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TEMAS DE DIREITO FINANCEIRO
E ORCAMENTARIO

O tributo, conceituado no item 3 desta Sinopse, € uma es-
pécie do género receita piiblica, razdo por que utilizaremos esta
fase introdutéria para expor conceitos de direito financeiro, de
direito or¢amentério e da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Finangas publicas € a ciéncia que estuda a atividade fiscal,

ou seja, a atividade desempenhada pelos poderes ptblicos na —

obtencdo e aplicac¢do dos recursos necessérios a0 cumprimento
de suas finalidades.

A. Receitas publicas

Para a ciéncia das financas, a receita publica € formada
pelo ingresso definitivo de recursos ou bens no patrimonio pu-
blico. Eduardo Marcial Ferreira Jardim, contudo, leciona que a
ordem juridica vigente, em especial os §§ 12a4?da Lein. 4.320/
64, ndo recepcionou a defini¢do teorizada pela ciéncia das fi-
nancas, j4 que para o direito financeiro receita € o ingresso de
recursos financeiros aos cofres piblicos, a qualquer titulo, in-
dependentemente de acrescer o ativo do patrimdnio publico
(Manual de direito financeiro e tributdrio, 7. ed., Sao Paulo,
Saraiva, 2005, p. 67).

De acordo com o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LC n. 101/2000), a concessdo ou ampliagdo de incentivo ou be-
neficio de natureza tributéria da qual decorra rentincia de receita
dever4 estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentd-
rio-financeiro, no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes, e atender ao disposto na lei de diretrizes orga-
mentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:
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I — demonstragio pelo proponente de que a rentincia foi
considerada na estimativa de receita da lei or¢amentéria, na for-
ma do art. 12, e de que nfo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da Lei de Diretrizes Orgamentdrias;

II — estar acompanhada de medidas de compensagéo, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagéo da base de cal-
culo, majoragdo ou criagéo de tributo ou contribuiggo.

A'rentdncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédi-
to presumido, concesséo de isengdo em carater ndo geral, alte-
raciio de aliquota ou modificagio de base de célculo, que impli-
que redugdo discriminada de tributos ou contribuig¢des, € outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou bene-
ficio tiver por base medidas de compensagio, a renincia s6
entrard em vigor quando aquelas estiverem implementadas.

As cautelas demonstram que a Lei de Responsabilidade
Fiscal equipara a rentincia de receita a criagio de uma despesa.

O disposto no art. 14 dessa lei ndo se aplica as altera¢oes
das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV ¢ V do
art. 153 da Constitui¢do (impostos de fungdo extrafiscal, cf. itens
1.5e2.2.1), e tampouco ao cancelamento de débito cujo mon-
tante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.

A.1. Receitas correntes e receitas de capital

O art. 11 da Lei n. 4.320/64, quanto ao aspecto contdbil
(ou categoria econdmica), classifica as receitas entre correntes
e de capital.

S#o receitas correntes as decorrentes dos tributos, das mul-
tas, da execugio fiscal, da exploracdo dos bens préprios do Es-
tado (receitas patrimoniais) e aquelas transferidas de outras
pessoas juridicas de direito ptiblico ou privado para atender as
despesas classificdveis como correntes.
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J4 as receitas de capital sdo provenientes da constituigdo
de dividas, da conversdo em espécie de bens e direitos (em es-
pecial pela alienacdo de bens), do recebimento de recursos de
outras pessoas de direito ptiblico ou privado, destinados a aten-
der as despesas de capital e, ainda, o superdvit do orgamento.

Para a apuracfo da receita corrente liquida devem ser
desconsiderados os valores que um ente transfere para outro (a
exemplo do art. 158, III, da CF — item 4 desta Sinopse), a
contribui¢io dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e outras previstas no art. 22, 1V,
da L.C n. 101/2000.

A.2. Receitas origindrias, derivadas e transferidas

Quanto a sua/fon'gemf hoje, as receitas sdo divididas em
origindrias, derivadas e transferidas.

As receitas origindrias tém natureza dominial, ou seja, sdo
décorrentes da exploragdo de uma atividade econdmica pelo
proprio Estado, das rendas decorrentes do patrimdnio piblico
imobilidrio, das tarifas (item 3.5) dos ingressos comerciais (a
exemplo da receita oriunda dos concursos de progndsticos como
a Sena, a Loto etc.).

Aslreceitas dgﬁvada§ sao extraidas do patrimonio dos par-
ticulares pelo Estado, no exercicio do seu poder de império.
Sao compulsorias, a exemplo dos tributos, das multas e do con-
fisco decorrente do trafico de entorpecentes.

As receitas transferidas sdo as repassadas de um ente poli-
tico a outro, a exemplo da reparticio de impostos prevista nos
arts. 157 a 159 da Constitui¢do Federal (item 4).

A.3. Receitas ordinarias e extraordinarias

- . . . ! . - .
Quanto a sua periodicidade), as receitas costumam ser divi-
didas em ordinarias e extraordinarias.
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Sédoiordindrias as periddicas, previstas no orgamento.
Sédo extraordindrias as receitas que ndo sdo permanentes, a
exemplo das doagdes (receita gratuita porque ndo impde qual-
quer contraprestagdo) e dos impostos extraordindrios.

B. Despesas publicas

Despesas publicas sdo os gastos da Administragao Piblica
para a realizaco das fungdes estatais, incluidos os decorrentes
das obras e dos servicos puiblicos.

A criac@o, a expansio ou o aperfeicoamento de acdo gover-
namental que acarrete aumento de despesa serdo acompanhados
de estimativa do impacto or¢camentario financeiro no exercicio em
que deva entrar em vigor e nos dois subseqiientes, além de declara-
¢ao do ordenador de que o aumento tem adequagio com a Lei
Orcamentéria Anual (LOA) e compatibilidade com a Lei de Dire-
trizes Orcamentérias (LDO) e com o Plano Plurianual (PPA). A
restricdo quanto ao aumento de despesa se aplica inclusive para o
empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou execu-
¢ao de obras e, também, para o ato de desapropriagdo de imével
urbano, que serd nulo se ndo houver prévia e justa indenizagdo em
dinheiro, ou prévio dep6sito judicial do valor da indenizag3o (art.
182, § 32 da CF, c/c os arts. 16, § 42, e 46 da LC n. 101/2000).

Nos termos do art. 15 da LC n. 101/2000, sdo considera-
das ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio piblico
a geracdo de despesa ou assungdo de obrigacdo que nio aten-
dam ao disposto nos arts. 16 e 17 da mesma lei.

A despesa considerada irrelevante, nos termos do que dis-
puser a LDO, nfo estd sujeita as regras do art. 16 da LRF, con-
forme estipula o seu § 3

B.1. Despesas ordinarias e extraordindrias

Quanto a suaperiodicidade (duracéo), as despesas costu-
mam ser divididas em ordindrias e extraordindrias.
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Sao ordindrias as que t€m autorizag¢do orcamentéria e aten-
dem a gastos rotineiros, a exemplo do pagamento dos precatorios
e dos servidores publicos.

Sdo extraordindrias as despesas pertinentes a ocorréncias
inesperadas, urgentes e inadidveis, a exemplo daquelas decor-
rentes de calamidade piiblica.

B.2. Despesas correntes e de capital

O art. 12 da Lei n. 4.320/64 estabelece que as despesas
serdo classificadas entre correntes e de capital quanto ao aspec-
to contabil.

Despesas correntes’sdo as de custeio (assim entendidas a
manutencio dos servigos ja criados pela administragdo publica
direta ou indireta e do seu pessoal civil e militar, obras de con-
servacdo e adaptagdo dos bens iméveis, material de consumo,
servigos de terceiros e encargos diversos) e as relativas as trans-
feréncias correntes (que ndo trazem contraprestacdo, a exem-
plo das subvengdes, dos pagamentos a inativos e pensionistas e
dos juros da divida publica).

Considera-se obrigatdria de caréter continuado a despesa
corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato administrati-
vo normativo que fixem para o ente a obrigacio de sua execu-
¢édo por um periodo superior a dois exercicios (art. 17 da LRF),
a exemplo dos programas de renda minima.

Despesas de capital sdo as de investimentos (que t€m por
contraprestagio o crescimento do patrimonio publico, a exem-
plo da execugéo de obras e aquisi¢@o de imdveis necessarios a
sua realizacdo, compra de equipamentos € material perma-
nente — § 4° do art. 12 da Lei n. 4.320/64), as pertinentes a
inversdes financeiras (a exemplo da aquisi¢do de bens imo-
veis, ou de bens de capital ja em utilizagdo — § 52 do art. 12
da Lei n. 4.320/64) e as relativas as transferéncias de capital
(dotacdes para que outras pessoas de direito piblico ou priva-
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do realizem investimentos ou inversdes financeiras — art. 12,
§ 6° da Lei n. 4.320/64).

. , ; g g
Considera-se material permanente (aquisi¢do que serd com-
putada no elemento “despesas de capital”) o de duracdo supe-
rior a dois anos.

B.3. Despesas com pessoal

Fundada nos arts. 163 € 169 da Constitui¢ao Federal, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000) também estabe-
lece normas relacionadas a gestdo fiscal das despesas com pes-
soal, limitando-as a 50% da receita liquida para a Unido. Para
os Estados e Municipios o limite € de 60% da receita liquida.

Entende-se como despesas com pessoaljo somatorio dos
gastos com 0s ativos, inativos e pensionistas, bem como os en-
cargos sociais e contribui¢des recolhidos pelo ente as entidades
de previdéncia.

Os valores dos contratos de terceiriza¢do de mao-de-obra
que se referem a substituigdo de servidores e empregados pu-
blicos devem ser contabilizados como “outras despesas com
pessoal”, somando-se aos gastos com ativos, inativos € pensio-
nistas.

Os limites, de acordo com o art. 20 da Lei Complementar
n. 101/2000 (dispositivo questionado em diversas ADIns, que
apontam violag@o do principio federativo — jd que Estados,
Distrito Federal e Municipios ficam sujeitos a metas estabele-
cidas pela Unido — e do principio da separacdo dos poderes),
s30 0s seguintes:

I — na esfera federal:

a) 2,5% para o Poder Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas da Unido;

b) 6% para o Poder Judiciario;
¢) 40,9% para o Poder Executivo;
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d) 0,6% para o Ministério Piblico da Unido.

II — na esfera estadual:

a) 3% para o Poder Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Estado;

b) 6% para o Poder Judicidrio;

c¢) 49% para o Poder Executivo;

d) 2% para o Ministério Puablico dos Estados.

Nos Estados em que houver Tribunal de Contas dos Muni-
cipios o percentual do Poder Legislativo serd acrescido de 0,4%
e o0 Poder Executivo reduzido no mesmo percentual (§ 4% do art.
20 da LC n. 101/2000).

IIT — na esfera municipal:

a) 6% para o Poder Legislativo, incluido o Tribunal de
Contas do Municipio, quando houver;

b) 54% para o Poder Executivo.
' Observe-se, ainda, o art. 29-A da Constitui¢do Federal.

Ao final de cada quadrimestre, se verificado que a despesa
com pessoal excedeu a 95% (limite prudencial), serdo vedados
. reajustes, contratagdes etc. (art. 22 da LRF). E se ultrapassado

Lo percentual do art. 20, o excedente deve ser eliminado nos dois
| quadrimestres seguintes, inclusive com a adogdo das medidas
previstas nos §§ 32 e 42 do art. 169 da Constitui¢do Federal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n. 101/2000),
regulamentadora da norma restritiva, no seu art. 22, paragrafo
tnico, I, e no art. 71, exclui dos limites de gastos com pessoal a
revisdo geral anual prevista no art. 37, X, da Constitui¢do Fe-
deral.

Ao analisar a questio, a Professora Maria Sylvia Zanella
Di Pietro menciona o seguinte: “Essa revisio ndo pode ser im-
pedida pelo fato de estar o ente politico no limite de despesa de
pessoal previsto no artigo 169 da Constitui¢io Federal. Em pri-
meiro lugar, porque seria inaceitavel que a aplicagdo de uma
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norma constitucional tivesse o condio de transformar outra, de
igual nivel, em letra morta. Em segundo lugar, porque a prépria
Lei de Responsabilidade Fiscal, em pelo menos duas normas,
preve a revisdo anual como excec¢édo ao cumprimento do limite
de despesa: artigo 22, paragrafo tnico, I, e artigo 717 (Direito
administrativo, 15. ed., Atlas, p. 455).

No mesmo sentido o voto proferido pelo Sr. Relator da
ADIn por omissdo 2.492-STF e as li¢des de Regis de Oliveira,
em seu Responsabilidade fiscal (2. ed., Revista dos Tribunais,
p- 59).

Correta a conclusio do Tribunal de Contas do Rio Grande
do Sul, no parecer coletivo 2/2002, pela qual, diante da reparti-
¢do de receitas tributdrias previstas nos arts. 157, I, e 158, I,
ambos da Constituicdo Federal, “Descabe computar como par-
te integrante das ‘despesas com pessoal’ dos Estados e Munici-
pios o montante correspondente ao Imposto sobre a Renda e
Proventos de Qualquer Natureza, retido na fonte, devido por
seus servidores, valor este que pertence aos mesmos Estados e
Municipios, por for¢a de regra constitucional expressa”.

O descumprimento das metas pode acarretar a suspensdo
dos repasses e a puni¢do dos responsiveis com base no Cédigo
Penal, na Lei n. 8.249/92, na Lei n. 1.079/50 e no Decreto-Lei
n. 201/67, normas acrescidas de novas tipifica¢oes pela Lei n.
10.028, de 19-10-2000.

Em relagao aos‘crimes previstos no art. 10 da Lei n. 1.079/
50 (crimes contra a lei orcamentéria e contra a atual Lei de
Responsabilidade Fiscal), também os presidentes de Tribunais,
os juizes diretores de Férum, o advogado-geral da Unifo e os
Procuradores-Gerais de Justiga e do Estado estfo sujeitos a jul-
gamento por crime de responsabilidade.

Os recursos decorrentes de transferéncias voluntdrias ou
empréstimos (inclusive via ARO) ndo podem ser utilizados para
o pagamento de pessoal (art. 167, X, da CF).
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Sdo vedados empréstimos ou operagdes de crédito para
suprir gastos com pessoal, conforme estabelece o art. 167, X,
da CF, c/c os arts. 35 a 37 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

O art. 73, VIII, da Lei n. 9.504/97 (Lei Geral das Eleicdes)
proibe, na circunscri¢io do pleito, revisdo geral da remunera-
¢do dos servidores piiblicos que exceda a recomposicdo da per-
da de seu poder aquisitivo ao longo do ano da eleic@o, desde
cento € oitenta dias antes do pleito até a posse dos eleitos. A
conduta pode ser objeto de investigagdo judicial eleitoral e le-
var a inelegibilidade daquele que agir com abuso de poder poli-
tico ou econdmico (art. 19 da LC n. 64/90).

Por fim hd que se observar que é hulo ) fato que resulte au-
mento de despesas com pessoal expedido nos 180 dias anterio-
res ao término do mandato do titular do respectivo Poder ou
6rgdo referido no art. 20 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Exe-
cutivo, Legislativo, Judiciario, Ministério Publico ou Tribunal
de Contas). O desrespeito da regra pode caracterizar o crime
tépificado no art. 359-G do Cédigo Penal, sem prejuizo de san-
¢oOes nas esferas civel, administrativa e eleitoral.

B.4. As fases da realizacao das despesas

A realizacio das despesas publicas passa por diversas
fases.

1 A primeira fase € de natureza legislativa. A despesa deve
estar autorizada por lei ou, extraordinariamente, por medida
proviséria. Ordenar despesa ndo autorizada por lei pode impli-
car o crime previsto no art. 359-D do Cédigo Penal.

Conforme lecionam Regis Fernandes de Oliveira e Este-
vao Horvath, “nenhuma despesa pode ser efetuada sem prévia
autorizac@o do Poder Legislativo” (Manual de direito financei-
ro, 5. ed., Revista dos Tribunais, 2002, p. 76). Quando inexis-
tente a autorizagdo prévia (na LOA) devem ser observadas as
regras pertinentes aos créditos adicionais (v. item D.2.1).

238

T e e

7 Na fase administrativa ha que se observar, em primeiro lu-
gar, a necessidade ou néo de licitago, procedimento em regra
exigido quando se trata de obras publicas, Servigos e compras
(art. 37, XXI, da CE c/c a Lei n. 8.666/93) da administragio
publica direta ou indireta. Compete privativamente 3 Unido le-
gislar sobre normas gerais de licitagio (art. 22, XXVII, da CF).

B.4.1. O empenho, a liquidacdo e a ordem de pagamento

Superada a questéio pertinente 2 licitacdo, a realizac@o das
despesas se desenvolve por meio do empenho, liquidagdo e or-
dem de pagamento.

Empenho € o ato administrativo emanado da autoridade
competente que antecede a despesa e confirma as obriga-
¢oes da administragdo em relaciio ao contratado. Com o
empenho se faz a reserva no orcamento do montante neces-
sdrio ao pagamento. Para cada empenho, em regra, € extrai-

da a “nota de empenho”, que serd entregue ao contratante e

consignard os principais elementos da contratacio (art. 61
da Lei n. 4.320/64).

E vedado aos municipios, no dltimo més do mandato do
Prefeito, empenhar mais do que o duodécimo (1/12) da despesa
prevista no or¢amento vigente.

No dltimo ano do mandato do Chefe do Executivo tam-
bém € vedada a realizacio de operagio de crédito por antecipa-
¢do de receita orgamentdria (art. 38, IV, b, da LRF).

Quanto aos restos a pagar (despesas j& empenhadas mas
que ndo foram pagas no tltimo dia do exercicio), a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal também veda ao titular de Poder ou orgao
referido no seu art. 20, nos dltimos dois quadrimestres do seu
mandato, contrair obrigagio de despesa que ndo possa ser cum-
prida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem
pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibi-
lidade de caixa para este efeito (art. 42 da LC n. 101/2000).

239




A inobservancia das regras expostas nos trés ltimos para-
grafos pode implicar os crimes previstos nos.arts. 359-A,C,D
e F do Cédigo Penal, sem prejuizo de outras sangoes.

Liquidagdo é o procedimento pelo qual se verifica o direi-
to adquirido pelo credor, que tem por base os titulos e docu-
mentos comprobatérios do implemento de sua obrigagao.

Efetivada a liquidagdo segue a ordem de pagamento do
ordenador da despesa e, por fim, € efetivado o pagamento, nor-
malmente mediante cheque nominal ou ordem bancdria de pa-
gamento (art. 74 do Dec.-Lei n. 200/67).

Excepcionalmente, nos casos previstos em lei, admite-se
o adiantamento, pelo qual € entregue numerdrio ao servidor para
a realizacio de despesas que ndo se subordinam ao processo
normal de aplicagdo. Servidor em alcance (que nao prestou con-
tas de despesas diversas no prazo estabelecido ou néo as teve
aprovadas) ndo pode receber adiantamento.

'B.5. Os precatdrios

Os pagamentos devidos pela Fazenda Federal, Estadual e
Municipal (e suas autarquias e fundagdes publicas — pessoas
juridicas de direito piiblico), em virtude de sentenga judicial
transitada em julgado (excluindo-se os casos de acordos, que
poderiio ndo se sujeitar a precatérios desde que presente o inte-
resse publico e observada a moralidade administrativa, nao po-
dendo ser utilizada a verba reservada para o pagamento dos
precatérios), far-se-ao exclusivamente na ordem cronologica de
apresentaciio dos precatérios e a conta dos créditos respectivos
(arts. 100 da CF e 33 e 78 do ADCT).

O precatoério, conforme explicita a Constituigéo Federal, €
decorrente de sentenca judicial, executada na forma do art. 730
do Cédigo de Processo Civil; ao ser executada a pessoa juridica
de direito piiblico (entes politicos, autarquias e fundagGes pu-
blicas) é citada para opor embargos no prazo de trinta dias e
nao para pagar.
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A Stimula 279 do Superior Tribunal de Justica, contudo,
orienta que “E cabivel execucio por titulo extrajudicial contra
a Fazenda Publica”. O rito € o do art. 730 do Codigo de Proces-
so Civil, inclusive quanto a necessidade de precatério.

Para alguns o prazo de trinta dias para a oposi¢do de em-
bargos € exclusivo do INSS, subsistindo o de dez dias para os
demais executados (RSTJ, 135/264).

Decorrido o prazo sem a apresentacdo dos embargos, ou
no caso de os embargos opostos serem julgados improceden-
tes, o juiz da causa expede o chamado oficio requisitério ao
presidente do seu respectivo Tribunal, 6rgdo competente para a
expedig¢do do precatério.

A execucdo contra as empresas publicas e as sociedades
de economia mista (pessoas juridicas de direito privado), em
regra, faz-se na forma processual comum, inclusive com a pe-
nhora de bens, quando necesséria a medida.

Observo, porém, que o C. Supremo Tribunal Federal, ao
julgar o Recurso Extraordinario n. 220.906-DF (Informativo
STF 213, de 8-12-2000), estabeleceu distin¢des entre as
paraestatais que exercem ou ndo atividades tipicas do Estado
(primeira parte do art. 173 da CF). Com isso, reconheceu a
impenhorabilidade de bens da Empresa Brasileira de Correios
e Telégrafos, empresa publica federal, determinando que a exe-
cugdo seguisse mediante precatorio (art. 100 da CF).

Excecdo expressa a ordem dos precatérios sdo os créditos
de natureza alimenticia (os desta natureza compreendem aque-
les decorrentes de saldrios, vencimentos, proventos, pensoes e
suas complementacdes, beneficios previdenciarios e indeniza-
¢Oes por morte ou invalidez, fundadas na responsabilidade ci-
vil, em virtude de sentenca transitada em julgado), que t€m pre-
feréncia sobre os demais e entram em lista cronolégica prépria
(nd@o dispensam os precatdrios, mas estes terdo uma ordem pro-
pria e mais célere elaborada em separado, nos termos do paré-
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grafo tnico do art. 42 da Lei n. 8.197/91 e da Lei n. 9.467/97).
Nesse sentido a Stimula 655 do C. Supremo Tribunal Federal.

E obrigatéria a inclusio, no orcamento das entidades de
direito piiblico, de verba necessdria ao pagamento de seus dé-
bitos constantes de precatérios judicidrios, apresentados até 1°
de julho, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio se-
guinte, quando terdo seus valores atualizados monetariamente.
Antes da Emenda Constitucional n. 30/2000 a atualizagdo era
feita em 12 de julho do exercicio anterior ao do efetivo paga-
mento.

Exemplo: os precatorios apresentados até 19-7-2006 de-
vem ser pagos até o final de 2007, quando terdo seus valores
atualizados monetariamente.

H4 grandes divergéncias quanto ao critério a ser adotado
caso o pagamento seja feito a menor, sobretudo quanto a atua-
lizagdo monetdria do crédito. Desde a Emenda Constitucional
n. 37 muitos devedores (em especial os Estados e os Munici-
pios) sustentam, com apoio em parte da jurisprudéncia (REsp
212.360-RJ, REsp 267.742-SC e REsp 327.719-SP) e de re-
cente julgado do Supremo Tribunal Federal, que ndo € possivel
a simples expedicgo de precatério complementar, devendo even-
tual diferenga ser executada com observancia de nova citagio
(art. 730 do CPC e AgI/STF 489.208-0, DJU de 21-3-2005),
oportunidade para a oposi¢io de novos embargos e, se for o
caso, expedi¢io de novo precatério (que faz com que o credor
da diferenca volte para o final da fila dos precatérios).

Parece-me que a Emenda Constitucional n. 37 veda ape-
nas o fracionamento que visa o recebimento de parte da divida
sem precatdrio e parte mediante precatdrio.

Creio, portanto, que a decisdo mais correta € aquela toma-
da pela Corte Especial do Superior Tribunal de Justiga para di-
rimir a controvérsia, ou seja, “na execugdo de sentenca nao €
necessdria a cita¢do da Fazenda Publica para opor embargos a
cada atualizacdo do cdlculo, bastando a intimagdo da mesma
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para se manifestar sobre a conta de liquidagfio, e que havendo
impugnagdo, o juiz decide alide” (REsp 354.357-RS, Rel. Min.
Humberto Gomes de Barros, j. de 26-9-2002). No mesmo sen-
tido a clara ementa do acérddo proferido pela 12 Turma do Su-
perior Tribunal de Justica ao julgar o AgRg no Agl 505.611-SP,
Rel. Min. Luiz Fux, j. de 16-12-2003. De qualquer forma, apu-
rada diferenca, serd necessdria a expedicfio de novo precatério
(excetuada a hip6tese de a diferenca ser de pequeno valor), a
fim de que o valor seja inserido no orgamento do ano do paga-
mento.

Os pagamentos serdo determinados pelo Presidente do Tri-
bunal responsdvel pelo precatério, segundo as possibilidades
do depésito. O Presidente de Tribunal que por ato omissivo ou
comissivo retardar ou tentar frustrar a liquida¢o regular do
precatorio responderd por crime de responsabilidade.

As obrigagdes definidas em lei como de pequeno valor e
que devem ser cumpridas pelas pessoas juridicas de direito pu-
blico em decorréncia de sentenga transitada em julgado ndo estiio
sujeitas aos precat6rios.

No &mbito federal considera-se débito de pequeno valor
aquele de at€ sessenta saldrios minimos, nos termos do § 12 do
art. 17 da Lei n. 10.259/2001. Estados e Municipios tém pode-
res para editar leis fixando os valores que dispensam precatérios
(§ 4% do art. 100 da CF). Até que as leis sejam editadas o valor
€ de até 30 saldrios minimos para os Municipios e 40 para Esta-
dos e Distrito Federal (EC n. 37/2002).

Na hipétese de litisconsércio, cada autor terd seu crédito
considerado individualmente, de forma que alguns poderio
ser dispensados do precatério e outros, ndo (Resolucdes n.
373/2004 e 399/2004 do Conselho da Justica Federal). No
ambito dos Estados, hd quem sustente que deve ser considera-
do o valor total dos créditos (soma de todos os credores) em
cada processo.
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B.5.1. O pagamento parcelado do precatério e a sua dispensa
nas dividas de pequeno valor

De acordo com o art. 78 do Ato das Disposi¢oes Constitu-
cionais Transitdrias, os precatérios pendentes de pagamento na
data da promulgacdo da Emenda Constitucional n. 30/2000 (13-
9-2000) e os que decorram de a¢Oes ajuizadas até 31-12-1999
(estes poderdo ser expedidos somente daqui a alguns anos, pois
dependem do trinsito em julgado da sentenga que condena o
Poder Priblico) serdo liquidados pelo seu valor real, em moeda
corrente, acrescido de juros legais, em prestagdes anuais, iguais
e sucessivas, no prazo maximo de dez anos. O credor pode ce-
der seu crédito.

O prazo de parcelamento fica reduzido de dez para dois
anos nos casos de precatdrios originarios de desapropriagdo de
imével residencial do credor, desde que comprovadamente tini-
co a época da imissdo na posse.

* N30 estdo sujeitos ao parcelamento os créditos de nature-
za alimenticia, os créditos definidos em lei como de pequeno
valor, os créditos que ja tiveram seus recursos liberados (fase
que antecede ao depdsito judicial), os créditos ja depositados
em juizo, os créditos que ja foram submetidos a parcelamento
anteriormente (art. 33 do ADCT) e os créditos decorrentes de
acOes ajuizadas a partir de 19-1-2000.

As prestacdes anuais a que se refere o caput do art. 78 do
ADCT, na redagio da Emenda Constitucional n. 37/2002 (de-
correntes de parcelamento), que ndo forem liquidadas até o fi-
nal do exercicio a que se referem, terdo poder liberatério dos
tributos da entidade devedora.

Nos termos da Emenda Constitucional n. 37/2002, os
precatérios de até trinta saldrios minimos (no caso de débito de
Municipio) e de até quarenta sal4rios minimos (no caso de dé-
bito de Estado e do Distrito Federal), j4 pendentes a €poca da
sua promulgacdo, devem ser pagos de uma s6 vez.
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B.5.2. Do seqiiestro de rendas

Caso algum credor seja preterido em seu direito de prece-
déncia (por isso a ordem cronol6gica e a numeragdo dos requi-
sit6rios), poderd requerer ao Presidente do Tribunal o seqiies-
tro de quantia necessdria ao pagamento do débito. Antes de or-
denar ou ndo o seqiiestro, o Presidente do Tribunal colhe a ma-
nifestacéio do chefe do Ministério Prblico.

De acordo com o § 4° do art. 78 do Ato das Disposigoes
Constitucionais Transit6rias, a requerimento do credor, o Pre-
sidente do Tribunal competente requisitard ou determinar4 o
sequiestro dos recursos financeiros da entidade executada, sufi-
cientes ao pagamento da prestagfo nio satisfeita (e ndo do total
devido), nas seguintes hip6teses:

— se houver omissdo da parcela no orgamento (portanto,
essa hipdtese de seqiiestro estd restringida ao ndo-pagamento
de precatérios parcelados). Conforme anotamos anteriormen-
te, € obrigatoria a inclusdo, no orcamento das entidades de di-
reito pablico, de verba necesséria aos pagamentos de seus dé-
bitos constantes de precatérios judicidrios, apresentados até 12
de jutho;

— se, vencido o prazo anual, a parcela ndo for integral-
mente paga; '

— se verificada a preteri¢do do direito de precedéncia do
credor, de acordo com a ordem cronoldgica do precatério. Essa
hipétese de seqiiestro, conforme antes anotado, também se aplica
em favor de credores que ndo estdo sujeitos ao parcelamento e
que forem preteridos no direito de precedéncia cronolégica de
seus créditos.

Ao apreciar a Reclamagdo n. 3.034 o C. STF, seguindo
voto do Min. Eros Grau, deferiu seqiiestro de rendas pertinen-
tes a precatorio em favor de credora que necessitava do valor
para tratamento médico emergencial, mesmo sem que houves-
se preteri¢do temporal do direito daquela.
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B.5.3. Intervencio federal pelo ndo-cumprimento dos
precatorios

Inicialmente relembro que a interveng@o federal € uma das
limitagdes circunstanciais ao poder de emenda, nos termos do
§ 12 do art. 60 da Constituicdo Federal.

O seqiiestro em geral, conforme vimos, em regra tem lu-
gar quando hd quebra da ordem cronoldgica no pagamento de
um precatorio.

No caso de atraso ou suspenso no pagamento de preca-
tério, estaremos diante do descumprimento de uma ordem ju-
dicial e a solugdo constitucional para o caso € a intervencdo da
UniZio no Distrito Federal e no Estado-Membro, ou deste no
Municipio (arts. 34, VI, e 35, IV, ambos da CF). Conforme vi-
mos, o atraso no pagamento de divida decorrente de parce-
lamento (EC n. 30/2000) para a satisfagio de precatério passou
a autorizar o seqiiestro, segundo entendo, sem a exclusdo da
Qossibilidade do pedido de intervengio federal.

Nos casos de desobediéncia de ordem ou decisdo judicial,
a intervengdo federal no Estado-Membro ou no Distrito Fede-
ral depender de requisic@o (ndo se trata de simples solicitagdo
e por isso o Presidente da Republica estard vinculado a deter-
minagio) do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal
de Justica ou do Tribunal Superior Eleitoral (art. 36, I, da CE).

No julgamento dos pedidos de Intervengdo Federal n. 2915
e 2.953, ambos pertinentes ao Estado de Séo Paulo, por maioria
de votos os Ministros do C. Supremo Tribunal Federal indefe-
riram os pedidos, sob o argumento de que ndo houve descum-
primento voluntdrio das decisdes judiciais mas sim impossibi-
lidade decorrente da inexisténcia de recursos. A decisdo, noti-
ciada no Informativo 296 do STF, d4 respaldo a polémica tese
da impossibilidade material.

Por outro lado, ao acolher pedido de intervencdo estadu-
al em municipio que descumpriu decisdo judicial alegando
dificuldades financeiras, o Orgao Especial do Tribunal de Jus-
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tica de Sdo Paulo decidiu que “dificuldades financeiras
alegadas pelo Municipio ao descumprir a ordem judicial nio
afastam, ao contrdrio reforcam a convic¢do da necessidade da
interven¢do” (Intervencdo Estadual n. 107.977-0/8, j. de 29-
9-2004, rel. Paulo Franco). No mesmo sentido a Intervengdo
Estadual n. 85.366-0/1.

O art. 19 da Lei federal n. 11.033, de 21-12-2004, que
impunha a apresentagdo de inimeras certidoes para o levanta-
mento do valor depositado em cumprimento a precatdrio, foi
declarado inconstitucional pelo STF (ADIn 3.453).

B.6. Regime de competéncia e regime de caixa

Adota-se no Brasil o regime misto or¢camentdrio. Assim,
quanto as despesas, deve ser observado o regime de competén-
cia ou exercicio, computando-se todas aquelas ja empenhadas.
Ja em relacg@o as receitas, adota-se o regime de caixa, s6 deven-
do ser computado o ingresso efetivo.

C. Orcamento e processo legislativo orcamentario

Orcamento € a peca legal (tem natureza juridica de lei for-
mal) que autoriza despesas e estima receitas. A Constitui¢do
Federal exige que a matéria seja disciplinada por lei (art. 165,
caput), € nao por simples ato administrativo.

José Afonso da Silva (Curso de direito constitucional po-
sitivo, 17. ed., Sao Paulo, Malheiros Ed., 2000, p. 711) esclare-
ce que a Constituicido de 1988 instituiu 0 orgamento como um
sistema de planejamento estrutural (todos os planos e progra-
mas tém suas estruturas estabelecidas segundo o plano
plurianual), integrando a politica econdmica (intervencionismo
direto) e a politica fiscal (intervencionismo indireto). “Essa
integracdo, agora bem caracterizada na sistemética orgamenta-
ria da Constituicdo, € que d4 configuragdo a concepgio de or-
camento-programa.”’
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Doutrina neoliberal € aquela que visa reduzir a participa-
¢do do Estado nas atividades sociais, encontrando ressonancia,
por exemplo, na politica de privatizacdes recentemente obser-
vada (cf. Lein. 9.491/97). Sua adocgéo € delineada basicamente
pelas leis or¢amentdrias.

Cabe ao Poder Legislativo, com a san¢do do Chefe do
Poder Executivo, dispor sobre plano plurianual, diretrizes or-
camentdrias, orcamento anual, operacdes de crédito, divida
publica e emissdes de curso forgado (art. 48, II, da CF). A
iniciativa do Projeto de Lei do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Or¢amentérias e da Lei Or¢camentdria Anual, con-
tudo, é do Chefe do Poder Executivo (iniciativa reservada),
nos termos dos arts. 84, XXIII, e 165, ambos da Constitui¢do
Federal.

Ja em relagdo ao[processo legislativo tributdrio, a iniciati-
va € concorrente. Assim, parlamentar também pode apresentar
projeto de lei sobre a matéria, ainda que para conceder benefi-
cios juridicos de ordem fiscal (ADIn-STF 724-RS e ADIn 2.464/
AP, j. de 11-4-2007). A tnica exceg¢do € pertinente a lei tributé-
ria dos territérios (cf. AgRg no RE 309.425, j. de 26-1 1-20025,
para a qual a iniciativa € reservada ao Presidente da Republica
(art. 61, §12, 11, b, da CF). ‘

Em seu art. 24, I e II, a Constitui¢do Federal estabelece
que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre direito tributério, direito financeiro e
orcamento.

Aos Municipios compete legislar sobre assuntos de inte-
resse local e suplementar a legislagio federal e a legislagao es-
tadual no que couber (art. 30, I e II, da CF). Assim, diante da
ampla autonomia que lhes foi conferida pela atual Constitui-
¢do, os Municipios também legislam sobre direito financeiro,
tributério e orgamento, observando as diretrizes nacionais e re-
gionais.

<
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O ‘processo legislativo orcamentario observa normas pré-
prias (art. 166 da CF), aplicando-se subsidiariamente as regras
do processo legislativo em geral (arts. 64/69 da CF).

Cabe a uma comissdo mista permanente de Senadores e
Deputados examinar e emitir' parecer 'sobre os projetos de leis
orcamentdrias. A Resolug@o n. 01/2001 do Congresso Nacio-
nal dispGe sobre a comissdo mista permanente a que se refere o
§ 12 do art. 166 da Constituicio Federal e sobre a tramitacio
das matérias a que se refere o mesmo.

As emendas serdo apresentadas na comissdo mista, que
sobre elas emitir4 parecer, e somente podem ser aprovadas caso
sejam compativeis com o plano plurianual, com a lei de diretri-
zes orgamentérias e indiquem os recursos necessdrios (admiti-
dos apenas os provenientes de anulacio de despesas).

Sdo vedadas as anulagdes de despesas pertinentes as dota-
¢Oes para pessoal e seus encargos, servico da divida e transfe-
réncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e
Distrito Federal.

Também sdo admitidas emendas relacionadas com a cor-
re¢do de erros ou omissdes, ou com os dispositivos do texto do
projeto de lei.

O Presidente da Repiiblica poderd enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificagio nos projetos a que
se refere este artigo enquanto ndo iniciada a vota¢io, na comis-
sd0 mista, da parte cuja alteragao € proposta.

Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei-
¢do do projeto de lei orcamentdria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, medi-
ante créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifi-
ca autorizagdo legislativa (v. item D.2.1). O mesmo se verifica
em relaco aos recursos decorrentes de excesso de arrecadacdo.

A transparéncia da gestdo fiscal deve ser assegurada, in-
clusive, mediante incentivo a participa¢do popular e realizac¢do

-
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de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e
discussio dos planos plurianuais, Leis de Diretrizes Orgamen-
tarias (LDO) e orgamentos (art. 48 da LC n. 101/2000). No
Ambito municipal, a Lei n. 10.257/2001, denominada Estatuto
das Cidades, estabelece a gestdo orgamentria participativa, im-
pondo as Camaras Municipais a realizacdo de debates, consul-
tas e audiéncias piblicas como condigdo prévia para a aprova-
¢do do plano plurianual, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias e
da Lei Or¢amentéria Anual.

C.1. Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamenta-
rias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA)

H4 trés espécies de leis orcamentdrias que se devem
compatibilizar de forma a integrar a politica econdmica e a po-
litica orcamentaria.

'C.1.1.0PPA

A primeira € o Plano Plurianual (PPA), que estabelece, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da admi-
nistracéo publica para as despesas relativas aos programas de
duracdo continuada e para as despesas de capital (que aumen-
tam o patrimdnio publico ou amortizam o principal das dividas
de longo prazo), nos termos do § 12do art. 165 da Constituigdo
Federal. Em sintese, estabelece o que serd desenvolvido de novo,
ou aprimorado, no periodo da sua vigéncia.

E vedado investimento que demande mais de um exercicio
financeiro para sua execugdo sem que haja autorizagio no Pla-
no Plurianual ou em lei que permita a inclusio da despesa (art.
167, § 12, da CF), sob pena de crime de responsabilidade.

No Brasil, de acordo com o art. 34 da Lei n. 4.320/64 (recep-
cionado com forga de Lei Complementar pelo art. 169, § 9%, 1,
da CF), o exercicio financeiro coincide com o ano civil.
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Até que Lei Complementar Federal disponha de forma di-
versa, o Plano Plurianual deve trazer previsOes para quatro anos.
E elaborado no primeiro ano do mandato presidencial e tem
vigéncia desde o segundo ano at€ o final do primeiro ano do
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente (art.
35 do ADCT). Admite-se que as Constitui¢oes Estaduais € as
Leis Organicas Municipais estabele¢cam prazos diversos para o
Plano Plurianual estadual ou municipal, mas normalmente sdo
seguidas as regras da Constitui¢do Federal.

C.1.2. A LDO e o superdvit primério

A segunda espécie de lei orcamentdria € a Lei de Diretri-
zes Orcamentdrias (LDO), prevista no inciso II do art. 165 da
Constituicdo Federal de 1988.

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias estabelece as metas e
as prioridades para o exercicio financeiro subseqiiente, orienta
a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (§ 22 do art. 165 da
CF) e dispde sobre alteragdes na legislagdo tributaria. Deve,
ainda, estabelecer regras sobre o equilibrio entre receitas e des-
pesas e metas fiscais para o exercicio a que se refere e também
para os dois exercicios seguintes.

Integrard o projeto de Lei de Diretrizes Or¢camentarias,
conforme determina o § 12 do art. 4° da Lei de Responsabili-
dade Fiscal (LC n. 101/2000), o “Anexo de Metas Fiscais”,
que estima a arrecadacio, despesas e sobras (superdvit prima-
Tio) para o exercicio a que se refere e para os dois seguintes
(triénio movel).

Ha superdvit primdrio quando o volume de receita supera
o montante das despesas, desconsiderados os juros € as parce-
las do principal da divida publica. Quando sdo consideradas as
despesas com juros e amortizacdo da divida, encontra-se o re-
sultado nominal, que pode indicar déficit ou superavit.

2




C.1.3. O contingenciamento

Em seu art. 42 a Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece
que a Lei de Diretrizes Orgamentdrias dispord sobre o equili-

brio entre receitas e despesas, disciplinard o critério e a forma

para alimitagfo de empenhos quando a arrecadagio ndo atingir
o patamar previsto (o denominado contingenciamento — con-
gelamento — de despesas), fixard regras de controle operacional
relativas ao controle de custos e a avaliaciio dos resultados dos
programas financiados com recursos do orgamento e discipli-
nard as demais condi¢Oes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades piblicas e privadas.

Portanto, caso a receita se mostre inferior a programada (a
avaliac@o € feita a cada dois meses), os Poderes Executivo, Legis-
lativo, Judicidrio e o Ministério Piblico contingenciardo (con-
gelarfio) parte de suas verbas. O controle deve ser bimestral
‘(art. 9¢ da LRF).

O § 32 do art. 92 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
autorizava o Poder Executivo a suprir eventuais omissoes dos
demais poderes ou do Ministério Piblico na efetivagao do
contingenciamento, estd suspenso por for¢a de medida liminar
concedida na ADIn n. 2.238-5, de 22-2-2001 (DOU, de 21-5-
2002), pois teria afrontado o principio da separagdo dos pode-
res € da autonomia do Ministério Publico.

Caso ndo opere 0s cortes necessarios, 0 omisso podera so-
frer até mesmo as sangdes criminais previstas na Lei n. 10.028/
2000, que deu a atual redagéio do art. 359 do Cédigo Penal e
dos arts. 10, 39-A, 40-A e 41-A da Lei n. 1-079/50-4N59 cabe
ao Poder Executivo, contudo, tutelar o contingenciamento dos
demais poderes e do Ministério Publico.

A sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a apro-
vacdo do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias (art. 57,
§ 22, CF).

4
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C.1.4. A Lei Or¢amentdria Anual (LOA)

Nos termos do § 52 do art. 165 da Constitui¢do Federal, a
Lei Orgamentdria Anual abrange: I — o orcamento fiscal (re-
ceitas e despesas) dos trés Poderes, seus fundos, érgios e enti-
dades da administrac@o direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder puiblico; II — o orcamento de
investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indireta-
mente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; e
IIT — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou
indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e manti-
dos pelo poder publico.

Trata-se de lei formal, que:ndo obriga a realizacdo da des-
pesa autorizada. Conforme tradicional orientacido do Supremo
Tribunal Federal, “o simples fato de ser incluida, no or¢amen-
to, uma verba de auxilio a esta ou aquela institui¢do nio gera,
de pronto, direito a esse auxilio” (RE 34.581-DF, RT, 282/859).
Em sintese, a lei € autorizativa e nao impositiya.

Em regra, as leis orcamentdrias t€m natureza de ato politi-
co-administrativo de efeito concreto. Por isso, ndo estdo sujei-
tas ao controle da constitucionalidade por via de ADIn (€ possi-
vel o controle difuso), salvo quando estabelecem normas gerais
e abstratas (v. ADIn-STF 2.100-1).

De acordo com o art. 32 da Lei n. 4.320/64, “se nao rece-
ber a proposta or¢amentéria no prazo fixado nas Constitui¢des
ou nas Leis Orgéanicas dos Municipios, o Poder Legislativo con-
siderard como proposta a Lei de Orcamento vigente”, que de-
vera ter seus valores atualizados.

Os Tribunais € o Ministério Publico elaboram suas pro-
postas orcamentarias anuais dentro dos limites estipulados com
os Poderes Executivo e Legislativo na Lei de Diretrizes Orca-
mentérias (arts. 99, § 12, e 127, § 32, da CF). Cabe ao Poder
Legislativo aprovar, ou ndo, as propostas.
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Se os Tribunais referidos no § 22 do art. 99 da CF ou o
Ministério Piblico ndo encaminharem as respectivas propostas
orcamentdrias dentro do prazo estabelecido na lei de diretrizes
orcamentdrias, o Poder Executivo considerar4, para fins de con-
solidagdo da proposta or¢amentaria anual, os valores aprova-
dos na lei orcamentéria vigente, ajustados de acordo com os
limites estipulados na LDO.

Ouvidos os demais tribunais interessados, o encaminha-
mento das propostas orgamentarias do Poder Judiciério com-
pete, no Ambito da Unido, aos Presidentes do Supremo Tribu-
nal Federal e dos Tribunais Superiores, com a aprovacdo dos
respectivos tribunais. Nos Estados e no Distrito Federal e terri-
térios, o encaminhamento compete aos Presidentes dos Tribu-
nais de Justica, com a aprovagio dos respectivos tribunais.

A EC n. 45/2004 estipula que, se as propostas orgamenta-
rias forem encaminhadas em desacordo com os limites estipu-
lados na LDO, o Poder Executivo procederd aos ajustes neces-
sdrios para fins de consolidagdo da proposta or¢gamentaria anu-
al. Observo, porém, que o § 3¢ do art. 9% da Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, que trazia previsdo similar e autorizava o Poder
Executivo a suprir eventuais omissdes dos demais poderes ou
do Ministério Piiblico na efetivagio do contingenciamento (con-
gelamento de despesas), foi suspenso por forca de medida
liminar concedida na ADIn 2.238-5, de 22-2-2001 (DOU, de
21-5-2002), pois teria afrontado o principio da separagdo dos
poderes e da autonomia do Ministério Publico.

Durante a execugdo orgamentéria do exercicio, ndo poderd
haver a realizac¢do de despesas ou a assun¢@o de obrigagOes que
extrapolem os limites estabelecidos na lei de diretrizes or¢amen-
tdrias, exceto se previamente autorizadas, mediante a abertura de
créditos suplementares ou especiais. Caso ndo opere 0s cortes
necessarios, o omisso poderd sofrer até mesmo as san¢des crimi-
nais previstas na Lei n. 10.028/2000, que deu a atual redagéo do
art. 359 do Cédigo Penal € dos arts. 10, 39-A, 40-A e 41-A da
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Lei n. 1.079/50. Nio cabe ao Poder Executivo, contudo, tutelar
os gastos dos demais poderes e do Ministério Publico.

A EC n. 45/2004 também estabelece que as custas e
emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos
servicos afetos as atividades especificas da Justiga. O Tribunal
de Justica do Estado de Sdao Paulo, por meio da Resolucio 196,
tentou dar aplicabilidade imediata a nova regra, porém seu ato
foi suspenso pelo STF em liminar concedida na ADIn 3.401.

C.2. Os duodécimos e a reserva de contingéncia

De acordo com o art. 168 da Constitui¢do Federal, os re-
cursos correspondentes as dotacdes destinadas aos 6rgaos dos
Poderes Legislativo € Judiciario, do Ministério Publico ¢ da
Defensoria Publica deverdo ser-lhes entregues até o dia 20.de
cada més. O minimo mensal deve corresponder ao duodécimo
(1/12 — doze partes em que pode ser dividido um todo) das
respectivas dotagdes or¢gamentdrias e ndo estd sujeito ao fluxo
da arrecadagdo, conforme decidiu o pleno do Supremo Tribu-
nal Federal no julgamento do Mandado de Segurancga 21.450, j.
de 8-4-1992.

De acordo com o inciso III do art. 52 da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, a Lei Or¢amentdria Anual conterd reserva de
contingéncia, cuja forma de utiliza¢do e montante, definido com
base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentdrias. A reserva de contingéncia deve aten-
der a pagamentos imprevistos, inesperados, sendo que sua apli-
cacdo normalmente se d4 por meio da abertura de créditos adi-
cionais (art. 91 do Dec.-Lei n. 200/67).

D. Os principios orcamentarios

Os principios traduzem os valores fundamentais da socie-
dade sobre determinada matéria e t&ém valor superior aquele
dado as regras.
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Dentre os principios or¢amentarios merecem destaque:

D.1. O principio da unidade (art. 165, § 5% da CF), relativo a
aspectos formais do orcamento, que deve ser elaborado de ma-
neira que seja possivel uma andlise conjunta de todos os seus
elementos. Deve haver uma tinica orientagfo técnica, de forma
que seja possivel uma andlise uniforme.

Portanto, diante da unidade, o or¢amento deve ser elabo-
rado de maneira harmonica (ainda que por vezes ja ndo seja
possivel sua formalizagio via pega tinica, conforme exigido na
origem do principio da unidade), de forma a demonstrar a exis-
téncia de equilibrio, déficit ou superavit.

D.2. O principio da universalidade, traduzido no art. 6* da
Lei n. 4.320/64 e relativo ao conteido do orgamento, estabele-
ce que a lei orgamentdria deve explicitar todas as receitas (esti-
madas) e despesas (autorizadas) dos Poderes, seus fundos, or-
gios e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive
fundacdes mantidas e instituidas pelo Poder Piiblico, por seus
valores totais (brutos), vedadas quaisquer dedugdes (v. C.1.4).

D.2.1. O crédito orcamentrio e o crédito adicional (suplementar,
especial e extraordindrio)

A dotacfo prevista no or¢amento para a satisfagio de uma
despesa autorizada € denominada crédito or¢amentario:

Os principios da unidade e da universalidade, contudo, nao
vedam os créditos adicionais (extra-orcamentdrios), que auto-
rizam despesas nio computadas ou insuficientemente fixadas
na Lei Or¢amentaria Anual.

Os créditos adicionais costumam ser divididos em suple-
mentar, especial e extraordinario.

Conforme ensina Luiz Emygdio F. da Rosa Junior (Ma-
nual de direito financeiro e direito tributdrio, 16. ed., 2002,
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Renovar, Rio de Janeiro, p. 84), “A Constituicdo a eles se refe-
re no art. 167, inciso V, e seus §§ 2% e 39, e a sua regulamentacgéo
encontra-se nos arts. 40 e 46 da Lei 4.320, de 1964, e no art. 72
do Decreto-lei n. 200, de 1967”.

O crédito suplementar visa reforcar uma dotagdo orcamen-
téria prevista na Lei Orcamentdria Anual, mas que se mostrou
insuficiente para satisfazer as despesas necessdrias.

O crédito especial visa satisfazer necessidades novas, para
as quais ndo havia qualquer dotagio orcamentdria especifica.

Os créditos suplementar e especial sdo ,'autorizadqs{/por lei
especifica ou pela prépria Lei Orcamentiria Anual, e Gbertos,’
por ato do Executivo, devendo indicar os recursos disponiveis
correspondentes (arts. 165, § 82, e 167, V, ambos da CF, c/c o
art. 43 da Lei n. 4.320/64).

Os recursos disponiveis podem ser decorrentes de supera-
vit financeiro do exercicio anterior, excesso de arrecadacio,
anulacdo por lei de outras dotagdes ou ainda de operacdes de
crédito, observadas as limita¢Ges do art. 38 da Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.

O crédito extraordindrio destina-se a atender despesas ur-
gentes e imprevistas, como as decorrentes de guerra, comocao
interna ou calamidade piblica, podendo ser aberto por medida
proviséria (arts. 62, § 12,1, d, e 167, § 32, ambos da Constitui-
¢do Federal, c/c o art. 44 da Lei n. 4.320/64 e a Resolugdo n.
01/2002 do Congresso Nacional) ou mesmo por Decreto do
Poder Executivo (nos casos de Estados € Municipios nos quais
o Chefe do Executivo ndo possa editar MP).

Os créditos extraordinérios independem de recursos espe-
cificos para a sua abertura e ndo podem ser empregados em
despesa diversa da que justificou sua instituigdo.

Salvo expressa disposi¢do legal em contrdrio, os créditos
adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro em
que foram abertos (art. 167, § 22, da CF, c/c o art. 45 da Lei n.
4.320/64).
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D.3. O principio da anualidade, pelo qual a Lei Or¢amen-
taria (LOA) deve estabelecer uma programagio anual de receitas
e despesas.

O art. 22 da Lei n. 4.320/64, recepcionado pelo art. 165,
111, e § 9° da Constituicio Federal, explicita o principio finan-
ceiro da anualidade. O ano or¢amentario no Brasil coincide com
o ano civil (12 de janeiro a 31 de dezembro), nos termos do art.
34 da mesma Lei n. 4.320/64.

Com isso, a cada ano o Poder Legislativo € capaz de iden-
tificar a situacdo orcamentdria do Pafs, direcionando de forma
atualizada as acOes pertinentes a obtencdo de receitas e autori-
zacdo de despesas.

Na hipétese de a Lei Orgamentdria nio ser votada até o
inicio do exercicio financeiro (caracterizando assim a lacuna
or¢amentdria), trés sdo as solugdes defendidas:

1. A Lein. 8.211, de 23-7-1991 (1.DO para 1992), em seu
ari, 48, adotou a técnica prevista nas Constitui¢des Federais
outorgadas de 1937 (art. 72, d) e de 1967 (art. 66), estabelecen-
do que, durante a lacuna or¢camentdria (e at€ que a LOA seja
sancionada), o Poder Executivo fica autorizado a executar a pro-
posta orgamentéria originalmente encaminhada ao Legislativo,
devidamente atualizada, no que se refere as despesas com pes-
soal e encargos sociais, custeio administrativo e operacional, e
divida. Quanto as demais despesas, o gasto mensal ficou limi-
tado a 1/12 do total previsto para cada item na proposta orga-
mentdria, solu¢do que era adotada pelo art. 62 da LC n. 101/
2000 (vetado).

2. A Lei n. 7.800/89 (LDO para 1990), por sua vez, adotou
a técnica das Constitui¢cdes Federais promulgadas de 1934 (art.
50, § 5% e de 1946 (art. 74), determinando a prorrogagio do
orcamento anterior, em razao de 1/12 (duodécimo) dos valores
atualizados, até que a nova Lei Orcamentaria esteja em vigor.

3. José Afonso da Silva (Curso de direito constitucional
positivo, 17. ed., Sdo Paulo, Malheiros Ed., 2000, p. 722), ao
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analisar o § 82 do art. 166 da Constitui¢do Federal, conclui
que, diante da lacuna orgamentdria, os recursos somente po-
derdo ser aplicados quando a despesa for autorizada, prévia e
especificadamente, mediante leis de abertura de créditos es-
peciais.

Parece-me que a terceira solugéo € a mais compativel com
o Estado Democriético de Direito e a separagdo dos poderes,
sem prejuizo da satisfagdo das necessidades correntes da admi-
nistracdo publica com base no critério da prorrogagao do orga-
mento anterior, observado o duodécimo.

No ambito tributério ndo subsiste o principio da anualidade
(que nio se confunde com a anterioridade prevista no art. 150,
II, b, da CF — item 2.6), pelo qual a autorizagio anual da Lei
Orcamentiria era condi¢fio imprescindivel & cobranca de um
tributo (v. Stimula 66 do STF).

D.4. O principio da exclusividade, segundo o qual a Lei Or-
camentéria Anual ndo conterd dispositivo estranho a previsio
de receita e fixagao de despesa, ndo se incluindo na proibi¢io a
autorizagdo para a abertura de créditos suplementares e con-
tratacdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagio de
receita, nos termos da lei (art. 165, § 82, da CF, c/c o art. 38 da
LC n. 101/2000).

A exclusividade evita o or¢amento “rabilongo”, que trazia
em si matérias que ndo eram de natureza or¢amentaria. As ma-
térias impertinentes eram denominadas “caudas or¢amentarias”.

D.5. O principio da vedacio do estorno (art. 167, VI, da CF)
estabelece que € vedada a transposi¢io, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programac#o para
outra ou de um érgdo para outro, salvo se houver prévia auto-
rizagdo legislativa (normalmente em forma de crédito suple-
mentar).
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D.6. O principio da ndo-afetacéo (ndo-vinculagio) estd pre-
visto no art. 167, IV, da Constitui¢do Federal, e estabelece a
regra pela qual € vedada a vinculagio da espécie de tributo de-
nominado imposto a 6rgdo, fundo ou despesas. A regra da ndo-
afetaciio € excepcionada diversas vezes pela propria Constitui-
¢io Federal, a exemplo das hipéteses que disciplinam a reparti-
cdo das receitas tributérias (arts. 158/159), a vinculagéo da re-
ceita de impostos com a educagéo (minimo de 18% para a Uniéo
e de 25% para os Estados, Distrito Federal e Municipios, nos
termos do art. 212 da CF), com a satide (art. 77 do ADCT), com
o Fundo de Combate & Pobreza (arts. 80, Il e ITI, e 82, § 12, do
ADCT), com a realizagio das atividades da Administra¢ao Tri-
butdria e, ainda, a possibilidade da receita de impostos servir
como garantia de operagdes de crédito para antecipagao de re-
ceita ou de dividas com a Unifo (arts. 165, § 82, e 167, § 4%
ambos da CF). V. item 3.7.

+ As Emendas Constitucionais n. 27/2000 e 42/2003 (que
deram nova redagio ao art. 76 do ADCT) estabelecem que séo
desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até o ano de 2007,
20% da arrecadagdo de impostos, contribui¢des sociais e de in-
tervengiio no dominio econdmico, j4 instituidos ou que vierem
a ser criados, seus adicionais e respectivos acréscimos legais. E
a denominada DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido).

D.7. O principio da legalidade, previsto no art. 165 da Cons-
tituicdo Federal, prevé que leis de iniciativa do chefe do Poder
Executivo estabele¢am o plano plurianual, as diretrizes orga-
mentérias, os orgamentos anuais e os créditos suplementares.

Para algumas matérias orcamentdrias a Constitui¢do Fe-
deral exige leis complementares (arts. 165, § 92, e 167, III). Por
outro lado, o crédito extraordinério foi excluido do principio da
reserva legal e pode ser disciplinado por medida proviséria (arts.
62 ¢ 167, § 32, ambos da CF).
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E. A divida piiblica ou crédito piiblico (arts. 29 e
seguintes da LRF)

A/Lgl_{yidé.pﬁbﬁgaré formada por empréstimos captados pelo
Poder Publico, tendo a natureza de um contrato de empréstimo
cuja celebracdo € condicionada a prévia autorizagio legislativa.

Conforme leciona Kiyoshi Harada (Direito financeiro e
tributdrio, 9. ed., Sdo Paulo, Atlas, 2002, p. 112), “A maioria
dos autores costuma utilizar as expressdes empréstimo publi-
co, crédito publico e divida piblica como sin6nimas..

0) potenc1al de um Estado para captar recursos 1dent1ﬁca 0
seulcrédito publlC(/ que € medido pela confianga dos cedentes
do capital na sua capacidade de reembolsar e remunerar 0 mon-
tante do empréstimo.

Uma das espécies mais comuns de captagio de crédito € a
emisséo de titulos da divida publica pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal e pelos Mumcfplos, observado o art. 163,
1V, da Constitui¢do Federal, cabendo ao Senado Federal esta-
bglgg_gg os limites globais (art. 52, VIl e IX, da CF).

Estéo vedadas operagdes de crédito entre o banco piblico
e seu ente controlador (art. 36 da LRF).

Quanto a sua forma o empréstimo interno pode ser volun-
tario (a exemplo da contratagdo de operacdo de crédito ou da
colocagio no mercado de titulos de responsabilidade do Banco
Central do Brasil) ou for¢ado (empréstimos compulsérios).

Ha, ainda, o denominado empréstimo patriético, quando
mediante apelos emocionais e propagandas sociais sdo obtidos
recursos. Citem-se para exemplo as obriga¢des de guerra cria-
das pelo Decreto-Lei n. 4.789/42, que possibilitaram a emissio
de titulos no montante de trés bilhdes de cruzeiros, com remune-
ragéo de 6% ao ano, para resgate depois da celebragdo da paz.

E.1. A Antecipacio de Receita Orcamentaria (ARO)

Antecipagio de Receita Orgamentéria é a operagdo pela
qual uma institui¢do financeira antecipa ao ente piblico
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solicitante um valor que tem por lastro a receita prevista para
ser arrecadada no futuro, a fim de cobrir insuficiéncia de caixa
durante o exercicio financeiro. Caracteriza-se cOmo um emprés-
timo de curto prazo, sendo que a vinculacio da receita estd au-
torizada pelo § 82 do art. 165 da Constitui¢do Federal.

A Antecipagio de Receita Orcamentaria depende de pré-
via autorizagio legislativa (lei especifica ou previséio na pro-
pria LOA) e serve para suprir eventuais déficits de caixa, po-
dendo ser realizada em qualquer més do exercicio financeiro
(art. 7%, 1, da Lei n. 4.320/64), exceto no dltimo ano do mandato
do Presidente, Governador ou Prefeito Municipal (art. 38, IV,
b, da LC n. 101/2000).

A operagio Antecipago de Receita Orgamentdria deve ser
liquidada, com juros e demais encargos, at€ o dia 10 de dezem-
bro de cada ano, e estard proibida enquanto existir operagao

anterior da mesma natureza ndo integralmente resgatada (art.
38, 1lelV, a, da LRF).

E.2. A divida interna e a divida externa

Quanto & sua origem a divida piblica pode ser interna ou
externa.

O empréstimo interno € o que € feito em moeda nacional e
com ela pago. O empréstimo integra a divida publica externa
quando captado junto a credores estrangeiros, com promessa
de devolugdo em moeda forte.

A interpretacio ndo € undnime, pois enquanto alguns au-
tores classificam a divida em interna ou externa, de acordo com
moeda utilizada para honrar a obrigaggo, outros apontam o lo-
cal da celebragdio do contrato ou mesmo a qualidade do forne-
cedor do crédito para a classificagdo.

Crédito internacional € aquele obtido junto a institui¢des
multilaterais de crédito, a exemplo do Fundo Monetério Inter-
nacional (FMI), do Banco Internacional para Reconstrugio e
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Desenvolvimento (BIRD) e do Banco Interamericano de De-
senvolvimento (BID).

Cabe ao Senado Federal, nos termos do art. 52, V, da Cons-
tituigio Federal, autorizar operacoes financeiras externas de in-
teresse da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios.

E.3. A divida publica quanto ao seu prazo — Divida
flutuante e divida fundada ou consolidada

Quanto ao prazo, a divida pode ser flutuante (empréstimo
de curto prazo), fundada (de exigibilidade superior a doze me-
ses, nos termos do art. 98 da Lei n. 4.320/64) ou perpétua (quan-
do sdo pagos apenas os juros, sem previsao de amortiza¢do ou
restitui¢fio integral do principal, formando-se uma espécie de
renda perpétua em favor do credor).

A LC n. 101/2000, que trata da divida ptblica em seus
arts. 29 a 42, traz os seguintes conceitos: “I — divida publica
consolidada ou fundada: montante total, apurado sem dupli-
cidade, das obrigacdes financeiras do ente da Federag@o, assu-
midas em virtude de leis, contratos, convénios ou tratados e da
realizagio de operagdes de crédito, para amortizagio em prazo
superior a doze meses; II — divida piiblica mobilidria: divida
ptiblica representada por titulos emitidos pela Unido, inclusive
os do Banco Central do Brasil, Estados e Municipios; e III —
operagio de crédito: compromisso financeiro assumido em ra-
730 de mituo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisigio financiada de bens, recebimento antecipado de valo-
res provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrenda-
mento mercantil e outras operacoes assemelhadas, inclusive com
o0 uso de derivativos financeiros”.

E.4. A extinc¢iio da divida publica

A extingdo da divida publica pode ser efetivada pelo res-
gate (mediante o pagamento de uma sé parcela ou amortiza-
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coes periddicas), pela conversdo (espécie de novagdo em que
sdo alteradas as condi¢des origindrias, normalmente por meio
do alongamento do prazo de resgate), pela compensac¢ao com
encargos tributérios do credor (hd necessidade de lei especifi-
ca, nos termos do art. 170 do CTN), pela bancarrota (absoluta
impossibilidade material do devedor), pelo perddo oferecido
pelo credor ou, por fim, pelo repidio (quando o devedor deixa
de reconhecer a divida ou parte dela).

Pela doutrina Drago (Luis Maria Drago era Ministro das
Relagdes Exteriores da Argentina em 1902) no cabe a cobran-
¢a armada (invasdes militares) de paises inadimplentes, tese que
a época visou impedir a invasdo da Venezuela (que havia repu-
diado a divida externa) pelos credores da Alemanha, da Itdlia e
da Inglaterra.

E.5. A intervencio decorrente da divida fundada

O Distrito Federal ou o Estado que, sem motivo de forga
maior, suspender o pagamento da divida fundada por mais de
dois anos consecutivos, fica sujeito a intervengéo federal (art.
34, 'V, a, da CF). O Municipio que deixar de pagar a divida
fundada por mais de dois anos consecutivos, sem motivo de
forga maior, fica sujeito & intervencéo estadual (ou federal se
for Municipio de Territério), nos termos do art. 35, I, da Cons-
titui¢cdo Federal.
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