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1. CONCEITO DE ORCAMENTO

Ensina Antonino Pensovecchio Li Bass, em
suapreciosaobrasobrel’ Interpretazionedelle
Norme Costituzionale(Milano, 1972, p. 62),
que

“o intérprete ndo deve esquecer que
a Constituicdo contempla as opcdes
politicas fundamentais de um dado
sistemajuridico, devendo o intérprete das
disposic¢des constitucionais atentar
cuidadosamente para os vaores politi-
cos consagrados nos principios funda-
mentais esposados pela Constituicao”.

Um destes valores, claramente adotados
pelosistemajuridico brasileiro, éo que Geraldo
Ataliba(Republica e Constituicéo. Sdo Paulo:
RT, 1985, p. 145) chama de previsibilidade da
acdo estatal:

“O Estado ndo surpreende seus
cidaddos: ndo adota decisdes inopina-
das que os aflijam. A previsibilidade da
acao estatal € 0 magno designio queres-
suma de todo o contexto de preceitos
organicos e funcionais postos no amago
do sistema constitucional”.

Valedizer queo sistemajuridico estaestru-
turado para evitar que os cidad&os, os destina-
tarios da acdo estatal, sejam surpreendidos por
medidas governamentais tomadas repentina-
mente, sem qualquer previsdo. Esta situacdo é
exatamente 0 quejustificaaexisténciado orca
mento, cujas origens se confundem com o
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préprio surgimento do Estado de Direito e
remontam ao longinquo ano de 1215, com a
edicdo daMagna Charta Libertatum. A atua
¢do financeira do poder publico foi aprimeira
area a ser afetada na passagem do Estado
absoluto para o Estado de Direito. Desde o
século XlI1, os gastos dos governantes devem
estar previamente autorizados.

Desde sua origem até os dias de hoje, 0
orcamento publico sofreu uma série de inova
¢Oes técnicas, aproximando-se cada vez mais
de um processo de planejamento, chegando nos
dias de hoje ao que se chama de or¢camento-
programa, que € a tradugdo em dotacBes ou
verbas orgamentérias de um programaanual de
governo. A propdésito, a razéo de ser do orca
mento, é exatamente a previsdo dos gastos
governamentais.

Em sua obra cléssica, Uma Introducéo a
Ciéncia das Financ¢as (10. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 396), 0 renomado e saudoso
Aliomar Baleeiro consigna esta lGcida e clara
observagao:

“Nos Estados democréticos, o orga-
mento é considerado o ato pelo qual o
Poder Legislativo prevé e autoriza ao
Poder Executivo, por certo periodo eem
pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servicos publicos e
outros fins adotados pela politica eco-
ndmica ou geral do Pais, assim como a
arrecadacdo dasreceitasjacriadasemla”.

José Afonso da Silva, em sua notével
monografia sobre O Orgamento-Programa no
Brasil (Sdo Paulo:RT, 1972, p. 40 e41), aponta
como fungdo basica do orgamento a coordena
¢80 dosmeios (receitas e despesas) com osfins
das finangas publicas, sempre vinculadas a
satisfacdo das necessidades da comunidade, e,
em seguida, evidenciaadistingdo entre o orga
mento tradicional e o atual orgamento por pro-
gramas, ou orcamento-programa, queéumins
trumento do planejamento das atividades
governamentais, dizendo:

“Naverdade, o orgamento-programa
ndo € apenas uma pega financeira, €,
antes de tudo, um instrumento de
execucdo de planoseprojetosderediza-
¢ao de obras e servicos, visando ao
desenvolvimento da comunidade”.

Mais adiante, ao cuidar dos principios
orcamentérios, José Afonso da Silva (ob. cit.,
p. 104 e ss.) mostraque, ao lado dos principios
do orcamento tradicional (que permanecemva
lidos), 0 nosso or¢amento se prende ao princi-

pio daprogramacao, que compreende aformula-
¢ao dos objetivosaserem atingidos, afixacao de
prioridades e a especificacdo das ages a serem
empreendidas para a suaredizacdo concreta.

Disso tudo, pode-se extrair a conclusdo de que
as agdes governamentals devem s previamente
presstabelecidas, para que possam ser efetivamente
concretizadas, sem problemas de ordem orgamenta:
ria ou financeira, dada a necessiria previsio dos
mMeios paraa consecucdo dosfins

Em sintese, a ordem juridica, no tocante a
disciplina das finangas publicas, ndo admite
atuacdo empirica, incerta, insegura, desmedida
OU mesmo aventurosae temeréria.

Como senota, alel orgcamentariando éuma
lei qualquer. Trata-se de uma lei essencial,
indispensavel, que ndo pode faltar (conforme
concordam todos os autores que ja versaram o
tema), e que, por 1SS0 Mesmo, tem um processo
legislativo especial, marcado por prazos e
restrigdes, cujos pontos essenciais sdo estabe-
lecidos pela Constituicao Federal.

2. EVOLUCAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

A elaboracdo dalei orcamentériarecebiada
antiga Carta Constitucional, estabelecida pela
chamada Emenda Constituciona r° 1/69, um
tratamento bastante restritivo.

Conforme o disposto nos artigos 65 e 66
daquelaCarta, o projeto dalel orcament&riaera
feito exclusivamente pel o Chefe do Executivo,
a0 seu talante. Ta projeto era encaminhado ao
Legidativo até data predeterminada. De posse
do projeto, o Legislativo deveriaaprovéa-lo até
trinta dias antes do término do exercicio finan-
ceiro, ndo podendo fazer qual quer modificacao.

Ou sgja, no passado, ao tempo da ditadura,
alel orcamentéria anual era feita por uma s
pessoa: 0 Chefe do Poder Executivo. |sso,
entretanto, ndo € mais possivel hoje em dia.

A Condtituicdo Federd promulgada em 1988
democratizou o processo legidativo do orgamento,
conferindoposicao sobrancaraso Poder Legiddivo.

Atualmente, cabe ao Chefe do Executivo
apresentar o projeto dalei orcamentéria(inicia-
tiva exclusiva), mas ele ndo pode elaborar tal
projeto exclusivamente de acordo com sua von-
tade, mas, sm, com observancia do disposto na
Le de Diretrizes Orcamentérias, aprovada pelo
Legidativo, aqua fixaasprioridadesecondicio-
na a elaboracdo da proposta orcamentéria

A lei orcamentéria € necessariamente pre-
cedida da lei de diretrizes. Cabe ao Chefe do
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Executivo apresentar o projeto dalel de diretri-
zes, que poderareceber emendas no Legidétivo,
mas que ndo pode ser rejeitado (pura e
simplesmente), poisaCongtituicgo determinaque
0 Legidativo ndo entrara em recesso enquanto
ndo aprovar alel dediretrizes(art. 57, 8 2°).

Tendo elaborado o projeto dalei orcamen-
tariaparao exercicio seguinte, deve o Chefedo
Executivo encaminhé-lo 2o L egidativoatédata
predeterminada (fixadaemle).

ApGs haver enviado o projeto, ainda pode
0 Executivo emendé-lo, mas apenas parcial-
mente, e antes do exame pelas comissdes do
Legidativo da parte que se pretende emendar.

N&o pode o Executivo emendar o que quiser
e quando quiser. Sua possibilidade de emenda é
limitada, condicionada na quantidade e no tem-
po, exatamente para que o Legidativo ndo sga
atropelado e disponha de tempo suficiente para
um exame gprofundado damatéria. E atéintuitivo
guendo faz sentido algum fixar-se um prazo para
remessado projeto dele e, depois, permitir que
€lesg atota mentemodificado, aqual quer tempo.

Portanto, a impossibilidade de apresentar
qual quer emendaaqual quer tempo éndo sd um
imperativo de ordem ldgica, mas também uma
expressa disposicdo constitucional. Assim
sendo, ao receber uma proposta de emenda,
cabeao Legidativo deliberar arespeito g, diante
do caso concreto, em fungdo das circunstan-
cias datramitac8o legislativa, aceité|o ou ndo.

O Executivo ndo manda, ndo impde; mas,
sim, pede, solicita.

3. IMPOSSIBILIDADE DE REIEICAO DO ORGAMENTO

O orgcamento é umaautori zacdo paraefetuar
despesas. Sem orcamento ndo pode haver des-
pesa, e sem efetuar despesas a Administracdo
Publicanéo pode funcionar.

Obviamente, ndo cabe ao Executivo se
autorizar, as mesmo. Obviamente, também, n&o
podeo Legidativodeixar o Executivo sem orga
mento. No exame do tratamento que a ordem
juridica confere & matéria, em seu conjunto, é
preciso considerar todos os fatores, promo-
vendo uma conciliagdo entre o imperativo de
ter um orcamento e o principio democrético, que
confere primordial importanciaao Legidlativo,
onde se concretiza o principio representativo.

Afasta-se, de plano, a possibilidade de o
Chefe do Poder Executivo legidar, editar ele
mesmo uma lel orcamentéria, sem qualquer

participacdo do Legidlativo, poisisso atentaria
contra o principio republicano, o principio da
separacdo de poderes, 0 principio represen-
tativo, o principio dalegalidade (todos de nivel
congtitucional) além deumasériede outros prin-
cipiosgeraisdedireito ou decorrentesdalegis-
lagcdo ordinaria.

A lel orcamentariaéumalei, masnéo éuma
lei qualquer, poistem um processo legidativo
especial. Portanto cabe indagar se o projeto da
lei orcamentéria pode ser simplesmente rejel-
tado ou, uma vez aprovado pelo Legidativo,
ser inteiramente vetado.

Um exame superficial, apressado, descui-
dado, pode levar a equivocos.

Diz088° doart. 166 daCongtituicéo Federa:
“§ 8° Os recursos que, em decorrén-

cia de veto, emenda ou rejei¢cdo do
projeto delei orgamentariaanual, ficarem
sem despesas correspondentes poderéo
ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com
préviaeespecificaautorizaciolegidativa”

Nesse artigo ndo se encontram restrigdes
ao veto, emenda ou rejeicdo. Um “jurista’
detentor de cultura de almanaque certamente
lembraria que € vedado ao intérprete distinguir
onde alei ndo distingue.

Entretanto, qualquer pessoa dotada de
razoaveis conhecimentos juridicos sabe que
ndo sepodeinterpretar um dispositivolegal iso-
ladamente, fora de seu contexto, sem levar em
consideracdo o cardter sistemético do sistema
normativo (redundanciaproposital) e sem con-
siderar os valores e principios que informam a
ordemjuridica.

Umaddistinggo ou limitag8o pode ndo estar
expressa no dispositivo em exame, mas pode
ser implicita, ou decorrer de outro dispositivo.

No caso, 0 parégrafo supratranscrito ndo
limita o poder de emenda, mas tais limitagdes
estdo expressas no § P do mesmo artigo. A
simples leitura desse parégrafo mostra que €
bastante limitado o poder de emenda.

O que € uma rgjeicdo sendo a forma mais
radical de emendar, suprimindo totalmente a
regra inicialmente propostal Ora, se a Consti-
tuicdo restringe o poder de emenda, que
somente pode ser exercido dentro de certos
limites, evidentemente proibe, implicitamente, a
emendatotal, radical, modificadoraabsolutado
texto inicia mente proposto.
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Tome-secomo referencid paradiscussio deste
tema o disposto no art. 100, § 1°, da Condtituicéo
Federd, que determing, obrigatoriamente para a
Unido, Estados, Didrito Federd eMunicipios ain-
clusdo, no orcamento do ano subseqiiente, de re-
CUrsos Necessiios a0 aendimento dos precatdrios
judiciarios goresentados até 1° de julho. Evidente-
mente, tal dotagdo ndo pode ser reduzida, nem, mui-
tiss mo menas, suprimida (o quefatiamente ocorre-
riaem caso dergeicio do orgamento).

Note-se, também, que o supratranscrito § 8°
fala na utilizac8o dos recursos que houverem
ficado disponiveis“ mediante créditos especiais
ou suplementares’. Ora, tai s créditos sdo crédi-
tos orgamentarios, o que pressupde a existén-
ciade um or¢amento. N&o seabrem créditosno
ar, No espaco, mas, sim, sempre, necessaria
mente, em um orgamento.

Cabe acrescentar apenas o0 6bvio: se 0
orcamento fosse rejeitado inteiramente, ndo
haveria recursos disponiveis (sem alocagéo),
pois ndo haveriarecurso algum.

O mesmo raciocinio feito com relagdo a
emenda e a rejeicdo serve para evidenciar a
impossibilidade de veto total.

Alémdo mais, cabelembrar queo veto deve
ser motivado. N&o se pode vetar o todo por
causa de eventual ou supostairregularidade ou
inconveniéncia de um ou outro dispositivo.

Em caso de debate em sedejudicial, é certo
que ndo cabe ao juiz decidir sobre aconvenién-
ciaou oportunidade de umamedida, masojuiz
pode e deve verificar a plausibilidade, a perti-
néncia entre o ato praticado e seu resultado.

Em termos estritamente juridicos, o veto
total suprime dotagBesinsuprimiveis, como €0
caso da previsdo de recursos para o atendi-
mento de precatérios judiciais, do que resulta
suaimpossibilidadejuridica.

Em resumo, ao dever imposto pela Consti-
tuicdo ao Chefe do Executivo de elaborar e
enviar o projeto dalei orcamentériacorresponde
o0 dever imposto ao Legidativo de examinélo,
alteré-lo (sefor o caso) e aprova-lo, sem possi-
bilidade dergjeicao total.

4. CONSEQUENCIAS DA INEXISTENCIA DE LEI
ORCAMENTARIA
A Administrago Publicango podeficar sem
orcamento. Diante disso, cabe buscar as solu-
¢Oes possivels diante de eventual rejeicdo ou
veto total.

Sustentam alguns que a solucdo seriarepe-
tir ou prorrogar 0 orcamento anterior. Entretanto
isso ndo faz sentido no momento atual. No pas-
sado, antesde 964, o orcamento eraapenasum
rol de nimeros vinculados apenas a categorias
orcamentérias, acertostipos de despesa(como,
por exemplo, pessoal, material permanente,
obras etc.). Porém, atualmente, o orcamento é
um instrumento de programacao, dai adenomi-
nacdo orcamento-programa, dai a necessaria
preexisténcia de uma lei de diretrizes, fixando
prioridades. Obviamente, ndo se podem repetir
0S programas e projetos ja executados.

Outros falam em solucionar o problema
mediante a abertura de sucessivos créditos
especiais. Ora, conforme j& se viu, créditos
especiais sdo créditos or¢camentarios e, por-
tanto, somente podem ser abertos em um deter-
minado or¢camento.

A Unicasolucdo, em caso deregjei¢cdo dapro-
posta orcamentaria, serd promulgar como lei o
projetooriginal.

Ato nulo ndo produz efeito. A rejeicdo ndo
podevaler como ta, pois se chocacom adisci-
plinacongtitucional do orgamento, conformefoi
demonstrado. Havendo rejeicéo, ela deve ser
desconsiderada, como inexistente, supondo-se
gue o Legidlativo (tendo a possibilidade de
aterar algumas dotagdes, mas ndo o fazendo)
tenha concordado com a proposta original.

Tal solugéo tem sido acol hidapelajurispru-
déncia. Merecem transcricéo algumas passa
gens de sentenca proferida pelo MM. Juiz Dr.
Durval José de M oraes (confirmadapel o Tribu-
nal de Justi¢a), publicadanoBoletimdeDireito
Municipal defevereirode 1991, p. 130 ess.:

“A rgjeicao previstano art. 166, § 8°,
da Constituicdo Federal, sobre néo ter
sido apodada de total ou parcial, deve
ser examinada, entdo, & luz dos demais
dispositivos e principios constitucionais.

A demonstracdo de que argjeicéo sO
pode ser parcial concorrem diversos e
decisivosfatores. Principiapelo disposto
no art. 35, 8 29, incs. | ell, das Disposi-
¢des Constitucionais Transitérias, que
impdem a devolugdo do projeto de lel
parasancgao até o encerramento de sessdo
legidlativa. Ora, se deve o projeto de lel
orcamentéria ser devolvido para sancéo,
claro esta que ndo podera ser devolvido
totalmentergjeitado.
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Tambémmilitaafavor darejeicdo ape-
nas parcial o disposto no art. 166, § 3°,
inc. I, dineas a e j, tal como apontado
pela autoridade coatora. Com efeito,
referido dispositivo limita o poder de
opor emendas ao projeto delei orcamen-
téria, tornando insuscetiveis de supres-
s80 as despesas relativas a dotagéo para
pessoal e seus encargos, bem como com
relagdo a0 servico dadividamunicipal, o
gue, em conseqiiéncia, contrariaa possi-
bilidade de sergjeit&las por completo.

Por fim, o parecer acostado afls. 31/36,
dalavrado eminente Procurador de Jus-
tica — e sempre lembrado Professor —
Céssio Juvenal Faria, lembraaindaofato
de que existe dotagdo orcamentariacom-
pulsdria para a manutencdo e desenvol-
vimento do ensino previsto no art. 212,
daConstituicao Federal, aimpossibilitar,
também agui, arejei¢do total do projeto
delei orcamentéria.

Oilustre Procurador de Justicaainda
pondera, com percuciéncia habitual, que
ndo seria desarrazoado interpretar-se o
art. 166, § 8°, daConstituicao Federal de
forma a dele extrair apenas a possibili-
dade de rejeicdo parcid, ‘ja que, diante
dargjeicdototal, ndo haveriarecursosque
ficassem sem despesas correspondentes,
pela simples razéo de que ndo haveria
estimativadapropriareceita (fl. 34).

Todas estasconsideragbeslevamine-
gavelmente a interpretagéo de que a
rgeicdo previganoart. 166, §8°,daCons-
tituicéo Federal, ao contrario do que sus-
tentado pelo impetrante, é apenasparcial.

E, se é apenas parcial, ndo poderiaa
CamaraMunicipal rejeitar por completo
0 projeto de lei or¢camentaria, notada-
mente quando nenhuma justificativa
alinhou parata ato.”

“Resulta, do exposto, que o ato pro-
mulgatorio, ante a rejeicéo total do
projeto delei submetido aCamaraMuni-
cipal, ndo viola a ordem constituciona
vigente e, em conseqliéncia, ndo atenta
contradireitoliquido ecerto doimpetrante.”

No mesmo sentido ja se manifestou por
diversas vezes o Procurador-Gera da Justica
do Estado de Sao Paulo, em vé&rias decisdes
idénticas, regjeitando pedidos de propositurade
acdo direta de inconstitucionalidade, nos
seguintes termos:

“Admissibilidade, em face da ordem
constitucional vigorante, do Chefe do
Executivo promulgar, comolel orcamen-
tariaanual, texto de projeto desuainicia
tiva, inteiramente rgeitadapelo Legisla
tivo. Entendimento dos artigos 9°, § 4°,
175, 88 4° e5°, daparte permanente, e 39,
inciso |1, das disposi¢es transitérias, da
Cartado Estado de Sdo Paulo. Natureza
juridicado orcamento anual . Participagéo
preponderante do Executivo. Alarga-
mento da participacdo do Legidativo no
processo or¢amentario, conferido cons-
titucionalmente, aser exercidademodo a
ndo inviabilizar o plangjamento e a exe-
cucdo de atos governamentais e admi-
nistrativos, inerentes ao Executivo, de
contelido essencia a prépria existéncia
da entidade estatal. Impossibilidade de
rejeicdo total do projeto delei orgamen-
tariaapresentado pel o Executivo. Expres-
sd0 do § 5°, do art. 175, da Constituicéo
Paulista, aser compreendidacomorejei-
¢do parcial, nos limites admitidos pelas
demais regras que normatizam o proces-
S0 orgamentario. Limites e restri¢des as
emendas modificativas ao projeto de lei
de meios que sinalizam na direcdo da
impossibilidade derejei¢do total do pro-
jeto. Teor doartigo 9°, §4°, daCondtitui-
¢do Estadual, indicando que o projeto de
lei orcamentariaanual ndo pode ser rejei-
tado pelo Legidativo. Dispondoo Legis-
lativo do poder de incluir, modificar ou
excluir recursos or¢gamentérios, com
excecdo das dotagbes para pessoal e seus
encargos e servico dadivida, ndo hajus-
tificativaparaarejeicéo total do projeto,
mormente tendo-se em conta ndo ape-
nas a natureza juridica do orgamento,
como ‘ato condi¢ao’, de carédter predo-
minantemente administrativo, mas a sua
indispensabilidade para a governa-
bilidade do Municipio”.

A rgeicdodoprojetodele orcamentériando
deixaoutra possibilidade sendo a promulgacéo
do projeto original. N&o existe alternativa, pois
arejeicdo encerrao processo legislativo.

Quanto ao veto total, entretanto, asituagéo
€ outra, pois 0 veto ndo pde fim ao processo
legidlativo. A conseqiiéncia do veto € a devo-
lucdo do projeto ao Legidativo, para que este
aprecie as razbes do veto, podendo acolhé-lo
ourgeitélo.
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Derrubado o veto, deve ser promulgado o
projeto aprovado pelo Legidativo e que havia
sido enviado para san¢éo do Executivo.

Mantido o veto, ndo havera uma solucéo
automética. Sergprecisoverificar aéquemomento
0 processo | egidativo seguiu curso normal, para
se gproveitar o que for aproveitavel e dal extrair
as consequiéncias. Se nada for aproveitavel,
pode-se até cogitar da remessa de um novo pro-
jeto, ainda que extemporaneamente, no curso do
exercicio (conforme ocorre com Municipios
novas, imediatamente apds sua instal agao).

O que nédo faz sentido algum é o Executivo
legislar. Por exemplo: éinadmissivel queo Pre-
sidente da Republica aprove o orgamento por
medidaprovisoria, sem envialo ao Legidativo.

O bom senso e aboa-fé ndo sdo incompati-
veis com o Direito. Ao contrério, sdo valores
gue devem ser considerados na solugao de
impasses, antinomiaselitigios. Damesmaforma,
mas em sentido inverso, o absurdo e a mafé
s80 val ores negativos. Nemo auditur propriam
turpitudine alegans ndo merece acolhidaquem
sevale da propriatorpeza.
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