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Direito orcamentario

Ao lado do direito tributario, o outro grande
setor que integra o direito financeiro € o direito orga-
mentario.

A importancia da instituicdo orgamentéria po-
de ser ressaltada em dois planos distintos. Em pri-
meiro lugar, no plano dogmatico: O Orgamento se
apresenta como o vinculo entre a atividade de recei-
ta e aatividade de despesa. Consiste na previsdo da-
quela e na autorizacdo desta. E, por exeléncia, o do-
cumento configurador da atividade financeira do Es-
tado. Como assinalou Sainz de Bujanda, encontra-
se no vértice do ordenamento financeiro, infundin-
do-lhe unidade e coesdol

De outra parte, por ele se acha condicionada
toda a atividade estatal. Como também escreveu
Sainz de Bujanda, o Or¢camento 'dispf&e sobre a Ad-
ministracao, se superpfe aela, aautoriza, alimitaea
condiciona'2.

Quer seja considerada, portanto, do ponto de
vista da configuacdo do direito financeiro, quer do
ponto de vista da atividade estatal, a instituicao or-
¢amentdria se nos apresenta como a instituicao ba-
sica, nuclear, de toda a atividade financeira que legi-
tima e explica tanto a atividade de receita como a de
despesa.

No entanto, ao lado deste aspecto juridico-
financeiro ha que ressaltar sua dimens&o ou seu as-
pecto juridico-politico. Na medida em que a ativida-
de do estado se orienta, em Ultima analise, a gastar,
o instituto juridico por meio do qual esta despesa é
prevista e autorizada se converte na instituicdo basi-
ca de toda aatividade politica desse Estado.
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Na medida em que a atividade politica é gas-
tar, controlar a despesa equivale a controlar o de-
senvolvimento dessa atividade. Por isso pode Rodri-
guez Bereijo escrever que "o poder ou 6rgdo que de-
tém a competéncia para orientar a despesa em dira-
¢ao aos fins previamente determinados de distribuir
sua cobertura por meio dos impostos, detém o po-
der dentro do Estado"3.

A mesma idéia, ressaltando a importancia do
Orgamento nos sistemas politico-democraticos,
fundados no principio da divisdo dos poderes e da
separacdo das funcdes, foi desenvolvida por Talice:
(o Orcamento) "se constitui num dos instrumentos
mais importantes de equilibrio constitucional, cuja
correta utilizacio assegura a preservagao do sistema
democrétio. A tal ponto que, mediante o exame do
sistema orcamentario, se pode reconhecer facil-
mente aconformacao e as caracteristicas de um de-
terminado sistema politico"4.

No entanto, ao assinalar a importancia histori-
ca que o orcamento tem tido como instrumento de
controle da acéo de governo e como veiculo da divi-
sdo de competéncias entre os diversos poderes em
gue se divide o Estado5, ndo se pode tampouco dei-
xar de registrar o carater ou aimportancia diferentes
que hoje tem o Orgamento. N&o é este 0 momento
de tratar da evolugdo que tem sofrido a instituigdo
orcamentaria mas €, no entanto, necessario assina-
lar que este processo, em boa medida, esta marcado
pelo evoluir dos objetivos que o Estado deve atingir e
pela evolugdo sofrida pelo préprio sistema parla-
mentar.

A transformacdo de uma Fazenda neutra em
uma Fazenda decididamente intervencionista faz
com que a nogdo de controle ndo possa mais
traduzir-se na idéia de um freio por parte do tempo.



0 fato de que as relagBes Parlamento-Governo néo
sejam relagBes de confrontagdo, sempre que o Go-
verno resulte da maioria parlamentar, teve como
conseqiéncia uma limitacdo crescente das prerro-
gativas do Parlamento em matéria orcamentaria6.
Dai a perda consideravel da importancia do orga-
mento do ponto de vista politico. Como, acertada-
mente, escreveu Rodriguez Bereijo "a discusséo do
orcamento € hoje, de fato, em boa parte estéril e
académica, um rito inutil. A discussdo do Orgamen-
to ja ndo é mais a Unica oportunidade para que se
instale um debate sobre a orientacdo politica, geral
ou especifica, do Governo; basta uma lei de grande
importancia, um fato internacional ou um aconteci-
mento interno para que questdo da orientagéo politi-
cageral do Governo e, se for o caso, anogéo de cen-
sura, novamente se coloquem"7.

Pode-se ainda destacar outra circunstancia
como fator coadjuvante desta fuga do Orgcamento
do &mbito do Parlamento e da sua conseqiiente mu-
danca de orientacdo: a crescente especializa¢ao exi-
gida para a elaboragéo das leis, em consequéncia do
maior tecnicismo destas e a predominancia, cada
dia maior, da burocracia, sdo a razdo pela qual os
Parlamentos ndo podem fazer muito mais do que in-
dicar as grandes diretrizes politicas, conservando
suas faculdades neste terreno, ao mesmo tempo em
que correm o risco de perder todo o controle sobre o
aspecto técnico8.

Esta-mudanca que se esta produzindo na
orientagdo do Orgcamento se traduziu em um novo
rumo em relagdo ao que tradicionalmente o Orga-
mento significa como planejamento e controle na
atividade econdmica do Estado. Isso ndo pode, no
entanto, ser entendido como uma subestimacdo do
papel do Orcamento. Como escreveu Sainz de Be-
janda "é legitimo que a Administracdo reforce seus
poderes para satisfazer o interesse geral que hoje re-
clama niveis de vida mais elevado. Mas, e se a Admi-
nistracdo se equivocasse em suas avaliacbes? E se
fosse arbitraria? A Gnica garantia do individuo, o Gni-
co meio a sua disposi¢do, no qual assenta sua segu-
ranca, é alei que é elaborada pelo 6rgao que ostenta
arepresentagéo nacional, o qual, ao mesmo tempo,
vela pela observancia"9.

O Orgamento, pode-se dizer, mudou de signo,
ainfluénciado Parlamento mudou. MasoOrcamen-
to continua sendo fundamental; é necessario "um
plano que aglutine e sirva de embasamento para a
gigantesca atividade que desenvolve o Estado e um
controle que torne publico e fiscalize aoportunidade
e aeconomicidade das fun¢des que o Estado se pro-
pde a desempenharl0 Acontece que planejamento
e fiscalizac&o significam hoje bem mais do que tradi-
cionalmente significavam, o que determina a neces-
sidade de formulacao de novos principios orgcamen-
tarios1l

As reflexdes anteriores sobre o significado
juridico-politico do Orcamento, servem para definir
aorientagcdo que, até o momento presente tém se-
guido, de modo predominante, os estudos do direi-
to orcamentario. Tais estudos se tém concentrado
nas questdes relativas a aprovacéo, execucdo e fis-
calizacdo (em suas diversas formas) do Orcamento.
Ou seja, tem-se estudado o Orcamento do ponto de
vista juridico-politico, no qual ocupam o primeiro
plano as relagbes que, em matéria orgamentaria,
existem entre os diferentes poderes do Estado. Eo
fato de que tais questbes se achem normalmente
contempladas em normas de nivel constitucional
tem determinado que, em boa medida, os estudos
de direito orgcamentario se tenham originado do
campo de direito constitucional.

Por isso, vem ocorrendo, nos Gtlimos tempos,
uma mudanca nos estudos do direito orcamentario:
ao mesmo tempo em que, por sistematica, se reivin-
dica sua andlise para os cultores do direito financei-
ro, se postula também uma mudanca de rumo em
seu contetdo, sem que por isso se deixem de estu-
dar seus aspeptos tradicionais; refiro-me acrescente
importancia que se atribui ao estudo da despesa pu-
blica, devolvendo-se, segundo alguns autores, o di-
reito orcamentatio ao direito da despesa publica. Na
literatura espanhola essa proposta ja foi apresentada
por Rodriguez Bereijo12 em 1969, com as seguintes
palavras: "Nos ordenamentos juridicos em que o
sistema tributario é de carater permanente e néo vi-
ge o principio da anualidade do imposto, pode-se di-
zer que ndo tem muito sentido, a rigor (...) falar de
'direito orcamentario’, entendido como ordenacao
financeira do Estado e dos demais antes publicos vi-
sando aobtencao de receita e adistribuicao das des-
pesas necessarias ao funcionamento dos servicos
publicos e & satisfagdo das demais necessidades co-
letivas. Eisto, porque hoje, em nosso ordenamento,
o Orgamento, instituigdo juridica fundamental do di-
reito publico, néo se constitui numa ordenacao juri-
dica mas, sim, contabil, da receita publica (tributos),
de vez que nédo cria nem disciplina aforma de seu es-
tabelecimento e cobrancga (...). Porisso, em lugar de
sua denominacdo tradicional e abrangente de direito
orcamentario talvez fosse preferivel (...) falar de di-
reito da despesa publica". Posteriormente Rodri-
guez Bereijo voltou a insistir nesta mesma idéia em
seu ultimo livro13

Nesta mesma linha de pensamentos se move
também Albinana GarciaQuintana: "...talveztenha
chegado o momento — escreve, de o direito orca-
mentario se restringir as fases de elaboragéo e apro-
vagdo do Orcamento — de grande conteddo politi-
co, passando o direito da despesa publica a abran-
ger todas as instancias desta Ultima, na certeza de
que tal procedimento havera de dinamizar a siste-
matizacdo e até mesmo a constru¢cdo dogmatica



deste incipiente ramo juridico"14 Emais adiante, no
tocante a maneira pela qual esta disciplina deve ser
entendida, escreve: "0 direito da despesa publica
ndo aentenderia como novo procedimento na exe-
cucdo do Orgcamento da despesa publica mas, sim,
a consideraria como funcdo, na certeza de que se
asseguraria sua constru¢ao doutrinaria, da mesma
forma como ocorreu com o direito tributario"15

A elaboragdo de uma teoria da despesa publi-
ca apresenta, na opinido de Rodriguez Bereijol6um
duplo interesse: "Interesse dogmatico, porque teria
permitido canalizar os esforcos dos publicistas no
sentido da elaboracéo de uma teoriajuridica, que em
grande parte esta ainda por fazer e que contribuiria,
sem ddvida, para dar maior unidade e homogenei-
dade de contetido ao discutido direito financeiro, ao
dotar, paralelamente ao que ocorre no campo da re-
ceita tributaria, de uma teoria juridica a outra verten-
te fundamental da atividade financeira que é a des-
pesa; interesse pratico, pela enorme relevancia que
a despesa publica estd adquirindo nas novas fun-
¢Oes hoje atribuidos & Fazenda intervencionista”.

Esta tendéncia para dinamizar o estudo juridi-
co da despesa publica, além de redundar em melhor
conhecimento da matéria, havera de ter como con-
sequéncia, tal como aconteceu, a seu tempo, com
direito tributario, o desenvolvimento de um aspecto
fundamental e por amplos setores da doutrina: refi-
ro-me aos critérios da justica na despesa publica.

Até este momento, pode-se dizer que todos
os estudos sobre a despesa publica tém tida como
ponto de referéncia a sua legalidade. Mas é bem sa-
bido, e é desnecessério insistir sobre esse ponto,
gue legalidade ejustica ndo sdo absolutamente con-
ceitos equivalentes. Eeste aspecto, o da justica na
despesa publica, € um dos que mais intensamente
preocupa a doutrina atual.

Com toda razéo afirmava, faz alguns anos, o
professor Cortes Dominguez que de nada serve falar
de justica na arrecadacgédo tributaria se ao mesmo
tempo ndo se garante ajustica na despesa publica.
A mesma necessidade de que a justica financeira
produza seus efeitos tanto na arrecadacdo quanto
na despesa faz referéncia também Perez de Ayalal.
Do mesmo modo, tal preocupagédo esta constante-
mente presente em toda a obra de Rodriguez Berei-
jo18 Finalmente, e para citar um autor representati-
vo dessa tendéncia na doutrina italiana, ha que se
menciona Abbamontel9

Nao é este 0 momento de entrar no exame
desta problemética0, mas, apenas, de deixar regis-
trado que, provavelmente, uma das maiores dificul-
dades para a constitucionalizacdo dos critérios de
justica na despesa publica resulta de atribuir as deci-
sOes de despesa publica natureza estritamente poli-

tica, o que impossibilitaria sujeité-la a critérios de jus-
tica material2L No entanto, como argumentaremos
alhures, parece impossivel que o legislador possa
subtrair-se ao conjunto de interesse, valores, e ne-
cessidades que a Constituicdo assinala como objeti-
vos paratoda acomunidade e vinculadores do orde-
namento juridico22.

No entanto, por outra parte, é 6bvio que adis-
cussao sobre a possibilidade de principios de justica
na despesa publica talvez seja hoje excessiva, avista
do que disp8e o artigo 31 da Constitucion Espanola
de 1978a, segundo o qual a despesa publica deve
efetuar uma distribuico equitativa dos recursos pu-
blicos. 0 problema agora reside em desenvolver es-
te preceito de modo a que se possa vincular adespe-
sa publica aconsecucao do objetivo da justica que a
Constituicdo proclama.

A inclus@o deste preceito no texto constitucio-
nal aparece, assim, como aculminagéo de um longo
percurso iniciado pela doutrina e somente concluido
em nosso texto constitucional, ao fim de seu pro-
cesso de elaboracdo, uma vez que, como é sabido,
tal norma néo figura no anteprojeto, o que motivou
profundas e ponderadas criticas24.

Dessa maneira, sem esquecer 0s aspectos de
legalidade da despesa publica, o seu caréater de justi-
¢a passa aocupar um primeirissimo plano. Esera es-
ta uma das questdes que com mais intensidade ha
de alterar o futuro — o desenvolvimento do direito
da despesa publica que, como vimos, toda a doutri-
na, cada dia, postula de forma mais generalizada.

Outros conteudos do direito
financeiro:

0 Direito patrimonial do Estado e o
crédito publico

Em péaginas anteriores, ocupamo-nos do direi-
to orcamentario como ramo do direito financeiro.
Juntos, o direito tributario e o direito orcamentario,
ndo s6 tém maior transcendéncia no direito positivo
e na atividade financeira do Estado, como também,
e por isso mesmo, alcangaram, embora com intensi-
dade diversa, um maior grau de desenvolvimento
dogmatico, atal ponto que, para muitos autores, o
direito financeiro se esgota no exame dessas duas
areas do ordenamento juridico.

Apesar disso, dada a configuracdo do direito
financeiro como o conjunto de normas que coloca a
disposicao da entidade publica os recursos necessa-
rios para o cumprimento de suas finalidades, e com
base no que dispbe o artigo 22 da Ley General
Presupuestaria®, ndo seria possivel deixar de fazer,



ainda que brevemente, menc¢éo ao direito patrimo-
nial do Estado e ao direito do crédito publico.

Ecerto que nenhum destes dois setores do or-
denamento financeiro alcancou o desenvolvimento
conceituai atingido pelo direito tributario ou pelo di-
reito orgamentdario. Dai dificilmente poder-se falar
de uma 'teoria do crédito publico’ e menos ainda de
uma 'teoria do patrimdnio do Estado'. Mas o fato de
gue aquele setor da doutrina do direito financeiro in-
cluia entre suas obras o estudo dessas categorias de
recursos financeiros, faz nascer a esperanca de que,
no futuro, se possa dispor de um arcaboucgou con-
ceituai para tais recursos.

No que concerne ao crédito publico, a contri-
buicdo feita em 1967 pelo professor Ferreiro foi e
continua sendo fundamental para que se possa
avancar em sua construcao juridicar.

Quanto ao direito patrimonial, dificuldade es-
sencial reside, de um lado, na diversidade de normas
- publicas e privadas, que regulam o patriménio do
Estado; de outro, na prépria diversidade e funciona-
lidade de tais elementos, pois que, ao lado da pro-
priedade territorial, florestal e mineira (cujas normas
fundamentais se encontram no texto da Leyde Ba-
ses dei Patrimonio dei Esrado, de 15 de abril de
1964), estdo os rendimentos das organiza¢des co-
merciais autbnomas e das entidades estatais, em re-
lacdo as quais, no que diz respeito ao regime de seus
bens, se tera que ter em conta o disposto na Ley de
Entidades Estataies Autonomas, de 25 de novembro
de 1958. Tampouco pode ficar sem mencgéo a Ley
GeneralPresupuestaria, de 4 de janeiro de 1977, que
da vigéncia as organiza¢gGes autbnomas de carater
comercial cuja existéncia foi anteriormente assinala-
da na Ley de Entidades Estatales Autonomas. Estas
organizagbes aparecem classificadas no artigo 4oda
Ley General Presupuestaria como organizac¢des au-
tbnomas de carater administrativo e organizacdes
autobnomas de carater comercial, industrial, finan-
ceiro ou analogos.

No entanto, em que pese esta inequivoca di-
versidade, ndo resulta, de forma alguma impossivel,
uma constru¢do unitaria do direito patrimonial do
Estado, se para tanto partimos da perspectiva juridi-
co-financeira que ele apresenta. Eé justamente esta
perspectiva que tem faltado a andlise, na medida em
que se enfatiza a marcante presenca que, neste se-
tor do ordenamento, tém as normas e 0os conceitos
de direito privado e a forma do Estado atuar como
um particular.

Pois bem, nem a natureza privada de muitas
das normas que o direito patrimonial do Estado con-
templa, nem o fato de que este, em iniUmeras oca-
sides, pareca apresentar-se como mais um empre-
sario, impedem uma viséo unitaria e financeira do fe-

ndmeno patrimonial do Estado se partimos de que
"essas situacgdes juridicas em que o Estado se pode
encontrar (por exemplo: as de proprietario, vende-
dor, empresario, acionista), que lhe proporcionam
receita e que aparentemente se regem totalmente
pelo direito privado, se alinham e se explicam melhor
se tivermos em conta que resultam da existéncia, na
Fazenda Publica —central ou local, de certos recur-
S0S cuja organizacgdo juridica se apresenta ampla-
mente dominada por normas de direito publico, na
realidade, normas juridico-financeiras"26. A partir
desta proposicao de Sainz de Bujanda, é possivel
penetrar na problematica suscitada por este setor do
ordenamento, e explicar o papel que cabe ao direito
privado, tdo supervalorizado, até 0 momento, e ex-
plicar, ainda, a verdadeira natureza dessa receita
gue também, até agora, vinha sendo qualificada co-
mo de direito privado. Sobre ambas as questbes
pronunciou-se o referido professor em alguns para-
grafos que merecem ser transcritos.

A respeito da primeira questdo, escreveZr:
"Quando nos aprofundamos na ordenacao desses
institutos, percebemos de imediato que o que neles
predomina e lhes confere auténtica configuragéo &,
justamente, a presenca de um conjunto de técnicas,
de privilégios, de prerrogativas de férmulas de de-
senvolvimento e, sobretudo, de principios diretores
e orientadores de clara origem publicista, precisa-
mente por se tratarem de institutos orientados dire-
tamente a consecucgdo de fins comunitarios e nao,
como é proprio do direito civil, a protecédo e defesa
de direitos privados no seio da comunidade. Esclare-
cido este ponto, explica-se o fenébmeno do desloca-
mento das normas reguladoras dos mencionados
institutos do campo do direito privado para o direito
publico e, conseqiientemente, a funcao subsidiaria
do primeiro, que comecga a ser explicitamente for-
mulada nos textos legais (por exemplo: no artigo 20
da Ley dei Patrimonio dei Estado, de 15 de abril de
1954, no que se refere aos bens de dominio publico e
que provavelmente sera mais ainda no futuro (por
exemplo: quando_se baixe o estatuto juridico da em-
presa publica, tantas vezes anunciado).- Resulta,
pois, para citar somente um dos exemplos mais ca-
racteristicos, que o regime juridico da propriedade
publica deixou de ser, como ocorria antigamente, o
mesmo regime juridico da propriedade privada,
acrescido de certas 'especialidades’, ou seja, uma
ou varias 'propriedades especiais', para configurar
um regime juridico auténomo, dotado de seus pro-
prios principios e de seus textos positivos corres-
pondentes, que é o regime comum deste tipo de
propriedade, sem prejuizo da missdo normativa sub-
sidiaria que se reserva ao direito privado neste ambi-

to".

E, mais adiante, ao referir-se aos rendimentos
das organizagdes comerciais autdnomas, e das enti-



dades estatais, escreve: "A empresa publica, pro-
dutora de bens e servigos que, em troca de um pre-
¢o, os oferece ao mercado, constitui-se huma mo-
dalidade de recurso financeiro, caracterizado como
tal, no contexto daquilo que, antes, chamamos, em
sentido amplo, de Patrimbnio do Estado, o que ofe-
rece base adequada para que os rendimentos que
esse recurso produza se apliquem, no momento em
que afluem para o Tesouro, como recita de direito
privado. Trata-se de uma mutagdo terminolégica
qgue, sem negar a funcdo que pode caber ao direito
privado na obtencao dessa receita, aspira, no entan-
to, avincula-la dentro de uma construgéo sistemati-
ca a uma das figuras —aempresa publica que com-
pde o patrimbnio estatal, fortemente reinvindicado,
em seu conjunto, pelos esquemas organizacionais
do direito publico. De tal sorte, insistimos, que are-
ceita derivada da empresa publica ndo se obtém, co-
mo em geral se afirma, em regime de direito privado,
mas sim em regime juridico-financeiro na realidade,
no regime proprio do patrimdnio publico, um de cu-
jos ingredientes sédo as modalidades de atuacdo con-
tratual nascidas do direito privado e instrumental-
mente assumidas - com todos seus corretivos in-
dispensaveis, pela esfera de atuagéo estatal"28.

Entendemos que somente ressaltando n&o o
que de juridico-privado existe no regime juridico do
Patriménio do Estado, mas, sim, o que nele existe de
juridico-financeiro, resulta possivel uma construcao
unitaria de toda essa variedade de elementos em
que o referido Patriménio consiste.

Dessa forma resulta completa uma visdo glo-
bal do direito financeiro como direito da Fazenda Pu-
blica, integrando-se nesta, juntamente com as de-
mais receitas publicas-tributarias e rendimentos da
dividas publicas, os rendimentos patrimoniais, se
bem que se deva advertir, como assinala Sainz de
Bujanda29, que ao direito financeiro ndo compete
examinar apenas esse resultado ou desenlace —a
receita, mas, sim, a conformacao juridica global do
instituto em questao.
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