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RESUMO

O presente estudo tem por objeto a discussdo da problemaética relativa a natureza juridica das
leis orcamentarias, partindo da divisdo das normas juridicas em leis em sentido material, das
quais decorrem diretamente direitos e deveres, e em sentido formal, as quais ndo detém o
poder de vinculacdo proveniente diretamente das suas previsdes. Tal enredo sera perpetrado
pela ponderacdo em relacdo aos efeitos da caracterizacdo do orcamento puablico como norma
de carater autorizativo ou impositivo, especialmente tendo em vista a visao contemporanea do
orcamento como peca do planejamento estatal. Toda discussdo se daré a luz da importancia de
conferir efetividade a atividade financeira estatal de planejamento e da necessaria limitacdo a
discricionariedade dos gestores publicos na execucao orcamentaria, buscando uma alternativa
de interpretacdo do orgcamento que ndo o torne em mera peca ficcional.

Palavras-chave: Leis orcamentarias; Natureza juridica; Controvérsia.

RESUMEN

Este estudio se dedica al tema de la discusion sobre la naturaleza juridica de las leyes
presupuestarias, basado en la division de las leyes en las leyes en sentido material, que
surgen directamente derechos y deberes, y en el sentido formal, que no tienen el poder de La
vinculacion directa de sus prondsticos. Dicha parcela se perpetrd en peso en relacion con la
parte de la caracterizacion del presupuesto publico como estandar de autorizativo caracter o
imponente, sobre todo en vista de la vision contemporanea del presupuesto como parte de la
planificacion estatal. Toda la discusion se llevara a cabo a la luz de la importancia de dar
efectividad al estado planificacion de la actividad financiera y de la necesaria limitacion de
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la discrecion de los gestores publicos en la ejecucion del presupuesto, buscando una
interpretacion alternativa del presupuesto que no se convierta en una mera pieza de ficcion.
Palabras clave: leyes presupuestarias; Legal; Controversia.

ABSTRACT

The present study's purpose is to discuss the issue of the legal nature of budgetary laws, based
on the division of legal norms into laws in the material sense, which arise directly rights and
duties, and in the formal sense, which doesn’t have the power to linking directly from their
forecasts. Such a plot is perpetrated by weighting in relation to the effects of the
characterization of the public budget as authorizer or imposing, especially in view of the
contemporary view of the budget as part of State planning. Every discussion will be made in
the light of the importance of giving effectiveness to the state financial planning activity and
the necessary limitation to the discretion of public managers in budget execution, seeking an
alternative interpretation of the budget that doesn’t become a mere fictional piece.

Key-words: Budgetary laws; Legal nature; Controversy.

1 INTRODUCAO

tem originado debates desde a génese/organizacdo da atividade financeira

estatal por meio dos orcamentos. Tal questdo € objeto de diferentes correntes
doutrindrias que, conforme assevera Ferreira (2012), protagonizam “acalorado debate com
teses que buscam identificar a esséncia juridica do instituto”.

Q discussdo, no tocante a natureza juridica das leis orcamentarias, é tema que

Compete salientar que tal alteracdo doutrinaria vem ganhando novos contornos,
atualmente, com a inovacdo do olhar sob o orcamento, visdo esta que tem demandado maior
efetividade dos programas de atuacéo do Estado. Este fendmeno decorre também, por que ndo
dizer, da pressdo social que vem corporificando seus anseios por eficiéncia e probidade na
utilizacdo dos recursos publicos por parte dos gestores da maquina administrativa.

O estudo aqui realizado terd um cunho descritivo e explicativo quanto a natureza
juridica do or¢camento publico e as teorias envolvidas nesta discussdo, tem como alvo buscar a
melhor saida para o gestor na aplicacdo das leis orcamentarias no que tange a efetividade da
programacdo de gastos publicos. Por se tratar o objeto do presente trabalho de conteudo
essencialmente cientifico-doutrindrio, a metodologia de pesquisa foi essencialmente
bibliogréafica.

Com o presente trabalho se objetiva, sob a oOtica supracitada, discutir a natureza do
orcamento publico enquanto lei, a fim de discutir se o seu conteudo melhor se enquadraria sob
as nuances de uma lei material, vinculando o administrador e gerando, de imediato, direitos
para a sociedade, ou possuiria apenas um carater meramente formal, sem obrigar a
Administragéo a efetuar as despesas nelas relacionadas.

Assim, tal estudo se justifica na importancia de se analisar as implicacdes decorrentes
da caracterizagdo das leis orcamentarias como lei em sentido meramente formal, como
predomina na doutrina nacional, ou material com um modelo mais impositivo, como se vé em
crescente defesa por parte de movimentos atuais.

Com vistas a enfrentar a presente discussao, partir-se-a de uma escorreita digressdo a
respeito da atual visdo do orcamento face aos anteriores entendimentos existentes quanto a
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esta peca do planejamento estatal. Depois foi feito um levantamento das teorias existentes
quanto a natureza juridica da lei que esboca a peca orcamentaria e, entdo, foi discutido o
modelo atual apontando suas fragilidades, trazendo a apreciacdo 0 questionamento se a
solugdo seria um modelo impositivo de execugdo orgamentaria.

2 FUNDAMENTAGCAO TEORICA

2.1 Aspectos Gerais do Orgamento

A despeito das discussdes a respeito de como se deu o nascimento do Estado na
historia da sociedade, coisa que ndo é objeto do presente estudo, inicialmente é preciso
destacar que, dentre tais teorias, € comum o entendimento de que a finalidade do Estado € a
consecucao do bem comum.

Para que isto seja possivel, incumbiu-se ao Estado a funcdo de buscar os meios
necessarios para atender o interesse publico, suprindo as necessidades sociais. Como ensina
Di Pietro (2006) apud Ferreira (2012), tendo sido a satisfacdo destas necessidades acometida
ao Estado, surgiu a necessidade do exercicio de uma atividade financeira por parte deste. Esta
atividade financeira voltada a consecucdo dos meios necessarios para atender os objetivos
estatais passou a ser feita através do instrumento do orgamento.

Revela-se 0 orcamento, desde a sua génese, como um instrumento democratico, na
medida em que, por meio dele, se faz a autorizacdo e a fiscalizagdo “para que os
representantes do povo possam, em seu nome, realizar o dispéndio dos recursos publicos”
(FERREIRA, 2012). Vé-se com isso que 0 orcamento surgiu em clara oposi¢cdo ao modelo
financeiro adotado no Estado absolutista, em sede do qual o Chefe do Executivo podia fazer
uso irrestrito do patrimdnio publico, agindo como se detentor dele fosse.

Durante muito tempo, todavia, 0 orcamento, embora tivesse esse papel democratico,
figurava como simples documento de carater contabil com a previsdo das receitas e
autorizacdo das despesas, ndo servindo para o planejamento governamental no sentido de
atender os interesses da populacao.

Com o correr dos anos este conceito foi sendo aprimorado e o conceito de orcamento
foi ampliado de um mero documento com previsdes financeiras que espelhavam a situacao da
economia nacional, para se tornar um instrumento de planejamento do Estado (FEITOSA;
MOTA; SANTOS, 2013).

O sentido anterior de orcamento foi sendo moldado a partir do Século XX, a medida
que se iniciavam os ciclos de depressdo econdmica, momentos estes em que se avultava o
papel do Estado, ja que este poderia (ou deveria) desempenhar junto a ordem econémica
intervencdes no sentido de dar melhores condigdes de superabilidade das crises financeiras
(SILVA, 1972, p. 20, apud CORREIA NETO, 2010, p. 13).

O equilibrio esperado do orcamento deixa de ser apenas no tocante & proporcao anual
das despesas publicas em relacdo as receitas do Estado (equilibrio entre a entrada e a saida de
recursos publicos), dando lugar a exigéncia de equilibrio econémico real entre a economia do
Estado e as necessidades publicas necessarias ao desenvolvimento social (ROJAS, 1993, p.
341, apud CORREIA NETO, 2010, p. 13).

No cenario brasileiro observa-se que, desde a primeira Constituicdo, outorgada em
1824, ja havia regulacdo de matéria orcamentaria. Assim se seguiu durante toda a histéria
constitucional brasileira. Especialmente na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em
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vigor, promulgada em 1988 (CRFB/88), tratou-se com notavel afinco a regulacédo da atividade
financeira do Estado, desmembrando o assunto em uma sequéncia de normas que consiste
sobre orcamento publico (FEITOSA; MOTA; SANTOS, 2013).

A CRFB/88, que é a Carta Politica brasileira em vigor, ao tratar das leis orcamentérias
adotou-se 0 modelo tripartido de planejamento orgcamentario, nos termos do seu art. 165,
estipulando trés espécies de leis orcamentérias: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

Com foco na atual sistemética orcamentaria brasileira, conforme ensina Correia Neto
(2010), a atividade financeira do Estado ndo se esgota numa unica espécie de norma. O
escritor explica que o processo de positivagdo do gasto publico é composto por normas
indicativas de programas/objetivos e normas que oferecem meios financeiros para alcancar
estes planejamentos, chamando a primeira espécie de normas de meta e a segunda de normas
de meio, e, afirma que estas espécies normativas atuam conjuntamente, umas oferecendo 0s
recursos e outras os objetivos (CORREIA NETO, 2010).

VEé-se com isso que, também no Brasil, o orcamento estatal saiu dos limites de um
mero documento de contabilidade publica, assumindo fei¢fes de instrumento de planejamento
e como peca programatica das acoes de Estado.

Assim, fazendo-se uso das palavras de Ferreira (2012):

Atualmente, além de cumprir o papel de autorizacdo para a aplica¢do dos recursos, o
orcamento passou, também, a ser instrumento de planejamento das a¢des do Estado.
[...] De fato, a contemporanea peca orcamentaria caracteriza-se, pois, por inserir-se
dentro de um contexto dindmico de acdo e planejamento, como instrumento de
programacdo politica e econdmica do Pais.

Face a esta nova visdo sobre o orcamento, alguns doutrinadores, como José Afonso da
Silva, importante constitucionalista brasileiro, passaram a chaméa-lo de orcamento-programa
(FEITOSA; MOTA; SANTOS, 2013).

A principal caracteristica deste orcamento-programa “¢ a énfase dada ao objetivo do
gasto publico” (REZENDE, 2001, p. 104, apud CORREIA NETO, 2010, p. 13) e séo
caracteristicas deste:

(1) a avaliacdo e comparacdo de diferentes programas do governo, considerando sua
contribuigdo para os objetivos publicos; (2) a determinacdo das ferramentas mais
econdmicas para a realizacdo dos objetivos preestabelecidos; (3) a projecdo das
acbes do Poder Publico para determinado lapso de tempo, que, geralmente, coincide
com o exercicio financeiro, e (4) a comparagéo e revisdo dos objetivos, das a¢les e
das despesas, tendo em vista as experiéncias passadas, a fim de realizar
modificagdes, se necessario. (REZENDE, 2001, p. 105, apud CORREIA NETO,
2010, p. 14).

Com isso, verifica-se que 0s objetivos esperados para o atual orcamento publico dao a
ele, efetivamente, feicbes de uma programacao governamental para estruturacdo financeira do
Estado em um determinado periodo de tempo, ndo mais se revelando tal documento como
mera relacdo de “entradas e saidas” de recursos publicos.

2.2 As Controvérsias da Natureza Juridica do Orgamento

Antes de adentrar na discussdo sobre a natureza juridica do or¢camento publico, a
premissa de que se deve ter como ponto de partida é que a Carta Politica brasileira de 1988,
fugindo de qualquer embate neste sentido, foi clara ao tratar o orgamento como Lei. Esta
assertiva decorre da simples leitura do art. 165 da CRFB/88 (BRASIL, 1988):
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Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
I - o plano plurianual;
Il - as diretrizes orcamentarias;

I11 - os orcamentos anuais.

Assim, quanto a esse ponto, ndo resta qualquer davida: orcamento publico é lei. O
objetivo agora é refletir se € lei do ponto de vista material, possuindo conteudo de regra de
direito e eficécia inovadora, ou se tem carater legal meramente formal (FERREIRA, 2012).

Diante do esposado, neste momento o quadro que se tem € o seguinte: a) foi
completamente superada a definicdo de orcamento publico como mero documento contébil; b)
hoje o orcamento do Estado € lei; ¢) ndo ha consenso a respeito de qual € a natureza juridica
desta lei.

Segundo Correia Neto (2010), ha, a grosso modo, trés posturas fundamentais no
tocante a natureza juridica da lei que instrumentaliza o orgcamento publico: a primeira seria a
dos que aceitam que o orcamento é lei em sentido material; a segunda, a dos que entendem
que se trata apenas de lei em sentido formal; e a terceira, entre 0s dois extremos, a dos que
defendem posicdes intermediarias em diferentes entendimentos.

A primeira corrente, atribuida ao jurista e economista alemao Hoennel, apregoa que o
orcamento publico é lei em sentido material tdo somente pelo fato de ser fruto do exercicio do
poder legiferante. Para este doutrinador, a forma de lei traz em si mesma o contetdo juridico,
tendo esta forma o poder de transformar em preceito juridico tudo aquilo que ela reveste. Esta
corrente foi superada, ja que hoje é patente que nem toda lei possui conteldo de regra de
direito, dai a diferenciacdo em lei material e formal (FERREIRA, 2012).

Outro doutrinador que defendeu que o orcamento publico teria, sim, carater
materialmente legal foi o jurista espanhol Fernando Sainz de Bujanda. Tal doutrinador
sustentou seu entendimento na impossibilidade de que as normas orcamentéarias “sejam
derrogadas ou modificadas por simples regulamentos e na possibilidade de modificar e até
derrogar normas precedentes de hierarquia igual ou inferior” (BUJANDA, 1982, p. 453 apud
SOUZA, 2002). Segundo ele, “o orcamento seria lei em sentido pleno, de contetdo

normativo, com eficacia material constitutiva e inovadora, possuindo mesmo forga de lei”
(FERREIRA, 2012).

E preciso entender, todavia, a seriedade que decorre da aceitacdo desta teoria, pois
importaria em reconhecer o total carater imperativo das leis orcamentéarias, o que, por sua vez,
implicaria em permitir que qualquer cidaddo, amparado em uma previsdo ou omissdo do
orcamento, exija uma prestacdo estatal ou impeca o Estado de buscar a contemplacéo de uma
receita.

A ideia do orcamento com natureza de lei material encontrou resisténcia na propria
Alemanha, de onde adveio seu primeiro defensor Hoennel. Em sentido oposto ao defendido
na primeira corrente, Paul Laband ndo aceitava que somente por ter forma de lei o orgamento
pudesse ser tido como uma lei em sentido material, pois a simples utilizacdo desta forma néo
teria 0 poder de alterar o conteddo do orcamento e suprir a auséncia de um preceito juridico.
Assim, defendia Laband que o orcamento, embora apresente extrinsecamente a forma de lei,
tem contetido de mero ato administrativo. A segunda corrente, portanto, na classificacéo legal,
adotou o critério que leva em consideracdo o conteudo juridico da norma em aprego e ndo o
orgao de onde ela emana (FERREIRA, 2012).
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Aqui é preciso abrir parénteses para tratar da diferenciacdo entre receitas originarias e
derivadas, ja que, para algumas correntes que debatem a natureza juridica da lei do orcamento
publico, esta diferenciacdo é importante.

Como ¢ sabido, pode-se dizer que, de um modo geral e sem apegos tecnicistas, as
previsdes das leis orcamentarias dividem-se em despesas e receitas. Sdo despesas 0S gastos
que o Ente Publico tém para manter a maquina estatal em funcionamento e continuar a prestar
0s servicos publicos. Séo receitais os valores incorporados ao patrimoénio do Estado.

Com relagdo as receitas publicas, por sua vez, estas se dividem em originarias e
derivadas. Sdo receitas derivadas aquelas obtidas pelo Estado mediante a exigéncia de
cumprimento por parte da sociedade de obrigacfes legalmente impostas, como é o caso, por
exemplo, do pagamento dos tributos e das penas pecunidrias. Por outro lado, sdo receitas
originarias aquelas que advém de uma atuacédo direta do Estado que Ihe renda algum retorno
economicamente, como, por exemplo, a aquisicdo de um imovel que passa a integrar o
patrimonio publico (PEREIRA, 2007).

Diante disso, como uma variacao da corrente que pregava a natureza de lei apenas em
sentido formal para o orgamento publico, surgiu a tese defendida por Gaston Jezé. A inovacéao
da posicdo defendida por Jezé seria apenas a consideracdo de que as receitas derivadas teriam
natureza de ato-condigdo para cobranca e arrecadacdo dos tributos, sustentando que tal
conteddo atribuiria a esta parcela da lei orcamentéaria o status de condicdo para a cobranca.

Contudo, apesar desta relativizacdo, a corrente de Jezé continuou defendendo que o
orcamento publico tem natureza de lei apenas em sentido formal. Vé-se com isso que esta
teoria manteve intacto o entendimento de que, tanto em relacdo as despesas quanto as receitas,
seria 0 orcamento apenas lei formal, s6 o que fez de novo foi reconhecer um potencial de ato-
condicéo para as receitas derivadas (FERREIRA, 2012).

Diante destas duas principais linhas de entendimento em polos opostos, todavia, surgiu
também uma terceira via na discussdo, como antes relatado. A terceira via se caracteriza por
posicdes intermediarias entre os extremos das correntes anteriores. Esta terceira posicdo
guanto a natureza juridica da lei que instrumentaliza o0 orcamento publico defende que uma
parcela da lei orcamentaria teria, sim, natureza materialmente legal, dividindo-se 0s
defensores desta linha entre aqueles que acreditam ser o capitulo das receitas a parte
considerada como lei material e 0s que, inversamente, entendem ser o capitulo das despesas.

Esta terceira corrente foi originalmente encabecada por Léon Duguit. De acordo com
esta nova visdo, o orcamento publico seria resultado de uma mescla de lei em sentido formal e
material. Duguit considerava o orcamento, em relacdo as despesas e as receitas originarias,
um mero ato administrativo, sendo a lei orcamentéria, neste ponto, apenas lei em sentido
formal. Ja em relacdo as receitas derivadas, este doutrinador considerava a parcela da lei que
as previa como sendo lei em sentido material, j& que a arrecadacdo tributaria dependeria de
autorizacdo orcamentaria (FERREIRA, 2012).

A parte que trata das despesas, assim como a parte que trata das receitas originarias,
seria meramente ato administrativo, j& que ambas apenas relacionam informagdes sem
vincular. Todavia, no tocante a parcela do orcamento publico que autoriza a cobranca e a
arrecadacdo dos tributos, prevendo as receitas derivadas, esta deve ser vista como
efetivamente lei em sentido material, pois s6 e somente sé com esta autorizacdo que se torna
compulsério o pagamento dos tributos pelos contribuintes (FERREIRA, 2012).

E importante suscitar que esta corrente defendida por Duguit s6 encontra espaco entre
Estados cujo ordenamento juridico-tributario prevé a imposi¢do do principio da anualidade
tributaria, segundo o qual é condicdo a cobranca de tributos a prévia inclusdo de sua
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autorizacdo no orcamento publico anterior. Percebe-se que, somente nestes casos é que a lei
orcamentaria se revelaria como efetiva lei material, ja que, neste ponto, teria for¢a imperativa
peculiar somente as leis em geral.

Assim, por oportuno, se deve diferenciar as posi¢es defendidas por Jeze e Duguit, ja
que ambas fazem ressalvas no tocante as receitas derivadas e ja que trazem influéncias na
caracterizagdo do orcamento publico enquanto lei:

Jéze concorda com Duguit em ndo considerar como lei as partes do orcamento
pertinentes as autorizagOes para efetivacdo de despesas e para a arrecadacdo das
receitas originarias. Entretanto, dele diverge porque também ndo entende como lei a
parte relativa a autorizacdo para cobranca e arrecadacdo dos tributos, por se tratar,
no caso, de mero ato-condicdo. Jeéze defende tal ponto de vista porque o tributo é
instituido anteriormente ao orcamento através de uma lei especifica, mas a
obrigatoriedade para o contribuinte pagar o tributo fica dependendo do implemento
de uma condicdo, correspondente a uma autorizacdo anual dada através do
orcamento para a cobranca e arrecadacao dos tributos. Esta obrigatoriedade j& existe
com o surgimento da lei que cria o tributo, mas sé com o implemento da condicéo,
pertinente & autorizacdo anual dada através do orcamento é que o tributo se torna
devido pelo contribuinte (MAIA, [s.d.], p. 36,37).

Esta mesma visdo de Léon Duguit foi defendida no Brasil, por exemplo, pelo
doutrinador Francisco Campos, conforme se verifica em parecer de sua autoria, publicado em
1963. Campos defendeu que, no tocante as receitas derivadas, o preceito orcamentario era
enderecado a generalidade dos cidaddos e vincularia a atividade administrativa de cobranca
do Fisco. Assim, ndo haveria, em tese, como negar neste ponto a lei orcamentaria o contetdo
de lei material. Nesta mesma linha foi o pensamento de Alberto Deodato (CORREIA NETO,
2010).

Ocorre que, como salientado anteriormente, a outra parcela dos defensores desta
terceira via que vé parte do orcamento publico como lei formal e outra material, entende que o
capitulo da lei orcamentéaria que se revestia de conteudo material da lei seria aquele que
relaciona as despesas. Foi 0 caso do doutrinador Geraldo Vidigal, o qual fundamentou sua
defesa no fato de que o or¢amento “autorizando despesas, veda ipso facto a gestdo publica de
servicos que nao possam ser cobertos pelos gastos permitidos” (VIDIGAL, 1975, p. 231 apud
CORREIA NETO, 2010, p. 9).

Diante de todo 0 exposto no tocante a estas correntes e, antes mesmo de seguir
adiante, € imprescindivel pontuar que, no momento atual do ordenamento juridico brasileiro,
ndo é possivel assegurar a tese de que o orcamento publico é em parte lei material e em parte
lei meramente formal, pelo menos ndo com base apenas nos argumentos ventilados pelos
doutrinadores destas posi¢oes.

Com relacéo a tese de Léon Duguit, esta ndo € aqui aplicavel em consideracdo ao fato
de que ja ndo mais vige no sistema brasileiro o principio da anualidade tributéria, o qual
exigia a prévia inser¢do no orcamento estatal de autoriza¢do para a cobranca de novas receitas
tributarias. Sendo assim, usando como base este principio ndo ha mais como se falar que o
orcamento publico, ainda que apenas no tocante as receitas derivadas, tenha o poder de
vincular a atividade de cobranca do Fisco.

No que tange a tese de Geraldo Vidigal, esta é ardua de se sustentar apenas com a
alegacdo de que a autorizacdo de despesas determinadas impediria que a Administracdo
Publica realizasse gastos ndo permitidos. Isto se afirma com base no fato de que, no modelo
de gestdo orcamentaria atual, a previsdo de uma despesa no or¢camento importa numa simples
autorizacdo de gastos, mas ndo numa obrigagéo de gastar (SANTOS, 2010, p. 42) e nem numa
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impossibilidade de que créditos especiais sejam abertos no orcamento para que despesas antes
ndo previstas sejam realizadas.

Destarte, diante de todo o quadro tracado com relacdo as correntes existentes que
tentam decifrar qual a natureza juridica da lei orcamentéria, convém enfatizar, para concluir
este ponto da discussédo, que, de fato, no cenario brasileiro prevalece a tese de que a natureza
juridica do orcamento é de lei formal. Isto se afirma j& que no Brasil o orgamento puablico
prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, mas sem criar, segundo entendimento
majoritario, direitos subjetivos. Além disso, a lei orcamentéria no Brasil ndo tem o cond&o de
impedir novas leis tributarias e financeiras em sentido diverso de suas previsdes (FEITOSA;
MOTA,; SANTQOS, 2013).

Estes sdo alguns doutrinadores que podem ser citados como defensores da corrente
segundo a qual a natureza juridica da lei do orcamento publico é meramente formal: Ricardo
Lobo Torres e Regis Fernandes de Oliveira (FERREIRA, 2012); Kiyoshi Harada (SOUZA,
2002); Hely Lopes Meirelles (CORREIA NETO, 2010), entre outros.

O Supremo Tribunal Federal (STF), enquanto 6rgao de clpula da Corte Constitucional
brasileira, também mantém esta posicdo como sendo a sua em relacdo a natureza da lei do
orcamento publico, desde mesmo antes da promulgacdo da CRFB/88:

Para o STF, orcamento ¢ “lei de efeitos concretos”, ou seja, é lei apenas formal e,
portanto, ndo passivel de controle concentrado de constitucionalidade. A restricdo se
estende inclusive ao Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes orcamentérias
(CORREIA NETO, 2010, p. 16)

Sendo assim, conforme explica Correia Neto (2010), em consideracdo a aceitacdo pelo
STF da corrente que afirma ser a lei orcamentaria uma lei apenas em sentido formal, fica
afastada a possibilidade de controle abstrato de constitucionalidade em sede de lei do
orcamento publico. A justificativa principal para que o STF entenda haver impedimento para
que se realize controle abstrato de constitucionalidade de lei orcamentaria consiste justamente
no fato de que tal diploma normativo se revela como “lei de efeitos concretos, ja que o seu
papel se exaure apds a ocorréncia da determinada situacdo que regula, dai porque nao teria a
abstracdo necessaria ao controle de constitucionalidade” (FERREIRA, 2014).

Por causa disso, considerando que ndo pode ser realizado controle abstrato de
constitucionalidade em sede de lei do orcamento publico, caso um ato infrinja disposicao
orcamentaria, a unica medida cabivel é questionar o ato isoladamente nas instancias
processuais ordinarias, suscitando o controle concreto.

Percebe-se, assim, que o Direito brasileiro é fortemente marcado pelo entendimento de
que a lei orcamentéria € lei apenas em sentido formal, sendo este inclusive o posicionamento
do STF.

Todavia, convém destacar que, apesar disso, tem crescido dia apds dia as vozes, tanto
em meio a doutrina, quanto em meio a opinido puablica, daqueles que criticam esse
posicionamento.

Diante disso, verifica-se atualmente a ocorréncia de uma transicdo na percepcao
quanto ao or¢camento publico com carater puramente autorizativo. Isto se da em fungéo de que
esta opgéo tem feito com que tal documento assuma feicdo de mera peca de ficcdo ao longo
dos anos.

Por sua vez, isto impede que a sociedade faga a exigéncia do seu efetivo cumprimento.
Quando a populacéo fica impedida de fazé-lo, alimenta-se uma sensacdo de descrédito com
relacdo a politica nacional, j& que promessas ndo se tornam em agdes, figurando apenas como
meras previsoes numa folha de papel.
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E com vistas nisto que cresce o nimero daqueles que defendem a necessidade de se
implantar um modelo de orcamento que tenha, de alguma maneira e com determinada
amplitude, o poder de vincular os gestores publicos a observancia da legislacdo orcamentaria
(FERREIRA, 2012). Vé-se que isto é resultado de uma intensa insatisfacdo popular com o
esvaziamento do sentido dado as normas or¢camentarias (CORREIA NETO, 2010).

Face ao exposto € que a proposta deste estudo € a discussdo da visdo da natureza
juridica da lei do orcamento publico no contexto atual.

2.3 A Critica ao Desvirtuamento do Orcamento e a Discussdo de um Modelo
Impositivo

Diante de todo o contetdo exposto, fica dificil, nos dias de hoje, especialmente na
ordem juridico-constitucional brasileira, defender posicionamento contrario ao de que a lei
que corporifica 0 orcamento publico tem natureza juridica de lei apenas em sentido formal.

De fato, em funcdo da alocacdo dos recursos publicos na lei do orgcamento ndo ter
validade para os anos seguintes, fica claro que, embora haja generalidade desta lei no sentido
de sua aplicabilidade ser voltada a toda a coletividade, suas autoriza¢fes sdo especificas para
determinado exercicio e ndo obrigam o gestor a aplica-las. Sendo assim, esta pretensa lei ndo
possui a generalidade fatica e a abstracdo necessarias a sua configuragdo como uma lei em
sentido material.

Por isso, é que se pode dizer que a lei orcamentaria tem natureza de lei apenas em
sentido formal, j& que o orcamento é formalmente instrumentalizado por meio de lei, mas
materialmente revela-se como ato politico-administrativo, dotado de efeitos concretos e de
aplicacdo apenas por tempo determinado, sendo necessaria a sua renovacdo periddica através
da elaboracdo de nova lei orcamentaria nos exercicios vindouros (FERREIRA, 2012).

Por outro lado, esta constatacdo de que, atualmente, € dificil negar, a0 menos no
Brasil, que a lei do orcamento publico tem natureza apenas formal de lei, ndo deve ter o poder
de fazer o estudioso da Administracdo Publica ficar sem refletir sobre a necessidade de se
discutir sobre 0 modelo autorizativo de receitas e despesas.

Verificando-se que, ao longo dos tempos, o orcamento estatal assumiu novo carater e
objetivos, deixando de ser meramente documento contabil, que relaciona recursos e gastos, e
passando a ser documento de programacao e planejamento de politicas pablicas, deve-se, sim,
questionar se as previsfes da lei orcamentéaria ndo devem ter algum poder vinculativo aos
gestores publicos.

Pensar nos objetivos atualmente esperados do orcamento publico deve levar a refletir
se ele ndo deveria ter em si mesmo o poder de gerar um elo entre as promessas de campanha,
as politicas publicas planejadas, 0s anseios sociais e a efetiva atuacdo do Estado.

A justificativa da obrigatoriedade da utilizacdo de uma lei orcamentaria surgiu com
base na necessidade de combater arbitrariedades no dispéndio dos recursos publicos. A partir
do momento em que se torna obrigatoria a elabora¢do de um orgamento por parte do Estado, o
erario deixa de ser refém dos administradores estatais, e, entdo, o0 proprio povo, por meio dos
seus representantes eleitos, passa a ser o Unico que pode autorizar a forma com que o Estado
vai captar e gastar seus recursos.

Como a lei orcamentéria, de acordo com o pensamento dominante, somente esboga um
carater autorizativo, ndo vinculando os gestores da maquina publica a sua observancia, acaba
que os governantes ficam com a alternativa de realizar ou ndo o que prevé o orgamento.
Entdo, de que adianta ter um orcamento se este nao vier a ser cumprido?
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E com vistas nesta possibilidade de esvaziamento da real raz&o para a existéncia da lei
do orcamento publico que Ferreira (2012) afirma que: “Embora o or¢amento seja pega chave
para a nacéo, no plano formal, as disposi¢cGes orcamentarias convertem-se em mera promessa,
expectativas que muitas vezes nao saem do papel”.

Sendo assim, diante da atual motivacdo para a exigéncia de uma lei do orcamento
publico, Oliveira (2011, p. 369) apud Ferreira (2012) destaca:

J& ndo se pode admitir um orgamento sem cOmpromissos, apenas para cumprir
determinacdo legal. JA ndo se aceita o governante irresponsavel. Ja longe vai o
tempo em que se cuidava de mera peca financeira, descompromissada com 0s
interesses publicos. J& é passado 0 momento politico em que as previsdes frustravam
a esperanca da sociedade.

Quando ndo se faz a aplicacdo do or¢camento, pode-se configurar um problema mais
grave que se imagina, pois o representante do povo esta agindo a revelia daquilo que
autorizou o préprio povo que lhe elegeu, revelando-se nisto um atentado ao préprio regime
democratico (FERREIRA, 2012).

Isto pode ser afirmado sem medo de se estar exagerando, ja que, inclusive, quando o
Poder Executivo deixa de cumprir a lei do orcamento publico, atenta contra o préprio
principio da legalidade, o qual, como se sabe, é um corolario do Estado Democrético de
Direito.

Dai perceber que, o exclusivo carater autorizativo da lei do orgamento publico,
possibilita a0 mau gestor, em nome de uma pretensa discricionariedade administrativa, ir de
encontro aos reais objetivos orgcamentarios, ja que esta ampla flexibilidade orcamentéaria pode
vir a gerar acOes de ingestao publica do tipo:

gastar menos do que foi aprovado, beneficiando certas regifes do pais; estimar a

menor a arrecadagdo, para utilizar-se dos denominados créditos especiais; prever
receitas a maior, para se modular aos limites de endividamento; dentre tantas outras

possiveis manobras (FERREIRA, 2012).

Este quadro tem gerado o crescimento do nimero daqueles que defendem uma
modificacdo na interpretacdo da peca orcamentaria. Estas novas vozes pregam que tal medida
é necessaria de modo a dotar a lei do orcamento publico de maior coercitividade na aplicacdo
dos recursos nela aprovados, revelando com isso “o anseio da populagdo pela efetivagdo das
politicas publicas, transferindo-se para a lei a confianga que ndo se tem nos governantes”
(FERREIRA, 2012).

Neste sentido, Correia Neto (2010) explica que esta descrenga no Poder Executivo no
tocante a execucdo do orcamento publico decorre do fato de que boa parte das expectativas
geradas na populacdo no momento da elaboracdo da proposta de lei orcamentéria se frustra
logo em seguida, no momento da execu¢do. Face ao descrédito das instituicdes politicas
nacionais, a populacdo acaba redirecionando suas expectativas para a lei e o formalismo
juridico, imaginando que estaria no modelo orcamentario impositivo a solugdo para as
propostas irrealizadas e para 0s entraves a positivagdo das politicas publicas subsidiadas em
despesas previstas no orgcamento.

Vale salientar, inclusive, que nesta mesma linha de evolugdo de pensamento, mesmo
0 STF relativizou seu entendimento no tocante a esta questdo. Em sede do julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 4048, no ano de 2008, o STF evoluiu o0 seu
entendimento anterior e passou a entender que:

agora, independente do contetdo da norma atacada, seja ela dotada de carga de
abstracdo, seja norma de efeitos concretos, o simples fato de se tratar de uma lei em
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sentido formal, j& justifica a possibilidade de controle de constitucionalidade
(FERREIRA, 2012).

Esta mudanga de entendimento do STF ndo se trata de uma mera alteracio
jurisprudencial corriqueira, mas aponta para a possibilidade de vinculacdo de previsdes
orcamentarias na sua execugdo, ja que possibilita o controle judicial em caso de
descumprimento injustificado do orcamento publico, a despeito deste ser considerado como
lei apenas em sentido formal.

Quanto a descrenca popular em relacéo a estas questdes, mesmo sendo sabido que ela
é fundada nas atuais circunstancias de descrédito na politica nacional e, é totalmente legitimo
0 interesse da nova corrente por dar a lei orcamentaria um carater mais imperativo, de
maneira a torna-lo efetivo e ndo uma mera carta de intengdes. Todavia, € preciso reconhecer a
existéncia de uma série de questbes circunscritas ao tema, as quais sdo diretamente
influenciadas pela configuragdo do orgamento como autorizativo ou impositivo.

Estes desdobramentos sdo bem elucidados por Ferreira (2012) que explica:

Por um lado, quando se considera o or¢camento apenas com carater autorizativo,
banaliza-se o0 gasto publico, permitindo-se eventual desvio de finalidade na
aplicacdo dos recursos publicos. Por outro lado, quando se vislumbra o or¢camento
apenas com carater impositivo, corre-se 0 risco de burocratizar a despesa, ao se
entender que determinada verba deve ser realizada obrigatoriamente, mesmo que
ndo se revele necesséria para o atendimento da meta positivada, causando certo
engessamento na maquina publica.

Isto importa em reconhecer a necessidade de se repensar o tema de maneira sobria e
comedida, pois a complexidade desta capitulagdo da peca orcamentaria como impositiva
impede que uma mudanca seja feita sem gque sejam estudados os impactos desta alteracao.

Se um orcamento irrestritamente autorizativo pode acabar se tornando uma mera
ficcdo nas mdos de um administrador que ndo aplica os recursos publicos conforme se
comprometeu perante a lei orcamentaria, semelhantemente seria prejudicial um orcamento
totalmente impositivo, o qual poderia vir a se voltar contra a propria sociedade, ao passo que
ndo permitiria a realizacdo de gastos ndo previstos, mas que passaram a ser necessarios, bem
como obrigaria a realizacdo de determinada verba, mesmo esta tendo deixado de ser
necessaria para o atendimento dos programas planejados.

Considerando estes aspectos, a melhor saida parece ser aquela apontada por Ferreira
(2012) que explica que, como o orcamento publico possui normas que revelam objetivos, e
outras que denotam meios, o tratamento quanto a discricionariedade da lei orcamentaria
também devera ser diferenciado para as diferentes normas contidas nela.

Destarte, a solucdo para o problema do esvaziamento da funcdo da lei orcamentaria
estaria na correta hermenéutica das disposicdes, levando em consideracdo o contetdo do
diploma normativo or¢camentario. Nestes termos restaria que a interpretacéo deve ser realizada
dentro dos seguintes limites:

No que se refere as normas indicativas de metas e programas de governo, nao resta a
menor divida, estas devem revestir-se de carater obrigatério. De fato, sdo os fins
que revestem a lei orcamentaria do carater da obrigatoriedade, dai porque os
objetivos previstos na peca orgamentdria possuem nitido carater impositivo, ao
vincular o Estado a sua consecucdo e alcance. Por sua vez, nas normas
representativas da utilizacdo e aplicagdo dos recursos publicos, nestas ndo ha como
se ter absoluto carater impositivo, sendo necessaria certa margem de flexibilidade,
para o proprio bom andamento do Estado. Entre as duas espécies normativas, pois,
pode-se estabelecer uma atuacdo conjunta, umas oferecendo os meios, com certa
margem de discricionariedade, e outras objetivos, com a impositividade que lhes sdo
inerentes, absorvida desde o proprio texto constitucional (FERREIRA, 2012).
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Por todo o exposto, resta a conclusdo de que a melhor solucdo ao problema da
ineficacia da lei orcamentaria ndo seria converter o orcamento puablico em norma de irrestrita
imperatividade, pois, como avisado, esta op¢cdo pode vir a prejudicar o proprio interesse
publico.

O que se revela como mais viavel, portanto, seria conferir razoavel impositividade ao
orcamento, diminuindo, por consequéncia, a concentracdo de poder nas maos do
administrador publico e também a margem de possibilidade de cometimento de
arbitrariedades na execucao orcamentéria, pois, como protesta Ferreira (2012):

Atualmente, a regra é de que o orcamento é autorizativo, salvo quando ha vinculagdo
expressa. Talvez seja a hora de se inverter a légica, estabelecendo que as verbas
autorizadas na lei orcamentaria, na sua maioria, deveriam vincular o administrador,
salvo se houver a demonstracdo da inviabilidade quanto a sua execucdo, seja pela
arrecadacdo insuficiente, seja pela perda de interesse publico na efetivacdo do
programa, ou ainda, seja pela modificacdo da conjuntura econdmica.

Por fim, diante de todo o esposado, verifica-se que a melhora pode advir da
implementacdo de uma nova forma de hermenéutica da lei do orcamento, tratando as metas e
programas como normas inafastaveis e as aplicacbes financeiras como possiveis de
modulacéo.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Diante de todo o exposto, ficou evidenciado que o or¢camento publico na atualidade
ganhou novos contornos, deixando de ser mera peca que relaciona receitas e despesas,
passando a figurar como instrumento democratico que resguarda a sociedade frente as
ingeréncias dos governantes em relacdo ao patriménio publico.

E justamente neste contexto que se sobreleva a discussdo a respeito da caracterizacio
da lei orcamentaria como sendo lei apenas em sentido formal ou material, haja vista que o
reconhecimento de carater legal apenas formalmente gera a consequéncia de que o0 or¢camento
publico é tdo somente autorizativo, ndo tendo o poder de vincular o gestor publico.

Como ressaltado no decorrer do presente estudo, fica dificil defender no atual cenario
juridico-constitucional brasileiro que a lei orcamentaria seja lei em sentido material, seja
porque ela é dotada de efeitos concretos e de aplicacdo apenas por tempo determinado,
faltando-lhe a abstracdo necessaria, seja porque suas previsdes ndo tém o poder de vincular
diretamente o administrador.

Ocorre que, esta configuracao da Lei orcamentaria como lei apenas em sentido formal,
carregando em si um orgamento meramente autorizativo, tem gerado efeitos negativos na
execucdo orcamentéaria, pois a nova conotacdo do orcamento enquanto instrumento
democratico vem perdendo forga, ja que suas previsdes tornam-se meras expectativas que, em
grande parte das vezes, sdo frustradas pela inexecucdo do que foi orcado.

E com base nisso que vem se levantando uma nova leva de doutrinadores e juristas
que buscam discutir o0 modelo autorizativo, propondo uma adequagéo do atual modelo de
execucdo do orcamento publico para evitar que este figure como mera peca de ficcao.

Ao que parece, a melhor solucdo para este entrave seria a correta hermenéutica das
disposicdes orcamentarias, levando em consideragdo para tanto o conteddo da norma.
Passariam as normas programaticas a serem tratadas como vinculantes e as normas fins, as
que tratam das aplicacOes financeiras, como normas autorizativas que permitem deliberacéo
por parte do gestor.
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Assim sendo, ao adotar as normas meio de certa margem de discricionariedade, torna-
se possivel analisar quais as melhores maneiras de efetuar as despesas, e, por outro lado, ao
dotar os objetivos de certa impositividade, se impede o administrador de ndo respeitar o
planejamento publico que é esperado.

Por fim, incumbe destacar que este clamor publico por um orcamento com feicdes
mais imperativas € retrato da situacdo atual do cenério politico brasileiro, uma consequéncia
do desejo da populacao por afastar os casos de corrupcao.

Logo, como expectativa de diminuir as ingeréncias dos gestores publicos sobre o
erario no tocante a execucdo orcamentaria, afastando a atual situacdo de irrestrita
possibilidade de ndo aplicar o orcamento publico, o qual, por ser fruto da autorizacdo do
povo, por meio da eleicdo de representantes, ndo pode ser desconsiderado, revela-se como
tema inadidvel a discussdo do atual modelo, sob pena de se esvaziar a lei do orcamento da
atual funcdo que deveria exercer, qual seja a de instrumento democratico.

O cenério brasileiro atual tem revelado constantes manifestacbes populares em que a
sociedade civil tem se organizado para dar voz aos sentimentos de insatisfacdo com o cenario
politico atual. Tendo isso como pressuposto, fica claro que a ideia de discutir inovacdes na
forma com que é feita a execucdo orcamentaria tendo, para tanto, como parametro a
configuracdo da lei do orcamento como sendo lei material ou formal, é extremamente salutar.

A realizacdo de novos estudos neste sentido e com o objetivo de propugnar novas
solucBes para 0s entraves atuais e para as criticas que apontam o esvaziamento do or¢camento
publico enquanto peca de planejamento do Estado, revelam a importancia de desenvolvimento
de novos estudos no futuro a respeito de um modelo mais impositivo de orgamento puablico.
Al se revela a proatividade do gestor publico em ndo se limitar a apenas praticar os atos de
sua competéncia, mas em buscar novos métodos e estudar solugdes para questdes que podem
tornar mais efetiva a maquina publica.
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