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Resumo: O artigo veicula breves apontamentos sobre a evolug¢éo juridico-
constitucional do orcamento publico no Direito Financeiro brasileiro e
portugués, pela comparacdo de textos constitucionais e de diplomas
legislativos relevantes. O objetivo € demonstrar a evolugdo histérica do
orcamento no Brasil e em Portugal, bemm como da participagdo dos
Poderes Executivo e Legislativo nessa imprescindivel funcdo politico-
juridica que é a elaboracdo e aprovacdo do orcamento. Quanto ao Direito
brasileiro, sdo comparadas algumas das caracteristicas principais do
orcamento ao longo da histdria constitucional, desde o periodo colonial,
passando pelo Império (Constituicdo 1824), Republica Velha (Constituicdo
1891), era Vargas (Constituicdes 1934 e 1937), periodo da redemocratizacédo
(Constituicdo 1946), regime militar (Constituicdo 1967/1969), até chegar a
atual Constituicdo Cidadd de 1988. No campo do Direito portugués, o
artigo demonstrard a evolucdo do orcamento publico no ordenamento
juridico de Portugal, perpassando pela sua positivacdo constitucional e

pelas disposicdes contidas na Lei de Enquadramento Orcamental (LEO).
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Palavras-chave: Orcamento Publico; Elaboracdo; Aprovacédo; Legislacao

Brasileira e Portuguesa; Histoéria Constitucional.

Abstract: This paper presents brief notes on the legal-constitutional
evolution of public budget in Brazilian and Portuguese Public Financial
Law, comparing constitutional texts and relevant legislative instruments.
The study aims to demonstrate the historical evolution of the budget in
Brazil and Portugal, as well as the role of the Executive and Legislative
Branches in this essential political-legal function: the drafting and approval
of the budget. With respect to Brazilian law, the analysis compares key
characteristics of the budget across constitutional history, from the
colonial period to the Empire (1824 Constitution), the Old Republic (1891
Constitution), the Vargas era (1934 and 1937 Constitutions), the
redemocratisation period (1946 Constitution), the military regime
(1967/1969 Constitution), and finally the current Citizen Constitution of
1988. Regarding Portuguese law, the article examines the evolution of the
public budget within Portugal's legal system, including its constitutional

recognition and the provisions set forth in the Budgetary Framework Law.

Keywords: Public Budget; Drafting. Approval; Brazilian and Portuguese

Legislation; Constitutional History.

1. Introducao

O orcamento publico, como fendmeno politico-juridico, reveste-se de
cabal importancia para a vida juridica, financeira e institucional de um pais.
Apesar de toda essa relevancia, costuma ser pouco comum que 0S
especialistas se debrucem sobre esse tema desde uma perspectiva
historico-comparativa entre as diversas Constituicdes que ja fizeram parte

da historia de uma nacao.

Por isso, o objetivo deste artigo — ainda que ndo tenha a pretensédo de ser
uma anadlise aprofundada — € tracar alguns lineamentos gerais sobre o
fendbmeno orcamentario em sua caminhada histdorica no Brasil e em
Portugal, indicando diretrizes para futuros estudos mais alentados sobre a

matéria.

Para este fim, serd brevemente demonstrada a evolucdo histérica das

configuracdes do orcamento publico no Brasil e em Portugal, assim como
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da participacdo dos Poderes Executivo e Legislativo nessa imprescindivel
funcédo politico-juridica que é a elaboracdo e aprovacdo do orcamento

publico.

Pela perspectiva brasileira, serdo comparadas algumas das caracteristicas
principais desse instituto ao longo da histéria constitucional do pais, desde
o periodo pré-constitucional (colonial), passando pelo periodo imperial
(Constituicdo de 1824), Republica Velha (Constituicdo de 1891), era Vargas
(Constituicoes de 1934 e 1937), periodo da redemocratizacdo (Constituicdo
de 1946), regime militar (Constituicdo de 1967/1969), até chegar a atual
Constituicao Cidada de 1988.

O artigo analisard, também, desenvolvimentos mais recentes dessa historia,
com a superacdo do entendimento do Supremo Tribunal Federal de que as
leis orcamentdrias ndo poderiam ser objeto de controle de
constitucionalidade, assumindo a Suprema Corte brasileira nas Ultimas

duas décadas a missdo de realizar tal controle.

J& no campo do Direito Financeiro portugués, o artigo demonstrard a
evolucdo do orcamento publico no ordenamento juridico de Portugal,
perpassando pela sua positivacdo constitucional e pelas disposicdes

contidas na Lei de Enquadramento Or¢camental (LEO).

Ao final, objetiva-se demonstrar como a evolucdo juridico-constitucional
do orcamento publico no Brasil e em Portugal ocupou papel de destaque
na democratizacdo deste instrumento, compreendido hoje como
imprescindivel para a consecucdo dos objetivos politicos e sociais do
Estado.

2. A constitucionaliza¢cdo do orcamento publico no Brasil e em Portugal

A preocupacdo cultivada no Brasil e em Portugal relativa as financas
publicas reflete, de certo modo, a trajetdria histérica que ensejou a
constitucionalizacdo do orgcamento publico nos ordenamentos juridicos
destes paises. Esse movimento foi responsavel por aclarar uma nova visdo

ao orcamento publico, dotado de efetiva legitimidade democréatica.

Torna-se relevante, portanto, a analise dos periodos histdricos enfrentados
por estes paises para que o orcamento publico se tornasse, entdo, um

legitimo instrumento de satisfacdo das necessidades politico-sociais. No

e-Publica 75



e-Publica Vol. 13 No. 1, August 2026 (V.73-119)

Brasil, a passagem do periodo colonial e imperial para um regime
republicano  justifica, em considerdvel grau, o fendmeno da
constitucionalizacdo orcamentaria. Por outra perspectiva, em Portugal, o
advento da Constituicdo de 1976 fundamenta inicialmente a ascensdo da
democratizacdo do orcamento publico, deflagrando o periodo pds-Estado

Novo no pais.

Assim, busca-se demonstrar por meio da analise destes momentos
historicos como o movimento de constitucionalizacdo das financas publicas
foi determinante para a caracterizacdo do orcamento publico como peca

central do Estado.
2.1. Brasil colonial e imperial

Durante o Brasil colonial, o pais ndo era ainda regido por uma Constituicéo,
visto que, dentro do marco de uma monarquia absolutista que se vivia em
Portugal - entdo sede metropolitana do Reino -, ndo se cogitava ainda de
um documento constitucional em moldes modernos (isto sé ocorreria, em
Portugal, com a Constituicdo Liberal do Porto de 1822, jurada por D. Jodo

VI apods regressar a Portugal vindo do Brasil).

Apesar da auséncia de um texto constitucional, vigoravam no Império luso
(inclusive em suas possessdes ultramarinas) os Regimentos dos Contos,
instituidores de normas de administracdo de receitas e despesas das
contas publicas portuguesas. Em 3 de setembro de 1627, durante a Unido
Ibérica, D. Filipe Il (na Espanha, Filipe Ill) faz publicar um novo Regimento
dos Contos do Reino e Casa, por meio do qual se centraliza na Casa dos
Contos do Reino e Casa toda contabilidade tanto da metrdopole como dos
territorio d’além-mar. Ademais, cumpria fungdes de tribunal de Ultima

instancia em temas fiscais.

O objetivo do novo regimento era justamente a racionalizacdo da tomada
de contas (fiscalizacdo das receitas e despesas) e da execucdo dos gastos
puUblicos, bem como simplificar as versdes de regimentos anteriores. Em
relacdo a coldnia brasileira, havia interesse de registro das receitas coloniais
por parte da sede metropolitana, com especial énfase para as rendas

oriundas da extracdo de metais preciosos na regido das Minas Gerais. Aos
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Contos do Reino e Casa se subordinava expressamente o Contador-Geral

do Estado do Brasil e suas contas (Capitulo XVIIIl do Regimento).!

Com a vinda da familia real portuguesa ao Brasil, fugindo das guerras
napolednicas, foi publicado pelo Principe Regente Jodo (depois, D. Jodo VI,
Rei de Portugal) o Alvard de 28 de junho de 18082, ja no Palacio do Rio de
Janeiro. Este Alvara criou o Erario Régio (ou Thesouro Geral e Publico) e o
Conselho da Real Fazenda, com sede no Rio de Janeiro, “para a mais
exacta Administracdo, Arrecadacdo, Distribuicdo, Assentamento e

Expediente” da Fazenda Real.

O método de escrituracdo das contas publicas determinado pelo Alvara era
o mercantil por partidas dobradas (Titulo Il do Alvara). No Titulo Ill, tratava-
se das entradas das rendas no Erario e da responsabilizacdo dos agentes
pUblicos que negligenciassem seus deveres na arrecadacdo. No Titulo IV,
cuidava-se das despesas do Erario. J& no Titulo V, dos balancos que se
deveriam fazer e verificar no Erario. O Titulo VI criava o Conselho da
Fazenda, e o Titulo VIl do despacho dos negodcios pertencentes a jurisdicdo
voluntaria e contenciosa do Conselho da Fazenda. Por fim, o Titulo VIl

cuidava da natureza dos empregos e incumbéncia do erario régio.

1. “Por quanto as contas dos Thesoureiros, Almoxarifes, e Recebedores do Estado do
Brazil se tomaram até agora pelo Contador Geral delle, que assiste na Bahia de Todos
os Santos, e nelle feneciam, passando quitacdes aos ditos Officiaes, sem as taes
contas serem vistas, nem corridas as ementas pelo Provedor, pelos ndo haver
n'aquelle Estado; e pelos inconvenientes que se podem considerar de grande prejuizo
4 minha Fazenda e direito das partes, resolverem-se materias de tanta consideracao
por um sé Ministro, havendo, conforme a meus Regimentos, de serem vistas e
corridas as ementas pelos Provedores, depois de serem tomadas pelos Contadores:
hei por bem que d'aqui em diante, tanto que o dito Contador Geral tomar as contas
aos ditos Officiaes, envie logo os traslados dos Livros e papeis dellas authenticos ao
Contador-mor, o qual as commetterd aos Contadores, e Provedores, para que as
vejam, e procedam nellas, como por este Regimento |lhe é ordenado”. (Portugal, 1855:
78-79).

2. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Atos/alv/1808/alv-28-6-
1808.html. Acesso em: 01/04/2026.
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Com a independéncia do Brasil em 1822, e frustrada a tentativa de
elaboracdo de uma Constituicdo pela Assembleia Constituinte, D. Pedro |

outorga a primeira Constituicdo brasileira em 25 de marco de 18243

Quanto as financas publicas imperiais, cabia ao Poder Executivo, por meio
do Ministro da Fazenda, a elaboracdo da proposta orcamentaria anual,
mediante a consolidacdo dos orcamentos das demais reparticdes publicas,

tal como previsto no artigo 172:

O Ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros
Ministros os orcamentos relativos as despezas das suas
Reparticdes, apresentard na Camara dos Deputados
annualmente, logo que esta estiver reunida, um Balan¢o geral da
receita e despeza do Thesouro Nacional do anno antecedente, e
igualmente o orcamento geral de todas as despezas publicas do
anno futuro, e da importancia de todas as contribuicdes, e rendas

publicas.

Por sua vez, competia ao Poder Legislativo (Assembleia Geral) fixar
anualmente as despesas publicas (artigo 15, X), votando o orcamento
proposto pelo Executivo.® A gestdo de ingressos e despesas da Fazenda
Nacional ficaria a cargo de um Tribunal administrativo sob o nome de

Tesouro Nacional (artigo 170).

2.2. Brasil Republicano (1891 a 1967/1969)

2.2.1. A Constituicdo Republicana de 1891

3. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao24.htm. Acesso em:
01/04/2026.

4. "Fixando ou regulando anualmente as despezas publicas, os representantes da
nacdo tém o direito e o dever de diminuir todas aquellas que ndo derem & sociedade
um proveito correspondente, como, por exemplo, as de theatros, que devem ser
deixados as subscrip¢cdes particulares, dos que quizerem e puderem ter essa
distraccdo, e ndo ser mantidos & custa dos sacrificios do pobre, pois que nao sao
obrigagdes sociaes; o fim legitimo das despezas e o unico titulo legal do imposto é o

servico publico” (Bueno, 1857: 88).
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Na Constituicdo de 1891°, a primeira da era republicana, a competéncia para
elaborar e aprovar o orcamento anual passou a ser exclusivamente do
Congresso Nacional. Com isso, a elaboracao do projeto de lei orcamentaria
deixa de ser uma atribuicdo tradicional do Poder Executivo, como ocorria
até entdo. Tal previsdo é veiculada no artigo 34, § 1° deste texto
constitucional, tanto em sua redacdo original como naquela oriunda da
Emenda Constitucional de 03/09/1926:

Artigo 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:

19) orcar a receita, fixar a despesa federal anualmente e tomar as

contas da receita e despesa de cada exercicio financeiro;
(Apods a Emenda Constitucional de 03/09/1926):
Artigo 34 - Compete privativamente ao Congresso Nacional:

12 orcar, annualmente, a Receita e fixar, annualmente, a Despeza
e tomar as contas de ambas, relativas a cada exercicio financeiro,
prorogado o orcamento anterior, quando até 15 de janeiro néao

estiver o novo em vigor;

Como se pode observar, com a Emenda Constitucional de 03/09/1926, foi
criada uma regra de prorrogacdo automatica do orcamento anterior, caso
0 Novo orcamento N&o estivesse em vigor até 15 de janeiro. Além disso, foi
inserido um & 12 ao artigo 34, estabelecendo o principio da exclusividade
orcamentaria, determinando que as leis orcamentarias ndo podem conter
disposicdes estranhas a previsdo da receita e a fixacdo da despesa. O
objetivo era evitar aquilo que Ruy Barbosa alcunhou de orcamentos
rabilongos®, ou seja, que vinham acompanhados de rabos /ongos, inserindo
no projeto da lei orcamentaria anual temas totalmente alheios a tematica

orcamentaria.

5. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao9l.htm. Acesso em:
01/04/2026.

6. “Outr’ora as leis de meios [orcamentais] eram a forca dos parlamentos. Hoje, pelo

systema dos embutidos, recheios e posticos ao orcamento, vamos chegando a

perfeicdo de convertel-o na ruina do poder legislativo”. (Barbosa, 1900).
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O artigo 89 instituiu o Tribunal de Contas da Unido, encarregado de liquidar
as contas de receita e despesa e verificar sua legalidade antes de serem
apresentadas ao Congresso. Seus membros, assim como ocorre
atualmente, eram nomeados pelo Presidente da Republica com a
aprovacao do Senado e recebiam a garantia de vitaliciedade, podendo

perder seus cargos apenas por sentenca judicial.”

A primeira Constituicdo Republicana também inaugurou, nos n°s 72 e 82 do
artigo 54, o crime de responsabilidade por atos do Presidente da Republica
que atentarem contra “a guarda e emprego constitucional dos dinheiros

publicos” e contra “as leis orcamentarias votadas pelo Congresso”.

Durante a vigéncia desta Constituicdo, o Congresso Nacional aprovou o
Codigo de Contabilidade da Unido por meio do Decreto n® 4.536/1922, um
importante conjunto de normas para regulamentar as financas publicas do
pais. Este Codigo incluia capitulos sobre a centralizacdo dos servicos de
contabilidade da Unido; o exercicio financeiro, orcamento e contas da
gestdo financeira; a receita publica; a despesa publica; e os bens publicos,

além dos responsaveis por eles.

Ainda que a iniciativa do projeto de lei orcamentaria anual fosse
formalmente competéncia do Legislativo, o Executivo tinha a obrigacdo de
colaborar. Segundo o artigo 13, caput, do Codigo de Contabilidade da
Unido (Decreto n? 4.536/1922), o Poder Executivo devia remeter a Camara
dos Deputados, até 31 de maio de cada ano, a proposta de fixacdo dos
gastos, juntamente com o célculo da receita geral da Republica, para servir
de base a elaboracdo da lei de orgcamento. Desse modo, a proposta
acabava de facto por ser oriunda do Executivo, embora a iniciativa oficial

do projeto de lei fosse do Congresso Nacional.

7. "Para liquidar essas contas e verifical-as quanto & legalidade das despesas e
medidas financeiras, - antes de serem apresentadas ao parlamento,- a Constituicdo
creou, como uma das grandes e indeclinaveis molas do mechanismo governamental,
o TRIBUNAL DE CONTAS, de que se occupa no art. 89. Por este tribunal - cujos
membros, nomeados pelo presidente ela Republica, sob approvacédo do senado, sdo
vitalicios, - é feito o confronto dos balancos geraes dos exercicios com os resultados
das contas dos responsaveis e com as autorisacdes legislativas, trazendo esses
balanco, em annexo, uma classificacdo das despesas segundo 0s responsaveis que as

houverem levado a effeito”. (Cavalcanti, 1902: 105).
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O Executivo também poderia retificar a proposta em mensagem especial,
enguanto pendente de discussdo no Congresso o projeto de orcamento
(artigo 13, § 12 do Decreto). Para a organizacdo da proposta de orcamento,
deveriam os diversos Ministérios remeter ao Ministério da Fazenda, até 30

de abril, os elementos necessarios a esse fim (artigo 13, § 22 do Decreto).

2.2.2. As Constituicdes da era Vargas e a redemocratizacdo de
1946

Com a Constituicdo de 19348, j& na era Vargas, o Poder Executivo volta a
ser o responsavel pela elaboracdo do projeto de lei orcamentaria anual. O
Presidente da Republica fica responsavel por encaminhar a Camara dos
Deputados, “dentro do primeiro mez da sessdo legislativa ordinaria, a

proposta de orcamento” (cf. § 12 do artigo 50).

A critica de Ruy Barbosa aos orgcamentos rabilongos, incorporada ao
direito constitucional brasileiro pela Emenda Constitucional de 03/09/1926,
agora se estabiliza e se torna parte integrante da tradicdo constitucional
orcamentaria nacional, encontrando guarida no artigo 50, § 32 da
Constituicdo de 1934: “§ 32 A lei de orcamento ndo conterd dispositivo
estranho & receita prevista e & despesa fixada para os servicos

anteriormente creados”.

Por sua vez, continua o Legislativo com a missdo de aprovar o orcamento
(artigo 39, 2)?, mas sem gue possa conceder créditos ilimitados (artigo 50,
§ 49). Caso o Legislativo ndo cumprisse sua missdo constitucional de
aprovacao do orcamento no tempo devido, era prorrogado o orcamento
vigente se, até 3 de novembro, o orcamento vindouro ndo houvesse sido

enviado ao Presidente da Republica para a sancao (artigo 50, § 59).

8. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em:
01/04/2026.

9. Artigo 39. Compete privativamente ao Poder Legislativo, com a sancg¢édo do
Presidente da Republica: 2) votar annualmente o orcamento da receita e da despesa

[.1
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Competia aos Ministros preparar as propostas dos orcamentos de suas
pastas (artigo 60, alinea e), cabendo ao Ministro da Fazenda organizar a
proposta geral do orcamento da Receita e Despesa, com os elementos de
que dispusesse e os fornecidos pelos outros Ministérios (artigo 60,

paragrafo unico, 19).

A Constituicdo de 19370 foi outorgada em 10 de novembro de 1937 (data
em que decretado o fechamento do Congresso Nacional), no periodo do
Estado Novo, pelo entdo Presidente Getulio Vargas. Como nao poderia
deixar de ser num modelo constitucional centralizador e de Executivo forte,
o orcamento era elaborado pelo Poder Executivo, determinando o texto
constitucional que haveria, junto a Presidéncia da Republica, organizado
por decreto do Presidente, um Departamento Administrativo com as
seguintes atribuicdes (artigo 67): a) estudo pormenorizado das reparticoes,
departamentos e estabelecimentos publicos, com o fim de determinar, do
ponto de vista da economia e eficiéncia, as modificacdes a serem feitas na
organizacdo dos servicos publicos, sua distribuicdo e agrupamento,
dotacdes orcamentarias, condicdes e processos de trabalho, relacdes de
uns com o0s outros e com o publico; b) organizar anualmente, de acordo
com as instrucdes do Presidente da Republica, a proposta orcamentaria a
ser enviada por este a Cadmara dos Deputados; ¢) fiscalizar, por delegacéo
do Presidente da Republica e na conformidade das suas instrucdes, a

execucao orcamentaria.

Segundo o artigo 71, a Camara dos Deputados dispunha de prazo de
guarenta e cinco dias para votar o orcamento, a partir do dia em que
recebesse a proposta do Governo. Jd o Conselho Federal (equivalente ao
Senado), para o mesmo fim, dispunha de prazo de vinte e cinco dias, a
contar da expiracdo do prazo concedido a Cémara dos Deputados. O
prazo para a Camara dos Deputados pronunciar-se sobre as emendas do
Conselho Federal era de quinze dias contados a partir da expiracdo do

prazo concedido ao Conselho Federal.

O artigo 72 veiculava uma metodologia de aprovagcdo automatica do

orcamento por decurso de prazo. Se quaisquer das Casas Legislativas

10. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em:
01/04/2026.
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desobedecesse aos prazos previstos no artigo 71, o Presidente da
Republica ficava autorizado a publicar o orcamento apenas com as
votagcdes que haviam sido feitas dentro do prazo. Se nenhuma das Casas
Legislativas obedecesse ao prazo, entdo a proposta do Executivo era
promulgada pelo Presidente da Republica tal como havia sido formulada,

sem que tivesse sido aprovada pelo Legislativo.

Contudo, os textos dos artigos 71 e 72 converteram-se em letra morta, pois
Vargas manteve fechado o Parlamento neste periodo. Em razdo disso, até
o retorno a normalidade democratica em 1946, era o Presidente da
Republica que aprovava os orcamentos por meio de decretos-leis, nos
termos do artigo 180: “Enquanto ndo se reunir o Parlamento nacional, o
Presidente da Republica tera o poder de expedir decretos-leis sobre todas

as matérias da competéncia legislativa da Uniao”.

A Constituicdo de 1946" marca o retorno a democracia, com a eleicdo do
Presidente Dutra. Voltando a funcionar o Congresso Nacional, fica ele
responsavel pela votacdo do orcamento, a ser depois sancionado pelo
Presidente da Republica (inciso | do artigo 65). O projeto da lei
orcamentaria era enviado pelo Presidente da Republica a Camara dos
Deputados dentro dos primeiros dois meses da sessdo legislativa (artigo
87, inciso XVI) e, posteriormente & Emenda Constitucional n? 8/1963, o
prazo passou a ser 31 de julho. A prorrogacdo para o exercicio seguinte do
orcamento vigente foi mantida, caso o orcamento ndo houvesse sido

enviado a sancao até 30 de novembro (artigo 74).

Em 1964, ainda sob a égide da Constituicdo de 1946, foi promulgada a Lei
ne 4.320/1964, que permanece em vigor até hoje, tendo sido recepcionada
pela Constituicdo de 1988 com status de lei complementar. Esta lei
estabelece normas gerais de direito financeiro para a elaboracédo e controle
dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Juntamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal, € uma
das mais importantes leis de direito financeiro do Brasil, embora necessite

de atualizacao, pois foi editada ha mais de sessenta anos.

. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em:
01/04/2026.
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2.2.3. A Constituicdo do regime militar de 1967/1969

A grande inovacéo trazida pelo texto constitucional elaborado pelo regime
militar em 19672 (e profundamente reformado em 1969), aprovado por um
Congresso Nacional transformado em Assembleia Nacional Constituinte
pelo Ato Institucional n? 4, foi o advento do instituto do orgcamento

plurianual, previsto no artigo 46, inciso Ill.

O clima respirado na época era o de grandes planos, projetos e programas
de desenvolvimento nacional capitaneados pelo regime militar. As
tematicas orcamentaria e de fiscalizag&o financeira e orgcamentaria, muito
necessarias a consecucao de tais projetos, receberam correspondente
atencédo do texto constitucional, que a elas dedicou os artigos 63 a 73 da

Constituicéo.

As despesas de capital deveriam obedecer a orcamentos plurianuais, de
investimento, na forma prevista em lei complementar (artigo 63, paragrafo
Unico). Nenhum projeto, programa, obra ou despesa, cuja execucdo se
prolongasse para além de um exercicio financeiro, poderia ter verba
consignada no or¢amento anual, nem ser iniciado ou contratado, sem
prévia inclusdo no orcamento plurianual de investimento, ou sem prévia lei
gue o autorizasse e fixasse o montante das verbas que anualmente
constariam do orcamento, durante todo o prazo de sua execuc¢ado (artigo
65, § 49). Ademais, com a preocupacdo do desenvolvimento regional, o
orcamento deveria consignar dotacdes plurianuais para a execucdo dos
planos de valorizac&o das regides menos desenvolvidas do pais (artigo 65,
§ 69).

A iniciativa das leis orcamentarias continua no Poder Executivo (artigo 67,
caput), sendo o projeto de lei orcamentaria anual enviado pelo Presidente
da Republica a Camara dos Deputados até cinco meses antes do inicio do
exercicio financeiro seguinte; se, dentro do prazo de quatro meses, a
contar de seu recebimento, o Poder Legislativo ndo o devolvesse para

sancao, seria promulgado como lei (artigo 68, caput).

12. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.ntm. Acesso em:
01/04/2026.
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2.3. O liberalismo monarquico e republicano em Portugal

Na Idade Média, diferenciando-se dos aspectos manifestados em quase
toda Europa Continental'®, Portugal apresentava caracteristicas peculiares
proprias que influenciaram a atividade financeira exercida pelo pais aguela
época. Nesse sentido, torna-se relevante a anadlise de trés estruturas
identificadas por Franco (1982a: 105 e ss.): estrutura econdmico-social,

estrutura financeira; e estrutura politico-financeira.

A sua estrutura econémico-social atribuia as receitas a caracteristica da
generalidade, sob amparo de um sistema composto pela variedade de
regimes e ordenamentos tributarios para atender a situacao fiscal do Rei,

da Igreja, dos Senhores, dos Conselhos (Concelhos) e dos Povos.

No campo da estrutura financeira, por sua vez, identificava-se uma
variedade de prestacoes tributarias e paratributdrias, com certa rejeicdo a
tributacdo direta e intensificacdo a tributacdo indireta. Tal estrutura tornou
possivel aclarar a época (século XV) a ideia de generalidade do imposto*,
com base no processo de generalizacdo fiscal das sisas (impostos indiretos
sobre as vendas) e das dizimas (imposto sobre as importacdes), de acordo

com Franco (1982a: 105).

J& na seara da estrutura politico-financeira, manifestava-se o papel das
Cortes no exercicio da atividade financeira e a afirmacéo do principio da
audiéncia prévia como critério deliberativo prévio para o lancamento de
impostos ndo consuetudinarios e quebras de moeda. Nao obstante, ainda
restavam dulvidas quanto ao papel financeiro das Cortes, uma vez que a
atividade deliberativa exercida confrontava o poder legislativo do Rei,

firmado mediante o advento do poder real com Dom Joéo |.

13. Na Europa Continental, vigorava um padrdo de indiferenciagcdo entre instituicées
publicas e privadas, assim como entre as prestacdes pecunidrias, considerando o
carater agrario da sociedade a época. Apds a ascensdo de uma sociedade urbana
civilizada é que se passou a vislumbrar um padrdo comportamental relativo as
finangas publicas no sentido de que fosse exigida autorizacdo das Cortes para

obtenc¢do de receitas publicas (Franco, 1982a: 103-105).

14. Para uma melhor compreensao acerca do fendbmeno da generalidade fiscal, cf.

Franco, 1982b: 314.
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A partir do século XV, Portugal consolidou sua administracdo financeira
para conseguir lidar com as complexidades inerentes as financas publicas.
A cobranga dos direitos fiscais passou a ser competéncia dos ouvidores da
fazenda, e a superintendéncia financeira cabia ao Rei e aos magnates da
sua Curia. A documentacéo fiscal se reunia nos Contos, onde constavam

todos os dados relativos as receitas e as despesas da Coroa.

Neste periodo surgiram, ainda, inimeras reformas no pais, que culminaram
na transferéncia da administracéo fazendaria para os vedores da Fazenda,
criando-se a competéncia dos 6rgaos administrativos para julgamento de
processos fiscais e de casos contra funcionarios da fazenda real, onde a

palavra do Rei atuava como ponto final decisivo.

Como consequéncia das constantes reformas enfrentadas por Portugal, em
especial em relacdo aos efeitos financeiros advindos da Guerra da
Restauracao, foram impostas exigéncias aos reinados de D. José e de D.
Maria | para a modernizagcdo da administracdo financeira como subterfugio
para uma reorganizacao administrativa e fomento a empréstimos publicos
internos. Esse movimento fez com que Portugal se inserisse em um Novo
contexto financeiro vinculado a ideologia liberal que influenciaria (embora
nao de modo exclusivo) a visdo or¢camental portuguesa em periodos tanto

da monarquia como da republica.

No ambito do regime monarguico, com o advento da Constituicdo de 1822,
pretendeu-se definir os principios fundamentais da gestdo financeira em
Portugal, inovando, principalmente, ao estabelecer a anualidade do
or¢camento (exercida pelo Secretario de Estado da Fazenda), mediante a
previsdo anual das receitas e das despesas e posterior autorizacdo pelas
Cortes. A Carta Constitucional de 1826, afirmando a ideologia liberal
(corroborada posteriormente pelas Constituicdes de 1838 e 1911), previu a
legalidade fiscal como pressuposto para a criacdo de um regime de
generalidade da imposicado fiscal, afastando qualquer privilégio de isencdo

relativo a classe ou a funcdo do individuo (Franco, 1974: 545-546).

O desequilibrio orcamental tornou-se a maior preocupacdo latente no
periodo monarguico constitucional portugués. O pais avancou em diversas
reformas objetivando tratar a questdo do desequilibrio entre receitas e
despesas, ocasides em que estabeleceu alteracdes na propria estrutura
orcamentaria. Diante dessa preocupacdo, Portugal recorreu a

implementacdo de medidas financeiras com drasticas reducdes de
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despesas e aumento significativo das receitas. No entanto, tais medidas
foram insuficientes para o alcance do idealizado equilibrio orcamental, que
passou a ser tratado como um mito durante o liberalismo monarquico

portugués (Franco, 1974: 551).

No periodo da 18 Republica Portuguesa, em consonancia a busca pelo
equilibrio orcamentario, Portugal dedicou-se ao combate da inflacdo, que
se manifestou de forma lenta no pais durante os anos de 1914 a 1919, e
acelerada durante os anos de 1919 a 1924. No periodo da Ditadura Militar e
Estado Novo, por sua vez, as preocupacdes se alastraram para a gestdo e o
controle das dividas externa e interna de Portugal. A partir de 1928,
implementaram-se intensas reformas financeiras, administrativas e
tributarias com o intuito de aprimorar a situacdo monetaria do pais por
meio da contencdo de emissdes fiducidrias e da reducé&o das receitas
publicas (nesse ultimo caso, objetivando estabilizar o saldo orgcamental

portugués), conforme leciona Franco (1974: 556-557).

2.4. Portugal sob a ascensdo do Estado Novo

Franco (1982a: 117-119) afirma gque, em um contexto de conjuntas reformas
financeiras, administrativas e tributadrias implementadas a partir de 1928,
Portugal manteve como foco a adocdo de medidas para o aprimoramento
da gestdo e do controle das financas publicas. Em 1929, o pais estruturou
uma reforma fiscal que se concentrou em adaptar a tributacdo do
rendimento em critérios de definicdo da rigueza, com base na simplicidade,
seguranca e certeza da imposicdo tributaria. Tal reforma foi responsavel
pela estabilizacdo econdmica e pela reorganizacdo das financas

portuguesas naquele periodo.

O pais passou, entdo, a adotar a politica financeira de prudéncia como
iniciativa de fomento econdmico, objetivando alcancar o equilibrio das
financas publicas. Entre os anos de 1936 e 1945, Portugal teve que recorrer
a empréstimos publicos e a tributagdo mais onerosa sobre as exportacdes
e sobre os lucros especulativos da guerra, a fim de conter os efeitos

inflacionarios das guerras ocorridas durante o periodo. Sucessivamente,

15. O periodo do regime do Estado Novo em Portugal amparou-se sob a Constitui¢cao
de 1933.
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apds o periodo de transicdo, de 1953 a 1958, Portugal aderiu aos
investimentos publicos como medida de apoio a politica de industrializacdo
do pais, movimento que se intitulou como o / Plano de Fomento, sem
deixar de lado a preocupacdo com os preceitos do equilibrio orcamental
(Franco, 1982a: 120).

Segundo Franco (1982a: 121-122), a primazia a gestdo classica das financas
publicas manteve Portugal aliado aos postulados do classicismo financeiro
na adocdo dos planos de desenvolvimento econdmico-financeiro. Com o
passar dos anos, sobretudo entre 1958 e 1974, o pais vivenciou novos
problemas relativos as financas publicas, como a necessidade de conciliar o
financiamento da Guerra do Ultramar nas ex-coldénias, sem prejudicar a
continuidade da expansdo econdmica, assim como de conter os surtos

inflacionarios manifestados na economia.

Entre 1958 e 1965, Portugal apresentou uma nova reforma fiscal,
substituindo a tributacdo da renda, até ent&o focada nos rendimentos
normais, para os rendimentos reais, 0 que gerou maior complexidade ao
sistema e queda na arrecadacédo tributaria. A pressdo fiscal se intensificou a
partir deste periodo, demandando a necessidade de financiamento de
despesas extraordinarias mediante a tomada de crédito, com conseguente

aumento da divida externa do pais.

Nos anos setenta, vivenciou-se em Portugal o periodo revolucionario
mediante a queda do regime fascista pelo Movimento das Forcas
Armadas'®. De 1974 a 1976, com o aumento dos indices de déficit fiscal, o
desequilibrio orcamental se manifestou nas finangas portuguesas em razao
do aumento das despesas assumidas pelo Estado e da divida publica do
pais. A gestdo financeira administrativa também demandou, a época,
medidas de eficacia para a gestdo orcamentdria. Todos esses fatores
ensejaram, portanto, a necessidade da adog¢&o de novas politicas de
estabilizacdo e de austeridade (Franco, 1982a: 121-122), com alternancias
entre periodos mais e menos austeros nos ciclos orcamentais portugueses
a partir de 1976.

16. Culminou no advento da Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (aprovada
em 2 de abril de 1976).
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2.5. A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976

Promulgada sob um cendrio de superacdo e resisténcia ao regime de
ditadura ao qual se submetia Portugal antes de abril de 1974, j&d em seu
preadmbulo, a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP) de 1976V

delimita a preocupacéo central para o pais naguele momento:

A Assembleia Constituinte afirma a decis&o do povo portugués de
defender a independéncia nacional, de garantir os direitos
fundamentais dos cidadéaos, de estabelecer os principios basilares
da democracia, de assegurar o primado do Estado de Direito
democratico e de abrir caminho para uma sociedade socialista, no
respeito da vontade do povo portugués, tendo em vista a

construcdo de um pais mais livre, mais justo e mais fraterno.

O advento da CRP de 1976 representou, portanto, uma ruptura aos padroes
autoritarios de opressao e a insercado de valores democraticos para o pais.
Portugal passou a orientar-se por principios fundamentais elencados na
CRP, em seu texto atual: (i) dignidade da pessoa humana e vontade
popular; (ii) construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; (ii)
democracia, baseada no pluralismo de expressdo e organizacdo politica
democraticas, no respeito e na garantia de efetivacdo dos direitos e
liberdades fundamentais e na separacdo e interdependéncia de poderes,
visando a realizacdo da democracia econdmica, social e cultural e o
aprofundamento da democracia participativa; (iv) legalidade democratica;
(v) soberania, una e indivisivel, residente no povo, que a exerce segundo as

formas previstas na Constituicdo.’s

Como deveres fundamentais do Estado, a CRP elenca em seu

artigo 9.%

a) Garantir a independéncia nacional e criar as condi¢cdes politicas,

econdmicas, sociais e culturais que a promovam,;

17. Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Promulgada em 02 de abril de
1976. Disponivel em:
https:;//www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.as
px. Acesso em: 01/04/2026.

18. Artigos 12 ao 3.2
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b) Garantir os direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos

principios do Estado de direito democratico;

c) Defender a democracia politica, assegurar e incentivar a
participacdo democratica dos cidaddos na resolucdo dos

problemas nacionais;

d) Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a
igualdade real entre os portugueses, bem como a efetivacdo dos
direitos econdmicos, sociais, culturais e ambientais, mediante a
transformacdo e modernizacdo das estruturas econdmicas e

sociais;

e) Proteger e valorizar o patrimonio cultural do povo portugués,
defender a natureza e o ambiente, preservar os recursos naturais e

assegurar um correto ordenamento do territorio;

f) Assegurar o ensino e a valorizacdo permanente, defender o uso

e promover a difusdo internacional da lingua portuguesa;

g) Promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territdrio
nacional, tendo em conta, designadamente, o caracter

ultraperiférico dos arquipélagos dos Acores e da Madeira;

h) Promover a igualdade entre homens e mulheres.

Sob essa perspectiva, as financas publicas passam a revestir papel central
para a consecucao dos objetivos constitucionais da Republica Portuguesa,
inseridas no ambito de um novo paradigma politico-social democratico.
Assim, o orcamento publico deixa de existir como mera peca de
estimativas entre receitas e despesas, tornando-se um verdadeiro

instrumento de efetivacao social, dotado de principios e valores.

A CRP de 1976 reserva, dentre os seus artigos 101.2 ao 107.2, as disposicdes
relativas ao sistema financeiro e fiscal de Portugal. J& no artigo 1012, a
Constituicdo estabelece que o sistema financeiro é estruturado por lei, de
modo a garantir a formacdo, a captacdo e a seguranca das poupancas,
bem como a aplicagdo dos meios financeiros necessarios ao

desenvolvimento econdmico e social.

No artigo 103.2, especificamente em relagdo a tributacdo, a Constituicédo

também determina que a cobranca de impostos devera nortear-se pela
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legalidade, condicionando a previsdo em lei como pressuposto de validade

da imposicdo tributaria ao contribuinte.

Como fundamento para a tributacdo, a Constituicdo dispde em seu artigo
104.2 que o imposto sobre o rendimento pessoal visa a diminuicdo das
desigualdades e serd Unico e progressivo, tendo em conta as necessidades
e os rendimentos do agregado familiar. Ademais, a tributacdo das
empresas incide fundamentalmente sobre o seu rendimento real e a
tributacdo do patriménio deve contribuir para a igualdade entre os
cidadaos. Por fim, a tributacdo do consumo visa adaptar a estrutura do
consumo a evolucdo das necessidades do desenvolvimento econdmico e

da justica social, devendo onerar os consumos de luxo.

Finalmente, e como foco para as reflexées desenvolvidas, os artigos 105.2 e
106.2 tratam do orcamento publico. Assim, o Orcamento do Estado deve
conter a discriminacdo das receitas e despesas do Estado, incluindo as dos

fundos e servigos autbnomos; e o or¢camento da seguranga social.

A peca or¢camentdria deve ser elaborada de harmonia com as grandes
opcdes em matéria de planeamento, sendo unitario e especificando as
despesas segundo a respectiva classificacdo organica e funcional, de modo
a impedir a existéncia de dotacdes e fundos secretos, podendo ainda ser

estruturado por programas.

O Orcamento prevé as receitas necessarias para cobrir as despesas,
definindo a lei as regras da sua execucdo, as condicdes a que deverd
obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que deverdo presidir as
alteracdes que, durante a execucdo, poderdo ser introduzidas pelo Governo
nas rubricas de classificacdo organica no ambito de cada programa
orcamental aprovado pela Assembleia da Republica, tendo em vista a sua

plena realizacdo.

Quanto a elaboracdo do Orcamento, constitucionalmente prevista no
artigo 106.2, a lei do Orcamento é elaborada, organizada, votada e
executada, anualmente, de acordo com a respetiva lei de enquadramento,
que incluird o regime atinente a elaboracdo e execucdo dos orgcamentos

dos fundos e servicos autdbnomos.

A proposta de Orcamento deve ser acompanhada de relatérios sobre: a) a
previsdo da evolucdo dos principais agregados macroecondmicos com

influéncia no Or¢camento, bem como da evolugcdo da massa monetaria e
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suas contrapartidas; b) a justificacdo das variacdes de previsdes das
receitas e despesas relativamente ao Orcamento anterior; ¢) a divida
publica, as operacdes de tesouraria e as contas do Tesouro; d) a situacdo
dos fundos e servicos autdbnomos; e) as transferéncias de verbas para as
regides autbnomas e as autarquias locais; f) as transferéncias financeiras
entre Portugal e o exterior com incidéncia na proposta do Orcamento; g)

os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.

Em relacdo ao controle externo do Orcamento, o artigo 107.2 da
Constituicdo fixou que a execugdo orcamentaria sera fiscalizada pelo
Tribunal de Contas e pela Assembleia da Republica, e esta ultima, com base
em parecer prévio daquele tribunal, apreciara e aprovard a Conta Geral do

Estado, incluindo a da seguranca social.

Pode-se conceber, portanto, que, com o advento de um novo paradigma
constitucional democratico em Portugal por meio da promulgacao da CRP
de 1976, o orcamento publico foi reconhecido como elemento essencial a
reconstrucdo da realidade social do pais, atribuindo-se a despesa publica a

relevancia da viabilizacdo dos direitos sociais (Martins, 2019: 145).

3. A posi¢do juridico-constitucional do or¢amento publico no Brasil

contemporaneo

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, as financas publicas
passaram a ser interpretadas como elemento de efetividade do Estado
Democratico de Direito. A insercdo de valores constitucionais ao sistema
juridico brasileiro condicionou a aplicacdo do Direito a concretizacdo dos
preceitos protegidos pela Constituicdo de 1988, sobretudo em relacdo a

seara do Direito Financeiro.

Dessa forma, no cenario brasileiro contemporaneo, o orcamento publico
reveste carater essencial a sociedade, superando o paradigma classico que
o considerava como mera peca programatica de previsdo de receitas e
fixacdo de despesas. A importancia do orcamento publico, portanto,
decorre de seu papel instrumental perante a realizacdo dos direitos
fundamentais e sociais inseridos na Constituicdo de 1988, o que justifica a
relevancia da andlise das normas responsaveis pela sua evolucdo no

sistema juridico-constitucional brasileiro.

e-Publica 92



e-Publica Vol. 13 No. 1, August 2026 (V.73-119)

3.1. A Constituicdo Cidada de 1988 e suas emendas em matéria

financeira e orcamentaria

A Constituicdo Federal de 1988 - dita Constituicdo Cidada, por resultar do
Ultimo processo de redemocratizacdo da histéria do Brasil - conferiu
especial destaque a matéria orcamentaria, dotando-a de secdo propria
dentro do capitulo das financas publicas (Capitulo Il - Das Financas

Publicas; Secado Il - Dos Orcamentos - artigos 165 ao 169).

O aspecto mais saliente da estrutura atual das leis orcamentarias é seu
carater triplice, manifestando-se por meio da Lei do Plano Plurianual (PPA),

Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

A lei que institui o Plano Plurianual (com prazo de quatro anos) estabelece,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e

para as relativas aos programas de duracdo continuada (artigo 165, § 19).

A lei de diretrizes orcamentarias compreende as metas e prioridades da
administracdo publica federal, estabelece as diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas, em consonancia com trajetdria sustentavel da divida
publica, orienta a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispde sobre as
alteracdes na legislacdo tributaria e estabelece a politica de aplicacdo das

agéncias financeiras oficiais de fomento (artigo 165, § 22).

Por sua vez, a lei orcamentaria anual compreende (artigo 165, § 59): | - o
or¢camento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundac¢des instituidas
e mantidas pelo Poder Publico; Il - o orcamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto; Ill - o orgamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e orgdos a ela vinculados, da
administracdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes

instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

A iniciativa das trés leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), como em todas
as Constituicdes brasileiras (a excecao daguela de 1891), foi mantida junto
ao Poder Executivo (artigo 165, caput). Todavia, se na Constituicdo de

1967/1969, apenas o Orcamento Plurianual de Investimentos - OPI® e o

19. O Orcamento Plurianual deu lugar ao Plano Plurianual.
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Orcamento Fiscal da Unido eram votados pelo Legislativo (e ndo o
Orcamento das Empresas Estatais - Orcamento Sest?2° - e o Orcamento
Monetario?"), agora, o Parlamento ¢ chamado a votar todas as matérias

orcamentarias previstas na Constituicdo de 1988.

Uma caracteristica relevante da atual Constituicdo € a preocupacdo com a
efetivacdo de direitos fundamentais e sociais mediante a aplicacdo de
recursos orcamentarios, algo que ndo era tdo evidente em versbdes
anteriores de textos constitucionais. Nesse sentido, a Constituicdo Cidada
prevé em seu bojo a vinculagcdo obrigatdria de recursos minimos para as
areas de educagdo e saude, buscando alocar significativos recursos para
atender a essas necessidades sociais e coletivas, ressaltando fortemente a

caracteristica de um Estado Democratico e Social de Direito.

Essa preocupacdo também se mostra no elevado numero de emendas
constitucionais que versam sobre a matéria orcamentaria e financeira
desde a promulgacao da Constituicdo brasileira de 1988. Apresentamos em
ordem cronoldgica e em apertadissima sintese todas as emendas
constitucionais sobre direito financeiro presentes no atual texto
constitucional brasileiro: a £C 10/1996 (Fundo Social de Emergéncia); a EC
14/1996 (despesas com educacdo); a EC 17/1997 (Fundo Social de
Emergéncia); a EC 25/2000 (limites de despesa; Poder Legislativo
municipal); a EC 27/2000 (DRU); a EC 29/2000 (despesas com saude); a
EC 30/2000 (precatdrio; ordem de preferéncia de pagamento); a EC
3172000 (Fundo de Combate e Erradicagéo da Pobreza); a £EC 43/2004
(transferéncias obrigatorias; recursos para Centro-Oeste e Nordeste
destinados a irrigacdo); a EC 50/2006 (reparticdo de receita tributaria); a
EC 53/2006 (despesa com educacdo); a EC 55/2007 (Fundo de
Participacdo dos Municipios); a EC 56/2007 (DRU); a EC 59/2009
(despesas com educacdo); a EC 62/2009 (precatoério; regime especial de
pagamento pelos Estados, DF e Municipios); a EC 67/2010 (Fundo de

20. O Orcamento Fiscal e o Orcamento Sest do regime constitucional anterior sdo
substituidos pelo Orcamento Anual, que passa a conter trés pecas individuais, porém,
integradas entre si: | - o orcamento fiscal; Il - o orcamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital

social com direito a voto; Il - o orcamento da seguridade social.

21. O Orcamento Monetdrio passa a ndo mais existir como pec¢a autbnoma.
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Combate e Erradicagado da Pobreza); a £EC 68/2071 (DRU); a EC 84/2015
(Fundo de Participacdo dos Municipios); a EC 85/2015 (transposicao,
remanejamento e transferéncia de recursos no segmento da ciéncia,
tecnologia e inovacao); a EC 86/2015 (execucdo orcamentaria obrigatoria;
emendas individuais ao orcamento); a EC 89/2015 (transferéncias
obrigatorias; recursos para Centro-Oeste e Nordeste destinados a
irrigacéo); a £EC 93/2016 (DRU, DRE e DRM); a EC 94/2016 (precatorio;
regime especial de pagamento para caso de mora); a EC 95/2016 (novo
regime fiscal; limites de despesa publica); a EC 99/2077 (precatoério; regime
especial de pagamento para caso de mora); a EC 100/2019 (execucdo
orcamentaria obrigatoria; emendas de parlamentares); a EC 102/2019 (leis
orcamentarias); a EC 105/2019 (emendas ao projeto de lei orcamentaria;
receitas transferidas); a £EC 106/2017 (regime extraordinario fiscal; COVID-
19); a EC 108/2020 (reparticdo de receita tributaria; FUNDEB); a EC
109/2021 (avaliacdo das politicas publicas); a EC 112/2021 (Fundo de
Participacdo dos Municipios); a EC 113/2021 (precatério; regime de
parcelamento); a £EC 119/2022 (COVID-19; descumprimento dos percentuais
de gastos minimos em educacdo nos exercicios financeiros de 2020 e
2021); a EC 126/2022 (emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria);
a EC 127/2023 (utilizacdo de superavit financeiro para amortizacdo de
divida publica e pagamentos); a EC 128/2023 (exigéncia de fonte
orcamentaria e financeira necessaria a realizacdo da despesa); a EC
132/2023 (que, além de tratar da Reforma Tributédria, veicula normas
financeiras como nova reparticdo de receitas tributarias, desvinculacdo de
receitas de Estados e Municipios e criacdo de Fundos); a EC 133/2024
(Fundo Especial de Financiamento de Campanha; Programa de
Recuperacdo Fiscal especifico para partidos politicos, seus institutos ou
fundacdes); a EC 134/2024 (corte de gastos; regulamentacdo dos
supersalarios; DRU; PIS/Pasep; FUNDEB); e a £C 136/2025 (limite para o
pagamento de precatorios pelos Estados, Municipios e Distrito Federal;
prazo e condicdes de parcelamento especial de débitos dos Estados,

Municipios e Distrito Federal).

3.2. O controle de constitucionalidade das leis orcamentdrias no

ordenamento constitucional atual

Os breves apontamentos com base no texto normativo das Constituicoes

brasileiras ndo estariam completos se ndo fizéssemos mencédo aquilo que
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hoje € considerado também fonte do direito brasileiro: a atuacdo do
Plendrio do Supremo Tribunal Federal em sua jurisprudéncia vinculante,
que confere novos contornos ao modo de interpretar e aplicar o direito
patrio. O desenvolvimento da possibilidade de controle de
constitucionalidade das leis orcamentérias?2 compde um dos ultimos e

importantes capitulos recentes da histéria do orcamento publico brasileiro.

Em sua posicdo classica, o Supremo Tribunal Federal considerava que a
possibilidade de controle concentrado e abstrato de constitucionalidade
de leis e atos normativos, efetuado principalmente mediante a Acdo Direta
de Inconstitucionalidade - ADI, dependia das caracteristicas abstratas e
gerais da norma a ser controlada. Dessa forma, para a Corte Maior
brasileira, ndo bastava a natureza formal de lei aprovada pelo Parlamento
para que pudesse ser controlada na via do controle abstrato: esta lei
necessitava também ostentar materialmente a natureza de ato normativo

com comandos genéricos e abstratos.

Por isso, as leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) ndo poderiam ser
tradicionalmente submetidas a controle abstrato de constitucionalidade,
uma vez que seriam classificadas como /eis de efeitos concretos,
desprovidas de abstracdo, generalidade e impessoalidade. Tal visdo se
materializava em diversos julgados do STF, tais como ADI 1716
(19/12/1997), ADI 2.057-MC (09/12/1999) e ADI 2.484-MC (19/12/2001).

Foi com a ADI 2.925, julgada em 19/12/2003, que o cendrio comecou a
mudar, inclinando-se o STF a uma revisdo (overruling) de sua tradicional
posicdo sobre o tema. Os Ministros do STF, por maioria, entenderam que
era inconstitucional a norma orcamentaria que abria crédito suplementar
em rubrica estranha a destinacdo prevista no & 42 do artigo 177 da

Constituicdo Federal (arrecadacao e destinacdo da CIDE-combustiveis).

E importante perceber que, nesta ADI, a linha vencedora ainda ndo rompe
com a posicdo cladssica de que as leis, para serem controladas
abstratamente, necessitam de abstracdo e generalidade. Mas entenderam
gue, no caso concreto, a lei orcamentaria analisada revelava carater
abstrato e autdbnomo, abandonando o campo da eficacia meramente

concreta.

22. Para uma andlise mais aprofundada do tema, cf. Abraham M, 2024.
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A revisdo da jurisprudéncia sobre o tema e a consolidacdo da possibilidade
de se manejar ADI contra lei orcamentaria, contudo, ocorre por ocasido do
julgamento da ADI 4.048-MC (14/05/2008). Neste julgamento, o STF deixa
de lado a discussao se certa norma orcamentaria necessita ou ndo ostentar
carater genérico e abstrato para ser submetida a controle abstrato de

constitucionalidade. Veja-se trecho da ementa:

CONTROLE ABSTRATO DE CONSTITUCIONALIDADE DE NORMAS
ORCAMENTARIAS. REVISAO DE JURISPRUDENCIA. O Supremo
Tribunal Federal deve exercer sua funcdo precipua de fiscalizacdo
da constitucionalidade das leis e dos atos normativos quando
houver um tema ou uma controveérsia constitucional suscitada em
abstrato, independente do carater geral ou especifico, concreto ou
abstrato de seu objeto. Possibilidade de submissdo das normas

orcamentarias ao controle abstrato de constitucionalidade.

Seguindo a mesma linha, a ADI 4.049-MC, julgada poucos meses apds
(05/11/2008), decidird que a lei “ndo precisa de densidade normativa para
se expor ao controle abstrato de constitucionalidade, devido a que se trata
de ato de aplicacdo primaria da Constituicdo. Para esse tipo de controle,
exige-se densidade normativa apenas para o ato de natureza infralegal”.
Transcreve-se aqui um elucidativo trecho do voto do Ministro relator,

Carlos Ayres Britto:

7. Essa distincédo parte da evidéncia de que a lei (como todo e
qualguer modelo que o art. 59 da CF expressamente lista) &, por
definicdo, ato de aplicacdo primeira da Constituicdo. Por isso que
inova primariamente a Ordem Juridica. Inova primariamente a
Ordem Juridica, entenda-se, em face da teoria que faz da
Constituicdo originaria um documento de fundagdo ou inauguragao

do ordenamento juridico de um povo soberano.

8. Acrescento: em se tratando de lei orgamentaria, avulta um trago
peculiar: abaixo da Constituicdo ndo ha lei mais importante para a
Administracdo Publica, porque o orcamento anual € o diploma legal
gue mais influencia o destino de toda a coletividade administrada,
na medida em que fixa todas as despesas e prevé todas as receitas
publicas para um determinado exercicio financeiro. Donde se
chamar a lei orcamentaria de lei de meios. Deixa-la de fora do

controle de constitucionalidade em processos objetivos parece um
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dar as costas ao reconhecimento de uma relevancia que é téo
intrinseca quanto superlativa. Lei orcamentaria que, formalmente, é
de natureza ordinaria, ndo se nega. Materialmente, porém, é a lei que
mais se aproxima da Constituicdo na decisiva influéncia que projeta
sobre toda a maquina estatal administrativa e, por isso mesmo, na

qualidade de vida de toda a sociedade civil.

Desde entdo, em diversos precedentes ulteriores?3, esta orientacdo se
solidificou e se pacificou, tornando-se aquela atualmente aplicada pelo
Supremo Tribunal Federal. Tal linha de entendimento, portanto, intensificou
o controle constitucional no ad@mbito da elaboracdo e da execucdo do
orcamento publico, principalmente em relacdo as emendas parlamentares

e a critérios de transparéncia orcamentaria.

4. A posicao juridico-constitucional do orcamento publico em Portugal

contemporaneo

Com cerca de 11,4 milhées de habitantes distribuidos nos seus 92 mil
quildbmetros quadrados e um PIB que gira em torno de 306 bilhdes de
Euros, a tematica fiscal e orcamentaria em Portugal ganha cada vez mais

importancia nas ultimas décadas.

Por decorréncia do Pacto Orcamental Europeu e do Pacto de Estabilidade
e Crescimento, além da alteracdo no modelo orcamental com a edicdo de
uma nova Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.2 151/201524), medidas
como reestruturacdo do modelo de funcionalismo publico, reorganizacao
dos servicos publicos e reforma do sistema de seguranca social foram
algumas das providéncias concretas implementadas por Portugal nos
Ultimos anos na busca da governanca e da sustentabilidade das suas

financas publicas.

23. ADI 3.949-MC (14/08/2008); ADI 5.449-MC (10/03/2016); ADI 5.468
(30/06/2016); ADI 6.594 (15/09/2021); ADI 7.058-MC (03/03/2022); ADI 7.073
(26/09/2022).

24. Lei n.2 151/2015 de 11 de setembro - Lei de Enquadramento Orcamental. Disponivel

em: https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/lei/2015-105756679.
Acesso em: 01/04/2026.
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4. O tratamento constitucional contemporaneo do orcamento
publico em Portugal

Na atividade orcamental, a Constituicdo Portuguesa?® atribuiu papel de
destaque ao Poder Legislativo, desde o processo de aprovacdo do
orcamento publico até o controle da sua execucdo, dentro do ideal de
democracia fiscal e de autoconsentimento da sociedade nas escolhas e

realizacdo da despesa publica.26

Assim é que encontramos no texto constitucional portugués a previsdo do
principio da legalidade orcamentaria, mandamento que vincula o Governo
a autorizacdo politica da Assembleia da Republica para a atuacdo
financeira em cada ano.?’” Por ele, o orcamento publico do Estado
portugués, elaborado de acordo com os pardmetros da Lei de
Enquadramento Orcamental (LEO), se materializa em uma lei formal
aprovada anualmente pela Assembleia da Republica, conforme previsto

nos artigos 106.2, §1.°, e 161.2, g, da Constituicdo portuguesa, ora transcritos:
Artigo 106 (Elaboracdo do Orcamento)

1. A lei do Orcamento € elaborada, organizada, votada e executada,

anualmente, de acordo com a respetiva lei de enquadramento, que

25. Constituicdo  da  Republica  Portuguesa - CRP. Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.as

px. Acesso em: 01/04,/2026.

26. “O orcamento reveste a forma de lei - lei do orcamento - e a sua aprovacao é da
competéncia exclusiva da AR [Assembleia da Republical, em consonancia com o
classico principio representativo da aprovacédo parlamentar do or¢gamento e com o
correspondente principio do Estado de direito democratico” (Canotilho, Moreira,
2007:1.116).

27. Conforme leciona Duarte (2007: 154) sobre a natureza impositiva do or¢camento
em Portugal: “De fato, apesar de se ter optado pela manutencdo de um dualismo
orgcamental em sede de aprovacdo, nem por isso vingou o sistema governamentalista
de 1933, em cujo contexto a lei de meios assumia uma vertente meramente
autorizativa do Governo, nao logrando (..) revelar-se como lei materialmente

conformadora e legislativamente densificada”.
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incluird o regime atinente a elaboracdo e execucdo dos orcamentos

dos fundos e servigos autéonomos. (...)
Artigo 161 (Competéncia politica e legislativa)
Compete a Assembleia da Republica: (...)

g) Aprovar as leis das grandes opc¢des dos planos nacionais e o

Orcamento do Estado, sob proposta do Governo;

Mas conforme relato de Canotilho e Moreira (2007: 1.116), no texto original
de 1976 da Constituicdo da Republica Portuguesa, a competéncia da
Assembleia da Republica era tdo somente para a aprovacdo das bases de
orcamento, dentro de cujos limites o Governo aprovava o orcamento
propriamente dito. Todavia, esse sistema foi suprimido em 1982, na 12
revisdo constitucional, por meio da qual se passou a prever que a
Assembleia da Republica deveria aprovar o préprio or¢gamento, em nitido
fortalecimento do Poder Legislativo face ao Executivo. Nas palavras de
Canotilho e Moreira (2007: 1105), o orcamento do Estado “é uma figura
composita, ja que abrange duas componentes distintas: a) o orcamento do
Estado, propriamente dito; b) o orcamento da seguranca social, a qual

possui um regime financeiro proprio”.

Neste sentido, o orcamento e suas caracteristicas estdo delineados no

artigo 105.2 da Constituicdo portuguesa:
1. O Orcamento do Estado contém:

a) A discriminagao das receitas e despesas do Estado, incluindo as

dos fundos e servicos autonomos;
b) O orcamento da seguranca social.

2. O Orcamento ¢é elaborado de harmonia com as grandes opcdes
em matéria de planeamento e tendo em conta as obrigacdes

decorrentes de lei ou de contrato.

3. O Orcamento é unitario e especifica as despesas segundo a
respectiva classificacdo organica e funcional, de modo a impedir a
existéncia de dotacdes e fundos secretos, podendo ainda ser

estruturado por programas.
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4. O Orcamento prevé as receitas necessarias para cobrir as
despesas, definindo a lei as regras da sua execucado, as condicoes a
que deverd obedecer o recurso ao crédito publico e os critérios que
deverao presidir as alteracdes que, durante a execucado, poderdo ser
introduzidas pelo Governo nas rubricas de classificacdo orgéanica no
ambito de cada programa orcamental aprovado pela Assembleia da

Republica, tendo em vista a sua plena realizacéo.

Jé a elaboracéao e a fiscalizacdo orcamental vém definidas nos artigos 106.2
e 107.2 da Carta lusa:

Artigo 106.2 (Elaboracdo do Orcamento)

1. A lei do Orcamento € elaborada, organizada, votada e executada,
anualmente, de acordo com a respectiva lei de enquadramento, que
incluird o regime atinente a elaboracdo e execucdo dos orcamentos

dos fundos e servigos auténomos.

2. A proposta de Orcamento € apresentada e votada nos prazos
fixados na lei, a qual prevé os procedimentos a adoptar quando

aqueles ndo puderem ser cumpridos.
3. A proposta de Orcamento é acompanhada de relatdrios sobre:

a) A previsdo da evolucdo dos principais agregados
macroecondémicos com influéncia no Orcamento, bem como da

evolucdo da massa monetaria e suas contrapartidas;

b) A justificacdo das variacdes de previsdes das receitas e despesas

relativamente ao Orcamento anterior;

c) A divida publica, as operacbes de tesouraria e as contas do

Tesouro;
d) A situacdo dos fundos e servicos auténomos;

e) As transferéncias de verbas para as regides auténomas e as

autarquias locais;

f) As transferéncias financeiras entre Portugal e o exterior com

incidéncia na proposta do Orcamento;

g) Os beneficios fiscais e a estimativa da receita cessante.
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Artigo 107.2 (Fiscalizacdo)

A execucdo do Orgcamento sera fiscalizada pelo Tribunal de Contas
e pela Assembleia da Republica, que, precedendo parecer daquele
tribunal, apreciard e aprovara a Conta Geral do Estado, incluindo a

da seguranca social.

Nesses dispositivos constitucionais citados, ja podemos identificar alguns
principios or¢camentais portugueses, especialmente o principio da unidade
(artigo 105.2, §3.9), o principio do equilibrio (artigo 105.2, §4.°) e o principio
da anualidade (artigo 106.2, §1.9).

Percebe-se que o constituinte portugués ndo foi tdo analitico e sistematico
quanto o brasileiro ao definir apenas de maneira pontual as questdes
orcamentais no texto da Constituicdo, deixando ao legislador ordinario
lusitano a tarefa de conferir maior concretude e detalhamento a normativa

orcamentaria.

Dessa forma, cabe a Lei de Enquadramento Orcamental - LEO (Lei n?2
151/2015) a tarefa de estabelecer as normas gerais do orcamento publico
portugués. Assim, no seu artigo 1.2, a LEO prevé “os principios e as regras
orcamentais aplicaveis ao setor das administracdes publicas”, bem como o
“regime do processo orcamental, as regras de execucdo, de contabilidade
e reporte orcamental e financeiro, bem como as regras de fiscalizacdo, de
controlo e auditoria orcamental e financeira, respeitantes ao perimetro do

subsetor da administragcé&o central e do subsetor da segurancga social”.

Inequivocamente podemos comparar as brasileiras leis de Direito
Financeiro - a Lei n? 4.320/1964 (Lei Geral dos Orcamentos) e a Lei
Complementar n2 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) - com a Lei

de Enquadramento Or¢amental do direito financeiro portugués.

Por sua vez, o orcamento publico portugués se materializa anualmente na
Lei do Orcamento do Estado, que aglutina a generalidade das receitas e
despesas do Estado, acolhendo as receitas e despesas dos servicos
integrados, dos servicos e fundos autdbnomos e as receitas e despesas da
seguranca social. Ha, ainda, os orcamentos das autarquias locais, que
compreende 0s orcamentos dos municipios e das freguesias, bem como os
orcamentos das regides autdbnomas (Catarino, 2016: 240-241). A Lei do
Orcamento do Estado € integrada por: a) um articulado; b) mapas

contabeis; ¢c) demonstracdes orcamentais e financeiras.
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Outro relevante elemento integrante do sistema orcamental portugués € a
Lei das Grandes Opcdes (LGO) em matéria de Planejamento e da
Programacdo Orcamental Plurianual. A proposta da LGO deve ser
apresentada pelo Governo a Assembleia da Republica até o dia 15 de abril,
acompanhada de nota explicativa que a fundamente, devendo conter a
justificacédo das opcdes de politica econdmica assumidas e a sua
compatibilizacdo com os objetivos de politica orcamental. Por sua vez, a
Assembleia da Republica aprovard a Lei das Grandes Opg¢des no prazo de
30 dias a contar da data da sua apresentacdo. A Lei das Grandes Opcdes &
estruturada em duas partes: a) identificacdo e planejamento das opc¢des de
politica econdmica; e b) programacdo orcamental plurianual, para os

subsetores da administragdo central e segurancga social.

Por sua vez, o quadro plurianual das despesas publicas dos subsetores da
administracdo central e da seguranca social define, para o respectivo
periodo de programacdo: a) o limite da despesa total, compativel com os
objetivos constantes do Programa de Estabilidade; b) os limites de
despesa para cada missdo de base organica; c) as projecdes de receitas,

por fonte de financiamento.

A execucdo da Lei do Orcamento de Estado seguird o que for definido
anualmente segundo o Decreto-Lei de Execucdo Orcamental. Neste
decreto-lei constam as regras necessarias e imprescindiveis ao adequado
acompanhamento da execucdo orcamental, como instrumento decisivo ao
integral cumprimento dos principios e linhas orientadoras fixadas pelo
Orcamento do Estado. S&o consagradas regras respeitantes a gestdo da
tesouraria do Estado, a prestacdo de informacao por parte dos diferentes
subsetores e a consolidagcdo orcamental. Destacam-se ainda varias outras
medidas de garantia de boa execu¢cdo or¢camental, tais como as que dizem
respeito a recuperacdo de créditos decorrentes de créditos ou reparticdo
de custos financeiros, a gestdo de pessoal e a gestdo do patrimédnio
imobilidrio do Estado, visando promover uma racional utilizacdo do

mesmo, pautada por bons principios de gestéo.

Finalmente, a fiscalizacdo da execucdo orcamental & realizada a partir da
andlise e parecer da Conta Geral do Estado pelo Tribunal de Contas
portugués, com a respectiva aprovacado ou rejeicdo pela Assembleia da
Republica, conforme estabelece o artigo 107.2 da Constituicdo. A primazia
na funcdo de fiscalizacdo orcamental atribuida ao Tribunal de Contas ¢é

destacada na Constituicdo portuguesa, que em seu artigo 214.2 fixa:
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1. O Tribunal de Contas é o orgdo supremo de fiscalizacdo da
legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a

lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe, nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da

seguranca social;

b) Dar parecer sobre as contas das Regides Autdnomas dos Acores

e da Madeira;

c) Efetivar a responsabilidade por infragdes financeiras, nos termos

da lei;
d) Exercer as demais competéncias que lhe forem atribuidas por lei.

Sobre a autoridade e atribuicbes deste Tribunal fiscalizador, o seu ex-
presidente Martins (2004: 249) explica que “o atual art. 214 da CRP, cujo
texto resulta da Revisdo Constitucional de 1989, confere ao referido
Tribunal um elenco aberto de competéncias, ja que a lei fundamental
remete, por via da alinea d) do n° 1, para a lei a admiss&o de outras nao

atribuidas pelo legislador constituinte”.

Nesta esteira, a Lei n2 98/199728 (Lei de Organizacdo e Processo do
Tribunal de Contas) fixou ao 6rgdo a tarefa de emitir “um juizo sobre a
legalidade e a correcdo financeira das operacdes examinadas, podendo
pronunciar-se sobre a economia, a eficiéncia e a eficécia da gestédo e, bem
assim, sobre a fiabilidade dos respetivos sistemas de controlo interno”
(artigo 412, 2).

4.2. Equilibrio orcamental e sustentabilidade financeira na Lei de

Enguadramento Or¢camental

A Lei de Enguadramento Orcamental (LEO) configura o diploma
infraconstitucional responsavel pela ruptura de um novo paradigma nas
financas publicas portuguesas, sobretudo em razéo de priorizar a aplicacdo
dos ideais de equilibrio orcamental e de sustentabilidade financeira. Por

representar elemento significativo na evolucdo juridico-constitucional do

28. Lei n.2 98/1997, de 26 de Agosto, que sofreu 17 alteracdes, sendo a mais recente a
oriunda da Lei n.2 56/2023, de 06/10.
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orcamento publico em Portugal, torna-se, portanto, essencial a analise dos
seus dispositivos a luz dos preceitos reservados pela Constituicdo da

Republica Portuguesa.

Portugal, em decorréncia da sua participacdo no Tratado sobre a
Estabilidade, Coordenacdo e Governacao da Unido Econdmica e Monetaria
(conhecido por Pacto Orcamental Europeu) - que fixou 0 compromisso
dos seus integrantes de que as regras de equilibrio orcamental e de
sustentabilidade financeira fossem internalizadas em cada ordenamento
juridico nacional através de disposicdes vinculativas e de carater
permanente -, prioriza as adequacdes normativas na sua Lei de
Enguadramento Orcamental - LEO (Lei n.2 151/2015)29, diploma legal que
tem por objeto a fixacdo das normas gerais do orcamento publico

portugués.

Tais adequacdes encontram-se expressamente fundamentadas no artigo

6.2 da LEO, o qual, categoricamente, estabelece que:

o quadro juridico fundamental da politica orcamental e da gestao
financeira, concretizado na presente lei, resulta da Constituicdo da
Republica Portuguesa e das disposicdes do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, do Pacto de Estabilidade e
Crescimento em matéria de déficit orcamental e de divida publica e,
bem assim, do disposto no Tratado sobre a Estabilidade,

Coordenacao e Governacao da Unido Econdmica e Monetaria.

Nas palavras de Sarmento (2016: 10), a reforma orcamental portuguesa

Visou a quatro grandes objetivos:

Por um lado, iniciar uma verdadeira orcamentacdo por programas
em Portugal, por outro, dar continuidade as novas regras

orcamentais europeias.

Cumulativamente a estes dois grandes objetivos, a nova Lei procura
simplificar e reduzir a fragmentacédo do processo orcamental,
aumentando a responsabilidade dos ministérios setoriais e revendo

profundamente o papel do Ministério das Financgas. [...] Por ultimo, a

29. A LEO foi adequada normativamente por meio das alteracdes estabelecidas pelas
Leis n.2s 2/2018, de 29 de janeiro; 37/2018, de 7 de agosto; 41/2020, de 18 de agosto;
e 10-B/2022, de 28 de abril.
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Lei procura melhorar o relato financeiro e a qualidade da informacao

orcamental.

Sarmento e Marques (2016: 114) afirmam que, nessa configuracdo de um
novo processo orcamental, fica patente a influéncia das correntes e
orientacdes de orgados internacionais, sobretudo do Fundo Monetéario
Internacional (FMI) e da Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), mesclando-se o linguajar juridico com a linguagem
econdbmica e orcamental, com foco cada vez mais nos aspectos
contabilisticos e na eficiéncia do uso dos recursos (orcamentacdo por

objetivos ou por programas).

Assim, com o objetivo de identificar as normas de governanca fiscal - com
a busca do equilibrio orcamental e da sustentabilidade financeira -
adotadas pela nacdo portuguesa, revela-se essencial a analise dos
principais aspectos e caracteristicas da Lei de Enquadramento Or¢camental

- LEO, de acordo com as suas respectivas adequagdes normativas.

Antes, porém, destaca-se que a LEO estabelece expressamente: a) os
principios e as regras orcamentais aplicaveis ao setor das administracdes
pUblicas; e b) o regime do processo orcamental, as regras de execucéo, de
contabilidade e reporte orcamental e financeiro, bem como as regras de
fiscalizagcdo, de controlo e auditoria orgamental e financeira, respeitantes
ao perimetro do subsetor da administracédo central e do subsetor da

seguranca social (artigo 1.9).

Esclarece Santos (2016: 148) que a LEO se trata de uma “lei de valor
reforcado” (que subordina, pois, a Lei do Orcamento). Nas suas palavras, a

Constituicao remete para:

uma lei de enquadramento a definicdo do regime a que deve
obedecer o processo orcamental, nomeadamente no que respeita a
elaboracdo, organizacdo e votacdo da proposta do Governo e a
subseqguente execucdo do orcamento e aos controlos que esta deve

ser objeto.

Segundo a Constituicdo portuguesa (artigo 112.2), as leis e os decretos-leis
tém igual valor, sem prejuizo da subordinacdo as correspondentes leis dos
decretos-leis publicados no uso de autorizacao legislativa e dos que
desenvolvam as bases gerais dos regimes juridicos. Porém, tém valor

reforcado, além das leis orgéanicas, as leis que carecem de aprovagao por
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maioria de dois tercos, bem como aquelas que, por forca da Constituicdo,
sejam pressupostos normativo necessario de outras leis ou que por outras

devam ser respeitadas.

O seu valor reforcado - como pressuposto normativo da lei orcamental - é
expresso no artigo 4.2 da LEO, ao prever que “o disposto na presente lei
prevalece sobre todas as normas que estabelecam regimes orgcamentais
particulares que a contrariem”. Segundo Martins (2006: 10), a
autoqualificacdo da LEO como lei de valor reforcado deve ser atribuido
valor declarativo e n&o constitutivo, tanto por forca da previsdo
constitucional, assim como da construc&o doutrinaria de Canotilho, que a
desenvolveu para qualificar a precedéncia na relacdo entre esta e a Lei do

Orcamento do Estado.

A politica orcamental deve ser definida para um horizonte de médio prazo,
conciliando as prioridades politicas do Governo com as condicionantes que
resultam da adoc¢édo das medidas de governanca orcamental (artigo 6.2, 2),
tendo no Conselho das Financas Publicas a missdo de pronunciar-se sobre
0s objetivos propostos relativamente aos cendrios macroecondmico e
orcamental, a sustentabilidade de longo prazo das financas publicas e ao
cumprimento da regra sobre o saldo or¢camental, da regra da despesa da
administracdo central e das regras de endividamento das regides
autdbnomas e das autarquias locais previstas nas respectivas leis de

financiamento (artigo 7.2, 1).

Para tanto, a LEO prevé as projecdes orcamentais subjacentes aos
documentos de programacéo orcamental, os quais devem ser baseados no
cenario macroecondmico mais provavel ou num cenario mais prudente
(artigo 82, 1). Em tais documentos devem estar inclusos a) o cenario
macroecondmico e orcamental, explicitando-se as hipodteses consideradas;
b) a comparacdo com as ultimas previsdes efetuadas pelo Governo e a
explicacdo das revisdes efetuadas; ¢c) comparacdo com as previsdbes de
outros organismos nacionais e internacionais para o mesmo periodo,
devendo ser fundamentadas as diferencas significativas entre os cenarios
macroecondmico e orcamental apresentados e as previsdes da Comissao
Europeia e das instituicdes nacionais ou internacionais, como o Banco de
Portugal e o FMI; e, por fim, d) a anadlise de sensibilidade do cenario macro-

orcamental a diferentes hipdteses para as principais variaveis,
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designadamente para diferentes pressupostos de crescimento econdmico,

taxas de juro e preco do petrdéleo (artigo 8.2, 2)30.

Uma das diretrizes mais relevantes da LEO para a aprovacdo e execucao
dos respectivos orcamentos do setor das administracbes publicas,
incluindo as entidades e servicos que o integram, € o principio da
estabilidade orcamental (artigo 10.2, 1), podendo este ser traduzido numa
situacdo de equilibrio ou excedente orcamental (artigo 10.2, 2). Para que
esse principio seja concretizado, faz-se necessario o cumprimento das
regras orcamentais numeéricas estabelecidas no seu Capitulo lll (Regras
orcamentais) do Titulo Il (Politica orgamental, principios e regras
orcamentais e relacdes financeiras entre administracées publicas), sem
prejuizo das regras previstas nas leis de financiamento regional e local
(artigo 10.8, 3).

Como consequéncia, 0s subsetores que constituem o setor das
administracdes publicas, bem como o0s servicos e entidades que o0s
integram, sujeitam-se ao principio da sustentabilidade (artigo 112, 1),
entendida como a capacidade de financiar todos 0s compromissos,
assumidos ou a assumir, com respeito pela regra de saldo orgcamental

estrutural e da divida publica (artigo 11.8, 2).

Ainda, a preparacdo, aprovacdo e a execucdo dos orcamentos desses
subsetores curvam-se ao principio da solidariedade reciproca (artigo 12.2,
1, o qual os obriga, através do respectivos servicos e entidades, a
contribuirem proporcionalmente para com a realizacdo da estabilidade
orcamental referida no artigo 102 e para o cumprimento da legislacdo
europeia no dominio da politica orcamental e das financas publicas (artigo
122, 2). Assim, as medidas a serem implementadas sdo enviadas ao
Conselho de Acompanhamento das Politicas Financeiras e ao Conselho de
Coordenacdo Financeira, devendo constar da sintese de execugédo

orcamental do més a que dizem respeito (artigo 12.2, 3).

Em complemento ao modelo de governanca orcamental e sustentabilidade

financeira, estabelece-se o principio da equidade intergeracional,

30. Os textos normativos dos itens ¢ e d do artigo 82, 2, sofreram atualizacdes pela
Lei n.2 41/2020, de 18 de agosto. Nesse sentido, cf. Lei n.2 41/2020, de 18 de agosto.
Disponivel em: https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/lei/41-2020-140431167.
Acesso em: 01/04/2026.
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entendendo-se que a atividade financeira do setor das administracoes
publicas ndo pode onerar excessivamente as geracdes futuras, devendo,
portanto, haver equidade na distribuicdo de beneficios e custos, pelos
Vvarios orcamentos num quadro plurianual, entre as geragdes. Desse modo,
& possivel que restem salvaguardadas as suas legitimas expectativas
(artigo 132, 1.

Consequentemente, do relatério e dos elementos informativos que
acompanham a proposta de lei do Orcamento do Estado, nos termos do
artigo 37.2, devem constar as informacdes sobre os impactos futuros das
despesas e receitas publicas, sobre os compromissos do Estado e sobre

responsabilidades contingentes (artigo 13.2, 2).

A fim de se averiguar o cumprimento da equidade intergeracional, deverdo
as seguintes matérias serem apreciadas: a) investimentos publicos; b)
investimento em capacitacdo humana, cofinanciado pelo Estado; c¢)
encargos com os passivos financeiros; d) necessidades de financiamento
das entidades do setor empresarial do Estado; e) compromissos
orcamentais e responsabilidades contingentes; f) encargos explicitos e
implicitos em parcerias publico-privadas, concessdées e demais
compromissos financeiros de carater plurianual; g) pensdes de velhice,
aposentacéo, invalidez ou outras com caracteristicas similares; h) receita e
despesa fiscal, nomeadamente aquela que resulte da concessdo de

beneficios tributarios (artigo 13.2, 3).

A assuncado de compromissos e a realizacdo de despesa pelos servicos e
pelas entidades pertencentes aos subsetores estdo sujeitas ao principio da
economia, eficiéncia e eficgcia (artigo 18.2, 1), consistentes na utilizacdo do
minimo de recursos gue assegurem os adequados padrdes de qualidade
do servico publico; na promog¢do do acréscimo de produtividade pelo
alcance de resultados semelhantes com menor despesa e, por fim, na
utilizacdo dos recursos mais adequados para atingir o resultado pretendido
(artigo 18.2, 2).

Vale ressaltar que a avaliacdo da economia, da eficiéncia e da eficacia de
investimentos publicos, que envolvam montantes totais superiores a cinco
milhdes de euros, deve incluir, sempre que possivel, a estimativa das suas
incidéncias orcamental e financeira liquidas ano a ano e em termos globais

(artigo 18.2, 3).
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O Pacto de Estabilidade e Crescimento (PEC) define o objetivo orcamental
de médio prazo (artigo 20.2 1), cuja trajetéria de convergéncia anual

consta do Programa de Estabilidade (artigo 20.2, 2).

Para atingi-lo, a LEO estabelece a regra do saldo orcamental estrutural,
que corresponde ao saldo orgcamental das administracdes publicas,
definido de acordo com o Sistema Europeu de Contas Nacionais e
Regionais, corrigido dos efeitos ciclicos e liquido de medidas
extraordinarias e temporarias, ndo podendo ser inferior ao objetivo de
medio prazo constante do Programa de Estabilidade, tendo por objetivo
alcancar um limite de déficit estrutural de 0,5% do produto interno bruto
(PIB) a precos de mercado (artigo 20.2 3). Para sua apuracdo, a
metodologia estd definida no ambito e de acordo com o Pacto de

Estabilidade e Crescimento (artigo 20.2, 4).

Sempre que a relacdo entre a divida publica e o PIB a precos de mercado
for significativamente inferior a 60% e os riscos para a sustentabilidade a
longo prazo das financas publicas forem reduzidos, o limite para o objetivo
de médio prazo pode atingir um déficit estrutural de, no maximo, 1% do PIB
(artigo 202, 5). Enquanto ndo atingido o objetivo de médio prazo, o
ajustamento anual do saldo estrutural ndo pode ser inferior a 0,5% do PIB,
e a taxa de crescimento da despesa publica, excluidas as medidas
extraordinadrias, temporarias ou discricionarias do lado da receita, ndo pode
ser superior a taxa de referéncia de médio prazo de crescimento do PIB

potencial (artigo 20.2, 6).

Ademais, enquanto n&o atingido o objetivo de médio prazo, as reducdes
discricionarias de elementos das receitas publicas devem ser compensadas
por reducdes da despesa, por aumentos discricionarios de outros
elementos das receitas publicas ou por ambos, conforme definido no Pacto
de Estabilidade e Crescimento (artigo 20.2, 7).

Outrossim, o agregado da despesa deve excluir: a) as despesas com juros;
b) as despesas relativas aos programas da Unido Europeia; e c) as
alteracdes nao discricionarias nas despesas com subsidios de desemprego
(artigo 20.2, 8).

O excedente do crescimento da despesa em relacdo a referéncia de médio
prazo ndo é considerado pela LEO um descumprimento do valor de
referéncia, na medida em que seja totalmente compensado por aumentos

de receita de impostos por lei (artigo 202, 9), sendo certo que a
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intensidade do ajustamento referido deve levar também em conta a

posicao ciclica da economia (artigo 20.2, 10).

Outra medida de relevo para a concretizacdo da governanca orcamental e
a sustentabilidade financeira implementada pela nova LEO é aquela que
dispde sobre o uso dos excedentes orcamentais, em seu artigo 212, 1, que
deverdo ser aplicados, preferencialmente: a) na amortizacdo da divida
publica, enquanto se verificar o descumprimento do limite da divida
pUblica prevista no artigo 25.2, 1 (limite de 60% na proporcao entre a divida
publica e o PIB), e b) na constituicdo de uma reserva de estabilizacéo,
destinada a desempenhar uma funcdo anticiclica em contextos de
recessao econdmica, quando se verificar o cumprimento do limite referido
na alinea anterior. Os excedentes do sistema previdenciadrio sdo revertidos
em favor do Fundo de Estabilizacdo Financeira da Segurang¢a Social, nos

termos da Lei de Bases do Sistema de Segurancga Social (artigo 212, 2).

Tomando-se por base a andlise comparativa entre o valor verificado e o
valor previsto, € possivel identificar o desvio significativo face ao objetivo
de médio prazo ou face ao saldo previsto na trajetdria de convergéncia
constantes (artigo 22.2, 1). O valor verificado € calculado a partir dos dados
constantes da notificacdo do procedimento por déficits excessivos,

efetuada pelas autoridades estatisticas (artigo 22.2, 2).

A partir dai, considera-se que ha desvio significativo quando se verifigque
uma das seguintes situacdes: a) desvio apurado face ao saldo estrutural
previsto, no minimo, de 0,5% do PIB, num s ano, ou de pelo menos 0,25%
do PIB em média anual em dois anos consecutivos; b) evolucdo da despesa
liguida de medidas extraordinarias e temporarias em matéria de receita
tendo um contributo negativo no saldo das administracdes publicas de,
pelo menos, 0,5 % do PIB, num sd ano, ou cumulativamente em dois anos

consecutivos (artigo 22.2, 3).

Contudo, ndo sera considerado desvio significativo se o objetivo de médio
prazo tiver sido superado, tendo em conta a possibilidade de receitas
excepcionais significativas, nem se os planos orcamentais estabelecidos no
Programa de Estabilidade n&o colocarem em risco aquele objetivo ao

longo do periodo de vigéncia do Programa (artigo 22.2, 4).

Ademais, o desvio pode ndo ser considerado significativo nos casos em
que resulte de ocorréncia excepcional ndo controlavel pelo Governo, nos

termos previstos no artigo 24.2 com impacto significativo nas financas
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publicas, e em caso de reformas estruturais que tenham efeitos de longo
prazo na atividade econdmica, desde que tal ndo coloque em risco a

sustentabilidade orcamental a médio prazo (artigo 22.2, 5).

Caso se verifiguem as circunstancias de desvio significativo, deve o
Conselho das Financas Publicas alertar o Governo para a necessidade de
reconhecimento da existéncia do desvio (artigo 22.2, 6). O reconhecimento
da sua existéncia é de iniciativa do Governo, mediante prévia consulta do
Conselho das Financas Publicas, ou da iniciativa do Conselho da Uniéo
Europeia, através da apresentacdo de recomendacao dirigida ao Governo
(artigo 22.2, 7) e, uma vez reconhecido, é ativado o mecanismo de correcédo
deste (artigo 22.2, 8).%

Assim sendo, constatada uma das hipodteses de desvio significativo, deve
ser apresentado a Assembleia da Republica, pelo Governo, dentro do
prazo de 30 dias, um plano de correcdo com as medidas necessarias a

garantir o cumprimento dos objetivos estabelecidos (artigo 23.2, 1).

Esse plano de correcado privilegia a adocdo de medidas de reducédo da
despesa publica, bem como a distribuicdo do ajustamento entre os
subsetores das administracdes publicas, em obediéncia ao principio da
solidariedade reciproca, devendo ser precedido de parecer ndo vinculativo

do Conselho das Financas Publicas (artigo 23.2, 4 e 5).32

Proclama a LEO que devem constar do Programa de Estabilidade: a) a
avaliacdo das recomendacdes apresentadas pelo Conselho das Financas
Publicas; e b) a justificacdo da sua eventual ndo consideracdo ou aceitacdo
(artigo 232, 6).33

A correcdo do desvio serd efetuada mediante reducdo em, pelo menos,
dois tercos do desvio apurado, com o minimo de 0,5 % do PIB, até o final

do ano subsequente aquele em que foi reconhecido, devendo o

31. Os textos normativos do artigo 222 (6, 7 e 8) sofreram atualizagcdes pela Lei n.2
41/2020, de 18 de agosto.

32. O texto normativo do artigo 232, 5, sofreu atualizacdo pela Lei n.2 41/2020, de 18

de agosto.

33. O texto normativo do artigo 23.2, 6, sofreu atualizacdo pela Lei n.2 41/2020, de 18

de agosto.
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remanescente ser corrigido no ano seguinte, salvo se verificadas
circunstancias excepcionais, conforme previsdo no artigo 24.2, ajustamento
esse que nao poderd ser inferior ao que resulta da regra prevista no artigo

25.2 (artigo 232, 2 e 3).

A admissdo de um desvio face o objetivo de médio prazo ou face o saldo
previsto na trajetdria de ajustamento apenas € permitida temporariamente
e em situacdes excepcionais, ndo controldveis pelo Governo e desde que
ndo cologuem em risco a sustentabilidade orcamental no médio prazo,
resultantes, nomeadamente: a) de recessdo econdmica profunda em
Portugal, na area do euro ou em toda a Unido Europeia; b) de catadstrofes
naturais ou outras situacdes excepcionais com significativo impacto

orcamental (artigo 24.2, 1).

Na ocorréncia de uma dessas hipodteses, a correcdo da trajetdria de
convergéncia deve ser efetuada, no maximo, nos quatro exercicios
orcamentais subsequentes e mediante a incorporacdo no Programa de
Estabilidade das medidas necessdrias a garantia do cumprimento dos

objetivos.

O reconhecimento da situacdo de excepcionalidade deve ser objeto de
proposta do Governo e de apreciacdo pela Assembleia da Republica,
precedida de parecer ndo vinculativo do Conselho das Finangas Publicas
(artigo 24.2, 2).

Para efeitos desta verificacdo, quando a relacdo entre a divida publica e o
PIB exceder o valor de referéncia de 60%, o Governo estara obrigado a
reduzir o montante da divida publica, na parte em excesso, devendo ser
considerada a influéncia do ciclo econdmico e variacdo anual da divida
publica corrigida dos efeitos decorrentes da alteracdo do perimetro das
administracdes publicas efetuada pelas autoridades estatisticas (artigo
252 1 a 3). Considera-se divida publica o valor nominal da totalidade das
responsabilidades brutas em curso no final do ano do setor administracdes
publicas, com a excecdo das responsabilidades cujos ativos financeiros
correspondentes sdo detidos pelo setor das administracdes publicas. A
divida publica é constituida pelas responsabilidades das administracdes
publicas nas categorias seguintes: numerario e depodsitos, titulos exceto

agodes, excluindo derivados financeiros e empréstimos.

Sobre os saldos orcamentais, o artigo 27.2, 1, da LEO dispde que os servicos

e entidades integrados nas missdes de base organica do subsetor da
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administracdo central devem apresentar na elaboracdo, aprovacédo e
execucdo, um saldo global nulo ou positivo, bem como resultados positivos
antes de despesas com impostos, juros, depreciacdes, provisdes e perdas
por imparidade, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o
orcamento, justificadamente, o ndo permitir. Além disso, também o
subsetor da seguranca social deve apresentar um saldo global nulo ou
positivo, salvo se a conjuntura do periodo a que se refere o orcamento,
justificadamente, o ndo permitir (artigo 27.2, 2). Excluem-se do calculo as
receitas e despesas relativas a ativos e passivos financeiros, conforme
definidos para efeitos orcamentais, bem como exclui-se o saldo da
geréncia do ano anterior apurado na contabilidade orcamental (artigo 27.2,
3).

Mas nos casos em que, durante o ano, a execugéo orcamental do conjunto
das administracdes publicas o permitir, pode o Governo, através do
membro do Governo responsavel pela drea das financas, dispensar, em
situacdes excepcionais, a aplicacdo da regra de equilibrio, sendo que a
justificacdo para tal deverd constar dos relatérios da proposta de lei do
Orgcamento do Estado e da Conta Geral do Estado (artigo 27.2, 4 e 5). Para
tanto, o decreto-lei de execucdo orcamental deverad prever 0s mecanismos
de correcdo adequados para as entidades publicas que se encontrem em

situacao de descumprimento (artigo 272, 6 e 7).

5. Conclusédo

Como indicado no titulo do artigo, foram aqui apresentados breves
apontamentos que podem funcionar como estimulo para o
aprofundamento de estudos histdricos e comparativos na doutrina
nacional de Direito Financeiro do Brasil e de Portugal, de modo a termos
um panorama mais amplo das vicissitudes pelas quais passou a historia

orcamentaria destes dois paises nos ultimos dois séculos.

No Brasil, o sucinto percurso historico analisado por meio da tematica
orcamentaria das Constituicbes permite conceber como tal matéria
sempre foi objeto de preocupacdes em todas as Leis Maiores. Ndo a toa,
certo Ministro do Supremo Tribunal Federal j& declarou sobre a lei

orcamentaria que, “no fundo, abaixo da Constituicdo, ndo ha lei mais
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importante para o pals, porque a que mails Iinfluencia o destino da

coletividade” 34

Verificamos como a histéria do or¢amento no Brasil revela também os
bastidores de tensao histodrica entre Executivo e Legislativo (em geral, com
detrimento deste Ultimo em alguns periodos), e como o tema vem
cobrando maior protagonismo ao longo de cada texto constitucional, até
chegar ao estado atual, em que a Constituicdo de 1988 dedica o maior
numero de dispositivos ao orcamento de toda a Histdria Constitucional

patria.

Tal relevancia no texto normativo foi também acompanhada pelo Supremo
Tribunal Federal brasileiro, que ha duas décadas aceitou realizar o controle
juridico de constitucionalidade das leis orcamentarias, sem receio de que

estivesse a adentrar em seara meramente politica.

Em Portugal, por outro lado, a ruptura para um novo paradigma
constitucional do orcamento publico se deu em razdo do percurso
histdrico enfrentado pelo pais. Do periodo monarquico e republicano,
transitando pelo Estado Novo, chegou-se, com o advento da Revolucdo
dos Cravos, a um movimento de democratizacdo do sistema juridico

portugués.

O orcamento publico no ordenamento juridico-constitucional portugués
passa, entdo, a ser reconhecido como instrumento de efetividade social,
sobretudo com a promulgacdo da Constituicdo de 1976, superando a

natureza meramente programatica que lhe era atribuida anteriormente.

Na vigente Constituicdo da Republica Portuguesa, a adequacdo do
orcamento publico aos valores democraticos transparece de forma
definitiva. O tratamento das financas publicas sob a perspectiva dos
principios fundamentais elencados em seu artigo 1.2 imputa ao orcamento
pUblico o relevante papel de realizacdo das necessidades sociais. Para
tanto, a Constituicdo portuguesa atribui a Lei de Enguadramento
Orcamental a competéncia para regulamentar a gestdo orcamentaria,
desde a sua elaboracdo até a sua execucdo, perseguindo os ideais do

equilibrio orcamental e da sustentabilidade financeira.

34. Trecho do voto do Ministro Carlos Ayres Britto na ADI n? 4.048-MC, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Pleno, julg. 14/05/2008, DJe de 22/08/2008.
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As constantes revisdes constitucionais vivenciadas em Portugal, assim
como a elaboracdo de diplomas normativos estruturantes do sistema
orcamental portugués, como a Lei de Enguadramento Orgcamental,

induziram a evolucéo juridico-constitucional do orgamento publico no pais.

Por outro lado, no Brasil, o orcamento publico evoluiu ndo somente por sua
especifica regulamentacdo reservada pela Constituicdo de 1988, mas
também em razao da promulgacdo de sucessivas emendas constitucionais
responsaveis por regular e aprimorar a matéria orcamentaria. Além disso, a
evolucdo para a possibilidade do controle de constitucionalidade das leis
orcamentarias pelo Supremo Tribunal Federal representou evolucéo

significativa a legitimacado da estrutura orcamentaria brasileira.

Sob perspectiva comparativa, pode-se verificar contrastes entre como o
orcamento publico evoluiu no dmbito dos sistemas juridico-constitucionais
do Brasil e de Portugal. Esses contrastes, por sua vez, contribuem
significativamente para o fomento do didlogo juridico em busca do

aprimoramento do tratamento constitucional do orcamento publico.
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