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Resumo

O Estado ndo deixa de ser uma grande associacdo que se destina a realizacao do
bem comum. Para o cumprimento desse mister, explora seus proprios bens,
auferindo receitas préprias, que nem sempre sao suficientes para cobrir as despesas
para o atendimento do interesse publico, razdo pela qual depende também do
patrimoénio privado e, dessa forma, institui tributos. Ocorre que a instituicdo dos
tributos precisa ter um limite que nao viole o direito a propriedade que a todos o0s
cidaddos também é assegurado pela Constituicdo. Um dos principios da atividade
arrecadadora do Estado consiste na proibicdo do confisco. Nesse ponto, 0 sistema
orcamentario brasileiro, composto pela Lei de Responsabilidade Fiscal, pelo Plano
Plurianual, pela Lei de Diretrizes Or¢camentérias e pela Lei Orgamentaria Anual
servem para estabelecer parametros limitativos a atividade arrecadadora do Estado,
eis que por meio de referido sistema € possivel ter-se um balizamento acerca dos
valores financeiros necessarios ao atendimento dos interesses do povo, perspectiva
que ndo costuma ser avaliada no estudo da ciéncia das financas publicas.

Palavras-chave: Estado. Tributos. Sistema. Orcamento. Atividade arrecadadora.
Limites.



Abstract

The State is rather like a great association whose aim is to achieve the well fare. In
order to do that, it explores its own resources, which is not always enough to cover
the expenses of attending public interest. That is why it also depends on private
assets, hence the institution of taxes. It so happens that the institution of taxes must
not violate the right to property that is granted to all citizens by the Constitution. One
of the principles of the tax collecting activity of the State is the prohibition of
confiscation.

The Brazilian Budget System, comprised of the Fiscal Responsibility Law, the Long-
Term Plan, the Budget Guidelines Law and the Annual Budget law establishes
limiting parameters to the tax collecting activity of the State by creating a set of
guidelines for the amount of funds necessary to cater to the interest of the people, an
angle which is usually overlooked in the study of the science of public finances.

Key words: State. Taxes. System. Budget. Tax collecting activity. Limits.
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CAPITULO 1 — INTRODUCAO

Este trabalho tem como objetivo geral a pesquisa e a abordagem acerca do
funcionamento do sistema or¢camentario brasileiro como parametro para a limitacéo
da atividade arrecadadora do Estado, na medida em que demonstra
quantitativamente os gastos publicos em relagdo a uma parcela da manutencéo de
servicos basicos e essenciais, e, também, na medida em que referido sistema se
relaciona com o sistema tributario nacional.

Até que ponto pode-se afirmar que o sistema or¢camentério brasileiro pode
ser empregado, também, como parametro para a fixacdo de limites a atividade
arrecadadora estatal?

Com o intuito de responder a questao acima proposta, impde-se analisar em
gue consiste a atividade arrecadadora do Estado. Neste ponto, € indispensavel
apresentar uma breve definicdo do que seja o Estado, bem como das razdes pelas
quais ele — Estado — institui e exige dos cidadaos o pagamento dos tributos.

Para tanto, € necessario abordar a organizacéo estatal e a sua submissao a
um conjunto de normas, dentre as quais, destacam-se 0s principios, que
estabelecem de logo alguns limites a atividade de arrecadacdo estatal. Dentre
referidos principios, alguns mereceram estudo, por se vincularem ao tema ora
proposto, destacando-se 0s seguintes: a estrita legalidade, a anterioridade, a
irretroatividade, a capacidade contributiva e a proibicdo do confisco.

Por essa razao, o capitulo 1 tratara das questbes até aqui referidas.

O principio da proibi¢cdo do confisco, como se ver4 no capitulo 5, relaciona-
se com a nogdo do orgamento. E que o orcamento, como um programa de trabalho
organizado e dependente de aprovacdo do Poder Legislativo, que representa o
povo, fixa os valores de que o Estado depende para cobrir uma parcela de suas
despesas. Eis ai a razdo pela qual a respeito dele se fard breve estudo no capitulo
2, abordando sua origem, definicdo, aspectos e principios.

Com o encerramento dos primeiros capitulos, passar-se-a a tratar do
sistema orcamentario brasileiro. Far-se-4& uma exposicdo acerca do que se deve
compreender por sistema e a partir de referida exposicdo, seguir-se-4 o estudo do

Plano Plurianual, da lei orcamentéaria anual e da lei de diretrizes orgamentarias.
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Além do objetivo geral apresentado no inicio desta introducgéo, acrescentam-
se, ainda, os objetivos especificos, dentre os quais incluem-se: a) apresentagcédo de
conceitos essenciais da atividade financeira do Estado, como receita, tratando dos
empréstimos e tributos; b) estudo acerca do surgimento do orcamento, seus
principios e natureza como aspecto politico, juridico, econdmico e contabil; e, c)
apresentacao dos instrumentos do sistema orcamentario brasileiro, que incluem o
Plano Plurianual; a Lei Orcamentaria Anual e a Lei de Diretrizes Orcamentarias,
relacionando referidos instrumentos com os institutos do sistema tributario nacional.

Pode-se afirmar que o or¢camento funciona como instrumento para o
planejamento, a execugdo or¢camentdria e financeira, bem como para o controle e a
organizacdo dos gastos publicos. Certo € também afirma-lo como instrumento para
a fixacdo de parametros para a definicdo de limites a atuacao estatal no que tange a
instituic&o de tributos.

Com efeito. Ver-se-4 no desenvolvimento do trabalho que a propriedade
privada é assegurada no regime constitucional brasileiro, ao mesmo tempo em que
vigora a proibicdo de confiscacdo de bens, 0 que exige restricdo a atuacdo estatal
quanto a sobredita instituicdo de tributos. Eis as razdes para a escolha do tema.

Apresentados de maneira breve os assuntos que serdo desenvolvidos no
trabalho, impd&e-se informar que, no capitulo 5, serdo feitas as conexdes entre 0s
temas abordados no desenvolvimento do trabalho visando a comprovacdo da
utilidade do orcamento como instrumento capaz de servir como parametro para a
fixacdo de limites ao Estado na criagdo de encargos sobre a propriedade do
cidadéo.

Espera-se que este trabalho alcance o objetivo de demonstrar que muito
mais do que um instrumento de planejamento, execucdo e controle dos gastos
publicos, o orcamento pode ser também empregado como parametro para a fixacao
de limites a atividade arrecadadora estatal.
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CAPITULO 2 — A ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

2.1. 0 ESTADO COMO ORGANIZACAO EM BUSCA DO BEM COMU M

O Estado consiste numa organiza¢do politica, composta por um povo, que
habita num dado territério e que tem um governo dotado de soberania, destinado a
realizacdo de determinados fins. Essa breve definicdo identifica os elementos
basicos do Estado: a) o povo; b) o territdrio; ¢) governo soberano e d) os fins

colimados por ele. Na ligdo de José Afonso da Silva (1998):

Estado €, [...], uma ordenacao que tem por fim especifico e essencial a
regulamentacédo global das relacdes sociais entre 0s membros de uma
dada populacdo sobre um dado territério, na qual a palavra ordenacéo
expressa a idéia de poder soberano, institucionalizado. O Estado, como
se nota, constitui-se de quatro elementos essenciais: um poder
soberano de um povo situado num territério com certas finalidades. E a
constituicdo [...] é o conjunto de normas que organizam esses
elementos constitutivos do Estado: povo, territério, poder e fins.

A definico acima destaca a palavra ordenagao, considerando-a como a
regulamentacdo global das relagbes sociais entre os membros de uma dada
sociedade.

Entretanto, a visdo de Alexandre Gropalli deixa de concentrar a atencdo na
ordenacéo e destaca os fins colimados pelo Estado, considerando que a realizacao
do bem comum se caracteriza como 0 elemento que norteia a construgdo da
ordenacéo.

Em outras palavras, o ordenamento juridico, incluindo a Constituicdo, é
elaborado de tal modo que seja possivel o estabelecimento de uma organizacao
econdmica, politica, social e cultural, visando a realizagdo do bem comum.

Vislumbra-se dai a existéncia de dois paradigmas: o de José Afonso da
Silva, que enfoca o ordenamento, enquanto conjunto de normas e o de Gropalli que
focaliza com maior preponderancia os fins colimados pelo Estado, como elemento
norteador para a elaboracdo do ordenamento, considerando-se que € diante da
necessidade de atendimento as necessidades basicas e comuns do povo que se
elabora uma ordenacao, especificamente criada para permitir a existéncia de uma

sociedade harmoniosa, que tenha condi¢cdes de desenvolvimento e perpetuacéo.
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Celso Ribeiro Bastos (BASTOS, 1996) afirma que “o Estado ndo deixa de
ser uma grande associacao, [...] que existe para o atingimento de certos fins que
dizem respeito aos interesses da propria coletividade”, convergindo com a nocéo de
Gropalli, que prestigia os fins em relacdo ao ordenamento, que depende dos
primeiros para o seu surgimento.

Frise-se que o Estado brasileiro adotou a Republica, que na licdo de Roque
Antonio Carrazza (2004, p. 49), corresponde a um tipo de governo, “[...] fundado na
igualdade formal das pessoas, em que os detentores do poder politico exercem-no
em carater eletivo, representativo (de regra), transitério e com responsabilidade”.

Eis a diccdo do caput do art. 1°, da Constituicdo Federal: “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, constitui-se em Estado democratico de direito e tem como
fundamentos: [...]".

O tipo de governo republicano, adotado pelo dispositivo supra citado, indica
que todos séo “donos da coisa publica”, razado pela qual ndo se admite, a exemplo
do que ocorre na monarquia, a perpetuacao do poder ao longo das geracdes de uma
familia, exigindo-se, por esse motivo, a ado¢do de um sistema eleitoral, que
contemple regras para a eleicdo daqueles que exercem os poderes do Estado, de tal
maneira que se assegure a todos a igualdade de participacédo e atuacdo na gestao
da coisa publica.

O modelo republicano de governo impde a igualdade, de conformidade com

a seguinte licao:

Numa verdadeira RepuUblica ndo pode haver distingdes entre nobres e
plebeus, entre grandes e pequenos, entre poderosos e humildes. E que
[...] nela ndo existem classes dominantes, nem classes dominadas.
Assim, os titulos nobiliarquicos desaparecem e, com eles, os tribunais
de excecédo. Todos sdo cidadaos; nao suditos.

De fato, a nocdo de Republica ndo se coaduna com os privilégios de
nascimento e os foros de nobreza, nem, muito menos, aceita a
diversidade de leis aplicAveis a casos substancialmente iguais, as
jurisdicbes especiais, as isencdes de tributos comuns, que beneficiem
grupos sociais ou individuos, sem aquela correlacdo l6gica entre a
peculiaridade diferencial acolhida [...] e a desigualdade de tratamento
em func¢éo dela conferida’ [...].

Aceitando que todos os homens, indistintamente, possuem condi¢cdes
de pretender os mesmos direitos politicos, a Republica impde o
principio da igualdade, como fulcro da organizacao politica. E o principio
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da igualdade, como é pacifico, tem um conteddo prevalentemente
negativo: a abolicdo e o afastamento dos privilégios. [...]

Portanto, numa Republica todos os cidadaos tém a mesma dignidade
social e séo iguais perante a lei, sem distincdo de condi¢des sociais e
pessoais (CARRAZZA, 2004, p. 49).

Num contexto social republicano, o Estado busca atingir o bem comum, os
interesses da coletividade, como se ia afirmando anteriormente.

Dessa forma, para o desenvolvimento de seus objetivos, o Estado depende
de receitas, que consistem em recursos financeiros, com 0s quais pode custear as

despesas destinadas a realizacdo dos fins por ele definidos.

O importante é reconhecer-se que o funcionamento do Estado conduz,
necessariamente, a existéncia de uma atividade financeira consistente
na obtencdo de recursos, na sua gestdo e, ao final, na sua aplicagéo. E
uma atividade sem duavida, importante porque torna possivel a
existéncia das demais. Sabe-se que sdo hoje muitos os fins colimados
pelo Estado: manutencdo da ordem interna, asseguramento da defesa
contra eventual inimigo externo, aplicacdo do Direito aos casos
controvertidos (distribuicdo da justica), feitura das leis que regerédo a
comunidade, prestacdo de servicos publicos, construcdo de estradas,
fiscalizacdo de muitas atividades particulares, e até mesmo no campo
social e econdmico a presenca do Estado faz-se sentir de forma
acentuada (BASTOS, 1996, p. 2).

A atividade financeira do Estado consiste na obtencdo e arrecadacdo dos
recursos financeiros, na custddia dos recursos em instituicbes bancarias sob sua
guarda e responsabilidade para emprega-los na satisfacdo de obrigacdes
financeiras, decorrentes dos gastos publicos, que na licdo de Afonso Gomes Aguiar
(2004, p. 24): “[...] sdo concretizadas em beneficio geral da coletividade, na
persecucdo das finalidades estatais, [...] desenvolvidas através dos Orgdos da
Administracdo Publica direta e indireta, das trés esferas governamentais, ou seja, da
Unido, dos Estados e dos Municipios, segundo as autorizacdes legais escritas”.

Para a obtencédo dos recursos destinados a realizacdo do bem comum, o
Estado utiliza mecanismos decorrentes da lei, que autorizam a pratica de atos
coercitivos para cobranca de tributos, que s@o repassados para os diversos 0rgaos
estatais segundo regras préprias, dentre as quais, as regras de or¢camento, que

serdo estudadas no capitulo 3 deste trabalho.
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2.2. RECEITAS PUBLICAS

Para a realizacdo do bem comum, fim colimado pelo Estado, e que se amplia
de acordo com o crescimento das necessidades de atendimento, o Estado obtém
recursos de duas formas: a) por meio de empréstimos; b) por meio de receitas, que
podem ser originarias ou derivadas.

Ambas sdo denominadas ingressos publicos e se destinam a composi¢ao dos
cofres da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A diferenca entre os empréstimos e as receitas reside no fato de que estas
nao precisam ser restituidas.

Na licdo de Claudio Borba, as receitas originarias “sdo aquelas obtidas
através da exploracéo do préprio patriménio da administracdo, por meio da venda de
bens ou servicos” (BORBA, 2002, p. 5), enquanto que as receitas derivadas
correspondem aquelas em que “o Estado aciona a sua condicdo de soberania,
exigindo-as de forma compulsoria, explorando financeiramente bens pertencentes
ao patrimoénio dos particulares” (ibid., p. 6).

Note que a distincdo entre as receitas publicas originarias e as receitas
publicas derivadas consiste no acionamento da soberania estatal.

As receitas publicas originarias sao adquiridas pelo Estado, por meio de
exploracdo de seu patrimbnio. Ha hipéteses em que o Estado pode explorar a
atividade econdmica e quando o faz, fa-lo em razdo de imperativos da seguranca
nacional ou de relevante interesse coletivo, conforme dispde o caput do art. 173, da
Constituicdo da Republica.

Quando o Estado exerce atividade econémica e explora seus proprios bens
para a obtencdo de receitas, fica destituido de privilégios, conforme dispbe o art.
173, 82° da Constituicdo: “As empresas publicas e as sociedades de economia
mista ndo poderdo gozar de privilégios fiscais ndo extensivos as do setor privado”.

A Constituicdo Federal estabelece no art. 20 quais sdo os bens da Uniédo, e
no art. 26, séo estabelecidos os bens dos Estados-membros.

Ademais, o art. 99 do Cadigo Civil em vigor amplia a nogcdo de patriménio

publico:
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Art. 99. S&o bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e
pragas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administracéo federal, estadual, territorial
ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

[l - os dominicais, que constituem o patrimoénio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
dessas entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se
dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
a gue se tenha dado estrutura de direito privado.

O art. 103 do Cédigo Civil, por sua vez, apresenta o conceito embrionario de
receita originaria ao permitir que o patrimdénio publico seja remunerado, ao afirmar
qgue: “O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for
estabelecido legalmente pela entidade a cuja administracao pertencerem.”

Portanto, quando o Estado explora os seus bens para a obtencéo de receitas,
nao emprega o0 seu poder soberano, configurando-se as receitas originarias, assim
denominadas pelo fato de advirem da exploracdo dos proprios bens do Estado.

Afonso Aguiar Gomes define receitas originarias como:

[...] aguelas angariadas pelas pessoas juridicas de direito publico dentro
de suas fontes de receitas, decorrentes da exploracdo do patrimonio
publico, isto €, de seus servicos e bens, tais como a exploracdo do
fornecimento de agua e esgoto; exploracdo de servico de telefonia,;
exploracdo dos servicos dos correios e telégrafos; exploracdo de suas
estradas de ferro; aluguéis de implementos agricolas e outros; aluguéis
de bens mdveis e imoveis; vendas de remédios produzidos em seus
laboratorios e outras. Na obtencdo dessas receitas, ndo se utilizam os
entes publicos do seu Poder de império ou Poder Impositivo, por isso se
dizer que as Receitas Originarias sao facultativas e contratuais, visto
gue esses servicos e bens sao adquiridos espontaneamente pelos
membros da comunidade (GOMES, 2004).

Quando o Estado cria regras para a arrecadacao de receitas que compdem o
patrimonio dos cidadaos, por meio da instituicdo de tributos, diz-se que tais receitas
séo derivadas.

Afonso Aguiar Gomes (2004) define as receitas derivadas como aquelas
obtidas pelas entidades de direito publico “[...] dentro de suas fontes de receitas,
mas no uso do seu Poder de Império ou Poder Impositivo, retirando-as,

coercitivamente, por forca de lei, do patrimbnio particular dos membros da
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comunidade.” Dentre as receitas derivadas, destacam-se as receitas tributarias, que
segundo Celso Ribeiro Bastos (1996, p. 45) “sdo as mais importantes no Estado
Moderno”.

Lacido Sousa Franco define as receitas tributarias como aquelas: “[...] que o
Estado obtém mediante o recurso ao seu poder de autoridade, impondo aos
particulares um sacrificio patrimonial que ndo tem por finalidade puni-los nem resulta
de qualquer contrato com eles estabelecido, mas tem como fundamento assegurar a
co-participacdo dos cidaddos na cobertura dos encargos publicos ou prosseguir
outros fins publicos” (citado por BASTOS, 1996, p. 45).

2.3. AINSTITUICAO DE TRIBUTOS E SEUS PRINCIPIOS

Ja vimos no capitulo anterior que o Estado funciona como uma grande
organizacdo, que visa alcancar o bem comum. Seus elementos sdo: a) o povo; b) o
territorio; c) o governo, dotado de soberania; e, d) os fins.

Para a realizacdo de seus fins, o Estado depende de receitas para o
atendimento das necessidades publicas, que adquire por meio da exploracado de
seus proprios bens (receitas originarias) e também por meio da intervengdo no
patrimonio privado, mediante a instituicdo de tributos (receitas derivadas).

No entanto, a arrecadacdo depende da instituicdo do tributo, que sé pode
ocorrer dentro dos limites previamente estabelecidos na Constituicdo da Republica,
onde ha restricbes a atividade arrecadadora do Estado, que se consubstanciam em

principios. Na licdo de Celso Anténio de Bandeira de Mello (2000, p. 748):

Principio €&, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, dispositivo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensao e inteligéncia exatamente por definir a l6gica e
a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tbnica e Ihe
da sentido harménico. [...] Violar um principio € muito mais grave que
transgredir uma norma qualquer. A desatencdo ao principio implica
ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a
todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque
representam insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus
valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco légico e
corrosdo de sua estrutura mestra.

Na definicho acima apresentada, percebe-se que o sistema normativo é
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composto de principios e regras. Ambas sdo normas. Entretanto, os principios tém
conteado mais genérico e maior amplitude, definindo a l6gica e a racionalidade do

sistema normativo. Afonso Gomes Aguiar (2004, p. 40) define principio como:

[...] a afirmacdo ou o conjunto de afirmacdes extraidas e organizadas
em face da andlise procedida sobre dados esparsos, que servem de
base a construcdo das doutrinas edificadoras e sistematizadoras do
conhecimento humano. E, portanto, a afirmacdo ou o conjunto de
afirmacgdes sobre o0 qual se estruturam todos os ramos do conhecimento
humano, servindo-lhes de assento ou de justificativas para os
conhecimentos doutrinarios tidos por verdadeiros.

Associando a nog¢do de sistema normativo a nocdo de principio, Roque
Antonio Carrazza (2004, p. 32-33) leciona:

O sistema juridico ergue-se como um vasto edificio, onde tudo esta
disposto em sabia arquitetura. Contemplando-o, o jurista ndo sé
encontra a ordem, na aparente complicacdo, como identifica,
imediatamente, alicerces e vigas mestras. Ora, num edificio tudo tem
importancia: as portas, as janelas, as luminéarias, as paredes, 0s
alicerces, etc. No entanto, ndo € preciso termos conhecimentos
aprofundados de engenharia para sabermos que muito mais
importantes que as portas e janelas (facilmente substituiveis) sdo os
alicerces e as vigas mestras. Tanto que, se de um edificio retirarmos ou
destruirmos uma porta, uma janela ou até mesmo uma parede, ele ndo
sofrera nenhum abalo mais sério em sua estrutura, podendo ser
reparado (ou até embelezado). Ja, se dele subtrairmos os alicerces,
fatalmente caira por terra. De nada valera que portas, janelas,
luminarias, paredes, etc. estejam intactas e em seus devidos lugares.
Com o inevitdvel desabamento, ndo ficard pedra sobre pedra. [...]
tomadas as devidas cautelas que as comparacbes impdem, estes
“alicerces” e estas “vigas mestras” sdo os principios [...], ora objeto de
nossa atencao.

Portanto, os principios sdo normas juridicas que compdem os alicerces, as
vigas mestras do sistema legal, dotadas de carater genérico e interpretativo das
regras juridicas, de tal maneira que seja possivel a aplicabilidade e eficacia do
sistema como um todo organico e unitario.

Apresentadas as breves nocOes acerca do que se deve entender por
principio, passamos ao estudo dos principios que devem ser observados para a
instituic&o de tributos.
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2.3.1. ESTRITA LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da legalidade estd consagrado no art. 5° inciso Il, da

Constituicdo da Republica, nos seguintes termos:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais, a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:

[...] I = ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa,
sendo em virtude de lei.

A regra de que ninguém pode ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa, a ndo ser que exista previsao em lei, corresponde a uma garantia
fundamental, que limita a atuacdo do Estado em relacéo aos cidadaos.

Diante do principio da legalidade, o Estado e os individuos encontram seus
limites de atuag&o nos contornos estabelecidos pela lei.

Isso significa dizer que ninguém € obrigado a contribuir para a composicao
da receita publica sem que exista uma descri¢cao legal rigorosa acerca das hipoteses
gue ensejam a cobranca de quaisquer valores componentes de seu patrimonio.

Todo o cidadéo sofre a incidéncia do tributo sobre a sua vida. Essa realidade
é facilmente constatavel diante do conhecimento de que ndo ha quem independa da
compra e venda de produtos e servicos e de que a aquisicdo de referidos bens
(produtos e servigos) importa no pagamento dos valores neles embutidos, dentre os
quais, incluem-se — além daqueles que se referem a mao-de-obra, fabricacdo e
transporte — os tributos exigidos pelo Estado.

Contudo, a exigibilidade do tributo, que corresponde a possibilidade de o
Estado exigir seu pagamento, s6 pode advir diante da imposicao de referido tributo
em lei.

Como ja foi referido acima, o Estado de direito, adotado pelo caput do art. 1°,
da Constituicdo Federal, exige a submissao ao império da lei, de forma que s6 se
pode exigir um tributo, diante de sua previséo legal.

Mas esse principio ndo se subsume apenas a necessidade de previsao legal
para a cobranca de um tributo. Exige, ainda, que a Constituicdo autorize sua

instituicdo, o que significa dizer que toda a espécie de tributo que pode vir a ser
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exigida do contribuinte, por meio da imposicéo legal, depende de prévia permissao
constitucional.

E que a Constituicdo € a lei maxima e fundamental do Estado. Nela estio
contidas as limitacbes ao exercicio do poder estatal. A liberdade é uma das
garantias asseguradas aos cidadaos, razédo pela qual ndo se pode invadir o ambito
patrimonial dos cidaddos sem que exista previsdo em lei que permita que o Estado
possa exigir o pagamento de um tributo.

Entretanto, se ndo houvesse parametros limitativos para que o Estado
instituisse tributos, que grau de concretude teria o direito de liberdade dos cidaddos?
Por essa razdo, a Constituicdo estabelece taxativamente quais sédo as hipéteses em
gue se admite que o Estado institua o tributo. Nesse sentido, instituir significa criar.

Note que a Constituicdo néo cria tributo, ela apenas estabelece a reparticéo
de competéncia para os entes federativos e as espécies que podem vir a ser
criadas. Alias, essa € a licdo de Alexandre de Moraes (2008, p. 842):

A ConstituicAo Federal, em regra, nao institui tributos, mas sim
estabelece a reparticdo de competéncia entre os diversos entes
federativos e permite que os instituam com observancia ao principio da
reserva legal. [...] No ensinamento de Aliomar Baleeiro, ‘a lei criadora do
tributo é a da pessoa juridica constitucionalmente competente para
decreté-lo e so ela’.

Nesse passo, importa distinguir a instituicdo da cobranga do tributo. A
instituicdo se refere a criagdo do tributo em lei. Instituir o tributo significa fazer surgir
a possibilidade de sua cobranca, o que se faz por meio do estabelecimento do
tributo em lei. A cobranca sucede a instituicdo. Nenhum tributo pode ser cobrado ou
exigido sem que tenha sido instituido em lei.

A competéncia para a instituicdo de tributos estd prevista na Constituicdo
nos artigos 153 a 156. O art. 153 dispde: “Compete a Unido instituir impostos sobre
[...]"; o art. 154 dispbe que: “A Unido podera instituir: [...]"; o art. 155 dispde que:
“Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...]"; e, por fim,
o art. 156, dispde: “Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...]".

Note-se que em todos os dispositivos constitucionais referidos, ha o
emprego do verbo instituir. Ora, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios tém limites impostos pela Constituicdo Federal para a criagcao de tributos.
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Quando o texto constitucional afirma que referidos entes da Federag&o tém
competéncia para instituir um dado tributo, esta afirmando que o ente federativo tem
uma faculdade, ou seja, pode vir a criar o tributo, porque esta autorizado
constitucionalmente a fazé-lo.

Se o ente decide pela criacdo do tributo, devera institui-lo por meio de lei.
Nisto repousa a esséncia do principio da legalidade, que estd esculpido na
Constituicdo da Republica, no art. 150, inciso I, nos termos que segue: “Sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: | — exigir ou aumentar tributo sem lei
que o estabeleca [...]".

Da redacéo do inciso |, do art. 150, da Constituicdo da Republica, verifica-se
gue nenhum ente federativo pode exigir tributo sem que esteja estabelecido em lei.
Portanto, a Constituicdo delimita os fatos capazes de gerar ao ente federativo a
possibilidade de instituicdo de um tributo a eles atrelado.

Dessa forma, € possivel ao Estado estabelecer a cobranca sobre a
circulacdo de mercadorias e servicos, porque a ConstituicAo autoriza que 0s
Estados-membros instituam referido tributo. No entanto, o Estado-membro tem a
faculdade de se abster de elaborar uma lei para a cobranga do tributo. Nado ha
obrigatoriedade na sua instituicdo, entretanto, se o Estado quiser exigir referido
tributo, devera institui-lo por meio de lei.

Portanto, a exigibilidade do tributo esta atrelada a sua instituicdo por meio de

lei, sem a qual ndo é possivel exigir a sua cobranca.

2.3.2. ANTERIORIDADE

Pelo principio da anterioridade, um tributo sé pode ser cobrado se for
instituido no exercicio anterior. O exercicio financeiro corresponde ao ano civil,
conforme se vera no capitulo 3, no estudo do principio da anualidade.

Por ora importa destacar que o art. 150, inciso lll, alinea b, dispde que é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, cobrar tributos
no mesmo exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou

aumentou.
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Portanto, para que um tributo seja cobrado, é necessério que haja instituicao
em ano anterior ao ano em gque a exigibilidade se torne possivel.

Contudo, a exigibilidade do tributo ainda se restringe a mais um limite,
previsto na alinea c, do inciso lll, do art. 150, da Constituicdo: o prazo de noventa
dias entre a data de publicacéo da lei e o da exigibilidade do tributo. Com efeito, o
art. 150, Ill, c, dispde que a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e os Municipios
€ vedado cobrar tributos “antes de decorridos noventa dias da data em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, observado o disposto na alinea b.”

Destarte, se a lei que institui ou majora um tributo é publicada no dia 31 de
dezembro de um ano, a exigibilidade de referido tributo, em decorréncia da
anterioridade, surge apenas a partir do dia 1° de abril do ano seguinte, pois a
despeito de a lei ter sido publicada no exercicio anterior, submete-se, ainda, ao
prazo de noventa dias, por forca do disposto no art. 150, 1ll, alinea c, da Constituicao
Federal.

O principio da anterioridade comporta algumas excecdes. Ha excecdes em
relacdo a obrigatoriedade da previsdo em exercicio anterior e também excecdes
guanto ao prazo de noventa dias para a exigibilidade do tributo.

Os tributos previstos no art. 148, I; 153, I, Il e V; e, 154, II' constituem
excecao ao principio da anterioridade, tanto em relagdo ao aspecto anual, quanto
também em relacdo ao aspecto dos noventa dias.

Ja o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), previsto no art. 153, IV,
da Constituicdo Federal, constitui excecdo ao principio da anterioridade em seu
aspecto anual; enquanto que o Imposto sobre renda e proventos de qualquer
natureza (IR), previsto no art. 153, Ill, bem como a fixacdo da base de calculo dos
impostos sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA), previsto no art. 155,
lll, e o Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), previsto no
art. 156, |, todos da Constituicdo da Republica, constituem excec¢des ao principio da

anterioridade, no que diz respeito a submissdo ao prazo minimo de noventa dias de

! Os tributos referidos nos artigos constitucionais citados sdo os seguintes: a) art. 148, | (empréstimos
compulsorios destinados ao atendimento de despesas extraordindrias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia); b) art. 153, | (Imposto sobre importacao); c) art. 153, Il
(Imposto sobre Exportacédo); d) art. 153, V (Impostos sobre crédito, cambio, seguro, e outras
operacdes de crédito); e, e) art. 154, Il (impostos extraordinarios em decorréncia de guerra externa
ou em sua iminéncia, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributdria e que serdo
gradativamente suprimidos, tdo logo cessem as causas de sua criacao).
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publicacdo, conforme regra o art. 150, 81°, do texto constitucional.

2.3.3. IRRETROATIVIDADE

A lei tributaria ndo pode alcancar fatos pretéritos. Note que o principio da
anterioridade exige certo decurso temporal entre a publicacdo da lei que institui o
tributo e a sua efetiva cobranca, enquanto que a irretroatividade ndo permite que a
lei alcance fatos pretéritos.

Trata-se de uma garantia que tem o cidaddo de ndo ser onerado em sua
riqueza por um fato que anteriormente ndo gerava a cobranca de um tributo. Inscrita
no art. 150, Ill, a, da Constituicdo Federal, o dispositivo era desnecessario diante do
que dispde o art. 5°, XXXVI, do mesmo diploma legal, onde, no magistério de Paulo
de Barros Carvalho (1998, p. 116), encontra-se regra de mesmo conteudo

axiologico, uma vez que:

O simples vedar que a lei ndo prejudique o direito adquirido, o ato
juridico perfeito e a coisa julgada, seria o bastante para obstar qualquer
incurséo do legislador dos tributos pelo segmento dos fatos sociais que,
por se terem constituido cronologicamente antes da edicdo legal,
ficariam a salvo de novas obrigacbes. [...] Qual o motivo do zelo
constitucional? [...] pelo angulo histérico ou sociol6gico encontraram
alguns escritores a explicacdo do fato. Com efeito. O enunciado
normativo que protege o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a
coisa julgada, conhecido como principio da irretroatividade das leis, ndo
vinha sendo, é bom que se reconheca impedimento suficientemente
forte para obstar certas iniciativas de entidades tributantes, em especial
a Unido, no sentido de atingir fatos passados, ja consumados no tempo,
[...] Isso marcou decisivamente ... e, na primeira oportunidade, que
ocorreu com a instalacdo da Assembléia Nacional Constituinte, fez
empenho em consignar outra prescricdo explicita, dirigida
rigorosamente para o territorio das pretensdes tributarias, surgindo,
entdo, o principio que falamos.

Encerrando o tratamento do principio da irretroatividade da lei tributéria,
cabe mencionar que o mesmo ocorreu em relacdo ao principio da legalidade e
também da igualdade. O abuso perpetrado pelo Estado fez surgir no texto
constitucional as normas explicitas e especificas ao campo tributario, com o escopo

de afastar a atuacao arbitraria estatal nesse campo.
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2.3.4. CAPACIDADE CONTRIBUTIVA

O principio da capacidade contributiva encontra previsao constitucional no
art. 145, 81° onde se |é que: “Sempre que possivel, os impostos terdo carater
pessoal e serdo graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte [...]".

O principio da capacidade contributiva ndo deixa de ser uma consequéncia
do principio da isonomia, acerca do qual se expressou Ruy Barbosa da seguinte
maneira: “A regra da igualdade n&o consiste sendo em aquinhoar desigualmente aos
desiguais, na medida em que se desigualam. Nesta desigualdade social,
proporcionada a desigualdade natural, € que se acha a verdadeira lei da igualdade
[...]. Tratar com desigualdade a iguais, ou a desiguais com igualdade, seria
desigualdade flagrante, e ndo igualdade real.”

Tratando da capacidade contributiva, Roque Antonio Carrazza (2004, p. 77)

afirma que referido principio:

[...] hospeda-se nas dobras do principio da igualdade e ajuda a realizar,
no campo tributario, os ideais republicanos. Realmente, € justo [...] que
guem, em termos econdmicos, tem muito pague, proporcionalmente,
mais imposto do que quem tem pouco. Quem tem maior riqueza deve,
em termos proporcionais, pagar mais imposto do que guem tem menos
rigueza. Noutras palavras, deve contribuir mais para a manutencdo da
coisa publica. As pessoas, pois, devem pagar impostos na propor¢cao
dos seus haveres, ou seja, de seus indices de riqueza.

Neste ponto, € mister distinguir entre proporcionalidade e progressividade. A
primeira ataca o principio da capacidade contributiva, gerando uma situacdo de
desigualdade, na medida em que faz com que pessoas economicamente mais
fracas paguem as mesmas aliquotas cobradas daquelas economicamente mais
abastadas. E que a incidéncia da mesma aliquota para todos gera desigualdade, na
medida em que € muito mais dificil dispor de 1 (um) para aquele que ganha 10 (dez),
do que dispor de 10 (dez) para aquele que ganha 100.

A solucao para a desigualdade acima referida é solucionada pela adocdo da
progressividade das aliquotas, a exemplo do que ocorre com a cobranca do Imposto

sobre a renda e proventos de qualquer natureza (art. 153, Ill, Constituicdo Federal).
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2.3.5. NAO CONFISCO

O principio do nédo confisco, também conhecido como o principio da
proibicdo da confiscatoriedade, esta consagrado no art. 150, inciso 1V, da
Constituicdo da Republica, onde se Ié que é vedado “utilizar tributo com efeito de
confisco”.

Na licdo de Roque Antbnio Carrazza (1998, p. 89), “[...] o principio da n&o
confiscatoriedade limita o direito que as pessoas politicas tém de expropriar bens
privados”.

Contudo, até que ponto se pode afirmar que as pessoas politicas ndo estédo
extrapolando o poder que detém para impor tributos sobre os bens privados? Essa
questao é debatida por Paulo de Barros Carvalho (1998, p. 117), que afirma que “a
tematica sobre as linhas demarcatérias do confisco, em matéria de tributo,
decididamente néo foi desenvolvida de modo satisfatério, podendo-se dizer que sua
doutrina esta ainda por ser elaborada”.

A questéo de saber qual é o limite que separa a porcéo patrimonial privada
passivel de tributacdo daquela que ndo pode ser alcancada pela incidéncia do

tributo suscita debates. Ainda na esteira de Paulo de Barros Carvalho (id.):

Dos inumeros trabalhos de cunho cientifico editados por autores do
assim chamado direito continental europeu, nenhum deles logrou obter
as fronteiras do assunto, exibindo-as com a nitidez que a relevancia da
matéria requer. lgualmente, as elaboracfes jurisprudenciais pouco tém
esclarecido o critério adequado para isolar-se o ponto de ingresso nos
territérios do confisco. Todas as tentativas até aqui encetadas revelam a
complexidade do tema e, 0 que é pior, a falta de perspectivas para o
encontro de uma saida dotada de racionalidade cientifica. [...] De
evidéncia que qualquer excesso impositivo acarretara em cada um de
nés a sensacao de confisco. Porém, o dificil é detectarmos os limites.
Havera sempre uma zona nebulosa, dentro da qual as solucdes
resvalardo para o subjetivismo.

N&o ha como negar que o principio do ndo confisco guarda intima relacéo
com o principio da capacidade contributiva. Com efeito. Ao estabelecer a
capacidade econdmica dos cidadaos, o Estado verifica quem pode lhe financiar para
desincumbir-se do dever que tem de prestar 0os servigos publicos e atingir o seu fim,

isto é, a realizacdo do bem comum.
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Ha também uma relag&o entre o principio do ndo confisco com o principio da
isonomia, na medida em que se estabelecem valores minimos e situacdes faticas
gue ensejam a tributacdo. Assim é que o imposto sobre a renda so6 incide sobre
agueles que ganham remuneracdo superior a determinado valor minimo e o
pagamento do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores, bem como do
imposto predial e territorial urbano sé incidem sobre aqueles que sejam proprietarios
de veiculo automotor e de imdvel, respectivamente, revelando-se com essas
situacdes, que a tributacdo incide sobre fatores de riqueza que se revelam pela
propriedade de bens dos cidad&aos.

Contudo, € necessario reconhecer que ha tributos que por se incorporarem
ao preco dos bens sobre os quais incidem, acabam por esconder o confisco. O
Imposto sobre produtos industrializados (IPl) € um dos exemplos de tributacdo que
se incorpora ao pre¢o do bem, sem que o consumidor se dé conta da quantidade de
tributacdo que sobre ele recai.

Se de um lado ndo se pode afirmar com exatiddo quando ha e quando nao
ha confisco, em face da necessidade de se avaliar caso a caso, de outro, é possivel
e até necessario que se encontrem mecanismos que permitam aos representantes
dos poderes do Estado conhecer com maior exatiddo quais sdo o0s valores
demandados para o cumprimento de sua fungéo de realizar o bem comum.

E € nesse sentido, que se vera a importancia do sistema or¢camentario
brasileiro, que por meio de seus instrumentos pode funcionar como um dos
mecanismos acima referidos. Eis ai a razdo pela qual se fez referéncia a este
principio.

De todo o modo, importa destacar que os principios acima referidos formam
um conjunto que “informa o quadro organico de normas fundamentais e gerais de
Direito Tributario vigentes”, conforme licdo de Geraldo Ataliba, citada por Alexandre
de Moraes (2008, p. 841).

No item 3.1. deste trabalho se fard uma breve explanacéo acerca do que se
deve entender por sistema. Por ora 0 que importava era a referéncia aos principios

gue foram acima estudados.
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CAPITULO 3 — DO ORCAMENTO

3.1. ORIGEM E DEFINICAO DE ORCAMENTO

Ha um consenso entre os estudiosos do orcamento de que 0 seu surgimento
tenha ocorrido no século Xlll, na Inglaterra, durante o governo de John Lackland (o
rei Jodo Sem Terra), em razdo da atuacdo dos senhores e barbes feudais, que
estavam incomodados diante da excessiva carga tributaria. Diante da auséncia de
restricbes para a instituicdo de novos tributos a época, os senhores e bardes feudais
submeteram a criagdo de novos tributos ao consentimento do Conselho do Reino,
que foi normatizada no art. 12 da Magna Charta Libertatum.

De acordo com Afonso Aguiar Gomes (2004), o Conselho do Reino se
converteu posteriormente na Camara dos Comuns e comegou a exigir que o rei
demonstrasse a aplicacdo dos recursos autorizados, para fins de fiscalizacdo e
controle do resgate do numerario publico.

Eduardo Marcial Ferreira Jardim (2004) noticia a existéncia do consenso
doutrindrio sobre o surgimento do orcamento. Entretanto, consultando a obra de
Pinto Ferreira (citado por JARDIM, 2004), informa que antes da Magna Carta de
Jodo Sem Terra, de 1215, o orgamento j& havia sido concebido em Portugal, no ano
de 1211, na cidade de Coimbra. E, buscando mais detalhes acerca do evolver do
instituto, leciona: “Antes mesmo de Portugal, a pratica orcamentaria conviveu com o
governo da Peninsula Ibérica, tanto que existe um documento datado de 31 de
marco de 1091, da lavra de Afonso VI, referindo-se a cobranca de um tributo
extraordinario e ao consentimento dos contribuintes.”

No magistério de Celso Ribeiro Bastos (1996, p. 73), “0 orcamento ganhou
relevo politico na época em que os Legislativos procuraram controlar os respectivos
Poderes Executivos [...] época do liberalismo”.

Uma licdo de Lucido Sousa Franco (citado por BASTOS, p. 73-74) esclarece

um pouco mais acerca da evolucdo do orcamento:

A instituicdo orcamental estd intimamente ligada na sua génese a
afirmacao do liberalismo politico, apesar de muitos dos seus principios
resultarem ja de velhas aspiracdes populares que se foram impondo
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aos monarcas, no sentido, por exemplo, da necessidade de precederem
a audicdo das Cortes antes de lancarem quaisquer impostos. Este
movimento foi-se generalizando ao longo da Idade Média, sofrendo um
recuo a partir do século XVI com o absolutismo monarquico.

Foi nomeadamente na Inglaterra que, apés as revolucdes liberais do
século XVII, que se foi desenhando a instituicdo orcamental. No
entanto, ela teria uma consagracédo mais exata, particularmente no que
diz respeito aos aspectos de autorizagdo politica na Franca (com a
Revolucéo Francesa) e nos Estados Unidos (apds a sua independéncia
e com base na Constituicdo de 1787).

Na sequéncia da Revolu¢do Francesa, a Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidaddo e a Constituicdo Monéarquica de 1791 vieram
afirmar a competéncia exclusiva do 6rgdo legislativo para fixar as
despesas publicas e repartir os impostos, firmando de uma forma mais
precisa o contetdo do orcamento.

Na generalidade das democracias, a partir do século XIX, generalizou-
se a instituicAo orcamental, em regra a partir da autorizagdo
parlamentar e de controles rigorosos da cobranca das receitas, da
efetivacdo das despesas e da gestdo dos dinheiros publicos. Mesmo
nos Estados autoritérios esses critérios e regimes se foram reforcando
formalmente, embora sem o0 conteddo representativo e com
concentracao de competéncias orcamentais nas maos dos Governos e
da Administracdo Central.

Tais fatos revelam que o aprimoramento do sistema que resultou no que hoje
se denomina or¢camento foi conquistado ao longo de séculos.

O controle da arrecadacgéo e dos gastos publicos pelo Poder Legislativo criou
as primeiras nogdes a respeito do orcamento como atualmente se conhece e
ampliaram-se as nocdes acerca do instituto, na medida em que houve aumento das
funcdes do Estado e de sua posicéo perante a ordem econdmica.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1824 estabeleceu no art. 36, inciso I, que
era “[...] privativa da Camara dos Deputados a iniciativa: | — sobre os impostos”,
sendo que o art. 172 dispunha que o Ministro do Estado da Fazenda receberia dos
outros ministros 0s orcamentos relativos as despesas das suas reparticdes,
apresentando-os a Camara dos Deputados anualmente, tdo logo estivessem
reunidas, num balanco geral da receita e despesa do Tesouro Nacional do ano
antecedente e também um orcamento geral de todas as despesas publicas do ano
seguinte e da importancia de todas as contribuicbes e rendas publicas, o que
correspondia a um planejamento orcamentario.

Depois disso, surgiu o Ato adicional, Lei n° 16 de 12 de agosto de 1834, que

estabeleceu que as Assembléias Legislativas Provinciais podiam fixar as despesas
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municipais e provinciais e 0s impostos para elas necessarios, contanto que nao
prejudicassem as imposicoes gerais do Estado e as Camaras Municipais passaram
a poder propor os meios de ocorrer as despesas dos seus municipios (art. 10, 85°,
Lei 16/34).

A partir dai surgiu o orcamento, que nos dias atuais, em nivel federal, conta
com a edicao de uma lei denominada de Lei Orgamentaria Anual, onde se apresenta
a previsdao do montante das receitas que serdo arrecadadas pela Unido, bem como
da previséao de gastos das reparticbes que compdem os 6rgados do Poder Executivo,
Legislativo e Judiciario.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) vigente é a Lei 11.647, de 24 de marc¢o de
2008, que sera abordada no ultimo capitulo deste trabalho.

Para encerrar este capitulo, uma definicdo de orcamento se faz necessaria.
Anténio Lucido de Sousa Franco define o orcamento “como uma previsdo, em regra
anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir,
incorporando a autorizacdo concedida a Administragcdo Financeira para cobrar
receitas e realizar despesas e limitando os poderes financeiros da Administracdo em
cada ano”.

A definicdo do financista acima referida ndo menciona de quem advém a
autorizacdo para que a administracdo realize a arrecadagao (cobrar receitas) e
realize despesas. Por essa razdo, importa apresentar a definicdo de Celso Ribeiro
Bastos (1996, p. 74), para quem “o orcamento € [...] uma peca juridica, visto ser
aprovado pelo Legislativo para vigorar como lei dispondo sobre a atividade
financeira do Estado, quer do ponto de vista das receitas, quer das despesas”.

Fernand Baudhuin (citado por JARDIM, 2004, p. 75), da Universidade de
Louvain define orcamento como “[...] um ato legislativo contendo o quadro de
receitas e despesas previstas por um periodo determinado, 0 qual se constitui de
regras mestras que servem ao Poder Executivo e a Administracdo no seu mister
infralegal”.

Uma ultima licdo de Celso Ribeiro Bastos (1996, p. 74) merece ser citada:
“Sua inspiracao ultima (do orcamento) é de se tornar um instrumento de exercicio da
democracia pelo qual os particulares exercem o direito, por intermédio de seus

mandatarios, de s0 verem efetivadas as despesas e permitidas as arrecadacdes
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tributarias que estiverem autorizadas na lei orgamentaria”.

3.2. ASPECTOS DO ORCAMENTO

De acordo com os estudiosos do orgamento, podem ser destacados quatro
aspectos, que serao analisados a seguir.

3.2.1. ASPECTO JURIDICO

Em relacdo ao aspecto juridico do orcamento, ha uma discussdo acerca de
sua natureza, sendo possivel identificar ao menos trés correntes doutrinarias:

A primeira delas entende que o orcamento se constitui num ato administrativo,
em razéo da generalidade, abstracéo e impessoalidade da lei.

Para essa corrente, o orcamento estabelece os gastos de cada um dos
orgaos dos Poderes (pessoal), afastando-se da generalidade, o que
descaracterizaria a sua natureza legislativa, a despeito de sua abstracao.

A segunda corrente entende que o orcamento € um ato-condi¢cdo. Explicam
que a fixacdo da despesa consiste em um ato administrativo, pois cada 6rgéo realiza
uma proposta orgcamentaria, sendo possivel ao Poder Legislativo autorizar ao Poder
Executivo o emprego das receitas para o pagamento das despesas apontadas pelos
orgaos e entidades, revelando-se dai um aspecto de lei, na medida em que os
gastos se vinculam a autorizacdo legislativa. Portanto, o orcamento seria um ato
administrativo, analisando-se o0 aspecto da elaboracdo da proposta orgamentaria,
condicionado a autorizagao legislativa.

Uma ultima corrente entende que o orcamento consiste em uma lei, pois o
orcamento obedece as regras constitucionais necessérias para a aprovagdo de uma
lei, além de ser elaborada por uma Casa Legislativa, a despeito de ser de iniciativa
do Poder Executivo, conforme dispbe o art. 165, inciso Ill, da Constituicdo da
Republica. Alguns doutrinadores combatem a ultima corrente, alegando que o
orgamento ndo pode ter natureza de lei, em razdo do conteudo de que trata. Para
estes, a lei s6 pode tratar de norma de comportamento, e necessita se revestir de

generalidade, abstracdo e impessoalidade.
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Quanto ao aspecto juridico, atualmente prevalece o entendimento de que o
orcamento é uma lei, mesmo até porque o art. 165, caput, dispde que: “Leis de
iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: [...] lll — 0s orcamentos anuais”.

Destarte, a Constituicdo Federal, Lei Maior do Estado brasileiro, definiu a
natureza juridica do orgcamento, razédo pela qual se afastam as primeiras correntes
apresentadas.

A discusséo acerca da natureza juridica do orcamento tem sua importancia na
medida em que se discute a possibilidade de sua modificacdo ou revogacéao.

E que por vezes, faz-se necessaria a abertura de créditos suplementares e de
créditos especiais, referidos no art. 167, inciso V, da Constituicdo Federal.

No momento em que se afirma que o orcamento tem natureza legislativa, nos
termos do art. 165, inciso lll, da Lei Maior, pode-se afirmar que a abertura dos
créditos suplementares e especiais também depende de autorizacao legislativa, vez

que € por meio de lei que se altera outra lei.

3.2.2. ASPECTO POLITICO

A realizagdo do orgamento publico depende de autorizagdo do Poder
Legislativo, que controla a distribuicdo dos gastos publicos, ao analisar o projeto de
Lei apresentado pelo Poder Executivo para o ano, de tal maneira que os programas
governamentais ou despesas sejam destinados as atividades que interessam as
classes menos favorecidas, como saude, educagéo, habitacao, etc.

Ja foi dito no capitulo 1 deste trabalho que as necessidades publicas
aumentam na medida em que cresce a complexidade das sociedades modernas.

O Estado se destina a realizacdo do bem comum e, na busca do
cumprimento de sua missao, para atendimento de referidas necessidades, que se
revestem de carater prioritario, precisa ndo apenas arrecadar, mas planejar e
também gerir referidos recursos, definindo normas de aplicacdo, fiscalizacdo e
prestacao de contas do numerario.

Dessa forma, o controle exercido pelos 6rgdos do Poder Legislativo em

relacdo aos gastos apresentados em proposta apresentada por iniciativa do Poder
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Executivo funciona como um fator de equilibrio entre o Poder Executivo e o

Legislativo.

3.2.3. ASPECTO ECONOMICO

O orcamento publico se baseia no Produto Nacional Bruto, de onde se extrai
uma parcela para o desenvolvimento das a¢des governamentais.

Sendo assim, o Estado pode acompanhar o comportamento econémico da
sociedade em diversos setores, estimulando o consumo e o investimento ou
retraindo tal comportamento, de acordo com cada momento da vida econdmica do
Estado.

Se houver desemprego, parte do orcamento pode ser utilizada para
realizacdo de servicos e obras para que se estimule a geracao de emprego.

Pode-se utilizar também parte do orcamento para se combater a inflacdo
(politica antiinflacionaria).

Portanto, o orcamento tem um aspecto econdmico como instrumento de

combate a inflacdo, geracdo de empregos e redistribuicdo de rendas nacionais.

3.2.4. ASPECTO TECNICO-CONTABIL

O aspecto técnico-contabil do orcamento se revela na obrigatoriedade da
apresentacao de uma planilha onde se apresentam as receitas e as despesas do
Estado.

Essa obrigacéo surgiu no art. 172, da Constituicdo de 1824, onde se exigia
do Ministro do Estado da Fazenda a apresentacdo de um balanco geral da receita e
da despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente e de um orgamento geral das
despesas do ano futuro e da importancia de todas as contribuicbes e rendas
publicas, como ja mencionado anteriormente.

Depois, o art. 34 da Constituicdo de 1891 e o art. 39, §2° da Constituicdo de
1934 repetiram tal obrigatoriedade.

A Constituicdo de 1937 tratou mais largamente do orcamento (arts. 67 a 72)

e utilizou pela primeira vez a expressao “Lei orcamentaria”.
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A Constituicdo de 1946 tratou da matéria com a mesma dignidade dada pela
Constituicao de 1937.

A Constituicdo de 1967 ampliou ainda mais o tratamento do orcamento,
estabelecendo pela primeira vez o “orcamento plurianual’, em seu art. 63.

J& a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, no art. 165, os principios da
anualidade, da universalidade e da unidade do orgamento, que serdo estudados a
seguir, juntamente com outros principios, referidos por Afonso Aguiar Gomes e José

Afonso da Silva.

3.3. PRINCIPIOS DO ORCAMENTO

O Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢camentérias e a Lei Orcamentaria
Anual, apesar de serem leis distintas tém um entrelagamento entre si, numa
conexdo de relacdo e dependéncia entre todas, de modo que elas compdem um
sistema, denominado sistema orgcamentario brasileiro.

Referido sistema fica condicionado a determinados principios, razao pela

gual se dedica este breve capitulo para o tratamento do tema.

3.3.1. ANUALIDADE

O orcamento de cada pessoa federativa tem sua vigéncia limitada ao
periodo do ano financeiro, que em razédo do que dispde o art. 34, da Lei n°® 4.320/64,
coincide com o ano civil, portanto, 1° de janeiro a 31 de dezembro.

O principio da anualidade representa uma manifestacdo da seguranca
juridica, ao menos por duas razdes: a) limita o poder interventivo do Estado, por
exigir que os mandatarios do povo votem e aprovem a cada ano o0 respectivo
orcamento; e, b) viabiliza, ainda que ndo completamente, a realizacdo dos objetivos
publicos.

Eduardo Marcal de Oliveira Jardim (2004, p. 38) ensina que pelo principio da
anualidade “evita-se a adocdo de um periodo mais amplo, que poderia desequilibrar
a atuacdo do Estado, quer pela estipulagcdo de poderes excessivos ao Executivo,

como meio de tornar exequivel um orcamento a longo prazo, quer, na hipotese
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inversa, pela restricdo dos poderes do Executivo, comprometendo, assim, o proprio
interesse publico”.

Com efeito, o Estado ndo pode ficar totalmente restrito em sua atuagédo. O
engessamento da possibilidade de realizar despesas refletiria negativamente no
alcance dos fins estatais. Por outro lado, a autorizagao irrestrita ao Poder Executivo
para a utilizacdo das receitas arrecadadas sem a fixacdo de um limite temporal, para
fins de controle do equilibrio entre gastos e receitas, também seria prejudicial aos
interesses do Estado, enquanto associacao.

O principio da anualidade orcamentaria € seguido na grande parte dos
Estados modernos e, tal como o Brasil, Argentina, Bélgica, Franca, Holanda e Suica,
dentre outros paises, adotam o ano civii como ano financeiro. Contudo, o ano
orcamentario na Italia se inicia em 1° de abril, enquanto que nos Estados Unidos,
inicia-se em 1° de outubro (2004, p. 38).

Foi referido anteriormente neste capitulo que a anualidade viabiliza, ainda
que nao completamente, a realizacdo dos objetivos publicos. Essa referéncia
decorre da constatacdo de que ha finalidades publicas (bens e servicos destinados
ao atendimento de interesses e necessidades publicas) que ndo podem ser
atingidas em um Unico exercicio financeiro. Tratando dessa questdo, Eduardo

Marcial Ferreira Jardim (2004, p. 38) explica que:

[...] o principio da anualidade admite atenuac¢des, as quais, ao contrario
de infirmarem o seu conteddo, antes o confirmam. Assim, por
considerar que certas obras nao podem ser iniciadas e concluidas no
mesmo exercicio financeiro, em face de sua dimensdo, a solucao
encontrada para conciliar a anualidade com esses objetivos
governamentais repousa nas autorizagdes plurianuais, que, uma vez
aprovadas, tém forca vinculante com relagdo aos ciclos orgcamentéarios
subsequentes.

3.3.2. UNIDADE

Pelo principio da unidade, estabelece-se que cada ente federativo s6 pode
elaborar um Unico orcamento para o exercicio financeiro, no qual se consolidem
todas as suas despesas e receitas.

Este principio encontra-se previsto no art. 3° da Lei n°® 4.320/64, que dispde:



“A Lei de Orcamento compreendera todas as receitas, inclusive as de operagfes de
crédito autorizadas em lei”.

O art. 107, paragrafo unico, da Lei n® 4.320/64 dispunha que os orcamentos
das autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedades de economia mista
eram aprovados por decreto do Poder Executivo, separadamente ao or¢amento
central.

Contudo, atualmente, por forga do art. 165, 85°, Ill, da Constituicdo de 1988,
principio da unidade exige que os or¢camentos também dessas entidades estejam
referidos no orgamento anual.

Portanto, o art. 165, 85°, Ill, da Constituicdo Federal, revogou o paragrafo
unico do art. 107, da Lei n® 4.320/64.

3.3.3. UNIVERSALIDADE

Todas as despesas e receitas do ente federativo devem constar na
totalidade (sem nenhuma deducé&o) no orcamento anual.

Este principio encontra seus fundamentos legais nos artigos 3° e 6° da Lei n°
4.320/64. O primeiro dispbe que a Lei Orcamentéria deve compreender todas as
receitas, inclusive as de operacgdes de créditos, autorizadas em lei, excluindo-se, de
conformidade com o paragrafo Unico do referido dispositivo, porém, as operacdes de
crédito por antecipacdo de receita, as emissfes de papel moeda e outras entradas
compensatoérias no ativo e passivo financeiros.

A obrigatoriedade da inclusdo das operacdes de crédito autorizadas em lei
possibilita ao Poder Executivo a utilizagdo de tais recursos no exercicio sem
quaisquer embaracos, vez que toda a realizacdo de despesa precisa estar
previamente fixada na Lei Orgamentaria Anual.

Como se viu acima, o paragrafo Unico do art. 3° veda a inclusdo de
operacOes de crédito por antecipacdo de receita, as emissdes de papel moeda e
outras entradas compensatorias no ativo e passivo financeiros.

Cabe elucidar a razdo da néo inclusé@o de tais valores na Lei Orgamentéria
Anual, que decorre da distin¢cdo entre as receitas orcamentarias, também chamadas

de receitas apropriadas, e as receitas extra-orcamentarias.



35

As receitas orcamentarias correspondem aos recursos financeiros que
afetam o patrimoénio publico quantitativa ou qualitativamente. Ensina Afonso Gomes
Aguiar (2004, p. 72) que:

A afetagdo qualitativa do patriménio diz respeito a mudanca de uma
conta para outra deste patrimbnio, sofrido por determinado bem
patrimonial: um veiculo de propriedade do ente publico e registrado na
conta patrimonial denominada Ativo Permanente. Alienado esse bem de
propriedade do ente publico, o dinheiro resultante dessa transacao, que
€ de sua propriedade, passa a ser registrado na conta Ativo Financeiro.
Como se vé do exemplo citado, o patriménio ndo sofreu qualquer
aumento ou diminui¢cdo do seu valor; tendo havido apenas mudanca de
conta patrimonial em razdo da mudanca da natureza do novo bem
patrimonial (dinheiro). Ocorrendo essa hipotese, diz-se que o patriménio
foi afetado qualitativamente.

Ainda seguindo a licAo do professor acima citado, ocorre afetacdo
guantitativa quando um valor de propriedade do patriménio publico sofre um
aumento em seu valor ao ser recolhido.

Toda a receita orcamentaria produz uma afetacdo qualitativa ou quantitativa
em favor dos cofres publicos.

Quando uma entrada financeira ndo ingressa de modo definitivo nos cofres
publicos, razdo pela qual ndo afeta nem qualitativa e nem quantitativamente os
cofres publicos, tem-se as chamadas receitas extra-orcamentarias, que consistem
em receitas que sdo confiadas a guarda e responsabilidade do ente publico. Nao
sdo apropriaveis pelo ente publico, devendo ser devolvidas aos legitimos
proprietarios, em tempo oportuno.

Caucobes, fiancas, restos a pagar, salarios ndo reclamados, retencédo de
consignacdes feitas em folha de pagamento de servidores e operacdes de crédito a
curto prazo para atender a deficiéncia de caixa, bem como as operacdes de emisséo
de papel-moeda ndo afetam qualitativa ou quantitativamente o patriménio publico,
razdo pela qual ndo séo incluidos no orgcamento anual.

O segundo dispositivo citado dispde que: “Todas as receitas e despesas

constardo da Lei de Orgcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer deducdes”.
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3.3.4. LEGALIDADE

O principio da legalidade ja foi analisado quanto a atividade financeira do
Estado, no capitulo 1.3 deste trabalho.

Viu-se que a legalidade € uma caracteristica do Estado de direito, onde
funciona como limite de atuacao estatal em relacdo aos cidadaos, na medida em
que estabelece restricbes a propria atuacao estatal, que s6 pode impor a cobranca
de tributos, na medida em que haja previsdo legal, e como veremos adiante, na
medida também em que se estabelece na previsdo orcamentéria, um parametro que
restringe a instituicdo de novos tributos, preservando-se o patrimoénio dos cidadaos.

Vale repetir que este principio encontra seu fundamento no art. 5°, inciso lI,
que dispde: “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa, senéo
em virtude de lei”.

O orcamento € um programa de trabalho, que pode ser executado pelo
Estado, em razdo de sua natureza juridica de lei, como foi apontado no item 3.2.1., 0
que significa dizer, em razdo de autorizacao legislativa dos valores nele referidos e

previamente destinados para a realizacdo das despesas previamente referidas.

3.3.5. EXCLUSIVIDADE

O principio da exclusividade tem previsdo no art. 165, 88°, da Constituicao
Federal, onde se estabelece a proibicdo da introdugdo de matérias que ndo se
refiram a previsdo de receitas e a fixacdo de despesas na lei orcamentaria,
admitindo-se por excecao de natureza legal:

a) a autorizacdo para abertura dos créditos suplementares;

b) contratacdo de operacbes de crédito (mesmo quando destinados a
antecipacao da receita).

Ensinam J. Teixeira Machado Juanior e Heraldo da Costa Reis (MACHADO
JUNIOR E REIS, 1998, p. 22) que as excecdes acima referidas encontram-se no art.

7° da Lei n° 4.320/64, mas se submetem a determinadas coordenadas, a saber:

12 — abrir créditos suplementares até determinada importancia, que fica
como uma faculdade do Executivo pedir e o Legislativo conceder, o que
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o Executivo ndo pode pedir nem o Legislativo conceder sdo créditos
ilimitados, porque para tanto estdo incluidos na vedacéo do inciso VII do
art. 167 da Constituicdo, segundo o qual é vedada a concessao de
crédito ilimitado, isto é, aquele para o qual ndo se estabelece um teto
certo e fixo em moeda ou em percentual;

2% — a indicacdo de recursos, ou seja, obedecidas as disposi¢cdes do
artigo 43. Isto significa que o Executivo pode abrir créditos
suplementares com indicagdo dos recursos correspondentes, na forma
da linguagem adotada pela Constituicdo, conforme o inciso V do art.
167.[...]

32 — a autorizagdo legislativa. Pela prépria Lei 4.320, através do artigo
em analise, e pela Constituicdo, no seu art. 167, inciso V, o Executivo
ndo pode abrir créditos suplementares sem prévia autorizacdo
legislativa.

Este principio protege a lei orcamentaria de matérias que ndo sejam
pertinentes ao orcamento.

Ver-se-a a aplicacdo desse principio no estudo do Plano Plurianual e,
também, da Lei Orcamentaria Anual (LOA), quando se tratar dos tipos de

or¢camentos publicos e os créditos suplementares serdo abordados no item 3.4.1..

3.3.6. EQUILIBRIO

Pelo principio do equilibrio se estabelece que no momento da elaboracdo do
orcamento, os valores fixados para as despesas sejam exatamente iguais aos
valores previstos para a receita.

E por meio desse principio que se tem um mecanismo para a realiza¢do do
controle da instituicdo de tributos, pois 0o Estado como entidade que se destina a
realizacdo do bem comum e que, portanto, ndo visa ao lucro, tem a finalidade de
arrecadar, das pessoas fisicas e juridicas, apenas aquilo que € necessario para o
atendimento dos gastos publicos.

José Afonso da Silva (SILVA, p. 706) relativiza este principio. Afirma ele que o
equilibrio orcamentario foi regra de ouro das finangas cléassicas, constituindo-se em
principio fundamental dos orgamentos publicos, sendo obrigatéria a adocao de todas
as medidas necessarias para a sua manutencdo, independentemente de seus
efeitos na generalidade da economia. Eis a razdo pela qual o principio ndo encontra
referéncia na Constituicdo de 1988.

A concepcao moderna entende que a teoria do equilibrio do orgcamento anual
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esta superada, pois a tributacdo e os gastos publicos funcionam como mecanismos
basicos da politica compensatdria, sendo necessario adotar politica de déficits
fiscais em determinados momentos e uma politica de contencédo em outras vezes.

A validade de um programa de gastos, empréstimos e impostos ndo podem
ser avaliados sob o dogma do equilibrio do orcamento, mas sim diante da situacéo

fatica que num dado momento esta a se manifestar.
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CAPITULO 4 — DO SISTEMA ORCAMENTARIO BRASILEIRO

4.1. CONSIDERACOES GERAIS

No capitulo 1 estudou-se a atividade financeira do Estado e o sistema
tributario nacional em alguns de seus aspectos. A complexidade de referido sistema
e de seus elementos exigiu a selecdo daqueles que guardam maior relagdo com o
tema ora tratado, isto é, a importancia do sistema orcamentario na restricdo da
atividade arrecadadora do Estado. Ali se viu que o Estado funciona como uma
associacdo que visa ao atingimento de determinados fins que, em sintese, recaem
na realizacdo do bem comum.

Uma das formas de se priorizar as metas a serem alcancadas diante da
multiplicidade das necessidades publicas consiste na elaboracdo de um orcamento,
por meio do qual se busca o aperfeicoamento dos mecanismos de gestdo das
receitas publicas com o seu equilibrio na medida daquilo que seja possivel quanto
as despesas.

O atrelamento do orcamento a realizagdo das necessidades publicas se faz
mediante a submisséo das metas nele instituidas a aprovacdo do Poder Legislativo,
gue na qualidade de representante do povo, torna legitimas as despesas a serem
realizadas. Alias, inGcua seria a disposicao constitucional acerca da elaboracéao de
um orcamento ndo fosse ele submetido a referida aprovacdo, por disposicao
constitucional (art. 165, incisos I, Il e lll, da Constituicdo da Republica). Eis a razdo
pela qual o orgamento se reveste dos aspectos juridico e politico, conforme anélise
feita nos itens 3.2.1. e 3.2.2., respectivamente.

A atividade orcamentaria, a exemplo do que ocorre com a atividade
arrecadadora do Estado, também se desenvolve de conformidade a um sistema, que
pode ser definida como um conjunto integrado de elementos que se inter-
relacionam, conforme licdo de Paulo de Barros Carvalho?.

Celso Antdonio Bandeira de Mello (1998, p. 26), tratando também da
definicdo de sistema, colaciona licdo de Geraldo Ataliba, para quem:

2 Segundo ele: “Se pudermos reunir todos os textos do direito positivo em vigor no Brasil, desde a
Constituicdo Federal até os mais singelos atos infralegais, teremos diante de ndés um conjunto
integrado por elementos que se inter-relacionam, formando um sistema.” In: Op. cit. p. 8.
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O carater orgéanico das realidades componentes do mundo que nos
cerca e o carater ldgico do pensamento humano conduz o homem a
abordar as realidades que pretende estudar, sob critérios unitarios, de
alta utilidade cientifica e conveniéncia pedagdgica, em tentativa de
reconhecimento coerente e harmonico da composicdo de diversos
elementos em um todo unitario, integrado em uma realidade maior. A
esta composicao de elementos, sob perspectiva unitaria, se denomina
sistema.

Até aqui, estudou-se um pouco do sistema que se relaciona com a atividade
arrecadadora do Estado, isto €, o sistema tributario nacional.

Como foi dito na introdugéo, este trabalho destina-se a revelar a importancia
do sistema or¢camentario brasileiro na imposicéo de limites & atividade financeira do
Estado. Para tanto, importa esclarecer desde logo que o0s instrumentos
componentes do orcamento e de sua execucao e gestdo compdem também um
sistema. Esse sistema, chamado orgamentario, tem sua estrutura composta por uma

lei complementar a qual cabe, segundo ensinamento de José Afonso da Silva
(1998):

[...] dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizacdo do Plano Plurianual, da lei de diretrizes
orcamentarias e da lei orcamentaria anual, bem como estabelecer
normas de gestdo financeira e patrimonial da administragdo direta e
indireta [...]. E uma lei normativa permanente com caracteristica de lei
sobre as leis do sistema, ja que todas, que sdo de carater temporario,
nela deverdo fundamentar-se.

Além da supracitada lei complementar, o sistema or¢camentdrio — que
encontra seu fundamento nos arts. 165 a 169, da Constituicdo Federal — compde-se
também do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei
Orcamentaria Anual.

Importante notar que a lei complementar tem um papel distinto dos demais
elementos que compdem o sistema orgcamentario. Conforme a licdo acima citada, de
José Afonso da Silva, ela se reveste da caracteristica de permanéncia, o que
significa dizer que funciona para nortear a organizacdo das demais, que tém uma
duragao limitada no tempo, inclusive o Plano Plurianual, a despeito de sua maior

longevidade.



41

A lei complementar que se esta a referir neste capitulo corresponde a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/00). E, pois, nessa lei que se
encontram os parametros para a elaboracdo das leis orcamentarias.

Feitas as consideracdes de ordem geral, impde-se, agora, tratar dos

elementos que compdem o sistema ora em analise.

4.2. DA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n® 101/00 — trata de
varios elementos que compdem o sistema orcamentario brasileiro.

Tal como no estudo do sistema tributario nacional, que se restringiu aos
temas relacionados com os objetivos deste trabalho, também aqui ndo se fara o
esgotamento do estudo de todos os institutos do sistema orgamentario.

Importa para este trabalho, analisar o Plano Plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual.

Todas elas sdo de iniciativa do Chefe do Poder Executivo, conforme regra o
art. 165, incisos |, 1l e lll, da Constituicdo da Republica.

Por assumirem a forma de lei, precisam ser apreciadas pelas duas Casas
gue compdem o Congresso Nacional (art. 166, 81°, CF).

O capitulo Il da Lei Complementar n°® 101/00 trata “Do Planejamento” e esta
subdividido em quatro secbes: |I) do Plano Plurianual; II) da lei de diretrizes
orcamentérias; Ill) da lei orcamentaria anual; e, 1V) da execucdo orcamentéria e do
cumprimento das metas. Importam para este trabalho a andlise das trés primeiras.

A Secéo I, que trata do Plano Plurianual, foi vetada.

A Secéo Il, que trata da Lei de Diretrizes Orcamentarias, afirma que esta
devera atender ao disposto no 82° do art. 165, da Constituicdo, ou seja, devera
compreender as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracéo
da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracées na legislacédo tributaria e
estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Secéo lll, que trata da Lei Orcamentaria Anual, no caput do art. 5° da lei

em comento exige que o projeto dessa lei seja elaborado de forma compativel com o
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Plano Plurianual, com a lei de diretrizes orgcamentarias e com as normas instituidas
na propria lei complementar n® 101/00.

A lei complementar referida acima tem o escopo de firmar parametros para a
elaboracdo dos instrumentos que constituem o sistema orcamentario. Na realidade,
a lei complementar ndo deixa de fazer parte dele. Contudo, presta-se a uma funcéo
diretiva, na medida em que 0s instrumentos do orgcamento, apesar de se revestirem
de um aspecto juridico, cumprem mais um papel econdémico, politico e técnico-
contabil.

Cabe, adiante, o estudo mais detalhado de cada uma das leis acima
referidas e que conforme exposicdo no item 3.1. compdem o sistema orgamentario

brasileiro. E o que se fara nos préximos itens deste capitulo.

4.3. DO PLANO PLURIANUAL

No capitulo 2.3.6 foram apresentadas algumas consideracdes a respeito do
principio do equilibrio orcamentario. Viu-se que a teoria do equilibrio orcamentario
anual esta superada em face da necessidade de adogcdo de uma politica de
contengdo em um momento e a de uma politica de déficits fiscais em outro.

E que o Estado, enquanto desenvolve a sua atividade para desincumbir-se
de sua missao de realizar o bem comum, como visto no capitulo 1 deste trabalho,
por vezes precisa assumir riscos maiores, v.g., o que foi assumido por Juscelino
Kubitschek para a construgéo de Brasilia.

Para que a atual capital do Brasil fosse construida e industrias recebessem
os investimentos que o presidente Juscelino Kubitschek empreendeu no Brasil na
década de 50, com o intuito de cumprir o seu lema: “Cinglienta anos em cinco”,
foram necessarios empréstimos, uma das formas de se obter receitas, conforme
analise do item 1.2. (CAMPOS, 1996).

A divida que se seguiu foi assumida pelo governo de Janio Quadros, o que
nos dias de hoje nao ocorreria em face do disposto no art. 42 da Lei Complementar
n° 101/00, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal, que impede ao titular do
poder contrair, nos ultimos dois quadrimestres do mandato, obrigacdo de despesa

gue ndo possa ser cumprida integralmente dentro dele.
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O mesmo dispositivo supracitado ndo impede que o titular do poder assuma
despesas com parcelas a serem pagas no exercicio seguinte, contudo, condiciona a
assuncao de despesas a disponibilidade de caixa para cobri-las (art. 42, in fine, Lei
Complementar n°® 101/00).

Efetivamente, o equilibrio orcamentéario anual € dogma superado, como se
mencionou anteriormente. Contudo, se o dogma do equilibrio orcamentario esta
ultrapassado, ndo se pode afastar a sua importancia enquanto principio, na medida
em que, sempre que possivel, deve orientar o desenvolvimento da atividade estatal,
servindo para nortear o controle da redugcdo e do aumento dos tributos, de
conformidade com os gastos decorrentes do atendimento as necessidades de
realizacdo do bem comum.

Como foi dito no capitulo 1, o Brasil assumiu a forma republicana de
governo, que se caracteriza pelo respeito a coisa publica; a submissao ao império da
lei; e, a transitoriedade do exercicio do poder, razdo pela qual se admitem elei¢des.
Nessa transitoriedade daquele que exerce o poder, impde-se o impedimento a
ampliacdo da possibilidade de realizacdo de gastos capazes de comprometer a
gestdo administrativa futura. Eis ai a razdo pela qual se impde a elaboracdo de um
projeto de lei onde aquele que assume o comando do governo tem a possibilidade
de submeter ao povo — por meio de seus representantes, que compdem o Poder
Legislativo, de conformidade com o que institui o paragrafo Unico do art. 1° da
Constituicao Federal — a aprovacao do programa de trabalho.

Evidentemente, que o programa de trabalho ndo pode ser rigido a ponto de
nao admitir alteragbes em raz&o de situagbes ndo previstas anteriormente.

Essa transitoriedade no exercicio do poder, que caracteriza o governo
republicano, exige também a imposicdo de restricdo a realizacdo de gastos, razao
pela qual os instrumentos de manejo do orgcamento se renovam, sofrendo alteragbes
periodicamente, a saber, quadrianualmente, realizando-se por etapas anuais.

O art. 23, da Lei n° 4.320/64, em seu paragrafo Unico, tratava do orcamento
plurianual, nos seguintes termos: “As receitas e despesas de capital serdo objeto de
um Quadro de Recursos e de Aplicagéo de Capital, aprovado por decreto do Poder
Executivo, abrangendo, no minimo, um triénio”.

O Quadro de Recursos e de Aplicacdo de Capital a que o dispositivo citado



se referia funcionou como um esboco para a criagdo de um plano de gestéao
governamental, a ser seguido pelo periodo de um mandato eletivo. Elucida Afonso
de Aguiar Gomes (GOMES, 2004, p. 44-45) que:

O Plano Plurianual, como o proprio nome indica, € um Plano de
Trabalho de Governo planejado e transparente, de natureza politico-
administrativa, expresso em termos quantificados dos servigos, obras e
investimentos a serem executados, e dos valores financeiros que serédo
recolhidos do patriménio dos particulares e de outras fontes de receita,
aprovado por lei. Trata-se de uma lei de iniciativa do Poder Executivo
[...]. Objetiva, esse tipo de orgamento, dar aos governantes um plano de
trabalho devidamente planejado e transparente, para o periodo de toda
sua gestdo governamental, e a0 mesmo tempo permitir aos membros
da sociedade, de quem seréo retirados 0s recursos para 0 seu custeio,
0 conhecimento prévio das a¢cfes governamentais que se deseja levar a
efeito durante o periodo da gestdo administrativa.

Atualmente, o Plano Plurianual é regulado pelo art. 165, da Constituicao,
onde se deflui que se trata de uma lei, razao pela qual de acordo com o art. 166, §81°,
da Lei Maior, o projeto de lei do Plano Plurianual deve ser apreciado pelas duas
Casas do Congresso Nacional, de conformidade com as regras do Regimento
Comum as duas Casas, sendo que a Comissao Mista e Permanente do Congresso
Nacional deve examinar e apresentar parecer sobre o projeto.

A iniciativa do Plano Plurianual, nos termos do caput, do art. 165, da
Constituicdo € do Chefe do Poder Executivo.

O art. 167, 81°, da Constituicdo da Republica estabelece a obrigatoriedade
da submisséo dos investimentos a prévia inclusdo no Plano Plurianual, sendo que a
autorizacdo da inclusédo de investimentos sem a autorizagéo legal caracteriza crime
de responsabilidade.

Destaque-se que emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou a
projetos que o modifiquem sé podem ser aprovadas quando sejam compativeis com
o Plano Plurianual, o que revela que o Plano Plurianual € meio, vale dizer,
instrumento de outro instrumento do sistema orcamentario, destinado a
concretizacdo deste segundo, conforme regra o art. 166, 83°, inciso |, Constituicdo
Federal.

Estabelecido o Plano Plurianual que se destina ao atingimento de
determinadas metas que compdem o programa de trabalho para uma gestdo — o que
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significa dizer, para uma legislatura — impde-se a sua concretizagdo segundo regras
referentes as financas publicas, que estabelecem que o exercicio financeiro

acompanha o ano civil, conforme dispde o art. 34, da Lei n°® 4.320/64.

4.4. A LEl ORCAMENTARIA ANUAL

De acordo com o art. 34 da Lei n® 4.320/64 o exercicio financeiro
corresponde ao ano civi. Embora o Chefe do Poder Executivo assuma a
responsabilidade de elaborar um projeto de lei onde apresente um programa de
trabalho a ser realizado durante um periodo de quatro anos, este programa se divide
em etapas, que se desenvolvem anualmente.

A bem da verdade, a atividade de realizar o bem comum é incessante. Uma
vez instituido o Estado como ente organizado para o atingimento dos fins publicos,
em face da assun¢ao do modelo republicano de governo, impde-se a ele o dever de
prestar a grande gama de variados servicos publicos, ja referidos no capitulo 1 deste
trabalho.

Contudo, é necessaria a existéncia de um controle por meio do qual os
cidaddos possam ter o seu direito de propriedade — também garantido pela
Constituicao, no art. 5°, inciso XXIl — resguardado na medida em que se fixam, por
meio da organizacdo dos orcamentos, as despesas publicas, tendo como
consequUéncia a fixacdo de parametros com 0s quais se pode determinar até que
ponto é legitima a tributacdo em relacdo ao patriménio privado.

Diga-se de passagem, lves Gandra da Silva Martins (2002, p. 6) aponta que
a imposicao tributaria “representa apropriacdo de bens do cidadao”, de forma que
devera observar sempre 0s principios e preceitos constitucionais, vez que 0
“fundamento do poder de tributar [...] reside no dever juridico de essencial e estrita
fidelidade dos entes tributantes ao que imperativamente dispde a Constituicdo da
Republica” (id., p. 6).

Na definicdo de Afonso Aguiar Gomes (2004), a lei orcamentaria anual ou
orcamento anual é um Programa de Trabalho de Governo “[...] planejado e
transparente, de natureza politico-administrativa, expresso em termos quantificados

dos servicos, obras e investimentos a serem realizados, e dos valores financeiros
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gue seréo recolhidos do patriménio dos particulares e de outras fontes de receita,
aprovado por lei”.

Na licdo de Celso Ribeiro Bastos (1996, p. 78): “A lei orcamentaria anual é
aguela que prevé de forma estimativa as receitas da Unido, assim como autoriza a
realizacdo das despesas. A lei orcamentéria € anual, isto é, valida para o exercicio
financeiro que tem a duragao de um ano.”

A lei orcamentéaria anual, tal como o Plano Plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, sdo de iniciativa do Chefe do Poder Executivo. Embora a
Constituicdo faga referéncia a sua obrigatoriedade apenas em nivel federal, € ela
obrigatéria também em nivel estadual e municipal.®

Nenhum programa ou projeto pode ser realizado sem que antes tenha sido
incluido na lei orcamentaria anual (art. 167, I, CF), que trata exclusivamente da
previsdo da receita e da fixacdo de despesas. Admite-se, contudo, alteragdes,
contanto que sejam apresentadas por meio de emendas perante uma comissao
mista do Congresso, que oferece parecer, condicionada a aprovacao de referidas
emendas a duas condicbes: 12 que haja compatibilidade entre elas e o Plano
Plurianual e com a lei de diretrizes orgcamentarias, nos termos do art. 166, 83°, |, da
Constituicdo Federal; 22. que tragam consigo a indicacdo dos recursos necessarios
ao objeto das emendas. Neste caso, 0S recursos admitidos serdo aqueles
decorrentes de anulacdo de dotacbes, que ndo podem atingir aquelas referentes a
pessoal e seus encargos, ao servico da divida e as transferéncias tributarias
constitucionais que se destinam aos Estados, Municipios e ao Distrito Federal, nos
termos do art. 166, 83°, 1l, a, b e ¢, da Constituicdo Federal.

Ressalte-se que as alteracdes aos projetos de lei orcamentaria anual so
podem ser feitas pelo Poder Legislativo a pedido do Chefe do Poder Executivo,
desde que a parte sobre a qual se propGe a alteragdo ainda nao tenha tido sua
votacao iniciada pela comissao mista, conforme dic¢éo do 8 5°, do art. 166, da Carta
Fundamental.

Enfim, a alteracdo da lei orcamentaria anual pode admitir a inclusédo de

autorizacéo para a abertura de créditos suplementares, na conformidade da lei.

® O art. 166, §5° da Constituicdo Federal dispde: “Os projetos de lei do Plano Plurianual, das
diretrizes orcamentarias e do orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, [...].”
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4.4.1. DOS CREDITOS SUPLEMENTARES

No decorrer de um exercicio financeiro, que conforme ja se viu, corresponde
a um ano civil, em decorréncia do que dispbe o art. 34 da Lei n°® 4.320/64, surgem
necessidades de alteragcdo orgamentaria.

Para tanto, o caminho mais utilizado é a dos créditos adicionais ou
suplementares, que na licdo de José Afonso da Silva sao “[...] autorizacdes de
despesas ndo computadas ou insuficientemente dotadas na lei de orgamento”.

Os créditos adicionais classificam-se em: a) suplementares, que reforcam a
dotacdo or¢camentdria que se tornou insuficiente durante a execucao do orgamento;
b) especiais, que se destinam a atender a despesas para as quais nao haja dotacao
orcamentaria especifica; c) extraordinarios, que sédo destinados ao atendimento de
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, subversao
interna ou calamidade publica.

Ensina Celso Ribeiro Bastos (1996) que: “os créditos suplementares e
especiais dependem de autorizacdo legislativa e da indicacdo dos recursos
correspondentes nos termos do inciso V do [...] art. 167",

Os créditos extraordinarios dispensam a autorizagdo legislativa, pois exigem
rapida solugdo, conforme se constata da leitura do art. 167, 83° do texto
constitucional, que trata das hipdteses em que esses créditos sédo cabiveis, a saber:
o atendimento de despesas imprevisiveis e urgentes, v.g., as decorrentes de grave
comoc¢do interna ou calamidade publica. Nesse caso especifico, a forma de
veiculacao da abertura de referidos créditos se faz por meio de decreto.

4.5. A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENT ARIAS

O Jdltimo instrumento que compde o0 sistema orcamentario brasileiro
corresponde a lei de diretrizes orgcamentérias, conhecida como LDO, que precisa ser
aprovada antes do recesso do segundo semestre do Congresso Nacional, no que
tange a Unido, com o intuito de garantir que a elaboracdo da Lei Orgcamentaria Anual
para o exercicio seguinte guarde compatibilidade com ela.

Como se viu anteriormente, o Plano Plurianual corresponde a um programa
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de trabalho para uma gestdo executiva e que se desenvolve por meio de etapas,
que sdo estruturadas na lei orgcamentaria anual, o que permite a divisdo dos
programas de trabalho governamentais em exercicios orgcamentarios e financeiros,
gue acompanham o ano civil, por disposicao legal (art. 34, Lei n® 4.320/64).

Contudo ficam a merecer definicdo os programas a realizar durante o ano,
0S programas que seréo incluidos para um dado exercicio, as metas e prioridades a
serem definidas. Como cabe ao Poder Legislativo, como representante dos
interesses do povo, aprovar as prioridades e interesses publicos que primeiramente
merecem atendimento, é a ele que deve ser apresentado o projeto da lei ora em
estudo.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias € inovacdo do regime constitucional
estabelecido com a Lei Maior de 1988. Afonso Aguiar Gomes (2004, P. 48-49),

tratando desse instrumento do sistema orgamentério, leciona:

Nao previu a Lei n° 4.320/64 a elaboracdo da Lei de diretrizes
Orcamentérias. A obrigatoriedade da elaboracéo dessa lei, nas trés ares
de Governo federal, estadual e municipal, € uma inovacdo e imposicéo
da Constituicdo Federal em vigor (art. 165, Il). Na verdade, foi a Carta
Constitucional da Republica de 1988, o primeiro texto constitucional
patrio a tratar da elaboracdo desta lei. Na pratica, o objetivo maior a ser
alcancado com a institucionalizacdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias
€ o de oferecer a oportunidade de permitir que o Poder Legislativo
participe, de forma atuante juntamente com o Poder Executivo, na
construcao do Plano de Trabalho do Governo a ser posto em concreto,
através da execucdo da Lei Orcamentaria Anual.

Tratard, a LDO, do estabelecimento, pelo Poder Legislativo, das regras
de orientagdo obrigatéria para a elaboracdo do orcamento anual.

Por se tratar de uma lei destinada a fixacéo de critérios para a elaboracao da
lei orcamentaria anual, facil notar que também tem vigéncia anual devendo tratar em
seu bojo das metas e prioridades que a Administracdo pretende alcancar em um
dado ano.

Essa definicdo de metas e prioridades, nos termos do art. 165, §2°, da Lei
Maior, exige a inclusdo de despesas de capital, a previsédo de alteragbes que se
pretende fazer na legislacdo tributéria e o estabelecimento de politica de aplicacdo
financeira pelas agéncias financeiras oficiais de fomento, sem descurar das matérias

tratadas no Capitulo Il, em sua segunda sec¢éo, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
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A Lei de Diretrizes Orgamentarias vem acompanhada de um Anexo de
Metas Fiscais. Esse anexo deve fazer referéncia: a) & avaliacdo do cumprimento das
metas realizadas no exercicio anterior; b) as metas anuais a serem atingidas no
exercicio seguinte, incluindo memaoria e metodologia de célculos adotados e que
justifiguem o resultado pretendido. Junto com a memdéria e a metodologia dos
calculos adotados deve ser anexado o quadro das metas fixadas nos ultimos trés
exercicios anteriores. Com isso, € possivel evidenciar a consisténcia das metas
propostas para o proximo ano em face dos objetivos da politica econdmica nacional.

O anexo de metas fiscais exige ainda a inclusdo de outros detalhamentos,
gue se deixara de fazer referéncia neste trabalho. O que importa aqui, na realidade,
€ apontar que a Lei de Diretrizes Orcamentarias tem também vigéncia anual e se
destina a fixacdo de metas que devem ser incluidas na Lei Orcamentaria Anual, com
o intuito de estabelecer um elo entre esta e a Lei Orgamentaria Plurianual, para a
concretizacdo do programa de trabalho elaborado pelo governo.

Além do Anexo de Metas Fiscais, a Lei de Diretrizes Orcamentarias também
vem acompanhada do Anexo de Riscos Fiscais, onde se apresentam as avaliacdes
dos passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas. Esse anexo ndo faz apenas mencao aos riscos, mas deve fazer referéncia
também as medidas que serdo adotadas, caso 0s riscos nele apontados se
concretizem (GOMES, 2004, p. 51).
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CAPITULO 5 — ANALISE CRITICA E DISCUSSAO ACERCA DO SISTEMA
ORCAMENTARIO BRASILEIRO COMO INSTRUMENTO DE FIXACAO DE
LIMITES PARA A ATIVIDADE TRIBUTARIA DO ESTADO.

Nos capitulos anteriores superou-se grande parte dos objetivos especificos
estabelecidos no inicio dessa pesquisa. Os conceitos essenciais acerca da atividade
financeira do Estado e as receitas arrecadadas (sejam elas decorrentes de
empréstimos ou da tributacdo) foram abordados no capitulo 2; o estudo do
orcamento e seu surgimento, principios e aspectos legais foram analisados no
capitulo 3; e, os instrumentos do sistema orcamentéario brasileiro foram estudados no
capitulo 4.

Cabe agora apresentar algumas analises de ordem critica acerca do que se
estudou. Neste capitulo, pretende-se cumprir essa tarefa, com o intuito de revelar a
captacdo dos conceitos e a capacidade de trabalhi-los de forma unitaria, revelando
a conexao que os varios temas que foram até aqui abordados apresentam entre si.

Como se viu o sistema or¢camentario se desenrola ao longo de um periodo de
qguatro anos, obedecendo a periodos anuais, onde é possivel estabelecer o
numerario empregado pelo Estado para cobrir parte de suas despesas.

Todas as obras, servicos e contratacées de servicos que se destinam ao
atendimento do bem comum se realizam por meio dos oOrgaos e das entidades
publicas, que para desenvolverem o0s seus projetos, elaboram a proposta
orcamentéria onde séo referidos os gastos empreendidos.

Fala-se muito na necessidade de uma reforma tributaria com o escopo de
reduzir a invasdo do Estado no patriménio privado e como se viu no estudo do
principio da proibicdo do confisco, ndo ha ainda uma teoria que estabeleca formas
de controle em relag&o a necessidade real do Estado na instituic&do de tributos.

Por essa razdo, atenta a questdo tdo recorrente da dificuldade no
estabelecimento de um parametro para a fixacdo da instituicdo de tributos pelo
Estado, entendo possivel — considerando a perspectiva do orcamento como uma
estrutura particular, com seus principios e aspectos proprios, formando um sistema
que se desenrola no tempo (uma legislatura) e no espaco (englobando as

necessidades publicas dos mais variados Estados que compdem o pais) —
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estabelecé-lo mediante essa Otica.

Um primeiro ponto admite que o sistema or¢camentario ndo é apenas um
programa de trabalho realizado para um periodo de quatro anos (Plano Plurianual) e
que se realiza anualmente (Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orgcamentaria
Anual), mas também funciona como um sistema composto de varios elementos
capazes de servir como parametro para restringir a atividade financeira do Estado.

Com efeito. Esse aspecto €& consequéncia légica da necessidade da
aprovacdo dos instrumentos componentes do sistema orcamentario, pelo Poder
Legislativo, que se renova periodicamente — vale dizer, a cada legislatura — de
acordo com a organicidade que lhe é peculiar. Quer-se dizer com isso que a
aprovacao da Lei Orcamentaria Anual se realiza apds a analise de sua adequacéo a
Lei de Diretrizes Orcamentarias, que lhe serve de apoio e encontra sua sustentacao
no Plano Plurianual, que, por sua vez, tem a Lei de Responsabilidade Fiscal, de
natureza permanente, como ja se referiu no capitulo 4, como seu pilar de
sustentacao.

Mas a organicidade do sistema em analise ndo se restringe tdo somente a
sua linearidade em termos legais, reveladas em seu aspecto hierarquico-normativo
abordado no paragrafo anterior, mas alcanca um nivel de concretizacdo, que se
revela no movimento que 0s instrumentos orcamentarios exercem uns sobre os
outros. Nesse aspecto, € possivel perceber ndo apenas a integracdo das pecas
componentes do sistema ora em comento, mas também a influéncia e ligacdo desse
sistema a outros fatores, dentre os quais se incluem os fins colimados pelo Estado,
que materializa o aspecto politico do orgamento, estudado no item 3.2.2, e o sistema
tributario, no desenrolar desse movimento.

Note-se como essa perspectiva — sistema orcamentario como movimento —
permite reconhecer a possibilidade de referido sistema assumir ndo s6 uma nova
estruturagdo, mas também uma reestruturacdo que vai surgindo e ressurgindo na
medida em que os fins do Estado véo se concretizando e se renovando de acordo
com as novas necessidades publicas.

Revela-se dai um sistema or¢camentario que se constroi e se reconstroi e
gue néo se afasta dessa realidade de continua construcéo e reconstrucao, destinada

a alcancar o bem comum. Essa realidade é bem visivel. Basta pensar nos créditos
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suplementares, estudados no item 4.4.1., que alterando a conformacao original
estabelecida no estatico plano hierarquico-normativo revelam o carater dinamico, ou
seja, de movimento, do sistema or¢camentario.

O orcamento, conforme estudo dos itens 3.3.1. e 3.3.5., atende aos
principios da legalidade e da exclusividade, o que permite concluir que a perspectiva
hierdrquico-normativa ndo permitiria a alteracdo dos projetos estabelecidos nos
instrumentos do sistema orcamentario. Contudo, sob a Gtica da dinamicidade do
sistema orcamentario, que advém do aspecto politico do orcamento (item 3.2.2), é
que se admitem os créditos suplementares.

Ora, os créditos suplementares, exce¢do ao principio da exclusividade,
estudado no item 3.2.5, na realidade encontra fundamento na perspectiva dindmica
do sistema orcamentario. E em raz&o da interacdo que o orcamento deve guardar
com os fins colimados pelo Estado é que se admite a exce¢do, consubstanciada na
possibilidade de se incluir os créditos suplementares na lei orcamentéaria. Preserva-
se com isso o principio da legalidade do orcamento (estudado no item 3.3.4), ao
mesmo tempo em que se reconhece que 0 orgamento ndo consiste num instrumento
com fim em si mesmo, mas sim como instrumento criado e vinculado a uma meta
maior.

Perceber o sistema orgcamentario sob as perspectivas estatica e dinamica,
acima referidas, permite reconhecé-lo como parametro para a restricdo da atividade
arrecadadora do Estado, na medida em que ele €, como se viu anteriormente,
construido e reconstruido num constante movimento de integracdo com os fins
colimados pelo Estado, que em sintese se resumem a realizacdo do bem comum,
motivo pelo qual se admite a arrecadacéo. Eis ai o ponto de contato entre o sistema
orcamentario e o sistema tributario: a realizacdo do bem comum.

Outro ponto a ser analisado, apés a identificagcdo do ponto de intersecao entre
0s sistemas orcamentario e tributario, que consiste na realizacdo do bem comum,
consiste na auséncia de uma teoria construida para abordar o carater nao
confiscatorio do tributo. A compreensdo da perspectiva dindmica do sistema
orcamentério permite agregar um critério teorico-pragmatico ao desenvolvimento
pratico do ndo confisco.

E que os estudiosos do sistema tributario afirmam que ndo héa critérios de



53

afericdo da auséncia ou da presencga do confisco. Como foi visto no item 2.3.4., a
teoria do ndo confisco ainda esta por se desenvolver.

Se a dinamicidade decorrente da interacdo entre as pecas componentes do
orcamento permite visualizar a importancia do sistema orcamentario como

hY

parametro limitativo a atividade arrecadadora do Estado, de outro lado, o
reconhecimento do or¢amento como parametro limitativo a arrecadagdo estatal
permite eleva-lo a critério tedrico-pragmatico a sustentar a nocéo do nao confisco.

E que a auséncia do confisco ndo se sustenta apenas na nocdo da
capacidade contributiva, que se funda na idéia de isonomia e determina a maior
exacgdo tributaria sobre aqueles que tém maior resisténcia econémica para suportar
as despesas estatais, observando-se critérios de proporcionalidade e
progressividade; mas, também, na nocdo do orcamento reconstruido no plano
estatico, elaborada a partir da compreensdo do orcamento sob a perspectiva
dindmica.

O confisco ndo ocorre apenas quando se realiza a cobranca do tributo
segundo critérios destoantes da isonomia e, portanto, dos critérios de
proporcionalidade e progressividade. Ele ocorre também quando o Estado deixa de
observar a demanda financeira efetivamente necessaria na elaboracdo do
orcamento, que, como foi visto no capitulo 3, foi construido justamente para que o
Estado ndo agrida o patriménio dos cidadaos.

N&o havera agressdo ou invasao ao patrimoénio do contribuinte enquanto
orcamento estatico for elaborado de conformidade com a demanda financeira estatal
efetivamente necessaria e estimavel por meio da concretizagdo do orcamento de
anos anteriores. Entretanto, a elaboracdo estatica do orcamento de conformidade
com a previsdo de arrecadacao de receitas ataca a nocdo de ndo confisco. Isso
porque permite que o Estado institua tributos para fundamentar a elaboragdo do
orcamento, quando, na realidade, a instituicdo do tributo € que deve estar
condicionada a efetiva demanda de receitas para a realizacdo do bem comum.

Note-se que se de um lado o sistema orcamentario serve de parametro
limitativo para a atividade arrecadadora do Estado, por meio da observacdo da
influéncia que a sua perspectiva dindmica exerce sobre o seu plano estéatico, de

outro, é de observar que 0 plano estatico construido a partir da nocédo anterior



estabelece um critério tedrico-pragmatico para sustentar a no¢do do confisco e de
sua auséncia. Isto porque havera agressao ao patriménio privado sempre que o
Estado instituir tributacdo desatrelada ao suporte fatico que a justifica.

Ora, o suporte fatico a justificar a instituicdo do tributo é sempre a realizacao
do bem comum. A observacdo da perspectiva dindmica do orgcamento, em sua
integracdo interna, que ocorre entre as pecas que o compdéem — a Lei de
Responsabilidade Fiscal, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e a
Lei Orcamentéaria Anual —, bem como com a atividade financeira, que acompanha a
necessidade da realizacdo da do bem comum, que demanda por vezes a alteracao
do programa original, por meio dos créditos suplementares, permite reconstruir o
orgamento.

Reconstruido sob o prisma tedrico acima revelado, impde-se ter 0 orcamento
estatico como critério tedrico-pragmatico a sustentar o sistema tributario, em sua
nocado daquilo que extrapola os limites do necesséario e passa a caracterizar a
invasdo da propriedade privada, que é assegurada como direito fundamental, no art.
59, inciso XXII, da Constituicdo Federal. Se o Estado ndo respeitar determinados
limites, tais como a estrita legalidade, a irretroatividade, a isonomia e a capacidade
contributiva, estudados anteriormente, ndo h4 como se desenvolver a nogdo da
proibic&do do confisco.

Referida nogéo de proibicdo do confisco ganha forca com o desenvolvimento
e a operacionalidade do sistema or¢camentario brasileiro, que a medida que vai se
realizando, permite ao cidadao aferir o emprego da parcela de seu patriménio que foi
arrecadada pelo Estado na realizagéo do fim para o qual foi amealhada. Dessume-
se dai que o orcamento também funciona como meio de exercicio da cidadania.

De se considerar, para encerrar esta breve e sucinta andlise acerca do
orcamento em face da atividade de arrecadacdo estatal, que o0 orcamento €
composto de instrumentos que se organizam num sistema que pode ser conhecido,
estudado e debatido para o aperfeicoamento e favorecimento aos cidadaos,
funcionando como um direito fundamental a que se tem direito dentro de uma
sociedade republicana.

Com efeito. Ao afirmar a nogdo sistémica do orgcamento, vislumbra-se uma

organizacao atrelada a obrigatéria participacdo de varias pessoas e entidades, que,
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uma a uma, contribuem para a composicao e constante evolugcdo de um instrumento
gue ndo se destina apenas a afirmar-se publico, mas que, para além disso, constitui-
se no caminho para o encontro dos contornos limitativos da atividade tributaria

levada a efeito pela atuacdo do Estado.
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CAPITULO 6 — CONSIDERACOES FINAIS

O Estado consiste nhuma organizacgao politica que se destina ao atingimento
de determinados fins. Seus elementos séo o povo, o territério e um governo dotado
de soberania. Dentre os varios fins colimados pelo Estado, que incluem a saude, a
seguranca publica, a educacéo, o transporte, o lazer, a familia, dentre outros, pode-
se afirmar que em sintese o Estado busca a realizacdo do bem comum e a
construcdo de uma sociedade harmoénica, onde o convivio social seja 0 mais pacifico
possivel.

Como realidade, o Estado pode assumir formas variadas de governo. Dentre
as varias formas de governo, duas sao as principais: a monarquia e a republica.

A monarquia se baseia na concentracdo de poderes nas maos de uma dada
familia enquanto que a republica se caracteriza pela concentracdo de poderes na
mao do povo, considerando-se que tudo o que se faz por meio do Estado na
realidade interessa a todos. Essa € a no¢éo etimoldgica de republica, que encontra
origem em res publica, onde a res corresponde a coisa, entendendo-se por coisa
tudo aquilo que é inerente ao Estado.

O Brasil adotou logo no caput, do art. 1°, da Constituicdo o modelo
republicano. Nesse modelo o exercicio do poder € transitério, impondo-se a
alternéncia da titularidade daqueles que assumem a incumbéncia de governar.

Além de assumir um modelo republicano de governo, o Brasil adotou a
formula de um Estado democratico de direito, como se deflui também da leitura do
caput do art. 1°, da Lei Maior, o que significa dizer que o Estado brasileiro assegura:
1° - um conjunto minimo de direitos e garantias que sao fundamentais aos
individuos, dentre os quais se inclui o direito a propriedade (art. 5°, XX, Constituicao
Federal), bem como o de ser cidadao e, por isso, participar como agente atuante
dentro do Estado (art. 14, caput, Constituicdo Federal); 2° - o império da lei, inclusive
em relacdo ao proprio Estado (art. 5°, inciso I, Constituicdo Federal).

Para atingir seus fins o Estado se encontra dentro de um sistema, composto
por outros subsistemas que estabelecem conexdes entre si. Dois sao o0s
subsistemas que foram estudados neste trabalho: primeiramente, o sistema

tributario nacional foi abordado em alguns de seus aspectos, com o intuito de revelar
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que o Estado desempenha uma atividade financeira que se destina a arrecadacao
de recursos patrimoniais dos seus cidad&dos, com o escopo de compor receitas, a fim
de se desincumbir de sua misséo de realizacdo do bem comum; posteriormente, 0
sistema orcamentario brasileiro, composto de trés instrumentos, que assumem a
natureza de lei e se presta a organizacdo de programas de trabalho estabelecidos
pelos Chefes dos Poderes Executivos em nivel federal, estadual e municipal para a
concretizacdo de metas e prioridades capazes de cumprir o papel estatal.

Destaca-se a observacdo de que ha dificuldades no tratamento do principio
do nao confisco, previsto no art. 150, 1V, da Constituicdo, e que estabelece vedacéo
para o Estado instituir tributo com tendéncia de confisco. Como se viu no item 2.3.5.,
Paulo de Barros Carvalho leciona que ainda é deficiente a doutrina que estuda
referido principio. Com efeito, existem dificuldades no estabelecimento de
parametros para a afericdo do abuso ou ndo na instituicéo de tributos pelo Estado.

Um dos critérios utilizados para o afastamento do confisco reside na
capacidade contributiva. Na medida em que se faz a distincdo entre progressividade
e proporcionalidade, pode-se afastar o confisco em relacao a varias situagoes.

Contudo, o fato de o Estado brasileiro ter adotado o modelo republicano —
gue exige o respeito a uma série de direitos fundamentais, dentre os quais se
incluem a propriedade e a cidadania — impde-se a restricdo de instituicdo de tributos
gue nédo sejam efetivamente necessarios a concretizacao dos fins por ele colimados.

Diante disso, 0 orcamento surge como instrumento capaz de servir a fixacédo
de parametro para a instituicdo de tributos pelo Estado.

Com efeito. Na medida em que os entes federativos se submetem, por
regramento constitucional, a elaboracdo de programas de trabalho que dependem
da aprovacdo do Poder Legislativo, surge a possibilidade de se definirem limites a
constante necessidade estatal de obtencdo de novas receitas, respeitando-se,
destarte, a cidadania como direito fundamental.

Ha, ainda, um outro aspecto que merece ser destacado em relacdo ao
orcamento e seus instrumentos, a saber, a lei plurianual, a lei de diretrizes
orgcamentérias e a lei orcamentaria anual. Trata-se do fato de que a atuagdo desses
instrumentos do sistema or¢camentario funciona também como mecanismo de

otimizacao das receitas, destacando-se as perspectivas estatica e dinamica, vistas
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no capitulo anterior. Além disso, a atuacdo dos instrumentos componentes do
sistema orcamentario brasileiro funciona também como forma de respeito a
cidadania enquanto permite que 6rgaos de controle fiscalizem a aplicacdo e gestéo
daquilo que todos ajudaram a compor (as receitas publicas), 0 que guarda estreita
relacdo com a forma de governo adotada pelo Brasil, a republica.

Alids, é justamente em homenagem ao modelo republicano de governo que
se instituiram os principios da estrita legalidade, da anterioridade, da irretroatividade,
da capacidade contributiva e da proibicdo de confisco, que ndo excluem a existéncia
de outros principios ndo abordados neste trabalho por ndo guardarem relagdo com o
gue se tinha por objetivo.

Foi também em busca da participacdo no Estado que surgiu o orcamento na
época do Rei Jodo Sem Terra (John Lackland), com a Magna Charta Libertatum, em
1215. Foi diante da excessiva carga tributaria que pesava sobre os suditos € que
surgiu a idéia de se exigir do rei a instituicAio de um orgamento, destinado a
comprovacdo da necessidade de receitas para o atendimento das necessidades
coletivas.

Se num primeiro momento o0 or¢gamento surgiu apenas em seu aspecto
econdmico e politico, com o passar do tempo ganhou também um aspecto juridico,
exigindo-se a sua aprovacao pelo érgao legislativo a fim de assegurar a participacéo
do povo na aprovacdo das despesas governamentais. Eis ai mais uma vez a
verificacdo do orcamento como um instrumento de respeito a cidadania, dentro de
um regime constitucional que adotou a republica como forma de governo.

Deveras. Na medida em que o orcamento prevé a receita e fixa as despesas
para um exercicio financeiro, por meio da Lei Orcamentaria Anual, com o intuito de
atingir as metas e prioridades definidas na Lei de Diretrizes Or¢camentarias, com o
escopo de cumprir o programa de trabalho de uma gestdo, fixado no Plano
Plurianual, delimita-se o quantum de receitas se faz necessario para a cobertura de
uma parte das despesas governamentais.

Melhorar a fiscalizagcdo da execucédo do orcamento € medida que certamente
pode contribuir para a reducéo da submissao da propriedade privada aos anseios
constantes por mais receitas. Sincronizado o sistema orgamentario brasileiro, ter-se-

a um parametro limitativo a atividade estatal de arrecadacéao.
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De tudo o que se estudou, infere-se que o sistema orcamentario pode servir
como mecanismo de fiscalizacdo e fortalecimento da cidadania; como parametro
para a definicho de contornos a proibicdo de confisco e respeito a propriedade
privada; e, como instrumento de transformacéo social, na medida em que funciona
como um sistema, que acompanha a dindmica da realidade de cada época vivida
pelo Estado.

Com isso, espera-se que se tenha atingido a meta proposta no inicio deste
trabalho, o de revelar que o sistema or¢camentario brasileiro funciona como limite a

atividade arrecadadora do Estado.
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