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1. Conceito e funcoes

Aacdodo Estado é juridicamente organizada e, para que possa ser conduzida,
depende de recursos financeiros. No interior desta organizacao juridica, atribui-se
acadauma das unidades de aciao do Estado a competéncia para obter e para utilizar
estes recursos. Definir os recursos e os encargos, porém, nao basta para caracterizar
afuncdo financeira de cada um destes entes, que tomam cotidianamente imiimeras
decisdes sobre as fontes de recursos e a forma e a finalidade dos seus gastos. Para
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cada ente com tais competéncias surge a questdo de como organizar a decisdo
financeira. A resposta a esta questao € que tais decisoes serdo tomadas por meio
do orcamento piiblico, onde sdo previstas as receitas e as despesas autorizadas para
um determinado periodo.

Esta definicdo fornece os dois elementos principais de todo orcamento: a
limitacdo no tempo, para um periodo em que sio previstas as receitas e despesas; e
aautorizacdo, elemento proprio do orgamento publico, que, no Estado de Direito,
¢ elaborado mediante um processo politico que assegura aos representantes da
sociedade a prerrogativa de consentir com as receitas e 0s gastos publicos.

O orcamento piblico estd no centro da atividade financeira do Estado. Nele se
contém todas as receitas e despesas para determinado periodo, e por meio dele se
decidem os numerosos programas da acio governamental. O orcamento puiblico
tem uma dimensao extremamente abrangente, ao expor e influenciar os projetos
de futuro de uma coletividade, e, a0 mesmo tempo, uma dimensio cotidiana: além
de ser trabalho anual corriqueiro da administrago ptiblica, ele também detalha
e especifica de forma bastante concreta quais as prioridades e, por que nio, quais
os interesses que serdo satisfeitos com os recursos putblicos. Apenas com isto, ja
€ possivel entender por que é dificil encontrar outro exemplo de lei que defina de
forma tio ampla e direta os destinos da coletividade.

Isso ndo quer dizer que o or¢camento publico seja o tinico instrumento de
decisao financeirado Estado. Haveria certo exagero em qualificd-lo como a expres-
sao total do programa politico de acdo do governo. Isto porque nem toda decisio
financeira é tomada por meio do or¢amento ptiblico. Sao intimeros os planos e as
leis que se destinam a tracar objetivos para o uso dos recursos publicos. Embora
estaressalva seja verdadeira, nio é possivel deixar de notar, por outro lado, que ¢ o
orgamento que confere concretude e viabilidade a decisdes anteriormente tomadas
e que tém impacto no emprego do dinheiro pblico. Por tudo isso, ainda que se
possa reconhecer a existéncia de outros instrumentos financeiros da a¢io gover-
namental, e ainda que haja muitas decisdes tomadas pela Administragio Piblica
que condicionam a forma com o orcamento ser feito, o orcamento nio deixa de
ser documento central para a vida financeira do Estado.

Se 0 orcamento tem tamanha importancia, em um Estado Democratico deve
interessar a pergunta sobre como se define e quem define sua estrutura e seu tama-
nho. Parte desta pergunta serd respondida ao longo deste capitulo, sobretudo ao se
estabelecerem os seus principios, as leis em que se fundamenta e as etapas de seu
ciclo. Entretanto, para entender corretamente o significado do or¢amento piiblico
€ necessario caracteriza-lo quanto a sua natureza e suas fungdes.

A respeito destas, independentemente do sistema de governo de um Estado,
€ preciso haver um orcamento publico para atender a diversos objetivos. Suas
funcoes mais importantes sio:
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a) permitir um conhecimento razoavel sobre as receitas e as despesas do
periodo seguinte, com informacoes suficientes para concluir se elas se equilibram
(funcdo econdomico-financeira);

b) poder empregar o orcamento para fins politicos de contetido econdmico
ou social (funcdo politico-economica e social);

¢) repartir entre os 6rgaos da administragio determinado volume de recursos
para atender a seus gastos (fun¢do administrativa); e

d) emsistemas que preveem formas de participacio do Poder Legislativo no pro-
cesso orcamentdrio (€ o caso dos orcamentos brasileiros), fazer com que o Parlamento
tenha a prerrogativa da tomada da decisao financeira, isto ¢, dispor que o Executivo
apresente um documento em forma adequada para a deliberacio, a ser tomada pelo
Parlamento, de aprovar as receitas e os gastos (funcdo de controle parlamentar).

Embora se possa dizer que os or¢amentos puiblicos atuais cumprem todas estas
funcdes a0 mesmo tempo, elas nem sempre se originam de preocupacées equiva-
lentes. Uma das fun¢ées mais tradicionais do orcamento, o controle parlamentar,
foi uma das primeiras etapas da formacéo do orcamento piiblico tal como hoje o
entendemos. Evolugoes posteriores, porém, fizeram com que o orcamento tivesse
outras preocupacdes, tais como o planejamento da acio governamental paraatender
a objetivos determinados (fungao de politica econémica e social). A seguir, serdo
analisados os fundamentos de cada um desses momentos, determinantes para a
compreensio da natureza juridica da lei de orcamento.

1.1. Orgamento como instrumento de controle politico

Uma das funcdes mais tradicionais do orcamento piblico ¢ servir de instru-
mento de equilibrio politico entre os Poderes Executivo e Legislativo. Uma parte
fundamental das lutas pelas prerrogativas do Parlamento girou em torno de suas
competéncias financeiras. Isto ¢, de seu poder para interferir na conducio da ati-
vidade financeira do Estado. E verdade que, inicialmente, uma preocupacao muito
maior foi conferida a prerrogativa de autorizar a cobranca de tributos, de tal modo
que aqueles chamados a paga-los tivessem com isto consentido por meio de seus
representantes. Nao tardou, porém, para que este poder se estendesse também
a algumas receitas, para culminar com o poder de autorizar todo o conjunto de
receitas e despesas projetadas pelo governo no orcamento publico.

Essa funcio de controle é cumprida quando o governo submete a proposta
de orcamento ao Parlamento. No Estado de Direito, a prerrogativa parlamentar
sobre o orcamento é um dos aspectos mais importantes da separacio de poderes,
visto que o exercicio do Poder do Estado também se dd pelo exercicio de seu poder
financeiro — uma de suas feicdes mais importantes. Como isto ocorre, no Brasil, é
algo que ficara mais claro no estudo da elaboracio da lei orcamentaria.
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O exato significado das competéncias financeiras do Poder Legislativo é,
porém, um assunto extremamente controverso. De inicio, o sentido de conferir
ao Parlamento o poder de aprovar o or¢amento significava limitar a acio de um
Poder Executivo propenso a gastar demais. Tais gastos acarretariam tributos mais
elevados, e, como os parlamentares representam os pagadores de tributos, teriam
condicoes politicas de limitar aacao deum Executivo perdulario. Ficou emsegundo
plano a questio de saber se o orcamento, por ser aprovado pelo Poder Legislativo,
seria uma lei como todas as outras e, com isto, obrigaria o Executivo a realizar os
gastos ali previstos. Compreender a funcéo de controle politico para o orcamento
¢, portanto, fundamental para as discussoes sobre sua natureza juridica.

Antes de entrar diretamente neste tema, no entanto, € preciso tratar de outras
mudangas ocorridas no campo do orcamento publico, que ampliaram significati-
vamente suas funcées.

1.2. Orgamento como instrumento de planejamento da acdo governamental

Uma das transformagées mais fundamentais no campo do or¢amento publi-
co foi aquela que permitiu sua compreensio para além de ser simplesmente um
ato pelo qual o Poder Legislativo conhece o que estd sendo feito pelo Executivo.
O orcamento piiblico, como expressio de um consenso politico, assume hoje o
cardter de programa de governo. Isto €, antecipa o plano de trabalho do governo e
define os rumos de sua atuacdo. Com isto, o orcamento publico se tornou um dos
meios mais importantes para a realizacdo de politicas econdmicas e intervencio
conjuntural para atingir determinados objetivos.

O desenvolvimento das dimensdes praticas do or¢amento, em razio de sua
crescenteimportincia, conduziu a criacdo de técnicas orcamentdrias que integram
instrumentos de planejamento. Como o Estado deve realizar sua atividade financeira
de forma mais eficiente, o planejamento ganhou aceita¢ao praticamente universal

na pratica da condugio de assuntos orcamentarios.

Umma das técnicas utilizadas foia do or¢camento-programa. Seu objetivo era fazer
com que o or¢amento contivesse informacoes relevantes sobre a inalidade de cada
programa, permitindo saber osresultados obtidos em cada setor de atuacéo. Estafoia
ideia concebida pela Lei4.320/1964, cujoart. 2.° prevé que a lei de orcamento devera
prever as receitas e despesas de modo a evidenciar a politica economico-financeira
e o programa de trabalho do governo. O programa é a unidade de expressao da acao
governamental, orientado para a realizacio de objetivos estratégicos.

Hid intimeras outras técnicas que poderiam ser mencionadas, tais como o PPBS
(Programming, Planning and Budgeting System), implementado para organizar o
orcamento em planos, programas e previsdes financeiras, e o orcamento base-zero,
adotado para que todos os orgaos do governo elaborem seu orcamento como se
partissem do zero, de modo a evitar a continuidade de programas desnecessdrios.

|
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Em alguma medida, tais técnicas nao foram levadas muito adiante em razio da
complexidade das informacdes geradas. No entanto, a associacio entre orcamento e
programas continua uma ideia importante. Principalmente em razio das diretrizes
constitucionais, que transformaram o planejamento num processo continuo daacio
estatal, realizando uma associacio bastante forte entre planejamento e orcamento.

2. Natureza juridica da lei de or¢amento

Uma das concepgdes juridicas do or¢amento publico mais influentes afirma
ser ele uma lei meramente autorizativa, isto ¢, representa uma autoriza¢io conferida
pelo Poder Legislativo ao Executivo para gastar dentro dos limites ali impostos.
De inspiracdo germinica, essa doutrina representa uma visio bastante rigida da
separacio de poderes financeiros entre governo e parlamento: segundo ela, alei de
orcamento é leiapenas em sentido formal, pois foi votada e aprovada de acordo com
umrito legislativo proprio, mas nao € lei em sentido material, pois nio tem cardter
geral e abstrato, incapaz de gerar direitos subjetivos a terceiros. O orcamento teria
contetido, assim, de ato administrativo, com validade interna para a Administra-
¢do, sendo levado ao Parlamento apenas para que este dele tome conhecimento e
consinta com os tetos de gastos e previsoes de receitas determinados.

Nao se trata de um debate meramente teérico; antes, tem relevantes impli-
cacdes praticas. Duas destas implicacoes serdo expostas: os limites ao controle de
constitucionalidade de lei orcamentaria; e a possibilidade conferida ao Executivo
de bloquear gastos aprovados no orcamento.

O STF tradicionalmente entendia que seria impossivel o controle de constitucio-
nalidade dalei orcamentaria porque estaleinao tem cardter geral eabstrato—e o objeto
deste controle, necessariamente, deveria ser uma norma de carater geral e abstrato, e
nio individual e concreta.! A Corte realizou uma alteracao significativa nesta matéria:
superandoadicotomia entre leis de natureza formal e leis de natureza material, que nao
teria amparo constitucional, reconheceu a possibilidade de controle de constituciona-
lidade da lei orcamentaria (ADI 4.048 MC, j. 14.05.2008, rel. Min. Gilmar Mendes).

Outroaspectorelevante da concep¢io de que o orcamento seria meramente uma
lei formal é a possibilidade ampla de que goza o Poder Executivo para suspender a
execucio de gastos. Sem entrar em detalhes sobre o tema da execucéo or¢amentdria,
tratado adiante, tem-se que, como executar 0 or¢amento consistiria uma atividade
incluida no ambito de atuacao do governo, a decisdo de gastar competiria apenas
ao Poder Executivo, sem possibilidades de interferéncia do Parlamento. H4, neste
aspecto, uma evolu¢io mais timida do que aquela observada no caso do controle de

1. Nesse sentido: ADI 1.716/DF, rel. Min. Sepulveda Pertence; ADI 1.496/DF, rel. Min. Mo-
reira Alves; ADI 2.925/DF rel. Min. Ellen Gracie; ADI 3.487/DF, rel. Min. Ellen Gracie;
ADI 3.709/DF, rel. Min. César Peluzo; ADI 3.712/DF, rel. Min. César Peluzo.
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constitucionalidade, jd significativamente alterado. Quando se trata do contingencia-
mento de recursos, muitas vezes se entende que seria uma prerrogativa exclusiva do
governo. As propostas de alteracao deste quadro foram recentemente debatidas sob
orétulo do*orgamento impositivo”, e culminaram com a aprovacao da EC 86/2015.

A alteracio dirigiu-se aos arts. 165, 166 e 198 da CF/1988 e modificou regras
relativas a execucio orcamentdria. Ainda que o “or¢amento impositivo” se refira
a formas mais ou menos abrangentes de obrigatoriedade do orcamento das despe-
sas,arecente emenda teve finalidade mais restrita. Com a Emenda Constitucional
86/2015, impositivas se tornaram as despesas incluidas no orcamento pelo Con-
gresso Nacional, o que faz com que exista um orcamento impositivo das emendas
parlamentares, e nao do conjunto total das despesas piiblicas.

Deacordo comanova organizagao da execucio das emendas parlamentares,
até 1,2% da receita corrente liquida prevista no projeto da lei orcamentaria sera
destinado & alocacido congressual, e metade desse valor serd necessariamente
destinado a agdes e servicos publicos de satide, vedado seu uso para as despesas
de pessoal ou encargos sociais. As relacoes entre governo e oposicio tendem a ser
afetadas em razao de nova regra introduzida, que diz respeito & “execucao equi-
tativa”: os programas deverao ser atendidos, no momento da execucéo do orca-
mento, independentemente da autoria da emenda parlamentar. Por fim, o cardter
impositivo nao excluia possibilidade de que sejam flexibilizadas as dotacoes caso
haja motivos de ordem técnica que impecam sua plena execucio. E estabelecido
o prazo de 120 dias, a partir da promulgacéo da lei, para que se comunique, jus-
tificadamente, a existéncia de impedimentos para que a despesa seja executada.

Cabe ressaltar que a posi¢do doutrindria de que o orcamento é lei meramente
formal nao ¢ imune a criticas. No ambito jurisprudencial, os argumentos foram
expostos na ADI 4.048/DFE Na doutrina, é comum encontrar-se a defesa da teoria
tradicional do orcamento como lei formal. Uma compreensio mais adequada
das fungoes orcamentarias do Parlamento, porém, indica que o orcamento niao
pertence exclusivamente ao ambito material do Poder Executivo, prevendo-se
diversas interferéncias do Parlamento e mesmo seu poder final de decisdo em
matéria orcamentaria.

3. Principios orcamentarios

Muitos dos principios de orcamentarios foram construidos com fundamento
na experiéncia mundial em matéria de financas publicas, advindo para coibir a
criatividade fértil de parlamentares e gestores publicos com rela¢ao a destinacéo
de recursos do Erdrio.

A atividade financeira do Estado é orientada por uma série de principios es-
pecificos, estabelecidos na Constituicao e na legislacdo infraconstitucional.
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3.1. Unidade

O principio da unidade inaugura o estudo dos principios orcamentarios,
estando consignado expressamente no art. 2.°, caput, da Lei 4.320/1964.

O principio da unidade é comumente conjugado com a ideia da unidade de
caixa, nosentido de que a Administraciio Publica deve ser concebida como um “caixa
unico”. Por contadisso, popularizou-se a expressio “caixa dois” nos casos de desvio
de recursos piiblicos, tendo em consideraczo que a administracio publica s6 pode
ter um caixa e a formacéo de um caixa paralelo representa uma fraude ao Erdrio.

De acordo com o principio da unidade, cada ente federado deve ter um tinico
orcamento, ainda que haja subdivisdes orcamentarias (orcamento fiscal, de se-
guridade e de investimentos, conforme previsao do art. 165, § 5.°, da CF/1988).
Assim, ndo devem existir orcamentos paralelos. As receitas e despesas devem ser
estabelecidas sob uma concepcio orcamentaria unitaria.

3.2. Universalidade

O principio da universalidade exige que todas as receitas sejam previstas
na lei orcamentaria, sem possibilidade de qualquer exclusao (ADI 3.949 MC, j.
14.08.2008, rel. Min. Gilmar Mendes).

O principio da universalidade, por vezes, ¢ confundido com o principio da
unidade. Essa confusio ¢ facilmente elidida se a andlise da universalidade ¢ feita
conjugada com aregra do orcamento bruto. Dessa forma, todas as despesas e receitas
devem estar consideradas no orcamento de forma bruta, sem que seja passivel de
reducao ou compensacgdo. O desrespeito & universalidade — como a inscricio de
valores liquidos — constitui uma burla aos principios da publicidade e da transpa-
réncia na atividade financeira do Estado.

O principio da universalidade vem previsto infraconstitucionalmente no art.
2.°, caput, da Lei 4.320/1964. O art. 6.° da Lei 4.320/1964 preceitua que todas as
receitas e despesas constario na lei orcamentdria pelos seus montantes totais, ve-
dando qualquer tipo de deducdo—ou, por exemplo, compensacdes ou abatimentos.
A lei de orcamentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de operaces de
crédito, bem como todas as despesas da Administracio.

O principio da universalidade tem sido aplicado a fim de otimizar a gestao
e execucao dos recursos publicos, ao possibilitar a compreensio detalhada das
contas ptiblicas de maneira global.

Com as inovagdes tecnologicas e de informatica promovidas ao longo dos
ultimos anos, o principio da universalidade ganha ainda mais relevo. Merece
mencio, a titulo de exemplo, o Sistema Integrado de Administracdo Financeirado
Governo Federal —SIAFI, o qual é utilizado para registrar, acompanhar e controlar
a execucio orcamentaria, financeira e patrimonial do Governo Federal.
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3.3. Anualidade

Aanualidade prescreve que a dinamica orcamentdaria deve ser ciclicaemumano,
com gastosg arrecadacio com comeco e término dentro desse periodo contabil. Tal
sistematica serve para poder facilitar o planejamento e a execucdo orcamentiria, o
que seria bem mais complicado se tivesse um prazo muito longo (cinco anos, por
exemplo) ou muito curto.

O principio da anualidade é de estatura infraconstitucional e estd contido no
art. 2.° caput, in fine, daLei4.320/1964. No Brasil, deve-se destacar que aanualidade
orcamentaria (exercicio financeiro) estd contida dentro do exercicio civil, confor-
me o art. 34 da Lei 4.320/64. Dentro do exercicio financeiro, estao compreendidas
todas as receitas nele arrecadadas e as despesas nele empenhadas (art. 35, incisos
Tell,dalei4.320/64).

Nem sempre o ano fiscal (exercicio financeiro) coincide com o exercicio civil.
Paises como Estados Unidos, Japao, Canadd, India e Africa do Sul, Reino Unido e
Austrilia possuem exercicios financeiros diferentes do exercicio civil. Por outro
lado, paises como a China, Alemanha, Franca, Itdlia, Russia, México e Argentina
tém o mesmo sistema do Brasil, coincidindo exercicio civil e financeiro.

Consoante verificado, com supedaneo no art. 35 da Lei 4.320/1964 o Brasil
adota, contabilmente, o regime de caixa com relacdo ds receitas arrecadadas (inciso
I) - tendo em vista que, se nio as arrecadar dentro desse periodo, elas passam a
integrar a divida ativa — e o regime de competéncia para as despesas, considerando
que sdo dependentes da nota de empenho para que se considerem contabilmente
realizadas (inciso I1). Costuma-se denominar essa sistematica de regime misto.

3.4. Ndo vinculacao de receitas

O principio da ndo vinculagdo de receitas — também denominado de nao
dfetacdo ou ndo consignacdo — tem como escopo evitar atrelar a arrecadacéo de
determinadas receitas a destinacoes preestabelecidas.

No Brasil, o principio da nao vincula¢do tem estatura constitucional e pres-
creve, no art. 167, IV, a vedacao a vinculacdo da receita de impostos a 6rgao, fundo
ou despesa, ressalvadas (i) a reparticiio do produto da arrecadacio dos seguintes
impostos: IR, ITR, IPVA, ICMS, IPT; (ii) a destinacdo de recursos para as agdes e
servicos publicos de satide (art. 198, § 2.9); (iii) aquelas para manutencio e desen-
volvimento do ensino (art. 212); (iv) a realizacio de atividades da administracao
tributdria (art. 37, XXII); (v) a prestacdo de garantias as operac¢des de crédito por
antecipacio dereceita (operacdes ARO); e (vi) a prestacdo de garantia ou contraga-
rantia 4 Unido e para pagamento de débitos para com esta, referente aos impostos
ITCMD, ICMS, IPVA, IPTU, ITBI e ISS e dos recursos utilizados para a reparti¢cao
de receitas do federalismo fiscal.
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E importante ressaltar que o referido artigo nao veda a vinculagao de ou-
tras receitas publicas, como, por exemplo, tarifas ou contribuicdes. No tocante
as tarifas, a vinculac¢io de receitas tem importante funcio ao funcionar como
vinculagdo-garantia a grandes empreendimentos de infraestrutura publica leva-
dos a cabo pela iniciativa privada, modalidade concebida pelo art. 8.°, 1, da Lei
11.079/2004 (Lei das Parcerias Publico-Privadas), além de garantir as operacoes
ARO (examinadas adiante).

Hé também aquela vinculacio-garantia interfederativa, a qual se opera no
caso de repasse de recursos e receitas partilhadas transferidas. A sua funcao foi
ampliada com o advento do art. 40, § 1.°, II, da Lei de Responsabilidade Fiscal, o
qual, combinado comoart. 167, §4.°,in fine, da CF/1988, tornou-se uma poderosa
ferramenta da Unido a fim de impor aos municipios e estados o cumprimento de
deébitos garantidos pelo Governo Federal.

A ressalva areparticdo do produto da arrecadacgio do IR, ITR, IPVA, ICMS
e IPI, a despeito de estar inserida nas exce¢des ao principio da ndo vinculagio,
arigor ndo veicula afetacdo. A reparticdo e partilha do produto da arrecadacao
nio é, verdadeiramente, uma vinculacdo, mas sim um instrumento para opera-
cionalizacio do federalismo fiscal. Os itens (ii) e (iii) acima, igualmente, nao
prescrevem uma vinculacio de receitas, mas despesas minimas obrigatérias, as
quais possuem uma diferenca conceitual e pratica relevante: as despesas mi-
nimas obrigat6rias, como o proprio nome diz, obrigam a realizacio de gasto
dentro do exercicio financeiro; as vinculacoes de receitas, por outro lado, nao.
Asvinculagoes de diversas receitas, por exemplo, podem servir para constituir
um fundo soberano ao longo de diversos exercicios financeiros — cuja funcao
primordial é justamente estocar determinado volume de receitas para um
momento de crise fiscal. Ndo haveria sentido em obrigar a gastar os recursos
dentro daquele exercicio financeiro, senio a funcionalidade do fundo soberano
estaria comprometida.

Se existe um principio de nao vinculacao de receitas prescrito constitucio-
nalmente, € de se imaginar que a vinculacdo € a excecdo no orcamento, ja que a
regra (ndo vinculagio) deveria preponderar. No Brasil, no entanto, isso estd longe
de ocorrer. Em razao do enorme volume de vinculacoes e outras despesas mini-
mas obrigatdrias, além de outras que sdo vinculadas pelo seu carater legal (como
vencimentos de servidores publicos, por exemplo), o Governo Federal teve que
conceber uma ferramenta a fim de desvincular parcela “engessada” do orcamento
federal: a Desvinculacdo das Receitas da Unido— DRU, previstano art. 76 do ADCT.
A funcio da DRU é destacar um percentual da arrecadacdo da Unido relacionada
a impostos e contribui¢ées sociais e de interven¢ao no dominio econdmico e
desafetd-lo de seu vinculo original, sendo este mecanismo largamente utilizado
para gerar superavit primario pelo Governo Federal.
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3.5. Exclusividade

No passado, era comum na praxe politica que as leis orcamentarias, por
terem uma.tramitacao mais célere e prazos definidos para aprovagio, acabassem
veiculando outras matérias que nio as or¢camentdrias. Por exemplo, desejando
aprovar uma determinada matéria importante de qualquer contetido, incluia-se
um artigo na lei orcamentaria sobre o tema, o qual ficava totalmente deslocado da
racionalidade or¢camentaria.

Eram os chamados “orcamentos com caudas” ou “rabilongos” (riders nos
Estados Unidos, cavaliers budgétaires na Franca ou Bepackungen na Alemanha).
Assim, eram incluidos artigos nas leis or¢camentarias que disciplinavam desde a
relacao de desquite como hipotecas, além de autorizacoes para o aumento de gastos.

No Brasil, a CF/1988 estabeleceu, no art. 165, § 8.°, que a lei orcamentaria
anual ndo pode conter dispositivo que seja diferente a previsdo de receita e fixacdo
de despesa. A excecdo fica com relacio a (i) abertura de créditos suplementares e a
(ii) contratacao de operacdes de crédito — incluindo-se as AROs. Ambas poderio
estar inscritas na lei orcamentaria por expressa permissao constitucional.

3.6. Especificagdo

O principio da especificacdo ou especializacio é um desdobramento do prin-
cipio da exclusividade e seu contetido é bem simples: as despesas e receitas devem
estar com o maior nivel de detalhe possivel, a fim de permitir a boa gestao publica, o
controle dos gastos e evitar tentativas de remanejamento de receitas. Além do mais,
aespecificacio tem o conddo de vincular a atuacao do agente publico perante alei.

Isso porque o administrador publico age dentro dos ditames legais— principioda
legalidade na Administra¢do Publica (art. 37, caput, da CF/1988). A lei orcamentaria
acaba vinculando o agente publico ao que nela esta prescrito, de forma que, quanto
mais especifica, mais vinculado estard o agente e poucamargemrestara paraa discricio-
nariedade administrativa—a qual, se mal utilizada, pode redundar em arbitrariedade.

QOart. 57 daLei 4.320/1964 determina que as receitas arrecadadas sejam clas-
sificadas no orcamento sob as rubricas proprias, de acordo com a classificacao do
art. 11 da mesma lei. As despesas, por sua vez, sio classificadas nos termos do art.
12 e 13. A Portaria Interministerial STN/SOF 163/2001 tracou algumas diretrizes
para essas defini¢cdes no campo normativo.

Como um documento mais pratico, o Manual Técnico do Orcamento, por
sua vez, especifica a metodologia a ser adotada para a especificacdo das receitas e
despesas: de forma decrescente, a receita é especificada em categoria econdmica,
origem, espécie, rubrica, alinea e subalinea, todas com codigos numéricos. As des-
pesas, por outro lado, sdo especificadas em categoria econoémica, grupo de natureza
de despesa, modalidade de aplicacio, elemento de despesa e subelemento, todas
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também com c6digos numeéricos. Eoart. 15 da Lei 4.320/1964 menciona que a lei
orcamentdria discriminara a despesa, no minimo, por elementos.

3.7. Equilibrio

O principio do equilibrio pode dar uma falsa impressio inicial: que o or¢a-
mento deve representar o equilibrio caracterizado pelasoma zero, no qual todas as
receitas devem fazer frente aos gastos — ou todos os gastos devem ter uma receita
como respaldo — , fazendo com que, ao final, o saldo seja zero. Na realidade, o
orcamento deve ser equilibrado pelo método contabil da partida dobrada: a todo
débito hd um crédito correspondente — e vice-versa.

Dessa forma, ao final do exercicio financeiro nao se chegara a um saldo zero:
ou se terd déficit ou superdvit. E o sentido de que o orcamento deve ser equilibrado
ganha outra forma: a do equilibrio financeiro. Caso contrério, quase todos os paises
estariam desrespeitando o principio, considerando que nenhuma contabilidade
publica consegue zerar todos os saldos ao fim de um exercicio financeiro.

Oart. 48, b, daLei4.320/1964 dispoe que, na fixacdo das cotas trimestrais das
despesas de cada unidade or¢camentaria, devera ser “mantido, durante o exercicio,
na medida do possivel o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada,
de modo a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.” A expressio
“na medida do possivel” ja demonstra que o principio do equilibrio traduz uma
meta a ser perseguida, muito embora, por conta de situacoes faticas, isso possa ser
relativizado. E o caso, por exemplo, quando as receitas previstas nao sao arrecadadas
de acordo com a previsio orcamentiria— como em momentos de crise econdmica,
nos quais o imponderavel é preponderante.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, ao disciplinar o funcionamento da Lei de
Diretrizes Orcamentirias, agregou-lhe uma funcéo em direcéo ao principio do
equilibrio: o art. 4.° menciona que ela dispora sobre o equilibrio entre receitas e
despesas.

3.8. Transparéncia

O principio da transparéncia vem adquirindo cada vez mais destaque nos
ultimos anos, como coroldrio dos principios democritico e republicano.

Um das formas de realizacio da transparéncia orcamentaria é a ampla pu-
blicidade das informacdes relativas a atividade financeira do Estado, que ganha
maior alcance pela utilizacio de meios eletronicos pelo cidadao, no contexto de
uma sociedade em rede.

Diante disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal, noart. 1.°,8 1.°, jd prevé que a

transparencianag agdo governamental é pressuposto da responsabilidade na gestao fiscal.
A transparéncia na gestdo fiscal possui alguns instrumentos delineados pelo art.
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48, caput, da LRF: as trés leis orcamentdrias; as prestacoes de contas e o respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execuciao Orcamentaria e o Relatério de
Gestdo Fiscal, além de todas as versoes simplificadas desses documentos — exigindo-
-se, portante, que a administracdo publica torne as informacdes acessiveis e mais
“palatdveis” aos individuos.

Ademais, o paragrafo unico do art. 48 também inclui outras formas de as-
segurar a transparéncia: (i) incentivo a participacio popular e realiza¢ao de au-
diéncias puiblicas, durante os processos de elaboracio e discussioe dos planos, lei
de diretrizes orcamentdrias e orcamentos; (ii) liberacio ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informag¢oes pormenorizadas
sobre a execucdo orcamentdria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;
(iii) adocao de sistema integrado de administracdo financeira e controle.

4. Leis orcamentarias
4.1. O planejamento econémico e o planejamento financeiro

O planejamento governamental é uma das chaves principais para a politica
governamental. Realiza-se meio de uma analise do contexto atual e de previsoes
para um futuro proximo, conciliando interesses e coordenando os diversos obje-
tivos governamentais.

proposicdes para enfrentar seus problemas e aproveitar suas vantagens. Quanto
maior o prazo de projecdo, mais incerto tende a ser o planejamento. Com efeito,

uma das principais dificuldades para um planejamento de longo prazo é a falta de -

informacao sobre o futuro, e muitas vezes até mesmo sobre o presente.

A falta ou auséncia de planejamento adequado nio significa a auséncia de
gasto publico, como investimentos, por exemplo. Como uma viagem turistica nao
planejada, é possivel que a pessoa consiga visitar os pontos principais, porém, por
conta da auséncia de planejamento, ndo consiga extrair as melhores opcoes do lo-
cal. Essa metdfora serve também para o planejamento governamental: o pais pode

gastar sem um planejamento adequado; contudo, o resultado poderia ser muito

mais satisfatério com um planejamento e metas previamente definidas, visando a
produzir mudangas sociais.

O planejamento governamental possui funcao primordial para que haja ra-

cionalidade na alocacéo de recursos para o gasto publico; Por exemplo, uma obra -

mal planejada pode significar uma lesdo ao Erdrio e a sociedade. Dai porque, nos
dias de hoje, o planejamento governamental é unanimidade em qualquer pais, seja
qual for a sua orienta¢do econdomica.

E importante, nesse ponto, salientar que o planejamento definido no artigo
174 da Constituicdao Federal tem a ver com a defini¢do da politica economica.

) |
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Planejamento econémico, nessa hipdtese, é mais abrangente que o planejamento
governamental na esfera financeira, ou seja, o processo de elaboracdo orcamentéria\

O plane)amento econom1co envolve uma COl’lCeanO muito mais macroeconomlca ~

do que o planejamento orcamentdrio, o qualpode ser segmentado.

Oplanejamento econdmico é realizado com base na previsiao de comportamen-
tos e cendrios macroecondmicos futuros, estabelecendo objetivos e meios de acdo
para o melhor funcionamento da ordem econémica e social. Estabelecem-se assim
prioridades economicas, definidas pelo governo para atender a finalidades sociais.

O planejamento econdmico, mais geral que o planejamento financeiro (or-
¢amentdrio), serve para tracar as diretrizes do Estado, tem funcdes de regular a
economia nacional dentro de um periodo, além de sistematizar os programas e
prioridades governamentais, autorizando gastos em determinadas areas a fim de
atingir os desideratos projetados para o periodo. J4 o planejamento financeiro
¢ considerado como uma fase desse processo de planejamento governamental,

especifica na questio dos recursos e despesas publicas. Trata-se de programa que

dirige a atividade financeira do Estado.JO planejamento financeiro normalmente
segue o principio da anualidade, ao passo que o planejamento econdmico, visando
a uma politica de conjuntura, geralmente ¢ plurianual. Qutro fator interessante
é que os planos econdmicos normalmente sao qualitativos, ou seja, primam pelo
ﬁrograma, e ndo pela despesa em si. O aspecto quantitativo normalmente é trazido

~ pelo planejamento financeiro, que o complementa.

4.2. Caracteristicas do planejamento governamental

O planejamento também permite ser um mecanismo de afericio das metas
tracadas pelo governo.. Nas ultimas décadas, tem sido uma das preocupacdes de

" juristas e administradores puiblicos, porquanto a boa avaliagio de um governo €

altamente relacionada ao sucesso em seu planejamento estabelecido.

O planejamento costuma ser indicativo, demonstrando determinados objeti-
vos, e maledvel, ajustando-se as vicissitudes.

Existe a previsao juridico-constitucional de serem elaborados os planos me-
diante lei, de acordo com os arts. 21, IX, 30, VIII, 48, IV e 182 da CF/1988.

O planejamento pode aparecer de formas diversas na politica orcamentdria,
de acordo com sua funciio e abrangéncia, sendo uma de suas fun¢des mais impor-
tantes estabelecer que os programas governamentais tenham provisdes suficientes
de recursos.

4.3. O orcamento brasileiro como instrumento de planejamento financeiro

O orcamento piiblico constitui importante instrumento de planejamento
financeiro. Além de limite a atuacéo estatal, é por meio dele que se organiza a

’

;‘.
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sustentacdo do Estado. Cada vez mais, a Administracdo Publica passa a ser vista
nao somente como uma mera gestora de verbas, mas sim como uma verdadeira
planejadora da aplicacédo dos recursos publicos, procurando formas alternativas
para incrementd-los ou aproveitar outras fontes.

Pode parecer curioso o fato de, no Brasil, existirem trés leis orcamentarias que
devem interagir entre si, sistema muito mais complexo que o adotado nos Estados
Unidos e Reino Unido, por exemplo. Aparentemente, seria muito mais facil que
tudo fosse definido emumalleitinica, e o restante fosse destinado a atos de natureza
politica — como o planejamento de médio e longo prazo, por exemplo.

No passado, o orcamento brasileiro ja foi mais simples, e durante os anos da
hiperinflacdo (até o Plano Real) tinha pouca ou quase nenhuma utilidade para os
administradores piblicos. Era praticamente impossivel estimar as receitas e as
despesas em um ambiente de total caos inflaciondrio, com o qual o pais se depa-
rava. O orcamento seguia uma base de programas (orcamento-programa) e era
pouco especifico na questao dos gastos e insuficiente no ambito do planejamento
governamental.

Com a estabilizacdo da moeda, o sistema or¢amentdrio brasileiro passou a
representar maior racionalidade no campo pratico, voltando a ter uma funcéo
planejadora. Na teoria, ele ja havia sido totalmente reestruturado em 1988, com a
promulgacido da Constituicdo Federal vigente.

Na Constituicao Federal de 1988, por meio do art. 165, ficou definido que o
or¢amento seria uma lei — e ndo um ato administrativo ou ato-condicio. O sistema
orcamentdrio legal abarcaria o conceito de triade adotado na Alemanha: o plano
plurianual (PPA), no inciso 1; lei de diretrizes orcamentdrias (LDO), no inciso II;
e lei orcamentdria anual (LOA), no inciso III. No PPA prepondera a funcao de
planejamento; na LDO, a funcio estratégica; e na LOA, a funcio executiva. Na
inter-relacdo entre elas estrutura-se o planejamento financeiro governamental.

E de competéncia privativa do chefe do Executivo a elaboragio (art. 165) e
envio ao Parlamento do PPA, dos projetos de lei da LDO e da LOA (art. 84, XXIII).
A elaboracio, vigéncia, prazos e organizacio das trés leis orcamentdrias devem
ser definidos por lei complementar, nos termos do art. 165, § 9.°, 1, da CF/1988.
A regulamentacio desses aspectos estd contida, precipuamente, na Lei 4.320/64
(art. 2.°a0 8.°,22 a0 46) e na Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 4.° a0 7.°).

Tamanha a importancia da sistemadtica orcamentdria que o art. 62, o qual
regulamenta as medidas provisorias, excluiu do seu ambito de incidéncia o con-
teido das trés leis orcamentadrias (art. 62, § 1.°, d, da CF/1988, incluido pela EC
32/2001). Na esfera federal, a triade legal deve, ainda, ser apreciada pelas duas
Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.
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E importante esclarecer que, pelo principio da simetria que vige no sistema
federativo brasileiro, as regras veiculadas para a administracdo federal na Consti-
tuicdo Federal e legislacao extravagante valem também para Estados, Distrito Federal
e Municipios. Portanto, a andlise que se faz a seguir com relacdo ao ambito federal
se aplica para todas as esferas federativas, guardadas as especificidades proprias
de cada nivel de governo. 2

4.4. Plano plurianual — PPA

E funcdo do plano plurianual estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administracao publica federal para as despesas de capital e outras

delas decorrentes, e para as relativas aos programas de duragio continuada (art.
163, & 1.°, da CF/1988).

Todos os planos e programas nacionais, regionais e setoriais definidos na Consti-
tuicdo Federal devem ser elaborados em consonancia com o PPA, com aapreciacdo do
Congresso Nacional, nos termos do art. 165, 8 4.°, da CF/1988. Dessa forma, o Plano
Nacional de Educacao — PNE, por exemplo, deve estar em congruéncia com o PPA.
Ocorre que 0 PPA é quadrienal e o PNE é decenal: dessa forma, a sua compatibilizacio
devera se dar com o PPA em vigor. De outra sorte, o PPA subsequente € que precisar
estar em congruéncia com o PNE, para que nio haja descompasso entre ambos.

O PPA ¢ de extrema relevancia para grandes investimentos, como aqueles
destinadosainfraestruturas publicas, tendo em vista que sio estes que comumente
ultrapassam um exercicio financeiro. Isso porque nenhum investimento nessas
condicdes poderi ser iniciado sem prévia inclusao no PPA ou lei que autorize a
sua inclusao, sob pena de crime de responsabilidade imputado ao administrador
publico (art. 167, § 1.°, da CF/1988). A propria Lei de Licitacées, no art. 7.°,§ 2.°,
IV, foi cuidadosa ao somente permitir a licitacdo de obras e servicos quando o pro-
duto dela esperado estiver contido nas metas do PPA.

Nao ha muita regulamentacdo normativa do PPA que nao seja a constitucional
por duas razoes especificas: a primeira é que a Lei 4.320/1964, quando da sua elabo-
ragdo, ndo adotava a sistematica triplice do orcamento, nio tendo sido reformulada
até entdo. A tentativa de disciplinar o PPA adveio com o art. 3.° da Lei de Responsa-
bilidade Fiscal, o qual foi vetado integralmente pelo chefe do Executivo a época. A
razdo do veto é que o periodo disposto para a elaboracdo do PPA seria muito restrito
para a elaboracio por parte do Poder Executivo; ademais, também nao haveria
tempo hdbil ao Poder Legislativo para analisar a proposta, o que impediria o seu
aperfeicoamento. Adicionalmente, o PPA, por envolver diversos 6rgaos e Poderes,
é de elaboracdo complexa e tal atividade nido caberia dentro do limite estipulado.
Outro ponto destacado é que todo o trabalho de elaboracao tem que ser executado
no decorrer do primeiro ano do mandato do chefe do Executivo e, com a mudanca
natural de equipes em funcoes estratégicas, nao haveria como o Poder Executivo
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elabora-lodentro do prazo previsto. Isso se agravaria ainda mais em pequenos Muni-
cipios, os quais detém peculiaridades por vezes desconhecidas pelos entes centrais.
O veto também se estendeu a0 Anexo de Politicas Fiscais, levando em consideracéo
a existénciado Anexo de Metas Fiscais da LDO, muito mais especifico.

O primeiro PPA federal, de 1991/1995, foi considerado mais para cum-
primento das formalidades da Constitui¢ao do que como um documento de
eficdcia pritica, tendo em vista o ambiente inflacionario vivido no pais. O PPA de
1996/1999 (Plano “Brasil em Acao”) é que pode ser considerado o marco inicial
doplanejamento a médio prazo orcamentdrio no pais. O PPA de 2000/2003 (Plano
“Avanca Brasil”) acabou dando continuidade ao PPA anterior pela reeleicio do
ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso. O PPA de 2004/2007 (Plano “Brasil
de Todos”) foi 0 do primeiro mandato do ex-Presidente Luiz Inacio Lula da Silva
e 0 PPA de 2008/2011 (Plano “Desenvolvimento com inclusdo social e educacao
de qualidade”) representou uma continuidade ao PPA anterior por ocasido da
reeleicdo do ex-Presidente. Com a transi¢do de governo para a atual Presidenta
Dilma Rousseff, foi elaborado o PPA 2012/2015 (Plano “Mais Brasil”), instituido
pelalei 12.593/2012.

Em geral, o PPA acaba funcionando como um planejamento estratégico de
Estado, tradicionalmente sem espaco para muitas contribui¢des dasociedade civil
e outros setores interessados na gestio estatal. Esse quadro vem mudando com o
aumento dos mecanismos de participa¢do popular, no contexto de uma Adminis-
tracdo Publica democratica.

A participacio da sociedade civil nas politicas ptiblicas é mais uma das face-
tas dos instrumentos de fomento da gestio publica do Estado para a consecucio
dessas atividades, o qual comeca a ter forca em instrumentos como o orcamento
participativo. Essa pratica de estreitamento entre sociedade e planejamento, por
conseguinte, tende a evoluir no Brasil: por exemplo, é conveniente citar o Plano
Plurianual 2008/2011, o qual, em seu art. 20, prevé a participacao da sociedade na
elaboragio, acompanhamento e avaliacio das acoes do PPA.

4.5. Lei de diretrizes orcamentdrias — LDO

A LDO tem como objetivo constitucional incluir as metas e prioridades da
administracdo publica, compreendendo, também, as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, além de orientar a elaboracio da LOA. Ou-
trossim, tem o condio de dispor sobre as alteracdes na legislacao tributdria e
estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento
(art. 165, § 2.°, da CF/88).

Uma consequéncia importante que pode comecar a ser observada a partir da
LDO ¢ a hierarquia entre as leis orcamentarias: as emendas parlamentares 2 LDO,
instrumento politico de deliberacao legislativa das propostas de leis orcamenta-
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rias, nao poderao ser aprovadas se nao estiverem compativeis com o PPA (art. 166,
§ 4.°, da CF/1988). Assim, por exemplo, um parlamentar ndo poderd incluir uma
emenda para a construcio de uma ponte se ela nao estiver prevista no PPA, sob
pena de veto posterior pelo chefe do Executivo.

A LDO possui uma regulamentacgio mais extensa na Lei de Responsabilida-
de Fiscal, 4 diferenca do que ocorre com o PPA. Dessa forma, a LDO sofreu um
processo de “inchaco” no seu contetdo em relacio ao que havia sido consignado
constitucionalmente, o que fez com que ela passasse a ter um cardter mais estra-
tégico a partir de 2000.

Diante disso, o art. 4.° da Lei de Responsabilidade Fiscal, além de incluir a
funcao constitucional da LDO, também imp6s que ela perseguisse o principio do
equilibrio, definindo critérios e a forma das limitacoes de empenho (mediante de-
creto de contingenciamento). Outro ponto também disciplinado ¢ a previsao de
normas relativas ao controle de custos e a avaliacio dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos.

Questdo polémica se fez presente com a insercao da alinea “f” no inciso 1 do
sobredito artigo, a qual inclui como atribuicées da LDO a definicao de “condi¢oes
e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades ptiblicas e privadas”, ou
seja, as subvencoes.

Disciplinadas desde 1931, com a criacdo da Caixa de Subvencdes, pela qual
o Ministério da Justica analisava os pleitos de subvencoes sociais, as subvencoes
sao reguladas pelo art. 12 daLei4.320/1964, em seu § 3.°, subdivididas em sociais
e econdmicas, destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades agraciadas.
As subvencdes econdmicas, definidas no artigo 18, servirdo para (i) cobertura dos
déficits de manutencio das empresas ptiblicas, de natureza autdrquica ou nao; (ii)
cobrir adiferenca entre os precos de mercado e os precos de revenda, pelo Governo,
de géneros alimenticios ou outros materiais; e (iii) pagamento de bonificacoes a
produtores de determinados géneros ou materiais.

J4 a subvencio social, nos termos do artigo 16 da Lei 4.320/1964, “visard a
prestacdo de servicos essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a
suplementacdo de recursos de origem privada aplicados a ésses objetivos, revelar-se mais
economica”. O terceiro setor possui papel fundamental justamente nas subvencdes
sociais, por meio de fundacdes, entidades beneficentes e sem fins lucrativos, ONGs,
OSCIPs, dentre outras organizacdes sociais voltadas a prestagdo de servicos sociais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ainda buscou definir tais destinacdes de re-
cursos piiblicos ao setor privado, em seusartigos 26 a 28, suprindo algumas lacunas
da Lei 4.320/1964, mas insuficientes para se conceder seguranca juridica na regu-
lamentacdo das subvencoes. A mesma lei, de certa forma, também tentou atribuir
aLDO algumas faculdades para fiscalizar esses repasses de recursos, o que fez com
que essa lei orcamentaria servisse para controlar o uso desmedido das subvencoes
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no ordenamento brasileiro. E o caso do seu art. 4.°, 1, f. Entretanto, discutivel ¢ a
opsao do legislador em manter o regramento das subven¢oes em normas de efica-
cia transitoria — caracteristicas, por natureza, das leis orcamentdrias. Isso significa
que, ano a ano, as regras para a concessao de subvencoes tenham que ser repetidas
e incluidas na LDO. Como exemplo, podem-se extrair as regras dos arts. 66 (sub-
vengoes sociais) e 70 e 71 (disposicdes gerais para a transferéncia de recursos) da
Lei 13.080/2015 (LDO de 2015) em cotejo com disposicdes semelhantes das leis
de diretrizes orcamentdrias anteriores. A despeito da coincidéncia de numeracio,
percebem-se nuances diferenciadas ano apés ano, o que nao se coaduna com uma
regulamentacio normativa efetiva de um determinado instituto.

Uma inovacio da Lei de Responsabilidade Fiscal foi instituir que a LDO
preveja o Anexo de Metas Fiscais, o qual fixa receitas, despesas, resultado nomi-
nal e primario e montante da divida publica para o triénio (exercicio atual e dois
subsequentes), conforme defini¢cao do § 1.° do art. 4.°. O § 2.° ainda adiciona que
0 Anexo conterd avaliacao do cumprimento das metas pertinentes ao ano anterior,
demonstrativo das metas anuais (com as memérias e metodologia de cdlculo que
justifiquem os resultados almejados), comparando-as com as do triénio anterior e
evidenciando a sua consisténcia com os objetivos da politica econdmica nacional.

Também deve estar consignada a evolucdo do patriménio liquido do ultimo
triénio (o resultado patrimonial positivo), destacando a origem e destinacio dos
recursos obtidos com a alienacao desses ativos. Igualmente, o Anexo conterd a
avaliacdo da situacdo financeira e atuarial do regime geral de previdéncia social
e proprio dos servidores puiblicos e do FAT, além dos outros fundos publicos e
programas estatais de natureza atuarial. Um dos pontos mais importantes é que
ela conterd o demonstrativo da estimacao e compensacio da rentincia de receitase
da margem de expansio das despesas obrigatorias de cardter continuado, ou seja,
aquelas que ultrapassem dois exercicios financeiros.

Outro documento importante na LDO é o Anexo de Riscos Fiscais: nele sao
avaliados os passivos contingentes e outros riscos que possam afetar as contas
ptiblicas, sugerindo providéncias a serem tomadas caso estes riscos ocorram. E o
caso de uma condenacio judicial 2 Fazenda Publica que seja significativaaos cofres
publicos, por exemplo.

No caso especifico da Unido, a mensagem que encaminhar o projeto da LDO
apresentard, em umanexo especifico, os objetivos da politica monetaria, crediticia
e cambial, além dos parametros e as projecoes para os principais agregados e vari-
aveis. Também contera as metas de inflacio para o exercicio financeiro seguinte.

4.6. lei orgamentaria anual — LOA

A lei orcamentaria anual traz a estimativa de receitds e a autorizacdo de despesas
para o exercicio financeiro, tendo um papel preponderantemente executivo, em
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relacdo ao PPA e a LDO. A LOA ¢ integrada pelo orcamento fiscal (referente aos
Poderes da Uniio, fundos, 6rgaos e entidades da administracio direta e indireta,
inclusive fundacoes instituidas e mantidas pelo poder ptiblico); o orcamento de
investimentos das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; e o orcamento da seguridade social, o
qual abrange todas as entidades e 6rgaos a ele vinculados, da administracao direta
ou indireta, bem como fundos e fundac¢oes instituidos e mantidos pelo Poder Pu-
blico (art. 165, § 5.°, da CF/1988). No ambito federal, a juncao dessas trés partes
compde o Or¢amento Geral da Uniso.

A LOA também é representativa da hierarquia das leis orcamentarias no Bra-
sil: pelo teor do art. 166, § 3.%, 1, prescreve que as emendas ao Projeto de LOA s6
podem ser aprovadas se compativeis com o PPA eaLDO. Ademais, oart. 167,1,da
Constituicdo Federal veiculaa principal funcio executivada LOA: se ndo estiverem
incluidos na LOA, programas e projetos niao podem ser iniciados.

O projeto da LOA deverd conter demonstrativo regionalizado do efeito,
que incide sobre receitas e despesas, das isencoes, anistias, remissdes, subsidios
e beneficios de natureza financeira, tributdria e crediticia (art. 165, 8 6.°, da
CF/1988), além de medidas que compensem a rentincia de receitas e 0 aumento
de despesas obrigatérias de carater continuado (art. 5.°, I, da LRF). Também
incluird um demonstrativo da compatibilidade da programacio orcamentaria
com os objetivos e metas do Anexo de Metas Fiscais da LDO (art. 5.°,1,daLRF).
Ademais, incluird reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacao e montante,
definida com base na receita corrente liquida, sera estabelecida na LDO e se des-
tinara ao atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

Uma excegdo do principio da especificacio é que a LOA pode veicular uma
autorizagdo para abertura de créditos suplementares e contratacio de operacoes
de crédito (ainda que por ARO), nos ditames do art. 165, § 8.°, da CF/1988. Essa
ressalva fez com que o art. 7.° da Lei 4.320/1964 pudesse ser recepcionado pela
Constituicio de 1988, visto que os incs. I e Il mencionam que a lei orcamentaria
pode conter autorizacdo ao Poder Executivo para abrir créditos suplementares e
realizar, em qualquer més de exercicio financeiro, operacoes de crédito por ARO
a fim de atender insuficiéncia de caixa. .

Ademais, houve a ressalva do art. 5.°, § 1.°, segundo o qual todas as despesas
relativas a divida pablica, mobilidria ou contratual, e as receitas que as atenderao,
constardo da lei orcamentaria anual. E um mero reforco dos principios da univer-
salidade e unidade. Outra lembranca — dessa vez ao principio da especificacdo — ¢
veiculada pelo §4.° do mesmo artigo, vedando incluir na lei orcamentdria crédito
com finalidade imprecisa ou dotagéo ilimitada.
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5. Ciclo orcamentario

O ciclo orcamentdrio consiste no processo em que sao elaborados, aprovados,
executados e controlados os programas e atividades do Poder Puiblico incluidos no
orcamento. No presente topico serdo tratados osaspectos da elaboracio, aprovacao
e execucdo orcamentdria. O tema do controle serd retomado em capitulo especifico.

5.1. Elaboragdo do orcamento
5.1.1. Competéncia

Ainiciativa para proposicao dalei orcamentdria é exclusiva do Chefe do Poder
Executivo (Presidente, Governador ou Prefeito), a quem compete encaminhar ao
Poder Legislativo mensagem contendo o projeto de lei de orcamento, acompanha-
do dos seguintes dados: a) informacdes sobre a situacao econdmico-financeira,
documentada com demonstracio da divida fundada e flutuante, saldos de créditos
especiais, restos a pagar e outros compromissos financeiros exigiveis; b) exposicao
e justificagdo da politica econdmico-financeira do governo; ¢) justificaco da re-
ceita e da despesa, particularmente no tocante ao orcamento de capital; d) tabelas
explicativas contendo as estimativas de receitas e de despesas para o exercicio.

E importante que o projeto de lei orcamentdria contenhanao apenas asreceitas
e despesas do ano competente, mas que também seja acompanhado de dados que
possibilitem um acompanhamento da evolucao destas nos ultimos anos, servindo
como instrumento para o planejamento da atividade financeira.

Nesse sentido, atendendo a necessidade de planejamento orcamentario, a
Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece que o projeto deverd conter um anexo
de metas incluindo “demonstrativo da programagcio dos orcamentos com 0s ob-
jetivos e metas constantes do documento” (art. 5.°,1, da LRF). Tal exigéncia visa
resguardar a compatibilidade da LOA com a LDO. Outras determinacdes da Lei
de Responsabilidade Fiscal a serem observadas na elaboracao do projeto de lei
orcamentaria se referem: (i) a necessidade de se prever um carater compensato-
rio entre a arrecadacio e a rentincia de receita, em caso de beneficios fiscais (art.
5.2, 11); (ii) a previsao de reserva de contingéncia para atendimento de “passivos
contingentes e outros fiscais e eventos fiscais imprevistos™ (art. 5.°, 111, b); (iii) a
necessidade de que todasas receitas e despesas constem or¢amento (art.5.°,81.°);
(iv) 4 necessidade de constar o refinanciamento da divida (art. 5.°, § 2.°); (v) 2
vedacio de que haja previsao de créditos com finalidade imprecisa ou com dotagéo
limitada (art. 5.°, § 4.9).

A proposta de lei orcamentaria deve ser veiculada mediante projeto de lei
ordindria, sendo vedada a utilizacao de medidas provisérias (art. 62,8 1.°,1,d da
Constituicdo Federal), excecio feitaaos casos de “despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocio interna ou calamidade puiblica, observado
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odispostonoart. 62” (art. 167, § 3.°, da CF/1988). Deve, ainda, respeitar os prazos
para envio e aprovacdo, atualmente estabelecidos na Constituicao Federal.

5.1.2. Prazos

Os prazos para que a Unido encaminhe ao Congresso Nacional o projeto de
lei orcamentaria, bem como o projeto da Lei de Diretrizes Orcamentdriase o Plano
Plurianual deveriam ser estabelecidos por lei complementar (art. 165,89.°, da
CF/1988). No entanto, como tal lei ainda ndo foi aprovada, aplicam-se os prazos
previstos no Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias (art. 35,8 2.°, do
ADCT). Os Estados e Municipios podem fixar datas diferentes, em suas respectivas
Constituicoes e Leis Organicas. No ambito federal, os prazos sao os seguintes:

Devolugao do PL
ao Executivo

Envio do Projeto
ao Congtesso Nacional
31 de agosto do primeiro exer- 22 de dezembro do primeiro exer-
cicio financeiro do mandato  cicio financeiro do mandato pre-

PlanoiPIyi'iam;a'l }
sidencial.

e 1

presidencial.

17 de julho (encerramento da pri-
meira sessdo legislativa).

el deesies .
Orcamentarias.

“Lei O Iﬁﬂa 31 de agosto de cada ano 22 de dezembro de cada ano (en-

A fixacio de prazos busca evitar que se iniciem os exercicios financeiros sem
as respectivas previsoes orcamentarias. Vale, porém, indagar: e se o projeto de lei
orcamentaria nio for encaminhado ao Legislativo ou, ainda, for por ele rejeitado
ou nio devolvido? Trata-se de questio recorrentemente verificada na pratica, de-
nominada de anomia orcamentdria.

15 de abril de cada ano.

cerramento da sessdo legislativa).

A auséncia de orcamento no exercicio financeiro cria graves problemas ao
Administrador Publico, uma vez ser vedado “o inicio de programas ou projetos
nio incluidos nao incluidos na lei orcamentdria anual” (art. 167, 1da CF/ 19088).

Na hipétese de nao encaminhamento da proposta pelo chefe do Executivo, o art.
32 da Lei 4.320/64 prevé solucio expressa: “se ndo receber a proposta orcamentaria
no prazo fixado nas Constituicdes ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder
Legislativo considerard como proposta a Lei de Orcamento vigente”. Vale lembrar
que aapresentacao da proposta or¢amentaria fora dos prazos legais acarreta san¢oes
ao chefe do Executivo, pois caracteriza crime de responsabilidade, conformeart. 10
daLei 1.079/50. Especificamente no ambito municipal, configura infrago politico-
.administrativa, sancionada coma cassagao domandato (art. 4.%, V.do Dec. 20 1/1967).

Todavia, nas hipoteses de naoaprovacao pelo Poder Legislativo, rejeicio integral
do projeto de lei ou auséncia de sancao tempestiva pelo Chefe do Poder Executivo,
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tanto a CF/1988 quanto a Lei 4.320/1964 foram omissas a respeito. No ambito
federal, o assunto vem sendo tratado, parcialmente, pelas Leis de Diretrizes Orca-
mentdrias, dispondo que a programacao constante do projeto pode ser executada
paraoatendimento de despesas que constituam obrigacées constitucionais ou legais.

5.1.3. Consolidagdo da proposta orcamentiria

A despeito da iniciativa para proposicio do Projeto de Lei Orcamentaria ser
do chefe do Executivo, o ciclo or¢amentario tem inicio em momento anterior, na
denominada fase administrativa, compreendendo o periodo no qual sio feitas as
previsoes e célculos nas varias unidades orcamentarias e 6rgaos que integram o
processo de elaboracio da lei orcamentdria.

Aspropostas orcamentarias devem ser compativeis coma politica econdmico-
-financeira, o programa anual de trabalho do Governo, além da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e o Plano Plurianual. E possivel, ainda, ser fixado um limite global
méximo para cada unidade administrativa (art. 27 da Lei 4.320/1964), a fim de
que ndo se extrapolem o planejamento e as previsoes feitas pelo 6rgio central. Vale
ressalvar que os Poderes e 6rgaos dotados de autonomia financeira terao os limites
fixados pela lei de diretrizes orcamentarias, e nao por 6rgaos setoriais.

A Administracio Publica, com o objetivo de descentralizar servicos e me-
lhorar a gestao dos recursos, pode organizar suas unidades orcamentarias de
forma a dividi-las em unidades administrativas, de acordo com as funcdes por
elas desenvolvidas. Fm regra, € a unidade orcamentaria quem recebe as dotacées,
mas excepcionalmente elas podem ser consignadas as unidades administrativas,
subordinadas a um mesmo 6rgéo (art. 14 daLei4.502/1964). As propostas parciais
das unidades administrativas deverao ser acompanhadas de tabelas explicativas
sobre adespesa e justificativa pormenorizada de cada dotagao solicitada, indicando
o projeto e/ou obra a que se destina (art. 28 da Lei 4.320/1964).

Para facilitar a compreensio da elaboracio da proposta orcamentaria, a fase
administrativa pode ser divida em trés etapas: preliminar, intermediaria e final.

Naetapapreliminar, o 6rgao central de planejamento elabora as diretrizes e fixa
as normas gerais para a elaboracao do orcamento. No planejamento orcamentario,
definem-se as etapas, agentes responsdveis, cronogramas e instrugoes necessarias,
além de metas, prioridades e estrutura programitica. E nesse momento que sao feitos
os calculos das receitas estimadas e, posteriormente, fixam-se os parametros (refe-
renciais monetarios) a partir dos quais os 6rgdos setoriais elaborarao suas propostas
orcamentarias parciais, a serem posteriormente consolidadas em documento tinico.

Em etapa intermedidria, com base na fixacao dos referenciais monetdrios pelo
o6rgao central, os orgaos setoriais fazem adequacdes de acordo com sua estrutura e
necessidade, estabelecendo os referenciais monetdrios que devem ser observados
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pelasunidades orcamentdrias, bem como coordenando a elaboracao dos orcamen-
tos de suas unidades. Formalizadas as propostas orcamentarias de cada unidade,
0 0rgdo setorial as avalia e consolida na proposta orcamentaria do orgéo setorial.

Na etapa final, concluidas as propostas setoriais, o 6rgdo central consolida e
formaliza a proposta orcamentéria que serd apresentada ao chefe do Executivo,
para posteriormente ser encaminhada ao Poder Legislativo. No dmbito federal,
durante a etapa final, o 6rgao central, a Secretaria de Orcamento Federal (SOF),
recebe informacoes da Secretaria de Politica Economica sobre diversosindicadores
econdmicos, tais como meta de inflacio, taxamédia de juros, taxa média de cambio,
evolucdo damassasalarial, expectativa de crescimento real do PIB. Tais informacoes
sdo repassadas a Receita Federal, que fard previsoes sobre a arrecadacao tributdria.

Amparada pelos diversos dados econdmicos, a proposta ¢ finalmente con-
solidada, formalizada e encaminhada ao chefe do Executivo, acompanhada da
exposicdo de motivos. Ao concordar com a proposta, o chefe do Executivo ira
encaminhé-la ao Legislativo por meio de Mensagem, concluindo a fase adminis-
trativa e dando inicio 4 fase legislativa.

E durante a fase administrativa que sio feitos os cdlculos das receitas estimadas,
apartir dos quais serdo fixados os referenciais monetarios, ponto de partida paraa
elaboracdo do orcamento pelas diversas unidades. Nesse sentido,aLei4.320/1964,
em seu art. 29, definiu que € de competéncia dos 6rgaos de contabilidade ou de
arrecadacio organizar demonstracdes mensais dareceita arrecadada para servirem
de base a estimativa de receita da proposta orcamentdria.

Sobre a estimativa de receitas, a0 mesmo tempo em que se demonstra de
suma importancia para a elaboracdo do orcamento, ¢ igualmente ardua a tarefa
de defini-la, uma vez que envolve cdlculos complexos que dependem de fatores
varidveis e futuros. Envolve previsoes de arrecadagio de tributos, bem como de
receitas de outras fontes, as quais estdo sujeitas a variagdes de mercado, tais como
juros, inflacio, crescimento, nivel de endividamento, além de conjunturas politicas.
Envolve, ainda, a troca de informacdes entre diversos 6rgios, com destaque para
a participacao daqueles responsaveis pela arrecadacio tributaria.

Normas gerais estabelecem diretrizes quanto a previsao de receitas, dentre
as quais a de que a estimativa deve considerar a arrecadacio ao menos dos ultimos
trés exercicios, bem como circunstancias de ordem conjuntural que possam afe-
tar a produtividade de cada fonte de receita (art. 30 da Lei 4.320/1964). A Leide
Responsabilidade Fiscal, por outro lado, determina que a previsao de receitas deve
considerar os efeitos das alteracdes nalegislacdo, da variacio do indice de precos, do
crescimento econdmico e de qualquer outro fator relevante. A previsao de receitas
deve ser acompanhada ainda de demonstrativo de sua evoluc¢do nos dltimos trés
anos, da projecéo para os dois seguintes, da metodologia e das premissas utilizadas
(art. 12 da LRF). A fim de garantir maior transparéncia aos limites impostos aos
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demais Poderes e as instituicdes com autonomia financeira, o Poder Executivo
necessita disponibilizar, em até 30 dias antes do prazo para o encaminhamento
das respectivas propostas or¢amentdrias, os estudos e as estimativas de receitas
para o exercicio subsequente, inclusive da receita corrente liquida, e as respectivas
memorias de cdlculo (art. 12, 8 3.°, da LRF).

A Lei de Diretrizes Orcamentdrias também estabelece parametros a serem
observados na previsio de receitas. E possivel, por exemplo, que se facaa inclusao
de um tributo cuja instituicao ainda dependa de aprovacao no Poder Legislativo.
Do mesmo modo, para se adequar a mudancas politicas, juridicas e econdmicas,
¢ possivel que se alterem as estimativas de receitas ao longo do ano, durante a
execucio orcamentdria. Pode-se, por exemplo, aumentar a estimativa prevista,
devido 2 aprovacao de um tributo cuja arrecadacao nao havia sido inicialmente
estimada. H4 também uma série de mecanismos que permitem que sejam feitos
ajustes durante a execugdo or¢amentdria, caso a expectativa de arrecadacgido nao
se concretize.

A despeito das diretrizes gerais estabelecidas pela legislacio, ainda assim
podem variar os métodos para a estimativa de receitas, pois diversos fatores sao
considerados nos cdlculos. A Secretaria da Receita Federal, por exemplo, em
observancia ao art. 12 da Lei de Responsabilidade Fiscal, utiliza o “método de
indicadores”, que consiste na multiplicacdo da arrecadacio do periodo anterior
por diversos indices que a afetam.

Ressalta-se, por fim, que a definicdo da estimativa de receita € de responsa-
bilidade do Poder Executivo, nio podendo o Poder Legislativo estimar a receita,
exceto em duas situacdes: (i) comprovado erro e/ou (ii) omissio de ordem técnica
oulegal (art. 12,§ 1.°,da LRF).

5.2. Orgcamento participativo

A iniciativa exclusiva do chefe do Poder Executivo para propor a lei orca-
mentdria nao significa aimpossibilidade de participacao popular na elaboracio do
orcamento. O fundamento para a participacao popular na decisdo orcamentdria
decorre do proprio carater democratico do Estado de Direito brasileiro, e também
dadisposicio doart. 29, X11, da CF/1988, que prevé a “cooperagao das associacdes
representativas no planejamento municipal”. Nao h4, entretanto, regulamentacao
especifica estabelecendo modelos para a participacdo popular. Assim, os entes da
federacio sao livres para organizar a participacéo dos cidadaos no procedimento
de elaborac@o or¢amentaria, por meio do chamado orcamento participativo.

Embora nio haja uniformidade nos procedimentos de orcamento participa-
tivo, pode-se atribuir-lhe as seguintes caracteristicas: (i) busca por decisdo des-
centralizada; (ii) criacao de conselhos populares e producao de opinizo piiblica
independente; (iii) formacao de consciéncia de participacao do cidadao; (iv) focos
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de poder democratico—voto e institui¢oes diretas de participacao; (v) deslocamento
do centro de atencido do cidaddo para problemas locais. O or¢amento participativo
permite, em suma, que o cidadao debata e contribua para a definicao das priori-
dades na alocacdo de recursos publicos a cada ano, participando ativamente da
gestdo publica.

5.3. Fase legislativa de aprovacdo do orgamento

Consolidados os projetos parciais de or¢camento, o chefe do Executivo,
concordando com a proposta final, encaminhara o projeto de lei orcamentiria,
via mensagem, ao Poder Legislativo, dando inicio, portanto, 2 fase legislativa da
elaboracdo orcamentdria.

A fase legislativa se inicia, portanto, com o recebimento do projeto de lei orca-
mentsria pelo Poder Legislativo e termina com a promulgacao da lei or¢amentaria.

5.3.1. Fungdes do Poder Legislativo

O Poder Legislativo tem funcio fundamental no sistema orcamentario bra-
sileiro, tanto no processo de elaboracao quanto no processo de execucio do or¢a-
mento. Na elaboracdo do orcamento, compete ao Legislativo deliberar e aprovar
a proposta orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo.

No ambito federal, a mensagem com a proposta orcamentaria sera recebida
pelo Presidente do Senado e ser deliberado em sessao conjunta do Congresso
Nazcional. No entanto, durante todo o processo legislativo de elaboracio do orca-
mento, so as comissoes parlamentares que assumem papel de maior relevéancia,
com participacio diretadasliderancas partiddrias. Dentre tais comissoes, destaca-se
a Comissao Mista Permanente de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacao -
CMO, a quem cabe, apos lidaa proposta, examinar e emitir parecer sobre os planos
e programas nacionais, regionais e setoriais (art. 166 da CF/1988).

A CMO ¢ composta por quarenta congressistas (trinta deputados e dez sena-
dores), com renovacao anual dos membros e participacao partidaria proporcional
as bancadas no Congresso (art. 58, § 1.°, da CF/1988). Divide-se em relatorias e
em quatro comités tematicos: (i) avaliacio, fiscalizacao e controle da execucao
orcamentdria; (i) avaliacao dareceita; (iii) avaliacdo das informacdes sobre obras
¢ servicos com irregularidades graves; e (iv) admissibilidade de emendas.

Antes de encaminhada a proposta paraa discussao e aprovacao pelo plenrio, a
fase legislativa de elaboracao do orcamento passa por diversas etapas, con duzidasna
CMO: a) audiéncias publicas, para debate e aprimoramento do projeto, para as quais
poderio ser convidados Ministros ou representantes dos 61gaos de Planejamento
Orcamento e Fazenda do Poder Executivo e representantes dos érgaose entidades
integrantes das areas tematicas (art. 29 da Resolucao CN 01/2006); b) andlise dc
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estimativa da receita e das respectivas emendas, tornando possivel a atualizacio da
receita aprovada, tendo em vista eventual revisao de parametros e da legislacio
tributaria (art. 30 da Resolugao CN 01/2006); ¢) aprovacdo do parecer preliminar,
elaborado pelo relator, contendo uma andlise geral do projeto encaminhado pelo
Poder Executivo e a fixacao de condigoes e limites que devem ser observados du-
rante a proposigao de emendas; d) deliberacao setorial, apés aprovacio do parecer
preliminar, com a avaliacdo da proposta orcamentdria do setor e suas respectivas
emendas; e) deliberacao final, apos aprovacio dos relatérios setoriais, cabendo ao
relator-geral elaborar o relatério final, sistematizando e ajustando as propostas
parciais, o qual serd discutido e votado pelo plendrio da CMO. Apés aprovado,
o relatério formara o parecer da Comissdo Mista de Or¢amento, que finalmente
segue para votagao do plenario do Congresso Nacional.

5.3.2. Emendas

Durante a deliberacio acerca da proposta de lei orcamentdria pode o Legis-
lativo altera-la, desde que observados os limites estabelecidos na Constituigdo. O
art. 166, 8 3.°, estabelece que somente podem ser aprovadas as emendas ao projeto
de lei orcamentdria caso: (i) sejam compativeis com o plano plurianual e com a
lei de diretrizes or¢amentdrias; (ii) indiquem os recursos necessarios, admitidos
apenas os provenientes de anulacio de despesa, (iii) sejam relacionadas com a
corregdo de erros ou omissoes ou com os dispositivos do texto do projeto de lei.
A anulacio de despesas para inclusio de emendas orcamentdrias ndo pode se
referir a dotacoes para pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias
tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal (art. 166,
§ 3.°,1I, da CF/1988).

No ambito federal, as emendas sdo apresentadas na Comissio Mista, que so-
bre elas emitira parecer. Ainda durante a fase legislativa, pode o Presidente enviar
mensagem ao Congresso para propor modificacoes no projeto de lei, desde que nao
iniciada a vota¢ao, na Comissao Mista, da parte cuja alteragdo é proposta (artigo
166, § 5.°, da CF/1988). Tal determinacio serve ndo apenas para o projeto de lei
orgamentaria, mas também para os projetos de Lei de Diretrizes Orcamentdria e
de Plano Plurianual.

5.3.3. Aprovacao e promulgacdo

O parecer final emitido pelo CMO serd encaminhado ao Congresso Nacional
para votacdo em plendrio, em apreciacio conjunta por ambas as casas (Camara
dos Deputados e Senado).

Aplicam-se aos projetos de lei orcamentaria as normas que dispdem sobre o
processo legislativo em geral. Nesse sentido, apésavotacio do Congresso Nacional,
serd necessirio o encaminhamento do projeto para a promulgacio (atestacio da
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existéncia da lei) e sancdo (aprovacio) ou veto pelo Poder Executivo. E possivel
que o orcamento seja aprovado e promulgado com rejeicdo parcial, situacdo em
que alguns recursos podem ficar sem destinacao especifica. Nessa hipétese,a Cons-
tituicdo preve que tais recursos podem ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizacao legislativa
(art. 166, § 8.°, da CF/1988).

5.4. Execucao orcamentaria

Com a publicagio dalei orcamentiria, inicia-se sua vigéncia. O Poder Execu-
tivo deverd entao estabelecer a programacdo financeira e o cronograma de execucdo
mensal de desembolso, no prazo de 30 (trinta) diasapés a publicacdo dos orgamentos
(art. 8.°da LRF).

Em obediéncia ao principio da especialidade da despesa, a lei orcamentdria
define a finalidade de cada programa (especialidade qualitativa) e o montante de
recursos para ele disponivel (especialidade quantitativa). Os administradores pu-
blicos, porém, enfrentam o problema de saber em que ritmo devem empregar os
recursos. Por exemplo, ha periodos do ano em que os recursos ndo sao arrecadados
em quantidade insuficiente. Nestas situacdes, é preciso ajustar o ritmo da despesa
com o fluxo da receita. O planejamento do tempo da liberacio do recurso € feito
por meio da programacéo financeira e do cronograma de desembolso.

O art. 7.°, d, do Dec.-lei 200/1967 refere-se a essa programacdo como ins-
trumento bdsico do planejamento da acdo governamental, e define que sua funcio ¢
ajustar o ritmo de execucdo do orcamento ao fluxo provavel de recursos, de formaa
assegurar a liberacdo automatica e oportuna dos recursos necessarios a execucao
dos programas anuais de trabalho (art. 17).

Nas quotas mensais do cronograma, devem estar incluidos também os créditos
adicionais e as operacdes extraorcamentarias, particularmente o0s restos a pagar
(art. 49 da Lei 4.320/1964). Tais quotas mensais podem ser alteradas ao longo do
exercicio financeiro (a programacao € flexivel), desde que observados o limite da
dotacao e o comportamento da execucio orcamentaria.

A alteracao da programacio financeira e do cronograma de desembolso é
necessaria: (i) no caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial,
recompondo-se as dotacdes cujos empenhos foram limitados de forma proporcional
as reducdes efetivas; (ii) ao final do bimestre, se for verificado que a realizacao da
receita poderd nio comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais (art. 9.° da LRF).

Vale destacar que as discussodes, debates ¢ tentativas de acordo que ocorrem
ap6s o envio da proposta de orcamento nio encerram o trabalho orcamentdrio
da Administracio Piblica. Depois de aprovado, flutuacoes econdmicas, erros de
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previsdo nas receitas e despesas, a continuidade das batalhas politicas, mudancas
de lideranca com prioridades diferentes, tudo isto pode fazer com que o or¢amento
precise ser alterado. O objetivo da fase de execugido orcamentdria € assegurar que
sejam possiveis tais alteracbes, ao Inesmo tempo em que se procura manter os
propositos da lei aprovada.

Evidentemente,a execug¢do orcamentaria deve observar os programas aprova-
dos no orcamento. Mas ndo ¢ simples conciliar a necessidade de preservar a vontade
parlamentar e, a0 mesmo tempo, promover os ajustes necessarios as vicissitudes
verificadas durante a execucao orcamentaria. Ha ai um trade off, entre a rigidez
normativa da lei de orcamento e a eficiéncia requerida para responder a situacoes
imprevistas. A flexibilidade conferida 2 execucdo do orcamento, para adaptar-se a
exigéncias conjunturais, deve obedecer a critérios de transparéncia (sendo aces-
siveis, claros e sinceros os motivos e as finalidades das mudangas propostas) e nao
deve prejudicar a especialidade dos programas orcamentarios, de maneira que os
objetivos neles expressos sejam mantidos.

5.5. Controle do orcamento

O orcamento priblico é submetido a diversos mecanismos de controle, tanto
na sua elaboracio quanto durante a sua execucio. Esse controle é desempenhado
pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como pelos Tribunais de
Contas, pelo Ministério Publico e pela prépria populagio. As diversas formas de
controle serdo analisadas com detalhes em capitulo préprio.



