anual, a anica dotada de
operacionalidade e da qual se prestam contas. Difere do balango

porque o balango é expressao de ato passivo de um gasto do Estado em
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dado momento, como inventario e avaliacao objetiva do patrimonio
estatal, enquanto o orcamento implica previsao e “avaliacao dos meios
disponiveis de carater conjuntural’. (34)

O principio do sistema integrado de planejamento e
programacao assenta-se na continuidade e compatibilidade entre os
distintos documentos legais citados. A Constituicao Federal insiste
nessa integracao harmoniosa (art. 165, ‘paragr. 79), que possibilita o
planejamento como formulacao de objetivos e alternativas programa-
das até chegar a adocao do programa especifico de trabalho adotado,
dentro de uma ‘“‘unidade de orientagao politica, numa hierarquizacao
unitaria dos objetivos a serem atingidos e na uniformidade de estutura
do sistema intregado’’.(35)

O art. 165, paragr. 40 estabelece a necessaria compatibilidade
entre os planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e o
plano plurianual. A Constituicao somente admite emendas ao projeto
de lei do orcamento anual que sejam compativeis com a lei do plano
plurianual e a lei de diretrizes, assim como veda a aprovacao de
emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias, que sejam
incompativeis com o plano plurianual (art. 166, paragr. 39, I e paragr.
49). Qutrossim, proibe ainda a efetuacao de qualquer investimento
cuja execucao ultrapassar um exercicio financeiro (mesmo autorizado
na lei do orcamento anual), sem prévia inclusao na lei do plano
plurianual, sob pe¢ha de crime de responsabilidade (art. 167,
paragr. 19.

O texto Constitucional anterior so6 continha dois dispositivos
relativos ao tema (art. 60, paragr. Gnico e 62, paragr, 39). Objetivando
realizar um sistema integrado de planejamento-programa, a Constitui-
cao de 1988 contém regras mais ricas e concretas para alcancar a
interdependéncia e harmonia entre os planos e a lei do orcamento.

4.1.3. PERIODICIDADE

O orcamento e os planos sao atos de previsao e programacao de
atividades futuras, supondo necessariamente a periodicidade.
O orcamento propriamente operativo € anual e a lei que o
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consagra vale por um exercicio financeiro o qual, até a presente data,
no Brasil, coincide com o ano civil, indo de 19 de janeiro a 31 de
dezembro. Mas o art. 165, paragr. 99, I, estabelece que cabe a lei
complementar regular a matéria.

O orcamento anual tem sido praticado, no Brasil, desde a
Constituicao do Império, e tem merecido, dos Textos Magnos
sucessivos, normatizacao cuidadosa pois dele se prestam contas. O
controle rigoroso da execucdo fiel do orcamento anual nao s6 em
termos quantitativos, mas também em relagao a economicidade,
eficiéncia e efetividade (arts. 70 a 75), por meio de fiscalizacao
contabil, financeira e orcamentaria, encerra o que se denomina de
ciclo orcamentario anual.

O ciclo or¢camentario anual (aprovacao de lei orcamentaria para
viger por um ano, execu¢ao e prestacao anual de contas da execugao
ao Poder Legislativo e érgios auxiliares) é pratica disseminada na
mioria dos paises estrangeiros. Entretanto, nem sempre o exercicio
financeiro coincide com o ano civil, pois na Alemanha e na
Gra-Bretanha é de 19 de abril a 31 de mar¢o e nos EUA, de 19 de julho
a 30 de junho. A maior parte dos paises da Comunidade Econdomica
Européia, nao obstante, faz coincidir com o ano civil.

Lembra J. Moelinier que a Gra-Bretanha, historicamente
apontada como o bergo das origems democratitas do orcamento, é o
pais que menos rigidez apresenta em relagdio aos principios
orcamentarios, infenso que é o espirito pratico e costumeiro de seu
direito a sistematizacdo. A regra da periodicidade anual ali é apenas
parcialmente aplicada, pois parte das despesas do Estado é aprovada
de forma definitiva pelo Parlamento até que uma outra lei em sentido
contrario, nao voltando a discussao ano a ane, como os servicos:
permanentes do “fundo Consolidado” (lista civil da casa real, servigo
da divida publica, etc.), num total de 250/0 das despesas.

Também a lei de diretrizes é anual, pelo menos aprovada ano a
ano, destinando-se a preparar a elaboracao da lei do or¢camento anual,
A lei do plano plurianual destina-se a vigorar por um qiiingiiénio (art,
35 DT), enquanto lei complementar de normas gerais nao dispuser de
forma distinta.
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Considerados os diferentes documentos afins ao orgcamento,
verifica-se que a periodicidade pode ser mais ampla (como no caso da
lei do plano plurianual) do que um exercicio financeiro. Entretanto, a
anualidade continua sendo o periodo basico e fundamental uma vez
que quaisquer despesas (de investimento ou nao), somente podem ser
realizadas se aberto o crédito no orcamento anual, nao sendo
suficiente sua prévia inclusao na lei do plano plurianual. Aprova-se
uma lei orcamentaria, executa-se e dela se prestam contés, tudo em
relacao a um mesmo periodo financeiro de um ano.

4.1.4. EXCLUSIVIDADE

Classico principio constitucional brasileiro, pela primeira vez
introduzido na Revisao de 1925-26, dispGe que a lei do orcamento
anual somente pode conter or¢amento, vale dizer, prever arrecadacao
e autorizar gastos. Tal como nos EUA, na Alemanha e em outros
paises, o principio visa a coibir os abusos cometidos pelo Legislativo,
o qual, aproveitando-se da celeridade na tramitacao da lei
orcamentiria, costumava inserir matéria estranha, dai surgindo as
“caudas orcamentarias” ou “rabilongos”, estigmatizados por Rui
Barbosa. (37)

E queo orcame'x?to nao pode “‘interpretar leis, nem as revigorar,
nem as restringir, ou sequer as reconciliar ou esclarecer.” Além disso,
“s@ao proibidas nao so6 as proposi¢oes ou emendas que pertencam ao
direito privado, como as que, de direito publico, nao se prendem a
administracao da receita e da despesas’’.(38)

A lei orcamentaria (assim como a lei de diretrizes) nao se cria
receita. Nem regula tributo, nem o disciplina, nem o majora, Toda a
exacao tributaria ha de vir regulada em lei propria, estranha a lei
orcamentaria. Igualmente nao pode, como regra geral, autorizar a
contracao de empréstimos publicos internos ou externos, nem
emissoes de curso forgado, fendmenos que também exigem apreciagao
especifica, em diploma legal prprio. A receita dominial ou empresarial
do Estado (industrial, financeira ou comercial) também é disciplinada
por leis especificas, que a lei orcamentdria nao modifica.
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Da mesma forma, a lei orcamentaria nao cria a maior parte da
despesas. So as fixa, em certo montante e em pormenor, autorizando
a sua efetuacao. Nao pode criar cargos publicos, nem aumentar
vencimentos de funcionarios ou reduzi-los, pois, para isso, é mister a
edicao de norma administrativa propria e distinta. Em geral, nao cria o
grosso das obrigacoes do Estado, de natureza comercial, administrati-
va ou financeira, as quais nascem em decorréncia da atuacao de outras
normas.

Pode-se falar ém parte fixa da despesa, como o passivo do
Estado, conforme leis anteriores especificas.(39) A parte fixa ou
fundada da despesa publica nao pode ser alterada, reduzida ou
ampliada por ato orcamentario, Com propriedade, a Constituigao de
1988 proibe emendas ao projeto de lei orcamentaria anual que anule
despesas incidentes sobre doacoes para pessoal e seus encargos, assim
como para o servi¢o da divida (art. 166, paragr. 39, II, a, b).

4.1.4.1. EXCECOES A EXCLUSIVIDADE

O art. 165, paragr. 89, ao considerar o principio da
exclusividade, contempla como excecoes de crédito, ainda que por
antecipacao da receita, nos termos da lei, excecoes ja constantes do
Texto Magno anterior.

Créditos suplementares sao espécies de sréditos adicionais, os
quais nao constam dos créditos orcamentarios, mas, por se referirem
ao mesmo ano, a eles se somam, Durante o curso da execucao do
orcamento no exercicio, constatando-se a necessidade de autorizagao
para gasto novo ou de mero reforco das dotacoes de créditos ja abertos
na lei do orgcamento, solicita-se ao Legislativo o crédito novo
(especial) ou o reforco para a dotacao insuficiente (crédito
suplementar). O créditos adicionais necessariamente hao de vir em lej
propria, estranha a lei orcamentaria que ja foi aprovada e esti em
curso de execucao.

A excecao se da para crédito suplementar. A rigor, seria
necessaria uma outra lei especial. Entretanto, a Constituicao permite
que a lei orgamentaria mesma autorize o Executivo a abrir o crédito
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suplementar (nao o especial), independentemente de lei especifica.
Por mero ato administrativo abrir-se-a o.erédito adicional, fugindo-se,
assim, a exclusividade e a legalidade rigida.

Como regra geral, também os empréstimos publicos e as
operacgoes de créditos dependem de lei propria. Mas, a Constituicao
admite que a lei orcamentaria autorize operacoes de crédito por
antecipagao da receita, sem a necessidade da edi¢ao de diploma legal
especial.

4.1.4.2, EFICACIA DA LEI ORGAMENTARIA ANUAL

Nao estando prevista no orcamento a arrecadacao de
determinado tributo, a acao dos agentes fiscais nao ficara impedida.
Uma vez extinto o principio da autorizacao orcamentaria, que a
Constituicado de 1946 elegera, basta que a lei instituidora ou
majoradora do tributo entre em vigor antes do inicio do exercicio
financeiro seguinte, no qual se dara a cobranca. Com relacao a receita
tributaria, assim como com relacao a de outra natureza, a nao
insercao na lei orcamentaria nao impede a arrecadacao. Pode-se dizer
que a lei orcamentaria é lei que nao altera, modifica ou impede a
atuacao de outras leis criadoras de receita.

Entretanto, com relagao a despesa, mesmo com relacao a fixa
ou fundada, que decorre de leis especificas anteriores, a lei
orcamentaria gera efeitos. Tais efeitos sao restritos a atuacao dos
agentes administrativos os quais, em face dainexisténcia do crédito
orcamentario, nao podem efetuar o gasto dentro daquele exercicio
financeiro, enquanto nao vier aprovado em lei, o crédito adicional.
Nenhuma eficacia, entretanto, tera a nao insercao-da despesa em lei
orcamentaria, em relacdo a existéncia, validade, eficacia e
aplicabilidade dessas outras leis anteriores. O que se dara é mero atraso
no cumprimento dessas outras leis. ‘O fato de nao haver saldo de
verba que dé para que se paguem despesas, inclusive vencimentos, de
modo nenhum causa nulidade da lei.Nem poderia alguém, no plano
juridico, sustentar que nulas fossem as leis que contaram com verbas
que se esgotaram”, “Se lei complementar diz que nenhuma despesa
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sera ordenada ou satisfeita sem que exista ‘saldo de verba’ ou ‘crédito
votado’ pela Cimara, o Poder Executivo nao pode ordenar que se
pague sem que exista saldo de verba ou crédito votado. Quem vota a
verba ou o crédito é o Poder Legislativo. O Poder Executivo, diante da
falta de saldo, nao pode ordenar que se pague, nem pode pagar: tem
de pedir que se vote a verba ou o crédito”.(40)

A desobediéncia a lei orcamentaria gera crime de responsabili-
dade para o chefe do Executivo e leva ao “impeachment”. Entao, a lei
do orcamento é lei (e nao ato administrativo) mas, porque nao
modifica a esfera juridica de terceiros (administrados), é classificada
por muitos autores como lei meramente formal, sem conteudo
material.(41)

41.4.3. EFICACIA DA LEI DO PLANO PURIANUAL E DA
LEIDE DIRETRIZES

Apesar de o art., 165, paragr. 89 restringir o principio da
exclusividade a lei orcamentaria anual, também a lei do plano
plurianual assim como a lei de diretrizes nao geram efeitos com relacao
a existéncia, validade e eficacia de outras leis, de direito privado ou
publico, de cuja atuacao surjam obrigacoes para o Estado, ou receitas
ou emissoes de curso forcado. Ambas sao meros instrumentoss de
planejamento e programacao, prevendo investimentos com base nos
recursos disponiveis e outros que, em lei propria, se hao de criar
(tributos, empréstimos, emissoes de curso forcado).

Ao mesmo tempo, sendo apenas leis de metas e de objetivos,
nao tém a eficacia peculiar a lei de orcamento, qual seja, autorizar a
efetivacao do gasto, pois seus dispositivos nao sao operativos com
relacito a acao do agente, administrador publico. Sua eficacia
esgota-se, em regra, com a inclusao na lei de orcamentos de seus
comandos, que é a que se executa e que se fiscaliza. A desobediéncia a
lei orcamentaria gera crime de responsabilidade. Dai que a mera
previsao na lei do plano plurianual nao basta. E necessario ainda, ano a
ano, ainsercao na lei de orcamento.

Entretanto, a Constituicao de 1988 estabelece que “nenhum
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investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera
ser iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a inclusao, sob pena de crime de responsabilidade”, A partir
de entao, pelo menos no que tange aos investimentos de duracao
continuada, as autorizagoes da lei orcamentaria anual nao sao mais
suficientes. A Carta Magna dotou as normas do plano plurianual de
eficacia propria, pois embora a previsao, nelas contida, nao autorize o
gasto sem abertura, ano a ano, do crédito correspondente na lei
orcamentaria, hoje, também nao basta a inclusao na lei anual de meios
sem a prévia inser¢ao no plano (art. 167, paragr. 19). Regra analoga ja
existia no art. 62, paragr. 39 da Constituicao de 1967, mas a pena de
crime de responsabilidade s6 na Constituicao de 1988 foi cominada.

4.1.5. UNIVERSALIDADE (CONTABILIZAGAO PELO BRUTO E
NAO AFETAGAO DA RECEITA)

Confunde-se a universalidade com o principio da unidade. Na
verdade, sao duas regras distintas, expressas sob aspectos diferentes.
“De um lado a unidade do orcamento requer o estabelecimento de um
ato orcamentario unico; de outro, a universalidade requer a presenca
nesse ato, de todas as despesas e de todas as receitas’.(42) Também
Pontes de Miranda legiona que o principio da universalidade ou da
completitude orcame;ltéria, da ‘“‘comprehensiveness’”, reza que o
orcamento ha de abranger todas as receitas e todas as despesas.(43)

Aperfeicoou-se o principio na Constituicao de 1988. O art. 62
da Constituicao de 1967-69 dispunha que da lei orcamentaria da
Uniao constariam a receita e a despesa dos orgaos da administragao
indireta que recebessem subvencoes ou transferéncia por conta do
Tesouro, de forma global, para nao lhes prejudicar a autonomia
administrativa e financeira. Assim as autarquias, as sociedades de
economia mista, as empresas piblicas e as fundacoes tinham o seu
orcamento aprovado por simples ato do Executivo. O gigantescorca-
mento da Previdéncia Social passava ao largo do Poder Legislativo e o
endividamento das empresas paraestatais fugia a todo o controle

legal.
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De acordo com o art. 165, paragr. 59 da Constituicao, fez-se
mais eficaz o principio da universalidade, porque a lei orcamentaria
anual compreende trés orcamentos, a saber:

I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Uniao, seus
fundos, orgaos e entidades da administracao direta e indireta,
inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo Poder Piblico; |

II — o orcamento de investimento das empresas em que a Uniao,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

IIl — orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgaos a ela vinculados, da administracao direta ou '
indireta, bem como os fundos e fundacoes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

Ao se incorporarem a lei orcamentaria os trés orcamentos, mais
rigidez e controle passam a garantir a sua execucao, sem possibilidades
de estorno, de transferéncia sem lei autorizativa, de recursos do
orcamento fiscal ou da seguridade para cobrir ‘“‘deficit” de empresas,
fundacoes e fundos, como soia acontecer no Pais (art. 167, VIII).
Aplicar-se-a, em conseqiiencia, toda uma série de regras e principios
proprios da lei orcamentaria anual.

Corolarios do principio da universalidade sao a contabilizacao e
a nao afetacao da receita. <

4.1.5.1. A CONTABILIZAGAO PELO BRUTO

O principio da universalidade leva a contabilizacao pelo bruto,
ou seja, as receitas e as despesas devem ser inscritas no orcamento de
modo separado, cada uma delas formando uma massa tnica e
indistinta integral, sem qualquer compensacao ou deducao. Devem
constar pelo seu montante integral, tendo sido abandonada ha muito
tempo a pratica da contabilizacao pelo liquido. Esta implicitamente
previsto na Constituicao e tem como objetivo reforcar o controle
parlamentar, permitindo o conhecimento do montante exato de cada
operacao.
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4.1.5.2,-A NAO AFETAGAO DA RECEITA

O principio da nao afetacao da receita, consagrado no art. 167,
IV da Constitucao de 1988 (correspondedo ao 62, paragr. 20 da
Constituicao de 1967), veda que se vincule a receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa. Trata-se de regra complementar a
contabilizacao pelo bruto e um dos aspectos da universalidade. As
receitas devem formar uma massa distinta e unica, cobrindo o
conjunto das despesas. Somente assim sera possivel o planejamento.
Se avultam as vinculagoes, ficando a receita comprometida por
antecipacao, ao Poder Legislativo cassar-se-a a faculdade de programar
por meio da lei orgamentaria.

Sendo expressao da universalidade, a nao afetacao da receita
também reforca a legalidade, o controle parlamentar e a idéia de
planejamento integrado.

4.1.6. UNIDADE

A unidade a a universalidade sao principios complementares.

A unidade pode ser compreendida do ponto de vista material ou
formal.

Do ponto de vista formal, significa que todos os encargos e
recursos da mesma pgssoa politica devem figurar de forma global no
mesmo documento legal. A unidade tende a dar ao orcamento do
Estado um tratamento geral reunindo seus elementos em um unico
texto de lei. Ao invés de leis distintas por orgao, fundo ou Poder ou
por espécie de receita ou despesas, o orcamento é submetido em
conjunto, numa mesma oportunidade, a apreciacao do Poder
Legislativo, dai resultando um mesmo diploma legal.

Do ponto de vista material, implica que o conjunto das

operacoes financeiras do Estado (todos os recursos e todos os gastos)
sejam objeto das disposicoes orcamentarias, formando caixa Gnica. A
nao afetacao da receita (em geral apontada como principio-corolario
da universalidade) acentua a unidade material, pois nao so as despesas
e receitas devem estar reunidas no orcamento, como ali devem estar
como massa global;.
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Ao ficarem integrados os distintos or¢camentos (fiscal, da
seguridade social e de investimento das estatais), como alerta José
Afonso da Silva, torna-se possivel o sistema integrado de
planejamento-orcamento-programa, ‘‘realcando-se, em primeiro lu-
gar, a necessidade de que os or¢amentos de todos os orgaos do setor
publico se fundamentem em ‘‘uma #nica politica or¢camentaria”,
sejam ‘‘estruturados uniformemente” e se ajustem a um método
inico, relacionando-se com o principio da programacao’.(44)

A Gra-Bretanha e a Irlanda, segundo Joel Molinier, jamais
praticaram a unidade, quer no sentido material, quer no formal. Parte
das receitas e despesas nao sao discutidas ano a ano nas disposicoes
orcamentarias. Além disso, as autorizacoes das despesas e das receitas
sao objeto de duas leis de financas distintas, o ‘““Appropriation Act” e
o “Finance Act”’.

Na Bélgica e nos Paises-Baixos, as despesas sao autorizadas por
um niamero de leis igual aos departamentos ministeriais.(45)

4.1.7. QUANTIFICAGAO E ESPECIFICAGAO DA DESPESAS

O principio proibe que os créditos sejam concedidos em
branco, sem limites quantitativos, ao mesmo tempo veda que sejam
uma soma global indiferenciada. Devem ser objeto de divisOes e
subdivisoes em unidades relativamente redu%idas (por instituicdo e
Poder, funcoes ou programas e categorias).

O art. 167, VII veda a concessao ou utilizacao de créditos
ilimitados. Ja o inciso V do mesmo artigo proibe a abertura de credlto
suplementar ou especial sem lei prévia. .

Nao é possivel aprovar o orcamento, ou créditos adicionais ao
orcamento (suplementares ou especiais), por meio de procedimento
legislativo desencadeado por medidas provisérias. Como ja comenta-
mos retro, esse ato do Executivo tem eficicia imediata e nao
comporta emendas, o que se choca com o procedimento legislativo
inerente ao orcamento e aos créditos adicionais (art. 166). O
paragr. 3¢ do art. 167, excepcionalmente, subordina o crédito
extraordinario as medidas provisorias. A excecao confirma a regra.
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Assim, somente para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade
publica, pode-se abrir crédito extraordinario através de medidas
provisorias.

4.1.8. PROIBIGAO DE ESTORNO

Da especialidade da despesa resulta a proibicao de estorno,
principio que ganhou nova dimensao na Constitui¢ao de 1988.

O art. 167, VI veda, sem autorizagao legal, a transposi¢ao ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra
ou de um orgao para outro. O item VIII proibe a utilizacao, sem lei
permissiva, de recursos do orcamento fiscal e da seguridade social para
suprir necessidade ou ‘‘deficit’’ das empresas, fundacgoes ou fundos.

Assim, ao dispositivo que veda o estorno ao mesmo or¢gamento
(que ja existia na Constituicao de 1967, art. 61, paragr. 19) a
Constituicao de 1988 acrescenta aquele que proibe o remanejo ou a
transferéncia de recursos de um orcamento para outro.

4.1.9. CONTROLE DAS ISENGOES, SUBSIDIOS, ANISTIAS,
BENEFICIOS DE CARATER FINANCEIRO, TRIBUTARIO OU
CREDITICIO

Norma de controle, pela primeira vez, consagrada em
Constituicao brasileira. O art. 165, paragr. 69 obriga a um
demonstrativo regionalizado anual do efeito sobre as receitas e
despesas, decorrentes de isencOes, remissoes, anistias ... E que os
beneficios fiscais e financeiros representam renuncia a receita ou dnus
para o Estado. Em geral, atingem cidadaos, dotados de capacidade
econdmica, por isso que, nao resultando em reais vantagens para a
coletividade, significarao privilégios odiosos e injustificaceis.

4.1.10. REDUGAO DAS DESIGUALDADES INTER-REGIONAIS

O art. 165, paragr. 79 da Constituicao Federal dispoe que o
orcamento fiscal e de investimento das empresas estatais, compatibili-
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zados com o plano plurianual, terao entre suas funcoes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional. Nao é
principio novo e corresponde ao art. 63 da Constituicao de 1967-69.
Sio os seguintes os comentéarios de Pontes de Miranda ao art. 63 da
Constituigao anterior: “Havia a regra juridica do entao art. 65, paragr.
69, que em sua programaticidade censuravel e em desacordo com o
interesse nascional, apenas tentou justificar a supressao capciosa, por
sugestoes estrangeiras inconfessaveis, dos textos da Constituicao de
1946, arts. 198 (seca do Nordeste) e 199 (plano de valorizacao
econdmica da Amazonia). Com a Emenda Constitucional n® 1, de 17
de outubro de 1969, transferiu-se para o art. 63, o que se achava no
art. 65, paragr. 69. A Constituicao de 1934, art. 177, destinava pelo
menos quatro por cento da renda tributaria para defesa contra os
efeitos das secas nos Estados-Membros, situados no norte do Brasil.
Desse percentual, trés quartas partes seriam gastas em obras
compreendidas no plano (art. 177, paragr. 19, 12 parte) e o restante
seria depositado em caixa especial, a fim de socorrer as populacoes
atingidas. Compreende-se que a Constituicao de 1946, quando se
volveu a democracia, cogitasse do assunto, em miniicias. O ano de
1937 fez o que 1964-1967 fez, porque as ditaduras eram formadas
com os mesmos elementos e as mesmas ligacoes externas.”’(46)

A Constituicao de 1988, de origem democratica, s6
aparentemente repete a norma do art. 63 da Constitucao anterior,
com a mesma extensao, Basta considerar que ficou criado um fundo
especial, constituido de trés por cento sobre o produto da arrecadacao
federal do imposto sobre a renda e proventos de qualquer natureza e
sobre produtos industrializados, destinado a investimentos nas
Regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste (art. 159, I, ¢). Além disso, o
art. 40 das Disposicoes Transitorias mantém a Zona Franca de
Manaus, com seus incentivos fiscais, por mais vinte e cinco anos.
Agora, a consciéncia de um Estado Democratico de Direito, adotado
nos primeiros artigos da Constituicio de 1988, devera levar o
Congresso Nacional a op¢oes politicas mais socializantes, especial-
mente no interesse dos economicamente mais fracos e de um
desenvolvimento nacional harmonioso e integrado.

396



5. EM RESUMO

Examinamgos a distribuicdo das receitas tributarias, as noermas
gerais sobre Finan?as Piblicas e os principios constitucionais
aplicaveis aos orcamentos, para evidenciar as relacoes entre esses
temas e o Estado Democratico de Direito em que se constitui a
Republica Federativa do Brasil. "

O conceito juridico de Estado Democritico de Direito,
extraido da Constituicao de 1988, nao é um conceito meramente
formal e oco. E noc¢ao de sistema, que acentua classicas instituicoes
governamentais como a separacao de poderes, que protege os direitos
e as garantias individuais e a seguranca juridica, que se erige sob o
império da legalidade. Entretanto, nele, a lei deve perseguir a
legitimidade, a efetividade, enfim a real participacao da sociedade nos
mecanismos de decisao. Nao pode ser o instrumento da manutencao
de privilégios de qualquer natureza (politicos, sociais e economicos),
mas perseguir a liberdade, a igualdade concreta e o desenvolvimento
dentro dos rumos da justica social. : s

A adocao de um Estado Democratico de Direito, assim
concebido, trouxe evidentes alteragoes e inovacoes, que deverao
trazer reflexos na pratica constitucional brasileira, a saber:

— o reforco do principio da legalidade, da irretroatividade, dos
direitos e garantias individuais, tanto em matéria de Direito
Tributario, como de Direito Financeiro. Realgando apenas a questao
orcamentaria que é o tema de que tratamos, convém destacar que
ficou restabelecida a faculdade de emendar do Poder Legislativo e
regulado exaustivamente o procedimento legislativo. Com relacao aos
orcamentos, nao sao cabiveis as leis delegadas, por expressa vedacao
do art. 68, nem tampouco as medidas provisorias. O procedimento
deve ser adequado a ampla discussao, a co-deliberacao e colaboracao
do Poder Legislativo. As medidas provisdrias nao sao instrumento
id6neq a veiculagao da matéria orcamentaria e sua utilizacao pelo.
Executivo representara ato de usurpagdo das prerrogativas do
legislativo, restabelecidas na Constituigao;

397



— o principio da separacao dos poderes ganha novo ponto de
equilibrio, dessa vez, com fortalecimento do Poder Judiciario e
Legislativo, os quais dispoem sobre sua propria organizacao,
funcionamento, policia, cargos, empregos e respectiva remuneracao
(arts. 51, IV; 52, XIII; 96, II, b). Em especial, ao Poder Judiciario
fica assegurada autonomia administrativa e financeira, elaborando os
tribunais suas proprias propostas orcamentarias, nos limites da lei de
diretrizes (art. 99);

— o aperfeicoamento dos mecanismos de fiscalizacao da
execucao da lei orcamentaria leva ao fortalecimento do Congresso
Nacional, o que se manifesta desde a sua participacao direta na
composicao do Tribunal de Contas da Uniao, até no dever de julgar
contas, apreciando-as quanto a legalidade, legxtlmldade e economici-
dade dos atos praticados;

— a lei orcamentaria e a fiscalizagao de sua execucao nao
perderam suas caracteristicas classicas, de controle politico do Poder
Legislativo sobre o Poder Executivo. Ao contrario, foram elas
fortalecidas, com o aprimoramento de principios orcamentarios como
unidade, universalidade, especializacio de despesa e proibicio de
estorno;

— mas, ao lado dessas normas de controle, outras asseguram a
racionalizacao da administracao, a otimizacao dos gastos publicos e o
sistema integrado de planejamento-program’acao. Almejam elas a
eficiéncia no setor piiblico financeiro, voltado para o desenvolelmento
nacional e regional, harmoénico, justo, solidario;

— obrigando a abolicao de privilégios de qualquer natureza,
postulando a uniformidade de tratamento para todos, sem Quaisquer
distincoes, a Constituicao obriga ao demonstrativo regionalizado do
efeito sobre asreceitas e as despesas, decorrentes de isengoes, anistias,
remissoes e outros beneficios fiscais, crediticios ou financeiros (art.
165, paragr. 69), assim como a fiscaliza¢ao, por parte do Congresso
Nacional, das subvencoes e reniincia de receitas (art. 70). A evolucao
qualitativa da democracia passa necessariamente pela erradicacao
daquilo que Pontes de Miranda chamou de o “ser oligirquico”
subsistente em quase todas as democracias. No campo financeiro, as
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receitas publicas nao podem ser renunciadas, nem pode haver onus
para o Estado nas subvencoes, se tais incentivos e beneficios nao
revertem em favor dos interesses superiores da coletividade. Se assim
nao for, eternizam-se as desigualdades e os privilégios contemplativos
de uma elite econdomico-politica; '

— a participagao nos rendimentos da producao de forma mais
justa, menos desigual, a busca da justica social e da eliminacao da
miséria levam, no campo dos orcamentos, a opc¢oes politicas mais
socializantes, visando ao desenvolvimento nacional harmonico e
integrado. Esse o sentido do art. 165, paragr. 79;

— o Estado Democratico de Direito também transforma o
Federalismo, consagra novo equilibrio financeiro e politico entre a
Uniao, Estados-Membros e Municipios. Desconcentra-se, em parte, a
renda tributaria, quer pelo aumento do rol dos tributos de
competéncia estadual e municipal, quer pela distribuicao da receita no
produto arrecadado (art. 145 a 162);

— o federalismo cooperativo, marcado pela planificacao
econdmica e financeira, redistribui a receita tributaria entre
Estados-Membros e Municipios, sem esquecer os pontos de
estrangulamento do desenvolvimento e a busca da reducao das grandes
desigualdades entre grupos e regioes (art. 157 a 162).
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