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Ensina Celso Antonio Bandeira de Mello que “principio é, por
definigdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicao fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes
o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia,
exatamente por definir a loégica e a racionalidade do sistema normativo, no que
lhe confere a tdnica e lhe da sentido harmoénico. Violar um principio é muito
mais grave do que transgredir uma norma. A desatencao ao principio
implica ofensa nao apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas
a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escalao do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo o sistema, subversao de seus valores

fundamentais.”".

Professa, por sua vez, em seu Tratado de direito privado, Pontes
de Miranda, que “os sistemas juridicos sao sistemas logicos, compostos de
proposicoes que se referem a situacdes da vida, criadas pelos interesses mais

diversos”.?

Assim temos que, posto um sistema juridico orgcamentario, deve
ele estar dotado de mandamento nuclear — principio, que norteie todas as
normas que dali emanem para solugcao as situagdes da vida segundo a funcao
social do direito, que é de dar valores a essas situacoes, interesses e bens, e
regular-lhes a distribuicdo entre os homens.

Salta aos olhos que, entre os valores mais importantes nos gastos
publicos, esta o da possivel igualdade entre a arrecadacao e os dispéndios.
N&o menos evidente se mostra a necessidade de que o exercicio de entradas e

saidas seja procedido segundo regras precisas ditadas pela Constituicao.

Conforme  esclarece  Geraldo Ataliba, “dos principios
constitucionais que devem ser estudados é importante proceder a um

discernimento.
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Alguns deles sao principios materialmente constitucionais, com
imediata e capital repercussao na atividade financeira do Estado. Outros, sdo
principios materialmente financeiros, incorporados ao texto constitucional
(formalmente constitucionais, portanto), pela importancia que lhe atribuiu o
legislador constituinte.

Em alguns casos € tao estrita a associacdo de ambos esses
aspectos — ou tao entrelacadas sao estas duas perspectivas — que é dificil
afirmar a predominancia de qualquer delas.

Primeira observacdo que o exame — mesmo superficial — desse
conjunto enseja é no sentido de que as normas expressivas destes principios
sdo, na sua maioria, preponderantemente voltados para o legislador. Nao quer
isto dizer que s6 o legislador lhes deva obediéncia.

Nao s6 as leis deverdo ser inteiramente conformes com elas,
como os atos menores de aplicacdo, inclusive os judiciais. A circunstancia de
tais normas se dirigirem aos legisladores nacional, federal, estaduais e
municipais, evidencia tratar-se de normas que requerem, primeiramente,

legislacdo que as integre e complete.”.

Fica evidenciada, pela leitura do texto constitucional vigente, a
preocupacdo do constituinte de limitar, delimitar e direcionar o poder da
administragao publica, na questao do orcamento e, dessa forma, ndo podem
ser olvidados os principios ali presentes. Sao principios especiais que vinculam

a atuacao do poder estatal.

“Os principios setoriais ou especiais, que sao aqueles que
presidem um especifico conjunto de normas afetas a determinado tema,

capitulo ou titulo da Constituicdo. Eles se irradiam limitadamente, mas no seu

8 ATALIBA, Geraldo - Empréstimos Publicos e seu Regime Juridico, Ed. RT, Sao Paulo, 1973,
pag. 32/34;



ambito de atuacdo sao supremos. Por vezes sdao mero detalhamento dos
principios gerais, como o0s principios da legalidade tributaria ou da legalidade
penal. Outras vezes sao autbnomos, como o principio da anterioridade em
matéria tributaria ou o do concurso publico em matéria de administracdo
publica.

E preciso destacar o papel pratico dos principios dentro do
ordenamento juridico constitucional, enfatizando sua finalidade ou
destinacdo...na sua principal dimensao operativa, dirigem-se 0s principios ao
Executivo, Legislativo e Judiciario, condicionando a atuacdo dos poderes
publicos e pautando a interpretacdo e aplicacao de todas as normas juridicas

vigentes.”.

Dessa forma, estando a idéia do controle do Estado, em matéria
orcamentaria, estampada em varios dispositivos constitucionais, devem eles
ser sempre conjugados, quando da criacdo e interpretacdo dos sistemas
juridicos necessarios a normatizagao das “situacoes da vida” atinentes a esse

tema.

Ricardo Lobo Torres ensina: “A Constituicdo Orgcamentaria € um
dos subsistemas da Constituicdo Financeira, ao lado da Constituicdo Tributaria
e da Monetaria. Nao € uma Superconstituicdo, mas uma das Subconstituicdes
que compdem o quadro maior da Constituicdo do Estado de Direito, em
equilibrio e harmonia com outros subsistemas, especialmente a Constituicao

Econdmica e a Politica.

E materialmente constitucional, posto que essencial ao Estado de
Direito, que se constitui na via fiscal e na dos gastos publicos. A disciplina
basica da receita e da despesa estabelece-a a Constituicdo, que deve
estampar os principios e as normas que tratam simultaneamente de ambas as

faces da mesma moeda — as entradas e os gastos publicos. Sdo de natureza

* BARROSO, Luis Roberto - Interpretagéo e Aplicagcao da Constituicdo — Fundamentos de uma
Dogmatica Constitucional Transformadora, Editora Saraiva, Sao Paulo, 1996, pag. 145/146.



veramente constitucional o prever o equilibrio orcamentario, o distribuir a
competéncia para autorizar a cobranga de impostos e a realizacao de gastos, o
exigir a periodicidade do controle legislativo e o estabelecer as diretrizes para a

redistribuicdo das rendas.”.

Em conferéncia no Congresso Nacional da OAB de Advogados
Pr6-Constituinte, disse Ives Gandra Martins: “A boa regra do planejamento
exige que as despesas publicas sejam programadas a partir da estimativa das
receitas. A boa regra do planejamento exige, também, que mecanismos
constitucionais sejam criados para que os planejadores governamentais nao
invertam a férmula para projecéo de receitas em funcédo de despesas. Por fim,
a boa regra do planejamento exige, nas Federacdes, que as unidades
federativas tenham condi¢cées de viver autonomamente, no plano financeiro,

por forca dos ingressos proprios derivados da imposicao tributaria™.

Adentrando na evolugdao histérica da gestdo dos recursos
publicos, verifica-se que a doutrina e a jurisprudéncia contribuiram bastante
para a evolugdo do tema em questao, pois 0s principios orgamentarios, com o
passar dos anos, incorporaram-se no sistema normativo patrio, irradiando
efeitos sobre o processo legislativo e auxiliando na interpretacdo do direito.
Com isso, o direito orcamentario passa a ter maior efetividade.

Alguns dos principios orgamentarios introduzidos em nosso
sistema normativo tiveram relagdo direta com as necessidades da época,
sendo que muitos deles posteriormente foram abandonados, transformados,
relativizados ou mitigados como, por exemplo, o principio do equilibrio
orgcamentario, primordial ao Estado Liberal do século XIX, que foi parcialmente
relativizado com o advento do Estado do bem-estar social no periodo pés-

guerra.

° TORRES, Ricardo Lobo - Comentarios & Constituicao financeira, Freitas Bastos, p. 8-9
® MARTINS, Ives Gandra - Anais do Congresso Nacional de Advogados Pré-Constituinte,
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Impende aduzir que as Constituicoes patrias, desde a Imperial até
a atual, sempre deram tratamento privilegiado a matéria orcamentaria. De
forma crescente, novos principios orgcamentarios foram incorporados as varias

cartas constitucionais reguladoras do Estado brasileiro.

Cumpre registrar que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1967, “promulgada" em 15.03.1967, que buscou legalizar e
institucionalizar o regime militar, decorrente da Revolucdao de 1964, foi a
primeira que registrou em um texto constitucional o principio do equilibrio

orcamentario.

A partir destas consideracbes, dessume-se que O Processo
orcamentario brasileiro teve expressiva evolugao, principalmente, com a edicao
da Lei n® 4.320/64, do Decreto-lei n® 200/67, da consequente implementacao
do orgcamento-programa, bem como, na década de 90, com a reforma
orcamentaria, que resultou na edicdo do Decreto n® 2.829/98, da Portaria
n® 42/99 e da Portaria Interministerial n® 163/2001.

Importante mencionar, também, os efeitos gerados pela edicao da
Lei de Responsabilidade Fiscal que acabou por uniformizar os procedimentos
de execucdo orcamentaria nos trés niveis de governo, com a imposicao de

uma unica classificacao orcamentaria de receitas e despesas.

Todas essas modificagdes culminaram no aperfeicoamento das
técnicas de elaboracdo e execucdo orcamentarias e concorreram de forma

positiva na valorizagdo e observancia dos principios orgamentarios.

Diante do que fora exposto, ndo ha duavida de que o equilibrio
orcamentario constitui principio juridico a ser perseguido pela administracao
publica, porém sempre tendo em conta que tal principio deve conviver e
integrar-se a outros tantos, de modo a que néo sirva de desculpa para o Estado
se afastar do cumprimento de sua funcao primordial — a de oferecer aos



cidadaos, de forma igualitaria, os servicos basicos que sao a prépria razao da

existéncia da maquina estatal.

Ressalte-se que o principal objetivo do principio do equilibrio
econdmico financeiro é assegurar que as despesas autorizadas nao sejam

superiores a previsao das receitas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 4°, inciso |, “a”,
determina que a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) trate do equilibrio entre
Receitas e Despesas:

Art. 4°. A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no
§ 2° do art. 165 da Constituigao e:

| — dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas.

O art. 9.2 da LRF também se refere ao equilibrio das financas
publicas. Segundo este artigo, “se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes

orcamentarias”.

De acordo com a definicdo de Sanches®, o principio do equilibrio
€ “principio orcamentario, de natureza complementar, segundo o qual, no
orcamento publico, deve haver equilibrio financeiro entre receita e despesa”.
Para o mesmo autor, no ordenamento juridico patrio esse principio é acolhido
pela Lei n® 4.320/64:

¥ SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de orcamento, planejamento e areas afins. 2.
ed. atual. e ampl. Brasilia: OMS, 2004, p. 141



(Art. 7°- Em casos de déficit [desequilibrio orgamentario], a Lei de
Orcamento indicara as fontes de recursos que o Poder Executivo fica
autorizado a utilizar para atender a sua cobertura), pelo art. 167 da
Constituicao, especialmente pelos seus incisos Il, lll e V, que insistem
no equilibrio entre os compromissos e as disponibilidades e entre as
novas alocacoes e as fontes compensatérias, e por varias normas da
LRF.

Ao analisar o tratamento dado pelas Constituicdes ao principio do
Equilibrio, Giacomoni* comenta que a Constituicdo de 1967 exigia orcamentos
equilibrados, estabelecendo, em seu art. 66, que “O montante da despesa
autorizada em cada exercicio financeiro ndo podera ser superior ao total das
receitas estimadas para o mesmo periodo” e que a Emenda Constitucional
n® 1/69 retirou o dispositivo. Aduz ainda que:

O constituinte de 1988 preferiu adotar uma postura realista em face do
déficit orcamentério, além de entrar no mérito de sua proépria
conceituacdo. Pela sisteméatica de classificacdo das contas
orgamentarias no Brasil, o déficit aparece embutido nas chamadas
Operacgdes de Crédito que classificam tanto os financiamentos de longo
prazo contratados para a realizagdo de obras, as operac¢des de curto
prazo de recomposigao do caixa e que se transformam em longo prazo
pela permanente rolagem e a prépria receita com a colocacao de titulos
e obrigagcées emitidos pelos tesouros nacionais, estaduais e, até,
municipais. A Constituicdo em vigor preferiu atacar o chamado déficit
das operagoes correntes. Segundo o art. 167, lll, é vedada a realizagao
de operagdes de crédito que excedam o montante das despesas de
capital. A regra quer que cada unidade governamental tenha seu
endividamento vinculado apenas a realizacao de investimentos e nao a

manutencao da maquina Administrativa e demais servicos.

Sob a 6tica de José Afonso da Silva®, o principio do equilibrio

orcamentario se divide entre equilibrio estatico e equilibrio dinamico ou

* GIACOMONI, James. Orcamento publico. 13. ed. ampl. e rev. Sao Paulo: Atlas, 2005, p. 85
® SILVA, José Afonso. Orcamento-programa no Brasil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
1973, p. 124.



econbmico. Para os classicos, o equilibrio orcamentario era um dogma.

Segundo esse postulado das financgas tradicionais:

(art.66 e § 32%), “0 montante da despesa autorizada em cada exercicio
financeiro nao podera ser superior ao total das receitas estimadas para
0 mesmo periodo”; e “se, no curso do exercicio financeiro a execugao
orgamentaria demonstrar a probabilidade de déficit superior a dez por
cento do total da receita estimada, o Poder Executivo devera propor ao
Poder Legislativo as medidas necessarias para restabelecer o equilibrio

or¢camentario.

Em sintese, pela analise dos textos constitucionais e das leis
orcamentarias, verifica-se uma evoluc¢ao no tempo do direito orcamentario, com
reconhecimento da importdncia dos principios orgamentarios pelos
legisladores, preocupados com o aperfeicoamento dos mecanismos de controle
sobre a gestdo orcamentaria, o aperfeicoamento da elaboracdo da peca

or¢camentaria e da eficacia da sua execugéo.

Passa-se a haver uma maior valorizacdo dos principios da
Clareza e Publicidade, que almejam a transparéncia da gestao fiscal e o0 amplo
acesso da sociedade a todas as informacgdes relativas a elaboracdo e a

aprovacao do Projeto de Lei Orcamentaria.

Pode-se concluir, ainda, que a observancia dos principios
orcamentarios mostra-se indispensavel para assegurar o aprimoramento das
técnicas de elaboracao da proposta orcamentaria e mesmo da execucao da
despesa.

Reconhecer a relevancia do tema “principios orgcamentarios” e
acompanhar sua evolugdo por meio dos dispositivos constitucionais que os
consagraram ao longo dos ultimos 80 anos, desde a reforma constitucional de
1926, é imperativo para acompanhar a evolugcao do proprio orcamento publico
brasileiro.



De todo o exposto, inarredavel a conclusédo de que o equilibrio
orcamentario constitui principio juridico a ser perseguido pela administracao
publica, porém sempre tendo em conta que tal principio deve conviver e
integrar-se a outros tantos, de modo a que nao sirva de desculpa para o Estado
se afastar do cumprimento de sua fungdo primordial — a de oferecer aos
cidadaos, de forma igualitaria, os servicos basicos que sado a prépria razao da

existéncia da maquina estatal.
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