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Capituio 4
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

SuMmArio: 4.1 Introdugio — 4.2 Principios financeiros - 4.3 Princi-
pios orgamentdrios: 4.3.1 Legalidade; 4.3.2 Unidade; 4.3.3 Uni-
versalidade; 4.3.4 Anualidade; 4.3.5 Nao afetacio [das receitas];
4.3.6 Exclusividade; 4.3.7 Especialidade; 4.3.8 Principio da pro-
gramacdo; 4.3.9 Sinceridade orgamentdria; 4.3.10 Transparéneia;
4.3.1]1 Equilibrio; 4.3.12 Eficiéncia; 4.3.13 Razoabilidade — 4.4
Conclusio.

41 Introdugiio

Sem. a intengfo de aqui discorrer sobre as diversas teorias
que pretendem explicar os principios juridicos € as suas diferen-
- ¢as no tocante as regras, focaremos na nog¢io de que principio
é um mandamento nuclear de umn sistema, € o seu alicerce. E o
ponto de partida da interpretagdo juridica (no caso do Direito)
e também o seu ponto de chegada, como costurnamos dizer.??3

% Em outra obra averbamos: “[...] toda interpretagio deve ter como ponto
de partida os principios, mas tamb&m os tem como pornfo de chegada.
Significa isso dizer que o intérprete deve arrancar do principio ao buscar
o Direito aplicdvel a sitnacio concreta, pois ele (principio) o informara
acerca do caminho a percorrer. Ao final do percurso interpretativo, de-
verd o jurista (lato sensu) verificar se o resultado alcancado (a sua de-
tisdo quanto zo que diz o Direito naquele caso) se coaduna com o(s)
principio(s) que iluminou (iluminaram} o seu caminho. S9 entdo, cre-
mos, se terd encontrado a solucZo — ou ao menos uma das possiveis solu-
¢des juridicas — para ser referida a respectiva sitnacio” (@ principio do
ndo confisco no direito tributdrio, p. 26).

125 -



126 O ORCAMENTO NO SECULO XXI: ﬁmZD.mZQ.Pm E EXPECTATIVAS

Os principios sfo, em geral, mais genéricos que as Hm.mﬁmm
carregam valores de forma mais expressiva que as regras etc
Possuem, no entanto, a mesma forga vinculante das regras, g
seja, sendo normas juridicas, como as regras, impdem a sug
oﬁm&oﬂnﬂm-

“'Como epunciados genéricos, os principios oowmwﬁo:mﬁ e
entama ooaﬁﬂwmmmcb do ordenamento juridico, tanto no que.

se memnm a criagédo de novas normas quanto para aplicacio e ip
terpretagao destas, auxiliando no problema das lacunas.

Ricardo I.obo Torres esclarece que “os principios, sendq
enunciados genéricos que quase sempre se expressam em lip.
guagem constitucional ou legal, estdo a meio passo entre g

valores e as regras na escala da concretizaciio do direito e con
eles ndao se confundem™ 2%

Com efeito, enquanto os valores juridicos dificilmente ge
traduzem diretamente, como tais, em linguagem normativa, por

constituirem 1deias abstratas, os principios representam o pri-

meiro estdgio da sua concretizagdo, mesmo que ainda compor- -
tando grau elevado de abstragdo e indeterminagio. Eliminam, -

em contrapartida, a possibilidade de edi¢do de outras normas
que lhes contradigam e, a0 mesmo tempo, cerceiam o conteddo
de tais normas.

O mesmo professor aponta para a necessidade de os prin-
cipios operarem em equilibrio, buscando a ponderacio, em
consequéncia da dimensdo do peso que possuem.?®® Defende,
ainda, que os principios s3o abertos 4 interpretagio, seja pela de-
duggo (a partir dos valores), seja pela indugio (a partir de casos
concretos). Sdo, também, os principios, dotados de historicidade
e tém a sua compreensio e ponderacio adequadas ao contexto
EIN que Se Inserem.

284 Ricardo Lobo Tomres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 89.
25 Tdem, ibidem, p. 90-91.
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n N Principios financeiros

7 passando aos principios financeiros, verifica-se que, no
&mo:o pétrio, eles estdo estampados na Constitui¢do, tais como
o principio da legalidade e os principios fundamentais do onm-

E@M:O
Os principios financeiros se assemelham e se relacionam -

“"a0s principios de outros ramos do direito, na medida em que
as disciplinas do direito nfo sio auténomas, a ndo ser do ponto

" de vista didatico, e diversos ramos podem buscar valores nas
~mesmas fontes do direito, mesmo tendo objetos distintos, o que

. pio exclul a necessidade de um estudo em separado de cada uma
dessas disciplinas.

No que concerne aos principios orgamentdarios, além de se
enquadrarem no exposto acima, eles t8ém como objeto primor-
dial “estabelecer um gerenciamento ordenado das financas do
Estado”, como bem observa Héctor Villegas,?®® que esclarece
gue esses principios, intimamente relacionados, referem-se a
confec¢do e ao contetido do orgcamento.

No tocante ao orgamento, conforme se descobrem novas
formulas de aprimoréa-lo, sdo estas transformadas em principios.

A prepara¢ao do orgamento parece ser também o foco que
Aliomar Baleeiro atribui aos principios orgcamentarios. O mestre
inclui os principios no capitulo relativo & Técnica Orcamentdria,
no seu fabuloso Uma introducdo & ciéncia das finangas, lem-
brando que “a arte de preparar orgamentos nfo fixou ainda um
prototipo de aceitagio universal”.?®” O que ele disse nas décadas
de 1950 e 1960 do século passado mantém-se verdadeiro nos
dias de hoje, muito embora, como € natural, esta “arte”, como

#6 Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu-

tario, p. 128. No criginal: “[los principios] tienen como abjeto primor-
dial un manejo ordenado de las finanzas del Estado”.

+om Aliomar Baleeiro, Uma introducédio a ciéncia das financas, p. 410.
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acontece em todas as ciéncias e demais atividades, tenha se dg.
senvolvido e progredido de 14 para ca. - : :

Em todo caso, os “principios”, que o eram naquela €poca.
continuam sendo-o hoje também, talvez com o acréscimo de ury,
ou outro e a extensio cureducio da shrangéncia com referéngiy
a alguns deles. S e . o

DAL e
A i

Baleeiro informa que alguns principios fundamentais 2 ela.
boragio or¢amentdria se tornaram classicos desde o século XIX;
o n - N « . ]

gracas 2 experiéncia inglesa e a francesa.”®®

Registre-se que os principios or¢amentarios, na sua maioria,

t&m um cardter mais pratico que axioldgico — com importantes
excegdes, contudo -, talvez até porque foram construidos com.

base na experiéncia europeia e norte-americana, principalmente

bl
com base em indicativos das financas piiblicas, notadamente no
atinente as perspectivas econdmicas € contabeis. .

Em suma, prepondera no significado do que sfo principios

-

orcamentidrios a sua perspectiva técnica, isto €, aquilo que se -
observou, com o passar do tempo, como aconselhivel e exitoso -
na elaborag@o dos orgamentos, sem prejuizo, que fique claro, de -~
sua também importante fun¢fo auxiliadora da interpretacio da’

matéria.

4.3 Principios orcamentarios

Tratar-se-4, aqui, dos principios orcamentarios que nos pa- -

recem 0S mais importantes € que sao aplicados, de um modo ou
de outro, até os presentes dias.

Ressalte-se que, se em todos os manuais de Direito Finan-
ceiro o tema “principios’ € tratado, nem sempre 0s autores coin-
cidem quanto ao seu ndmero e, muitas vezes, também, quanto a
sua extensao e ao seu alcance.

288 Aljomar Baleeiro, Uma infreducde d ciéncia das finangas, p. 410.

oG . enamento jur oMo |
& muito especialmente no especiic ae Tireito Pablico. -
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Cuidaremos, pois, daqueles que nos parecem 0Os mais im-
monwmﬁwm. Comecemos pela legalidade.

4.3.1 Legalidade
A legalidade, evidentements, néic é um principio tipico do
amento, sendo parte do ordenamento juridico como um todo,

No Direito Financeiro — aqui também abarcando a sua fatia

_ E_uﬁmim — & facil perceber a sua importancia. Vem ele carregado
- de imensa carga valorativa, sendo um dos cinones da represen-
- atividade. A historia da legalidade caminha com a do or¢gamen-
* to e a dos préprios Parlamentos.

Quando se decidiu que nio se poderiam mais cobrar tribu-

 t0s sem que o povo fosse ouvido, deu-se o primeiro passo para
' gque 0 povo precisasse consentir em ser tributado e, logo em

seguida, quisesse saber também para onde seriam destinados os

- recursos arrecadados com aquela cobrancga.

A reunido do povo (o que em cada época representava o que
se depomina “povo’”) em assembleia para consentir o tributo e o

_ destino da arrecadacdo acabou por sedimentar a ideia da existén-
1" cia e atuago permanentes dessas reunioes, culminando naquilo
£ que hoje se chama de Parlamento.

De toda sorte, como dissemos, o principio da legalidade
ndo € peculiar ao orgamento, mas € absoluto pressuposto para a
existéncia deste. :

Para o Direito Financeiro — e, mais fortemente ainda, para o
orcamento —nfo hd como deixar de lado a legalidade, porquanto
nenhum gasto pode ser realizado sem que a lei o autorize.

A Constitui¢iio da Republica traz o principio da legalidade
geral no art. 5.°, I, quando diz que “ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa senfo em virtude de lei”,
expressando-o diversas outras vezes. Para a tributagdo, por

exemplo, o art. 150, I, reza que: “Sem prejuizo de outras garan-
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m 0 mesmo enunciado, mudaindo somente a énfase em algum

WWQO da frase.

- ye-mo-lo como aquele que dipde: “todas as receitas ¢ to-
mw.Wm despesas devem estar contidas num vnico documento”.
.&anmmw%wwm«ar@wmw&ﬂ.ﬁﬁmmﬁﬁmw.&®¢m propiciar a visdo conjunta-
mm.wnnmw.mm..._.w das despesas do Estado, para quem quiser mm&mH e,
incipalmente, para apreciacio pelo Poder Legislativo.

tias asseguradas ao contribuinte, € vedado 4 Unifo, aos Estag
ao Distrito Federal e aos Municipios: I — exigir ou aumenta;
buto sem Iei que o estabelega™. E a traducio, no direito @o&m

O-a H@mﬁm.ﬁﬁm.%m.",&om@wmmm ou a assungdo de obrigacdes dire
que excedam os créditos orgamentdrios ou adicionais®. .

" Esse documento “Unico” ndo & necessariamente um s6
..mmw& ou um s6 documento, como acontece hoje no Brasil, por-
‘quanto 2 Constituigdo prevé que a lei or¢amentiria anual serd
_.noB@Omﬁm do orgamento fiscal, do orcamento de investimento
' Jas estatais € do orgamento da seguridade social **

Também relacionada 2 ideia de seguranca juridica, a Haw..m&..
dade no Direito Financeiro se justifica porque as leis financeiry
nio devem ser apenas justas, mas conferir também segurancga um
Estado e ao povo, representado. ;

Para o or¢amento, a legalidade surge como um contrgle
da Administragio for¢ando, de forma temporal (pluriannal gy
anual), a elaboragfo de orgamento piblico a ser divulgado con
antecedéncia minima, para controle efetivo dos gastos @mvcn.ow
pelos administrados, pois somente a lei formal pode aprovar og
referidos orgamentos e os créditos especiais e suplementarey
conforme o art. 167 da CF/1988. 0

Basta um passar de olhos pelo art. 167 da Lei das Leis para
se dar conta da sua preocupagio com a legalidade or¢camentaria;
v.g-, 0 inciso I (€ vedado “o inicio de programas ou projetos nio
mcluidos na lei orcamentéria anual;” o I (€ vedada “a realizaciio
de despesas ou a assun¢do de obrigacdes diretas que excedam os
créditos orgamentdrios ou adicionais” etc. -

O art. 165 da CF/1988 reforga ainda mais a obrigatoriedade
de lei para aprovagdo dos orgamentos piiblicos, e o § 9.° ainda
reserva a lei complementar as normas gerais sobre o plano plu- mstimidas e mantidas pelo Poder Piblico;

ﬂmﬁﬂmﬁ N lei de diretrizes orcamentdrias € gestdo financeira e II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unifo, direta ou

patrumonial. - . indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

n III - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e

4.3.2 Unidade . Srgiios a ela vinculados, da administraggio direta ou indireta, bem como
os fundos ¢ fundag¢des instituidos e mantidos pelo Poder Piblico™.

~ Pretende-se, com a unidade, permitir, além da visao con-
junta referida, que se exerca o devido controle das contas publi-
“cas e dificultar as “tentativas de dissimular ou ocultar gastos em
.. orcamentos e ““‘contas especiais”’, como adverte Villegas.z*?

No ambito infraconstitucional, a Lei 4.320/1964 prescreve,

no caput do seu art. 2.°, que :
a Lei do Or¢amento conterd a discriminacio da receita e des-
pesa de forma a evidenciar a politica econdmica financeira e

oprogramade trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade.

# Conforme o art. 165, § 5.7, “A lei orgamentéria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referenie aos Poderes da Unifo, seus fundos, 6r-
gios e entidades da administragdo direta e indireta, inclusive fundacoes

. O principio onm.ﬁbmmﬁmuﬂo da EE‘.QN_&@ guarda muita proxXi- - ® fléctor Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribuiario, p.
midade com o da universalidade, razio por que o expressamos | 129.
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A “unidade”, como principio orcamentdrio, também € i
pirada no principio da chamada unidade de caixa, no sentig
de que o Tesouro deve ser concebido como um “caixa Gnico
Martinez Lago e Garcfa de La Mora pontuam que o rincipio

Mmmumon Legislativo —e a quem mais possa interessar — O controle
contas pablicas.

Interessante registrar que Jodo Ricardo Catarino «.@mﬂ”@-mo a
stes dois Qltimos principios aqui citados (unidade ¢ universali-
Jade) como “regra da plenimde orgamental’” ang.0s engloba a.

“ambos, corroborando a ideia acima aludida de que eles 530 pra
ficamente inseparéveis. Esse professor portugués; salientando a -
- jmportancia deles, ensina: . ‘

Xa, a unidade de conta Eowmﬂmﬁmomﬁammmomonanmm mmmma

Modernamente, dada a complexidade do Omwwgmbm@w é POs:
sivel que todas essas informacgdes deixem de constar €m um 56
documento, como € O ¢aso dos véarios “orcamentos” previstog

para integrarem a lei or¢camentaria anual no Brasil (art. 165, § Aregradaplenitude orgamental temum sentido finalistauma’

5.°). O gue se busca é que ndo haja orgamentos paralelos oy B vez que visa noawwﬂ.w racionalidade e transparénciaa afetacao
anexos. : dos recursos obtidos. Com jsso tem-se em vista tanto fins de

ordem politica quanto de racionalidade econdmica: evitar que
massas de receita escapem a0 controlo orgamental e, conse-
quentemente, & autorizacdo politica, a0 controlo politico e até.
a responsabilizag¢io jurisdicional ou parfamentar exercidas
pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Repiiblica.””

4.3.3 Universalidade

Como mencionamos anteriormente, os principios da unida
de e da universalidade, em matéria orcamentaria, se entrelagam
sendo, por vezes, dificil de estabelecer-lThes a precisa frontei
ra.2? Definimo-lo como aquele que diz que “todas as receitas
todas as despesas devem estar contidas num Gnico documento’
com énfase na primeira parte do enunciado, procurandc expre
sar que nenhuma receita e nenhuma despesa devem ficar forada
peca orgamentéria. .

Em gue pese a esse enfoque, a doutrina costuma referir-se
a esse principio também como aguele segundo © qual tanto as
" receitas quanto as despesas devem figurar no or¢amento com ©
sen valor bruto, ser. a possibilidade de penhum tipo de compen-
saciio, dedugdo ou redugdo. >

Assim, ndo sio duas coisas distintas o epunciado anterior
trazido como defini¢do do principio, sendo que a necessidade
de que todas as receitas e todas s despesas devam figurar em um
dnico documento tenha por complemento: “pelos seus importes
brutos, sem qualquer dedugdo”.

1 Martinez Lago e Garcia de La Mora, Lecciones de derecho financiero y
tributario, p. 199. Esclarecem essa unidade: “los cobros y los pagos de-
ben centralizarse en una tinica caja, lo que proporciona flexibilidad par
sus flujos y previene contra las irregularidades a que ficilmente m.ﬁ&o@&
dar lugar las cajas ouiltiples o especiales, expresarse en un valor o mone-
da uniforme y obedecer a un plan contable normalizado™. )

Esta dltima cldusula € tratada por alguns autores comc
“principio do orgamento bruto”, 2 principio este que teria sur-

35 Jodo Ricardo Catarino, Finangas publicas € direito financeiro, p- 257.
% Veja-se, por exemplo, Héctor Villegas, Curso de finanzas, derecho finan
ciero y tributario, p. 129.

25 (f. James Giacomoni, Or¢amento puiblico, p. 70 € ss. Fonrouge jdentifi
ca o principio de universalidade com o de produtdo pruto, que “exige qu

22 Nichel Bouvier também observa que “ymidade e universalidade orcamen-
tarias sfio, por vezes, dificeis de distinguir. O risco de confusio é escusavel,
porquanto ambas exigem que todas as despesas e todas as receitas do Bs-
tado figurem num mesmo or¢amento” (Michel Bouvier, Marie-Christine
Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finances publiques, p. 283). i
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gido com o da universalidade, visando ao mesmo objetivo, qu
seja o de propiciar o ooH:Howw do Parlamento sobre todas as rec
tas e despesas do Estado. E enunciado, no Direito Positivo by
sileiro no art. 6.° da Lei 4.320/1964, com o seguinte teor: “Ay
.. 6.° Todas as receitas e despesas constarfo.- gt de Ofcamers:,

pelos seus totais, vedadas quaisquer deducdoes™. ‘

. Bouvier fala do “principio de nao .‘”ﬁmwiﬁmw%mmmmo:u que se
manifestaria sobre duas formas de operagbes orgamentdriag
Haveria dois sistemas possiveis de apresentacdo do oT¢amen.
to: a) no primeiro deles, poder-se-iam inscrever no orcamentg.
todas as receitas e todas das despesas dos diversos servigos do
Estado, sem excecdo. “E o método do ‘orgamento bruto’ mzm
proibe a um determinado 6rgfo piiblico de apresentar suas mﬁwﬂ
visGes de despesas tendo-se deduzido previamente o montante
das receitas eventualmente previstas.”**¢ No segundo sistema, b)
podem-se apresentar as previsdes sob a forma de um orgamento
liquido. Utilizando-se o primeiro, a autorizagdo legislativa ¢
necessariamente detalhada; com o segundo essa autorizacio ¢
global e refere-se somente a um saldo. Dito 1880, ressalte-se que
o principio da nao compensacio “implica o recurso A técnica do -
orgamento bruto™,?%? .

Giacomont traz como exemplo de aplicacio desse principio
(0 do orgamento bruto) o ICMS, em relagio ao qual os Estados de-
vem transferir aos Municipios 25% do total arrecadado (art. 158, -

no haya compensacién o confusién entre £astos y recursos; que tanio
unos como otros sean consignados en el presupuesto por su importe ‘bru- -
to’ sin extraer saldos ‘netos’” (Carlos M. Giuliani Fonrouge, Derecho

Sfinanciero, v. 1, p. 160). . m

6 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 284. No original: “C’est la méthode du budger brut qui
interdit & un certain service public de présenter ses prévisions de dépen-
ses, en ayant défalqué au préalable le montant des recettes éventuelle-
ment escomptées”.

¥7  Idem, ibidem, p. 284.
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298 O principio em teia impde que na receita do orgament
“w_....m&ﬁmp devem constar as estimativas da arrecadagio integral d

;mposto e, na despesa, o correspondente aos 25% como transfe

sncias aos Municipios, enquanto no or¢amento municipal dev

aparecer a previsio dos recursos que.hes serdo transferidos.?

k .w...A Anualidade e ‘
. O principio da anualidade orgamentdria implica, simples
mente, que a lel do orgamento deve ser renovada a cada anc
todos os anos. E este, com efeito, o significado primeiro dess

postulado. Ele possui, no entanto, outras implica¢cdes, que del
 decorrem naturalmente, v.g., a de que, em principio, as entrada
" e saidas de recursos dos cofres piiblicos devem dar-se no exerci
" cio (anual) em que elas ocorrem.

Historicamente, o principio da anualidade tem uma justifica

- ¢gdo politica, no sentido de que as exigéncias do regime represen

tativo “impuseram uma periodicidade suficientemente breve par

#8  (CF: “Art. 158. Pertencem aos Municipios:
(-]
IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacio do imposto d
Estado sobre operagGes relativas i circulagiio de mercadorias e sobr
prestacOes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e d
comunicacao.
Pardgrafo iinico. As parcelas de receita pertencentes acs Municipios
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes crité
TiOS:
I —trés quartos, no minimo, na propor¢ao do valor adicionado nas opera
¢Oes relativas a cireulacdo de mercadorias e nas prestagdes de servigos
realizadas em seus territdrios;
H - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no cas:
dos Territérios, lei federal™.

8  James Giacomoni, Orcamento piiblico, p. 72.
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garantir a eficicia do controle parlamentar sobre as financas g
Estado.3® : .

dizendo que ela :oﬁﬁmmw a finalidade do controle popular, maj,
_rializado no desejo cemfesso dos povos.de realizar uma discyg
sdo sobre os fins da‘tributagio e as prioridades a satisfazer cg;
08§ TeCcursos oowwﬁwm..m..‘@w_.mmw@mp@.ﬂwm . .

que, ao referir-se a lei orcamentiria, reza: “§ 5.° A lei orcaments
ria anual compreendera [...]7, j4 indicando a periodicidade da e

principio significa que o orgamento deve ser atualizado todos o
anos, ou seja, ‘que para cada ano haja um orgamento”, afirmg
que ele estd hoje ultrapassado, e, ao lado do or¢amento anuaj
h4 o plurianual 32 Nio pensamos que seja assim. Quando se faf
de principios orgamentdrios, esti-s¢ a referir, normalmente, alei
orcamentdria anual, uma das trés espécies de lei orgamentiri
(no Brasil); assim, ao aludir-se 4 anualidade, esta-se apontan
para o tipo “lei orcamentiria anual”. De toda sorte, ainda que :
invoque a existéncia da “lei do plano plurianual”, a anualidad =
da lei orgamentdria continua a existir e a ser uma exigéncia a se
respeito. Poder-se-a dizer, nesse caso, que a pertodicidade dalei
do plano plurianual € diferente da periodicidade da outra lei [a
LOA]. O préprio autor atrds citado reconhece a “pericdicidade
do orcamento”, embora afirme que, na verdade, imexiste um
principio [o da anualidade], e sim a mera periodicidade. .

& Afonso da Silva refere-se a existéncia da lei do plano
ual, dizendo que se poderia até mesmo reconhecer com ela
_vo principio a que mmo denomina de “principio da plurianu-
16 das despesas.de investimento”, ressalvando que isso “néo

: v&n&?o da, mﬂmm&%&@ porque as metas e programas e,

Catarino resume bem o propésito maior da anualidagg

gto, as despesas dic capital; constantes ‘do platio plutianual,

» 301 s ano @ ano pelo orgamento anual”. >

£ que esse principio tem por fundamento, em tltima andli-
o controle do Executivo pelo Legislativo e também colabora
ara evitar a “perpetuidade ou permanéncia da autorizagao para
- «tdo financeira”, conforme lembra Ricardo Lobo Torres,

o base em abalizada doutrina.3%

50 execatada

No Brasil, cle v B.‘m&oﬂm&o@ﬁm ..Oowmﬁm:wmmo m.m Repibli

Regis Fernandes de Oliveira, apés mencionar que esg

Importa fazer aqui uma precisio terminoldgica acerca da
diferenca enire anualidade orgamentiria e anualidade tributaria.
-nbora esta tiltima fosse trazida também com a lei do orgamen-
cla ganhou denominagio em separado. Em outras palavras, a
salidade tributéria significa que os tributos devem ser autori-
.m%w todos os anos — a exemplo do que ocorre com as despesas
o Estado — na lei orcamentiria. Nosso ordenamenio juridico
o mais contempla este principio na Constituicao da Repriblica
¢ 1988, 0 que ndo quer dizer que as Constitui¢des Estaduais
‘as Leis Organicas Municipais nao possam prevé-lo; somente
3o sio obrigadas a fazé-lo.

" Quando se sedimentou a ideia de que os tributos tivessem

e ser instituidos por meio de lei, passou-se a considerar atingi-
o 0 objetivo da anualidade tributéria ja nesse momento, sendo

303

300

301

202

303

" permettre au Parlement de surveiller de facon stricte la gestion gouver-

“Conforme Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre
Lassale, Finances publiques, p. 292. Prosseguem os autores: “Larggle du
consentement périodique, qui s’ est d’abord appliquée aux impdts, devait

José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 742,
Arremata o eminente professor: “Significa isso que o principio da ani-
alidade sobrevive e revive no sistema, com cariter dindmico-operativo,
porquanto o plano plurianual constitui regra sobre a realizagio das des-
pesas de capital e das relativas aos programas de duragio continuada,
mas nao € operativo por si, e si por meio do orgamento anual”.

Ricardo Lobo Torres, Tratade de direito constitucional financeiro e iri-
‘butdrio: 0 orgamernto na constituicdo, v. 5, p. 269.

nementale”.
Jodo Ricardo Catarino, Finangas publicas e direito financeiro, p. 254.

Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42 (grifos
NOSS08). :

Regis Femandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42.
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desnecessaria a autorizagao parlamentar para a cobrag,
tributo. Por 1sso fala-se em “bifurcacfo do princfpio da legal;,
de”, querendo significar que a lei orcamentiria € EﬁﬁmmmoEE
para autorizar a despesa, mas nao mais os tributos, uma ve,
estes j4 foram “consentidos™ quando da sua criacdo por le

TFampouco.se deve: confundir’a anualidade com a anteyj,
mm&m w.muamﬁm (embora ainda se encontre na doutrina quem g
refivid ¥sla dltima como “daualidade’™).306 A anterioridade v
hoje inscrita no art. 150, EH b, da Lei das Leis, com o mmmsE
teor:

‘No Brasil, o perfodo de um ano coincide com o ano civil,
° de janeiro a 31 de dezembro, por for¢a do que dispSem
arts. 165, § 9.°, da Constituicdo da Repiiblica e 34 da Lei

5 NHo afetacéo {das receitas]

-

{résomoni aponta que esse principio ndo € considerado
oINO um dos chamados “cléssicos”, concebidos a partir do in-
eresse parlamentar, mas que a exigéncia de que as receitas nao
ofram vinculacSes, “antes de qualquer coisa, € uma imposicio
. bom senso, pois qualquer administrador prefere dispor de
cursos nao comprometidos para atender as despesas conforme

necessidades” 3%

Esse principio demanda que todos os recursos sejam reco-
idos “a uma caixa unica do Tesouro, sem discriminacgio quan-
4 sua destinagio, e sirvam para financiar todos os servigos,
to €, ndo devem estar ‘afetados’ a nenhum fundo especial ou
servico ou despesa predeterminada” 310

No Brasil, a nfo afetacio consta do art. 167, IV, da Consti-
micio Federal, que assim proclama:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradag
contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Ungﬁom&m
e aos Municipios:

L] o
I — cobrar tributos:
L]

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido Ua_urom
alei que os instituin ou anmentou. .

Como se v&, essa garantia tem relacdo com o denominac
principio da “ndo surpresa”, vindo no intuito de assegurar
contribuinte a previsibilidade da atuagdo estatal, que nada tem
a ver com o fito da anualidade orcamentdria. Com a adoglio
desta permite-se o controle politico em perfodos curtos, além
de que, se se estabelecesse um periodo muito longo, dar-se-i
demasiada discri¢io ao Executivo na formagio e execugio do
orgamento, ¢, se o periodo fosse menor que um ano, “nio sera
suficiente para reconhecer, contabilizar, arrecadar os nﬁ@ﬁo.m
comprometer, ordenar e pagar as despesas [...]”.3%

Art. 167. S3o vedados:
[---]

IV — a vinculagdo de receita de impostos a érgao, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparti¢dao do produto da arrecadacio

¥ Rezam esses artigos:

CF, art. 165, § 9.” “Cabe 2 lei complementar:

I-dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio
¢ a organizagio do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentirias e
da lei orcamentéria anual™.

Lei b.wmo\wwmhu art. 34. O exercicio financeiro coincidird com o ano
C1v.

*08 (3 préprio Supremo Tribunal Federal assim agiu ao editar o verbete 613
da sua Stimula, com a seguinte redacfio: “Q principio constitucional da
anualidade (§ 29 do art. 153 da Constituicio Federal mooq@m@oummuﬁo.
hoje ao art. 150, I, 5] nio se aplica 4 revogacio de isengio do ICM™

7 Cf. Jos€ Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 133.

§ uEﬁ@m Giacomoni, Qrcamento piiblico, p. 74.
w ' Jos€ Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 157.
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dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacg,
de recursos para as agbes e Servigos ﬁﬁEHOOm de sadde, par.
manutengiio e desenvolvimento do ensino-e para Hom_uwmmmo
de atividades da administragdo tributéria, como determinad
" respectivamente, %oHOm arts. 198, § 2.°, 212e 37, XXII, &
prestagao de garantias as operacOes de crédito O por mbﬁﬂﬁﬁmm;.. “

- tde’téceita, previstas no art. 165, § 8.% b& E6ino o &Hmﬁom
no § b ° deste artigo; :

[...] : e
§ 4.° E permitida a vinculagio de receitas proprias geradag
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dog
recursos de que tratam os arts. 157, 158e 159, L ae w ell,
para a prestacao de garantia ou contragarantia  Unifo e para
pagamento de débitos para com esta.

Nio é dificil perceber a I6gica do legislador constituinte ag
: .Eomogmﬁ areceita @34@5@5@ de impostos de (quase) qualquer.-
vinculacdo prévia. F que os demais tributos previstos no sistema .

_ tributdrio brasileiro, de forma direta ou indireta, sdo vinculados

As contribuicdes sio obrigatoriamente vinculadas 3 mﬂm._..
lidade que permitiu a sua institui¢do,*'! conforme, entre outros '

dispositivos constitucionais, o art. 149, capuz.®*?

Os mB@HmmSEOm compulsérios t€m seu mﬁomnno de arreca-
dagio destinado 2 situacdo que propiciou a sua criagao (art. 148,

paragrafo yinico).*"

311 Ggbre esse ponta, ac leitor eventualmente interessado, remetemos ao

nosso estudo As contribuigdes na Constitui¢io brasileira: ainda sobre a
relevancia da destinac¢io do produto da sua arrecadacio, p. 122-129.

312 “Arp 149. Compete exclusivamente 4 Unifo instituir contribuicGes so-

ciais, de intervencio no dominio econdmico e de interesse das catego- .

rias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas

respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146, IIT, e 150,IeHie
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6.°, relativamente as contribuigdes

a que alude o dispositivo.”

33 “Ar 148, Pardgrafo tinico. A aplicagfo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsério serd vinculada 4 despesa que fundamentou sua

institui¢do.”
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As contribui¢Ges de melhoria e as taxas, por sua vez, di-
Hmmm ou indiretamente, serdo destinadas a abater os custos com
a nmmrmmmmo de obra piblica que tenha causado valorizagio
imobilidria ou dos servigos ptblicos (especificos e divisiveis) ou
mo exercicto do Uo&mﬁ de policia, H@mﬁ@ng\mﬂgﬁ:@ noumoﬂﬂo se

dessume do art: 145; incisos Il e 1T mm ERfor 34 oo

U-m@OwEm assim as coisas, se a ¢ :m&mmmo dos HHEwOmAOm K
SE@@B fosse vinculada, ndo restari mwmmwm para o Governo
gxecutar o seu plano, em razéo do qual, ao menos em tese, este
Governo teria sido eleito.?1®

Regis Fernandes de Oliveira assim se pronuncia acerca do

- principio em tela:

O salutar principio significa que ndo pode haver mutilagao das
-verbas ptblicas. O estado deveter disponibilidade damassade
dinheiro arrecadado, destinando-a a quem quiser, dentro dos
parimetros que ele proprio elege como objetivos preferenciais.
Naio se pode colocar o Estado dentro de uma camisa de forga,
minguando seus recursos, para que os objetivos tragados nao
figuem ou nio venham a ser frustrados. Deve haver disponi-
bilidade para agir.3!¢

Michel Bouvier (et al.) expte trés razdes gue estariam a
justificar a ndo afetagio:

us “Art 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios pode-
rio instituir os seguintes tributos:
I — taxas, em. raziao do exercicio do poder de policia ou pela utilizacio,
efetiva ou potenciazl, de servicos ptiblicos especificos divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos a sua disposigio;
I — contribuigdo de melhoria, decorrente de obras piblicas.”

35 Para Giacomoni, a vedacgfio da vinculagio de impostos a 6rgio, fundo ou
despesa “atende ao postulado bdsico do direito tributdric que concebe
as impostos. como a fonte de recursos que viabiliza o funcionamento do
Estado, principalmente de suas fun¢des bisicas™ (Orgamento piiblico, .
75).

36 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 366.
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Com efeito, higando o obietivo ao meio (os fins que se pre-
ende alcangar e o tributo para tal cobrado), a afetacdo pode ter
«irtudes pedagdgicas”, facilitando a aceitag@o do imposto (dos
tributos em geral), embora possa produzir, também, o efeito in-

.rs0 € propiciar o protesto de contribuintes que estejam em de-
‘sacordo.com 0s motivos invocados:p: sobrancadaexagio.’?
De todo modo, pela sua prépria deniominagdo, o principio
_dandio afetagdo, no seu sentido originat, significa, comodefinem
‘Martinez Lago e Garcia de I.a Mora:

a)a primeira delas, de ordem juridica, vislumbra o rige,
de, com a afetag@o de receitas, chegar a autorizacéeg 4
gastos ilimitados; se se permitisse, ordinariamente, efe.
tuar tal despesa com o recurso de tal receita o montangs
do crédito ndo seria mais fixado rigidamente, de formy

.-antecipada. Seria como consentir a utitizacio de crédito,

o

expressamente pelo art. 167, VI, da €Hy27 - .

b) ajustificag@o de ordem técnica para a ndo afetaciio € que
o contririo desta & perigoso para a gestio das financag
pidblicas e envolve o risco de criar desperdicios, se o
érglo de que se trate dispuser de recursos superiores ig
suas necessidades; e

c¢)do ponto de vista politico, a afetagio coloca em Xeque
uma determinada concepg¢do de Estado; este € considera-
do como uma empresa (um empreendimento) global, de
conjunto (entreprise d’ensemble), na qual os recursos de
que dispde devem ser postos em comum e ser objeto de
uma apreciagdo global, conjunta, ou, em ultima andlise,
posta em préfica da nogdo de interesse geral >

anecessidade de que rodas as receitas se destinem a financiar
indistinta e globalmente os gastos piiblicos, sem que se produ-
zanenhum reconhecimento de prioridade de um determinado
gasto com relagao auma fonte concreta de financiamento. !

4.3.6 Exclusividade

Esse postulado traz a ideia de que a lei or¢amentéaria, dadas
- a sua especificidade e as suas peculiaridades, somente pode
conter matéria relacionada a estimativa de receita e i fixacio de

despesa.
Em que pese constituir nogio até mesmo 6bvia e carregada
de bom senso, nio foi desde sempre adotada.

-

Se a lel orgamentédria € a lei mais importante do Estado,
segundo pensamos e sempre defendemos, se ela contém no seu
bojo os destinos do Estado em tudo o que se reporta as suas
finangas, ndo tem sentido légico valer-se dela para cuidar de
outros assuntos que nio digam respeito a este tema.

Tampouco deve deixar-se de apontar os inconvenientes des-
se princfpio, muito bem salientados pelos mestres da Sorbonne.
anteriormente citados. £ que a ndo afetacdo pode ser vista, de
certo modo, como “contraproducente”, seja porque ela impede
a Administragao de se beneficiar de receitas acessérias que ela
poderia produzir — e, nesse sentido, corre-se o risco de instituir.
um prémio 2 inércia administrativa —, seja porque a niio afetacdo -
“dissimula, aos olhos do contribuinte, o objetivo da exacio 3
qual ele estd sujeito”. ' kS Ocorreu, em outros tempos — e ocorre, ainda, em ordena-
- mentos juridicos que ndo o impedem —, a inclusio, no projeto de

W “Art. 167. 830 vedados: VII - a concessdo ou utilizacio de créditos ilimi-
tados”

B Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan- .
ces publiques, p. 285-286. . 3 Finances publiques, p. 286.
# Idem, ibidem, p. 286. No original: “[...] soit parce qu’elle dissimule, aux 1 Miguel Angel Martinez ILLago ¢ Leonardo Garcfa de La Mora, Lecciones

yeux du contribuable, I'interét du prélévement auquel il est assujetti”. o de derecho financiero y tributario, p. 200 (grifos no original).

20 Cf. Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale,
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Iei de orgamento, de matérias totalmente divorciadas do tema de 323 o

financas piblicas, no intuito de aproveitar-se a necessidade de
aprovagio do orgamento para que parlamentares tentem fazer
passar medidas que em-outras owoﬁcﬁ&ma@m nio teriam éxito,
Sdo as chamadas “candas orgamentirias” ou “orgamentos ra-
bilongos”. mouﬁam%wﬂ:n&oﬁﬁ época em que até nomeacoes e
promogdes de furciongrios piiblicos-e Bc&mbmm do processo do
entdo %noqzmmmc mm giite Qoﬁﬁmm@o _Emd Aal). :

maowosmmmm luta entre o Parlamento e o Poder Executivo,
significa que as receitas e despesas devem ser autorizadas pelo
- Legislativo “em parcelas discriminadas, ndo em globo™. 324

Caldas Hud,ﬂmmo afirma que a mmmmnumbam&o preconiza

AL AL

iento publico; &m modo que demonstre a politica eco-
iég-fipanceira e o proggamas de trabalho do governo
@ pecifique; em pormenores, a origem e a aplicacio dos
recursos piiblicos.?

Giacomoni averba mco esse principio ‘“‘surgiu com o obje-
tivo de impedir que a Lei de Or¢camento, em fun¢do da natural
celeridade de sua tramitagdo no legislativo, fosse utilizada como
meijo de aprovagio de matérias outras que nada tinham que ver ¢
com questdes financeiras™ 3%

Giacomoni salienta que o enfoque Qmmmnoo do principio € sob
o aspecto politico, pois facilita a agfo fiscalizadora do Parlamen-
-to, ressalvando, entretanto, que, nos dias de hoje, a discriminac¢ao
orgamentdria deve ser compreendida no contexto dos muyltiplos
aspectos que O orgamento apresenta — administrativo, contabil,
econdmico etc. Isso significa que a especializagao das contas pu-
blicas precisa abranger a consideragio de exigéncias “do controle
extemo e do préprio controle interno, do planejamento adminis-
. trativo, da avaliagdo econdmica do impacto do gasto piblico sobre
a economia, dos registros contabeis”, entre outras.?

No Brasil, o principio da exclusividade vem enunciado no -
art. art. 165, § 8.°, da Constituicio da Reptblica, que estatui:

§ 8.°Alel orgamentdria anual ndo conterd dispositivo estranho -
aprevisio da receita e & fixagfo da despesa, ndo se incluindo
na proibigdo a autoriza¢do para abertura de créditos suple--
mentares e contratagio de operagSes de crédito, ainda que por

antecipagdio de receita, nos termos da let. Na Alemanha, o principio da especificidade € visto pela le-

- gislacfo no sentido de as receitas serem classificadas de acordo
com a origem e as despesas como destinadas a propositos espe-
cificos. Ele acaba resultando em um orgamento muito detalhado
e, aderindo a esse principio, o Parlamento exerce influéncia
sobre os detalhes do or¢amento. Em parte talvez em decorréncia

disso, o Parlamento € menos ativo na mwﬂo<mmmo da estratégia
fiscal giobal.3?”

Essa ideia parece estar j4 assentada em nossa pratica orga-
mentéria, razao pela qual nfo nos estenderemos neste ponto.

4.3.7 Especialidade

Esse principio, também denominado principio de especi--
ficacdo ou de discriminacio, indica que as receitas e despesas
devem figurar no orcamento discriminadamente, ou seja, deve- -
-se poder identificar, no orgamento, claramente, de onde véme -
exatamente para onde VA0 0s recursos.

José Afonso da Silva, Orgamento-programa no Brasil, p. 155.
2 Idem, ibidem, p. 155-156.

J. R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 93.
James Giacomoni, OQrgamento piiblico, p. 77.

Cf. OECD, The Legal Framework for Budget Systems — an international
comparison, p. 222

Conforme ensina José Afonso da Silva, esse principio,
como os demais principios cldssicos do orgamento, resultou de

' James Giacomoni, Orcamento piblico, p. 78.

U o, .ﬂw‘.mmwmanﬁm. dareceitae da despesa:as quais compdem: . .-
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' 17 outras palavras, e com cutras nuances, isso mesmo pode
r observado em German Ordn, quando diz que o principio de
wmnw&wm.mmo. orgamentaria pode sér visto sob trés aspectos, a
aber: @) qualitativo (ndo se pode gastar em algo diferente do que
foi. mﬁoﬁNmmg b) quantitativo (nfo se pode gastar valor maior
Jmm.wwmme ‘e &y w@Bﬁonm mnme se pode gastar em

Cremos poder definir o principio da especialidade, oy
especificagio — talvez seja esse o nome que meihor expresse
seu significade — como aquele segundo o qual o orgamento de
detathar os importes correspondentes &s receitas e as &mmmommm
de tal Eomo que &mm reflitam, como o diz Martner, da melhor

o8 wnomwgmm quecada Srgio estd EoﬁB_uE

. %Hmbmwwmnﬁmﬁao essa Qmmmumnmmmo para o Direito positivo
prasileiro, Ricardo Lobo Torres atribui as caracteristicas da es-
. »umnuhr&n&m or¢camentdiria da seguinte maneira: a) quantitativa
‘_ a que determina a fixagdo do mountante dos gastos, proibida a
' concessdo ou utilizagfo de créditos ilimitados (art. 167, VII); b)
qualitativa — veda a transposigao, o remanejamento ou a transfe-
réncia de recursos de uma categoria de programacio para outra
_ou de um 6rgao para outro, sem prévia autorizagio legislativa
(art. 167, VI); e ¢) temporal — limita a vigéncia dos créditos es-
peciais e extraordinérios ao exercicio financeiro em que forem
antorizados, salvo se o ato de autorizacio for promulgado nos
[ltimos quatro meses daguele exercicio, caso em que, reabertos
nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao or¢gamento do
_exercicio financeiro subsequente (art. 167, § 2.°).3%

A esse Rmmm:o cabe mosmowww_ .@c.m ndo € recomenddye|
yma minuciosidade excessiva na apresentacio daqueles itepg
pois prejudicar-se-ia a visdo do conjunto, conforme mméxm

gsse mesmo autor, que complementa: “[...] de manera que yy
equilibrio razonable entre el detalle de la informacién y las n,
cesidades globales de presentacidn de los programas parece ser
Ia ecuacion mds aceptable™, 329 .

Em Portugal, a especificagio vem como desmembramen.
to da “discriminacio orcamental” e, conforme a legislacdo ali
vigente, requer que cada receita e cada despesa “sejam objeto
de suficiente &mom.mabmmmo ou. individualizacdo, embora nada
impeca a sua mscri¢do em globo, por tipo de imposto, como & o.
caso das receitas fiscais [...]7.330 :

Martinez Lago e Garcia de 1.a Mora classificam a especia-
Jidade em ti€s tipos: a) qualitativa: as autorizag®es de gasto nig
sdo globais ov genéricas, mas espaciais e condicionadas, isto €,
para gastos concretos e determinados, totalmente especificados,
b) mcmuﬁmgm as autorizagGes sao por uma gquantidade con-
creta mdxima; ¢ c) temporal: as autorizacSes nio tém cardter
definitivo, mas szo dadas por tempo limitado 3 .

4.3.8 Principio da programacdo

Esse principio decorre, como & facil perceber, da ideia
" embutida no or¢camento-programa (que € tratado em outra parte
deste trabalho).

Diriamos que, a partir de quando se passou a conceber o or-
camento como algo intimamente ligado ao planejamento, o ex-
pediente de “orcar por programas”, que estd no bojo de guaiquer

[ —
a3 V. Gonzalo Martner, Planificacidn y presupuesto por programas, p. 37.

29 Gonzalo Martwer, Planificacicn y presupuesto por programas, p. 37.
350 (f. Jodo Ricardo Catarino, Finangas piiblicas e direito financeiro, p. .

260-261.
st Mignel Angel Martinez Lago e Leonardo Garcia de La Mora, Lecciones

de derecho financiero y tributario, p. 201.

2  Conforme German Orén Moratal, El presupuesto estatal ante el Derecho
comunitario: en especial, la bifurcacién del principio de legalidad finan-
ciera al significado juridico del estado de ingresos, p. 937.

¥ Ricardo Lobo Tomes, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 121.




L ﬁ ] para representar os elementos do _ummsmu

0 ORCAMENTO NO SECULO XXI: TENDENCIAS E EXPECTATIVAS PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS - 149

148

.r

cn.mmﬁoummﬁu realidade efetivamente. Em poucas palavras,
ou?mm dizer que esse principio significa que as receitas e des-
P a5 apresentadas na lei or¢camentdria devem corresponder a

mr&m&m, dando a noc¢do real da situagio mﬂmbonﬁm do Estado.

orgamento “moderno”, passou a ser, mais que um principio
pressuposto deste. Tem estrita vinculacio com o plano moﬁuH
mental, como também observa José Afonso da Silva. .-

-Corroborando o pensamento de que as Bﬁ&mﬁmmm hm.w.n,mﬁ
dade cmmmamugﬂm forcam a inclusdo de outros principios. oH.m
.Emmﬁmom ‘aléxtr aow elassicos, Giacomoni lembra qu

- José Afonso da Silva afirma que ele “preconiza uma andlise.

fi Jda-da situa¢dc existente e de’métodos adé Gos,para”
que o prgamento revele compatibilidade com as cc 1digdes ma-

D 4 anEm e 1nstitucionais necessirias i sua wun@nﬂmmo
" pentovemsofrendo mudangas profundas em sua guage

~“buscando veicular 2 programacio de trabalho de govern
isto é, os objetivos e metas perseguidos, bem como os 598
necessdrios para tal 3%

"Em- ﬂwuwwom recentes temos como exemplo a :GObmﬁEummo
Financeira” francesa, que foi contemplada com esse “novo”
‘principio, agora expresso; o da sinceridade or¢amentdria.

Conforme prevé o art. 47-2, em sua parte final, da Cons-
tituicdo francesa, redigida com a objetividade que soem ter os
“franceses, “‘as contas da Administragio Piblica [devem ser}
‘"sdo regulares sinceras. Elas ddo [devem dar] uma imagem fiel
“do resultado da sua gestio, do seu patrimOnio e da sua situacfo
“‘mcmun..wb.m: 340

: Essa ideia foi repetida e desenvolvida com a Lei Orgéanica
-de 1.° de agosto de 2001, relativa as leis de financas (mais ou me-
‘nos o equivalente a uma lei de normas gerais sobre orcamento),
-nos seus arts. 27, parte final,*! e 32, que se transcreve abaixo,
dado o desenvolvimento que atribui ao principio:

Para Martner, este postulado implica que o orgamento deve
revelar “a forma e o fundo” da programagao, conter a sua orien-
tacio ¢ fixar 0s detalhes de receitas e gastos com a coeréng
necesséria para configurar os programas.’*® “O or¢amento, ag
observar esse principio, passa a ser o instrumento fundamental
de operacdo do planej amento.”*¥7 .

De acordo com esse principio, “o or¢amento piiblico
deve ter a natureza de elo entre o planejamento e as acdes
governamentais”.***

Resta evidenciado que na orgamentac¢do atual ndo se pode
deixar de lado o planejamento que, quando da sua realizagio
concreta, desemboca na programacao.

¥ José Afonso da Silva, Orcamento-programa no Brasil, p. 154. Com
base em um trabalho editado pelo Governo de Minas Gerais, o autor
complementa: “Enfim, a elaborag¢io do or¢amento hi de fundamentar-se
num diagndstico bésico que dé exata dimensdo (tanto quanto possivel) a
situacd@o existente e indique a solugio dos problemas identificados, em
base realistica, determinando 0s recursos necessarios ser otimismo, sem
superestirnar os recursos nem subavaliar os gastos necessdrios para
atingir os objetives fixados™ (grifou-se).

¥ No original: “Les comptes des administrations publiques sont réguliers
et sinceéres. Ils donnent une image fidéle du résultat de lear gestion, de
leur patamoine et de leur situation financiére”.

¥ Art. 27: “Les comptes de 1"Etat doivent étre réguliers, sincéres et donner
une image fidéle de son patrimoine et de sa situation financigre”.

43.9 Sinceridade orcamentdria

0 principio da sinceridade postula o que o seu nome indica, -
ou seja, que 0 orgamento seja elaborado com base em dados que -

Bt José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positive, p. 740.

3 James Giacomoni, Qrgamento priblico, p. 83.
16 (Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 36.

I Idem, ibidem, p. 36.
3 (] R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 92.°
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Nao hd divida de que esse principio se enquadra e um con-
xto que lida com nameros, o que lhe dd uma ilusdo de raciona-
-dade, de objetividade, ou ainda de cientificidade. No entanto, o
Hmmbwnbno e as contas publicas estio em wm ambiente de escolhas
liticas. Como diz Bouvier, “avec les finances publiques on est
face Aune chose de Phciizists3* Por isso-as respostasnic podem
ser mais que relativas. N e1mn; sempre ha objetividade. Cita-se como
M@BEO a questao dessabie due método pode ser utilizado para
‘avaliar os ativos do Balango, notadamente os ativos imateriais.

Art. 32. As leis de financas apresentario de maneira sincer
[verdadeira, auténtica] o conjunto dos recursos e dos encar
do Estado. A sua sinceridade se verificara tendo-se em conty
as informagdes nrmﬁouﬂwﬁm ¢ as previsdes que podem rag,
velmente delas ser &n&ﬁamm 34

Como bém- observari’ wi%wﬁwmm Bouvisr et al:, ﬁamﬁ,.._.
-ia preferir o termo ° memmmmmbﬁm , em vez de “sinceridad

“mas essa denominacic {61 §ém davida, deliberadamente g &s
colhida para salientar o conteddo ético que uﬁﬁufom uma, Uo.
‘governancga’” 343
Para ele, a nocdo de sinceridade orcamentédria e contdbil ¢
de algum modo, o reflexo [e ele diz, tambérm, se se preferir, a me.
tamorfose] do que atravessam os sistemas de financgas piiblicas
hd uns trinta anos. O que € mais importante, a nosso ver, € qu
essa situacio exprime “a rigueza, mas também as ambiguidade;
e as dificuldades, materiais e tedricas das mutagGes das mﬁmummm
ptblicas na Franca e além dela” 3%
Para o professor da Sorbonne aqui referido, o principio em
tela tem a ver com a veltha questio da regularidade [da mﬁrom
¢ao] dos recursos piiblicos e, concomitantemente, com a noﬁ”
questdo da boa governancga piblica. Essas duas vertentes nio s
anulam, nio sdo incompativeis, sendo que se juntam, pois, com
esse principio se busca a verdade, a transparéncia. A sinceridade’
decorre de uma I6gica tradicional, democritica e de uma 16 mwn
nova, empresarial 3%

Por essa raziao, o autor mencionado entende que erigir esse
mﬁ:ﬂmﬁo a categoria de principio fandamental do Direito Finan-
ceire em nada mudard o fato de que o principio ser4 aplicado a
situaches incertas, ilusérias.

Malgrado os defeitos acima apontados, cremos que € de
extrema relevincia, principalmente levando-se em conta o que
ocorre e Nosso pais, que se atribua maior peso a esse principio,
ou seja, gue se busque cada vez mais espelhar no or¢amento o
“real estado das contas ptiblicas, o que efetivamente se espera
. arrecadar em termos de receita e o que verdadeiramente se pre-
" tende fazer com o dinheiro piiblico.

4.3.10 Transparéncia

O tema relativo a transparéncia poderia ser versado em
- capitulo a parte, dado que ele se espraia por todo o Direito Piibli-
co. No entanto, e paradoxalmente, por isso mesmo, decidimos
encaixd-lo dentre os principios orgamentérios para reforgar a
ideia de que suas raizes devem estar fincadas para servirem de
base a todo o processo or¢camentario.

Transparéncia € uma palavra que admite o significado (fi-
gurado, segundo o Diciondrio Aulete) de “Qualidade de quem

¥ Art 32: “Les lois de finances présentent de fagon sincére 1’ensemble des-
ressources et des charges de I’ Etat. Leur sincérit€ s”apprécie compte tenu_
des informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnable-
ment en découler”. i
* Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 303. ;
¥ Michel Bouvier, La sincérité budgétaire et comptable : un principe para-
doxal?, p. 170. :
¥ Idem, ibidem, p- 171.

¥ Michel Bouvier, La sincérité budgétaire et comptable - un principe para-
doxal?, p. 172. Em tradug#o livre: “Com as finangas piblicas se estd em
face de uma ‘coisa humana’.
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ae significa dizer, com maior razio ainda, no campo do or
,mento publico, em que se lida diretamente com a res publica.

‘Como &wowmﬁm com objetividade Ricardo Lobo Totros.
iransparéncia fiscal € um principio constitucional :..Eﬁmou“ :
. “Sipaliza no sentido de que a atividade financeira deyc
; mmmmﬁ%@?@?mwmﬁmmbw...bmwnﬁ.wﬁi.@w da O..Huw.mww.u‘.wmm
implicidade”™ . _ _
- Tratando da “‘transparéncia orgamental”, prevista na “I o]
mn‘mﬂﬂnm&mgwnﬁo Oﬂmgoﬁnw ” portuguesa, Jodo Ricardo Ca-
“tarino assevera que a transparencia obriga a que todos os subse-
jores do setor publico administrativo “melhorem. qualitativa e
%mb&mﬂ?maman a Emoﬂﬁmmmo que devem prestar para garantir
um perfeito e exato conhecimento da forma como cada um est4
4 executar O €U Proprio or¢amentg’ 349

demonstra sinceridade e/ou lisura”. Nesse sentido, poderiam,
identificar o principio da transparéncia com o da sinceridade
exemplo do que faz Bouvier, conforme visto anteriormente

Agpi, no entanto, queremos ressaltar a acepgio que se ng
- afigura a mais representativa do que deve traduzir a transpargy
24 10 Ofgamento; qual-seja-um dos significados do. vocah,
:ﬁ,mm%ﬁmam,m constante no mesmo Diciondrio Aulete: “qu
.- muitoclaro”. E simples assim: o or¢amento deve ser “Imuito ¢
1o”. Ainda que se reconhega tratar-se de pega técnica e comple
© xa, deve possibilitar a sua compreensao tanto pelo Parlament
quanto pela sociedade, exatamente para poder ser objeto de con:.
trole efetivo, quer seja na sua Proposicdo, quer na sua execugi

A clareza do orgamento, na medida do possivel, deve v
acompanhada da sinceridade; € dizer: os representantes do pov,
¢ o préprio povo devem ser capazes de compreender como estd
sendo gerido o patrimdnio que a sociedade transferiu ao Estad

A Constituicdo da Repiblica prevé expressamente a p
plicidade como principio da Administragdo Pablica (art. 3
capiit), que exige “a ampla divulgacdo dos atos praticados pe
Administracdo Publica, ressalvadas as hipéteses de sigilo pr

vistas em lei”

A Lei Maior nfio se refere, explicitamente, & transparén:
cia, em outros dispositivos, a ndo ser no art. 216-A, que cria o
gjstema Nacional de Cultura, instituindo a transparéncia como
am dos seus principios (“transparéncia e compartilhamento das
informagbes”). Esse preceito foi incluido na Lei Maior por meio
da Emenda Constitucionat 71, de 2012, comprovando a tendén--
cia atual de prestigiar esse postulado em tudo o que concerne a0 .

Ricardo L.obo Torres enXerga a transparéncia como um
ubprincipio da responsabilidade fiscal (ac countability) > In-
vocando o Fiscal mmﬁuqzh&mmg Act da Nova Zelandia, afirmsa
que, nesse pais, o principio da responsabilidade fiscal se des-
dobra em alguns subprincipios: prudéncia e transparéncia (ou
“abertura). Este Gltimo, por sua vez, aparece ali como disclosure
(“divulgagdo, revelagdo™).**! Para este autor, este principio ter-
--se-ja “transmigrado” para a Lei de Responsabilidade Fiscal
pétria.>>?

- Com efeito, a Lei Complementar 101/2000, ji de inicio
considera que a “‘responsabilidade pa gestio fiscal pressupoe MH
“agdo planejada e transparente [...]” (art. 1.°, § 1.9).

»

Ricardo Lobo Torres, O principio da transparéncia no direito financeiro
p- 1. :

Jodo Ricardo Catarino, Firangas piblicas e direito financeira, p.275.
Ricardo Lobo Torres, O principio da transparéncia no direito financeiro
p.7.

Idern, ibidem, p. 8.

Idem, p. 8.

setor publico.

Vemos implicito no principio da publicidade o da transpa-
réncia; ambos existem com a mesma finalidade, qual seja a de-
propiciar 0 controle do agir piblico em todos os seus ambitos,

)

ll\|1||\||
s Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, p. 72.
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.

Ela dedica, inclusive, um capitulo destinado 3 “transpa

cia, controle e fiscaliza¢do”, iniciando com o art. 48, CUjo te,
bastante claro: L

Il —quanto 4 receita: o langamento e o recebimento de toda a
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios. :

Art. 49. As eontas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo
o poder Législative € o érgio técnico responsivel pela st
elaboracie, para consulta e apreciagao pelos cidadaos e ins-
tituigbes.da sociedade. - et
Parigrafo Gnico. A prestagio de contas da Unifo conterd de-
monstrativos do Tesouro Nacional e das agéncias financeiras
ofciais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvoel-
vimento Econdmico e Social, especificando os empréstimos
e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos or-
camentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias
financeiras, avaliagfo circunstanciada do impacto fiscal de
suas atividades no exercicio.

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestio fis
s quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em
o~ eletrdnicos de acesso piiblicor os planos, orcameritos e Mmmmn
diretrizes ercamentdrias; as prestag@es decontase o respect:
parecerprévio; o Relatério Resumido da Execucio Orcama
tifiae o Relatorio de GestZo Fiscal; e as versdes simplificady;
desses documentos. :

O pardgrafo Gnico desse artigo desdobra os instrumeng

que considera como auxiliares na transparéncia, os quais, tapy
- - 3

bém, falam por si mesmos, como segue:

Pardgrafo dnico. A transparéncia serd assegurada tambg
mediante: ¥
I-incentivo a participacdo popular e realizacio de audiéng
piblicas, durante os processos de elaboragdo e discussio dos
planos, lei de diretrizes orgamentdrias e orcamentos; e

I1-liberagdo ac pleno conhecimento e acompanhamento g
sociedade, em tempo real, de informacdes pormenorizadas
sobre a execugdo orgamentdria e financeira, em meios ele
trénicos de acesso piiblico; :
HI-adogdo de sistema integrado de administracio financeira
econtrole, que atenda a padrio minimo de qualidade estabele
cidopelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art, 48-A’

Art.48-A. Para os fins a que se refere o inciso I1 do parigrafo”
dnico do art. 48, os entes da Federagao disponibilizario

qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacées
referentes a: .
I-guanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no momento .
de sua realizagdo, com a disponibiliza¢io minima dos dados’
referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem
fomecido ou ao servigo prestado, i pessoa fisica ou juridica
beneficidria do pagamento e, quando for o caso, ao procedi-.
mento licitatério realizado; s

Weder de Oliveira critica a fajta de transparéncia no tocante
a execugdo or¢amentaria em nosso pais. Embora reconhega a
publicidade que € dada na discussio e sangio da lei orgamenta-
ria, diz ele que a transparéncia “desaparece” durante a execugio,
“levando-o a declarar que “nio deixa de ter razio quem apelida o
-Orcamento de peca de ficgdo, que nido assegura 3 Nag3o o corre-
-to conhecimento sobre as a¢des do governo™.?s?

De fato, como chama a atengdo este autor,

[.-.] nem o Congresso nem a sociedade t8m como saber, sem
um exame profundo, demorado e especializado de documentos
e informacgdes de sistemas de execugio orgamentaria, qual €
a programacio que esté sendo posta em execugio € a que nio
estd. Néo ha transparéncia a esse respeito.?>

™ Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento
e financas piblicas, p. 43. .
¥ Idem, ibidem, p. 43.




#7% grcamentdria, propiciando uma®maior claraiai i lorgamento
- principalmente na sua execugio.e um maior-conirole, seja-por
oo “parte do Poder Legislativo, seja pela propria sociedade. Instru-
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Nio obstante, o tema do equilibrio € de suma importincia,
- 4té para cogitar-se sobre se ele deve ou nao existir, o gue nos
- motivou a tratd-lo em capitulo apartado..

Giacomoni, por seu turno, enxerga no § 6.° do art. 165 da’
CF, como principal mérito, a transparéncia, dispositivo este mar--
cado “pela originalidade e pelo pioneirismo” 3% :
Em suma, nota-se que o principio da transparéncia veig

para ficar e, com o tempo, esperamos, se sedimentara na prética " 4.3.12 Eficténcia

e Pedetse ircluir a efici®ncia cono pHEnEiplo .&wa@ﬂ@ﬂ%w@ .
. em primeiro lugar, pelo simples fato de.que. cla € um ,ﬂ.ﬁﬁﬂmﬂo
aplicdvel a toda a Administra¢io Pab Jia 005.%@%@&&@ O
que dispde o art. 37, caput, da Constitui¢ao da Reptiblica.
Em segundo lugar, considerando-se que 5S¢ preceito indi-
ca que 0 Administrador Pablico deve gerir 0 destino do dinhe1iro
__piiblico da melhor maneira possivel, a fim de obter o B&WOH re-
~ sultado com o menor gasto, a eficiéncia tem visceral relagio com
o orgamento, muito especialmente com © chamado orgamento
- de resultado. S
Por essas razdes, o tema serd tratado em separado.
Perguntar-se-4 o porqué de o equilibrio nxo ser ﬁoH.E\um. con-
siderado um principio e a eficiéncia, sim. A resposta € mHEﬁHnm“ a
_ eficiéncia deve estar presente em todo tipo de orgamento © a sua
busca deve iluminar toda e qualquer fase da orgamentagio e da
sua execucdo. Mesmo um orgamento “desequilibrado” deve ser
" administrado com eficiéncia.

mentos hd que podem ser aprimoradoes, inclusive; o que € mais’
-wrgente € a criacdo de uma nova mentalidade na Administragio -
Piblica e na sociedade como um todo. Isso aconteceria mais

rapidamente quando se solidificar a consci€ncia de que do que
se trata aqui € de “coisa pudblica”, que deve ser objeto de gestao
responsdvel por parte de quem for indicado para fazé-lo e de co-
branga dessa administragio pelo seu dono, que € 0 povo. .

4.3.11 Equilibrio

Provavelmente o leitor que chegou até€ este ponto deste ca-
pitalo deva ter estranhado que n#o se fez meng#o ao “principio
do equilibrio or¢camentario”. Isto, na verdade, foi propositado,
tendo em vista que, segundo pensamos, o equilibrio nao € um -
principio no sentido em que o sdo os demais aqui referidos. :

Pensamos ser o equilibrio orcamentirio um “desejo” a ser.;
realizado, mas que, do ponto de vista de funcionar como prin- -
cipio, consiste mais propriamente em uma “inspira¢io” de que -
deve estar tomado o legislador (lato sensu) ao elaborar o orga- -
menio. : R ) :

. 4.3.13 Razoabilidade

Embora enxerguemos a razoabilidade como um importante
ingrediente para auxiliar a interpretagdo juridica e, portanto,

" seria de uso corrente no tocamnte ao orgamento também, ﬁﬁ@mﬁbm ‘
" uma breve referéncia a ela, nos termos sugeridos por Wuomﬁ&mu

- Lobo Torres, acatando o alcance que esse professor atribu1 a
' razoabilidade.

Ricardo Lobo Torres entende que a razoabilidade projeta-
no campo or¢amentirio, exercendo diferentes fungoes:

i : PP - . - [~
5 James Giacomoni, Orgamento piiblico, p. 232. Estatui esse dispositivo: S

“§ 6.° O projeto de lei orgamentéria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen-
¢hes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, -
tributdria e crediticia®™. :

0 dos dispositivos da lei

[...]1 serve de principio de interpretag
ernar as

de meios: influi na elaboracgao do orgamento, ao goV
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escolhas trdgicas e as opgOes pela alocagéo de verbas; jnf;
ma a propria legitimidade or¢amentéria, que deve resultay d
equilibrio razoivel entre legalidade e economicidade 356

44 Conclusao

- Aos principios cliassices-orgainéntarios, como se pode pe
ceber, foram acrescidos outros-em: m,ﬂ,noHHmd.Q.&.&m evolucio ¢

reflexo das mudancgas na sociedade e no préprio Estado.

que, assim, a orcamentacio como um todo seria beneficiada,

356

butdrio: o oxgamento na constituigio, v. 5, p. 312-313.

proprio orgamento, da experimi€ita¢io de novas técnicas e comg,

Pretende-se que sejam eles levados em consideragio ngg
varios momentos do processo orgamentario, diante da ideia de

Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri- -

159

SumArmo: 5.1 Keynes e o or¢amento norte-americano — 5.2 Esta-
bilidade orcamentéria na Uniao Europeia - 5.3 Equilibrio em que
periodo de tempo? 5.4 A estabilidade e o Parlamento — 5.5 O que
€, afinal, a “estabilidade orcamentiria?”’ — 5.6 A crise de 2008 na
Europa—5.7 Pacto de Estabilidade e Crescimento —5.8 Legislacio
europeia sobre estabilidade. Alguns exemplos: 5.8.1 Orcamento
na Alemanha — Caso Bertim — 5.9 Equilibrio orgamentiric e es-
tabilidade orgamentdria; 5.10 O “equilibrio” no Brasil; 5.10.1
Equilibrio no orgamento; 5.10.2 O equilibrio orcamentirio € o
principio federativo; 5.10.3 Equilibrio na execugio do orgamento;
5.11 Equilibrio em que sentido?; 5.12 Equilibrio e divida ptiblica;
5.13 A “regra de ouro™ —5.14 A guisa de conclusio.

“Q equilibrio orcamentirio € desejavel em certos casos. Pode
ser impossivel e inelutdvel noutros. E serd nocivo em circuns-
tincias especiais” (Aliomar Baleeiro).*s7

Considerado como principio orcamentério por alguns auto-
res, o equilibrio €, segundo pensamos, um ideal a ser atingido;
€ dizer: mais que um principio, o equilibrio entre receitas e des-
pesas*® € um desejo que se imagina todos os entes piblicos — e,
bem assim, os cidadfos — persigam.

¥ Aliomar Baleeiro, Uma introdugdo & ciéncia das finangas, p. 401.

¥ Utilizar-se-fio aqui as expressdes “equilibrio orcamentario” e “equilibrio
entre receitas € despesas” como sindnimas. A esse respeito, v. Weder de
Oliveira, que diz: “‘0 equilibrio entre receitas e despesas pode também ser
referenciado como equilibrio orgamentirio, equilibrio fiscal ou controle
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deixou de ser uma pega estitica, quase que exclusivamente &
tiabil, houve uma busca pelo seu aperfeicoamento, implicity
qual estava a procura pela eficiéncia, conscientemente on uw

Ao.orcamento de desempenho inicial faltava vinculy,
ao planejamento, com 0 que se passou a0 orgamento- ﬁwommm.EP

~-lhe avinculagio com;o planejamento governamental, partiy.
- para-tima técnica mais elaborada, que € o or¢amento-progr
Reconhecendo a insuficiéncia deste (ltimo, a busca continyg
e prossegue sempre — desembocando no “novo” or¢amenio g
resultado, ou de desempenho, ou performance budget, o noﬂm.
que se lhe queira dar.

A ligacdo entre orcamento e programas continua com,
uma ideia fundamental, principalmente dado o fato de que
Constituigio de 1988 colocou o planejamento em um processo
continuo da acgao estatal, o que implica a necessaria imbricaci
planejamento/orgcamento.

O fato € que, a despeito dos acréscimos ocorridos durants
essa evolucgdo, a maior parte dos elementos dos tipos de org
mentos anteriores permaneceu nos mais atuais, revelando que
nem sempre se deve deixar de parte totalmente um instrumerito
mais antigo (em qualquer aspecto da vida) em beneficio do
novo, somente por sé-lo. .

Ademais, como se disse, a busca pelo aperfeigoamento do
orcamento (inelthor dito, da “orgamentagio” como um todo)é
constante € permanente, como também o € a busca pelo aper-

feicoamento do Estado, das institui¢gdes e, consequentemente,
da otimizacZo dos recursos publicos, dado que estes serfio os
responsiveis pela manutengio do Estado (e pelo seu mﬁﬁaog.
mento), seja ele de que tipo for.
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Sumario: 8.1 Introducio — 8.2 Intervengio do Estado na Econo-
mia: 8.2.1 Os economistas e a intervencgdo; 8.2.2 A intervencio
do Estado e o Estado Social de Direito; 8.2.3 A intervencdo e o
equilibrio orgamentdrio — 8.3 O planejamento: 8.3.1 Conceito de
planejamento; 8.3_2 O planejamento no Direito positivo brasileiro
— 8.4 Algumas conclusdes.

‘8.1 Introducio

O esquema engendrado pela Constitui¢do Federal de 1988

‘adotou, como uma das ideias norteadoras do sistema financeiro-
econdmico, a do planejamento.

Com efeito, € o planejamento que constitui o ponto de par-

tida de qualquer intengio de equilibrio de contas, sejam piiblicas
‘ou privadas.

Infelizmente, ndo integra o rol de caracteristicas do povo

brasileiro, em geral, planejar. E ficil observar no dia a dia como
‘as pessoas nao atribuem grande importincia — sempre genera-

lizando aqui - ao planejamento. Essa cultura — ou a falta dela
- se reflete no Ambito pablico, consoante se pode perceber no
acompanhamento do andamento da atividade do Estado corri-

. queiramente.

No campo privado, a falta de Emnﬂmﬁﬂmﬂno € assunto que

b diz respeito unicamente A prépria pessoa que nao planeja e
~“que ird (ou ndo) sofrer as eventuais consequéncias desse nio
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planejamento. No ambiente piblico, entretanto, evidentep,
as coisas ndo podem ser (e nio deveriam ter sido nunca) aeq
Afinal, trata-se de res publica, cujo gerenciamento deve se
duzido de modo a aplicar da melhor forma possivel, em tod

sentidos, os recursos do povo.

: 1988 0brigy,.
Estado a planejar: Contrariando a tendéncia usual g4 Jemislaca,
“"que € a de ser editada para consolidar aquilo que jé ..
- realidade, o constituinte houve por bem antecip
melhor, forcar a mudanga de mentalidade.

Reforcemos novamente que o or¢camento publico nio ¢
mais uma pega estitica contendo a mera previsao das recej
a autorizag@o das despesas do Estado, tal como considerad
seu conceito cldssico, tendo passado a assumir um papel d

£Cisi.
' vo na vida econdmica e social da nagao como um todo,

Contrariando, como se disse anteriormente, a tendéncia que
parece estar subjacente como um dos aspectos da cultura brasgj. -
leira, o legislador constituinte resolven antecipar-se 2 Ecmmbmmm
dessa caracteristica e impds o planejamento ao setor publico,

Assim declara o art. 174 da nossa Carta Magna:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da mmﬁmman.

econdmica, o Estado exercers, na forma da lei, as fungdes de
fiscalizag@o, incentivo e planejamento, sendo este determi-
nante para o setor publico e indicativo para o setor privado.
§ 1.° A lei estabelecera as diretrizes e bases do planejamento
. .dodesenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporara

e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desen-
volvimento.

Cremos poder dizer que esse dispositivo constitucional &€ de
cardter geral, aplicdvel a todo o Estado brasileiro, em todas as
perspectivas possiveis de serem cogitadas. Constitui essa deter-
munagio a estrutura bisica da intervencio do Estado na Econo-
mia como uma de suas facetas (as outras duas s30, como refere
O artigo transcrito, a fiscalizacfio e o incentivo).

T con

ar-se a ela, g

Wo‘wnu
tas e:
O em’
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o8 i i o orgcamento, o planejamento come-
o NHMMMMVHM%MMMW%%@MS WQN Lei de Diretrizes Orgamen-
om o ﬁrmwnm na Lei Orcamentiria Anual. Pode-se m.ﬁmﬂﬁmh
2 QMS forma, ap6s a Constitui¢do de 1988, o planejamen-

WMM»MW todo © owmmﬁmﬂﬂow ¢é ideia indissocidvel deste.
P e ‘ ﬂ

o Ry

o Estado na Econpomia . .

g2 Intervengiod

T S SO (o,
ates de adentrarmos no planejamentc mmﬁgwnoﬁﬁmdﬁm
- mos algo sobre a intervengao do Estado na mnOﬁoMMpmMOnwﬁ ©
.%Mmma questdo intimamente enlagada com o orgamento,
co

& ficil perceber.

O Direito Financeiro tem como ponto de partida a nogao

B < Ao da pre-
e “necessidade publica”, no sentido de que € em Hmwmwmm oﬂﬁma
senca desta € que o Estado existe, e para supri-la prec

- i [ i c 540 o
re

A ideia de que es-
necessidades priblicas; ficar-se-a somente com a ideia de q

i o erminado
tas correspondern as situacoes que o povo, em um &@M e
momento histérico, elegeu como tais, € manifestouas

por meio da Constituigio e de outras leis.

Assim, as necessidades consideradas como wcw.wwnmm a.\MMHMm
a0 em gualidade e em quantidade conforme seja a EMMWmmm de
da intervenc¢ao do Estado na Economia, e, por via indireta,

Spri jiedade
propria socie . ) . )

Efetivamente, na vigéncia do modelo ﬂm Mmmmmw HMG&GMMW-
Qmﬂa Gendarme), entendia-se que ele &0405..\“_ wwmamm:mm At
dar da seguranga (interna e externa), da administracao da c
e pouco mais. i

Com a passagem para o “Estado do Hwnaum..mﬁmh AS_\WMWH

amph ,
O do foram sobremaneira
State), as funcgdes do Esta ? ; ) 3 a
ﬁmmov assumido encargos que até entao era impensdvel que um
dia tomasse para si.
i abli elo

Nesse transito, as necessidades piblicas @ﬂm,mﬁb.@mmmm Wmﬁﬁ
Estado também se expandiram e, via de nonmm@uumﬁﬂm, tam
se Eﬁwﬁom a necessidade de mais recursos publicos.
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Vislumbramos como necessidade publica aquela @so
mais que consistir em algo que as pessoas, individual ou colg
tivamente, entendem como tal; aquela que o Direito Huorﬂng
trouxe para si. Quer isso significar gque € o Direito que ird dizer
em um determinado Estado e em um certo momento Emamom

0 que constitul necess:
momento.

José Marcos Dauiing
xa passar despercebido que:

[...] superadas as finangas neutras do liberalismo cléssico,
desdea Constituigio de Weimar (1919) passou-se as financas-

funcionais, reconhecendo-se a fungdo social das finangas-
piiblicas no sentido de permitir ao Estado a intervencio na
conjunturaeamodificag@o das estruturas através dos processos

financeiros (tributagio e despesa), especialmente no campo-

da implementagdo dos direitos sociais.*®

A doutrina econdmica de inspira¢do keynesiana, que pro-

w:mum pela utilizacdo de recursos publicos em €pocas de depres-

sdo, é exemplo evidente de intervengdo do Estado na Economia -
e, segundo Catarino, “fez. aportar o conceito de financas piibli-

cas funcionais e trouxe, como consequéncia, uma complexidade

crescente i atividade financeira piblica”.”®

A intervencdo do Estado na Economia generalizou-se no ¥

mundo ocidental ji na década de 1930, devendo-se entender

esse movimento como decorrente das teorias juridicas, po- -

<5,

liticas e econdmicas da época e as

" momenta” .

pentrias econdmicas do

58 Yosé Marcos Domingues, Tributagdo, orgamento e politicas piblicas, p.
188.
38 Jpdo Ricardo Catarino, Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 233.

s Conforme Luis Aguiar de Luque e Gema Rosado Iglesias, La estabilidad
presupuestaria y 1 eventual proyeccion en el estado de las autonormnias,

p- 10, nota de rodapén. 2.

..%m a) a utilizaca

d¢: piblica-naquele Estado e naguele -
: ST o “B) nowmamammomm e mﬁ<mm m@EQm&o Q onmo_Bmﬂﬂo ¢ desen-

< com apoio em Bileeiro, nio dej.
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82.1 Os economistas € a intervengdo

Os economistas estudam se a intervencéo o Estado na Eco-
pomia melhora o seu &nmmmuﬁ@:bo @mdnewﬁaanmv Em geral, og

grgumentos para concluir pela afirmativa sfo assim enumerg.
de_bens de interesse social (merir goods);

R 5

volvimento; e: ,& Lﬁmmmo oowumog .sintese apresentada
por Block, Kordsmeier ¢ Horton®™! que, apés trazerem as ideiag
da doutrina econdmica acerca de tais justificativas, criticam-

_pas por delas discordarem. No entanto, aqui entendemos 1itj]

valermo-nos desse estudo a titulo de colaborar com o raciocinig
para a andlise da temitica do presente capitulo.

Sobre a alinea g, a ideia subjacente Nnos merit wants oy
merit goods € a de que hd certo bens considerados tdo louviveis
(ou meritérios) que o Estado deve prové-los por meio do seu
orgamento; o Estado entende que existem bens que sdo “bons”
ou “ruins’’, e procura incentivar aqueles e desestimular estes vilt;-
mos. 3?2 Exemplos de merit wants sdo: fornecimento de merenda

~

pas escolas piblicas, subsidios 4 moradia, educagdo gratuita

etc 593

A critica levada a cabo por Block et al. pode ser resumida
no sentido de que os bens que os autores que defendem os merir
goods desejam promover ou subsidiar sdo mais baseados em
propé6sitos ideolégicos do que em razdes financeiras. Chegam a
dizer que aqueles mc,moﬁom deveriam denominar as suas escolhag
dos merit goods como “os seus bens favoritos” > . .

S Walter Block, William Kordsmeir e Joseph Horton, The failure of public
finance, p. 43.

332 (Conforme Musgrave, The Theory of Public Finance; Richard Atkinson e
Stiglitz, Lectures on Public Economics, ambos apud Blocketal., n:“maom

na nota anterior, p. 43-45.
5% Musgrave, op. cit.
34 Walter Block et al_, The failure of public finance, p. 45.
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oracio do consumo de bens e sexvigos, devendo aquele atuar
S gbaixar essa taxa.

A este respeito, Block et al. afirmam que pode ocorrer exa-
‘ante O contrdrio, ou seja, que o executivo de uma empresa
,derna pde possuir uma visdo de longo prazo maior que 2 dos
. jiticos, al€ porgue o tempo ‘destes raras vezes ultrapassa o da
roxima.eieicao. Tronicamente dizem que, por €época da chegada
Ja cobranga acerca dos avangos fundamentais que prometerar,
S politicos estardo “‘aposentados, ou na prisdo, ou em postos
pais altos”, entdo por que se preocupariam com isso agora?°®

Acerca da equidade (letra b), os autores que tratam de F
nangas Piblicas em geral defendem a intervengao governam
tal para redistribuir a renda, a fim de promover a equidade. A]
gam que o mercado por si s6 ndo procederia a uma “distribuic;
B jav renda, devendo o Estado (Governments) consuli
 a populagis para perquirir acerca de se deve haver maior assis-
- téncia ans -gripos de rendad tnais baixa, €, S€ s€ decidir por issc

que deveria suportar o peso de uma tributagao mais elevada onde
haja um padrio desigual de distribuigdo de renda.*

Novamente a critica dos autores em comento & 4cida e eleg
ponderam que ndo hd uma medida determinada do que seria uma
“distribuigdo desejdvel” [da renda]; que, ainda que fosse dada
essa medida, parece dificil concilii-la com a Economia “con-
creta” (positive economics) e que haveria uma confusdo entre .
equidade e igualdade, uma vez que ndo estd claro que rendag
mais igualitdrias siio, efetivamente, mais equitativas.® .

No que concerne ao crescimento e desenvolvimento (c),
costuma-se [os especialistas em Finangas Pablicas] dizer que a
taxa de crescimento nio é a melhor [is not optimal] sob o esque-
ma da livre-iniciativa, o que justificaria a politica de 1mposigéo
de tributos e de gasto piblico.®” O Governo teria condi¢es
proceder a avaliagSes a respeito do consumo, tendo em mira-
o futuro, utilizando valores que diferem dos valores privados.
(McCready)."® Os particulares, a0 planejarem seus negocios, -
geralmente subestimam a importancia da poupanga, mcﬁownmmi._.‘
mando o consumo presente.” Varia, pois, a taxa de desconto
a ser utilizada por um (Estado) e pelos outros (particulares) na;

~ Nesse ponto, abrimos um paréntese para tratar de uin assun-
m. relacionado a este tema, que nos interessa mais de perto, pois
gplica-se de imediato a paises como o nosso “em desenvolvi-
epto”. Aproveitaremos as ligdes de Richard Musgrave, Peggy
Musgrave e Richard M. Bird, ja referidos, quando cuidam do
em-estar das geracoOes futaras.

Analisando as Social Discount Rates,* esses autores apon-
fam 0 argumento de que as pessoas sdo demasiadamente ganan-
iosas € nio se preocupam suficientemente com o bem-estar
“daquelas que as sucederdo. Se o fizessem, poupariam mais para
-deixar as futuras geragdes um estoque de capital mais elevado e,
‘consequentemente, um maior nivel de renda. A poupanga € vista
“como um merit good. Ressaltam os mencionados professores
‘que “esta pode ser uma decisfo a ser enfrentada pelos 6rgiaos
‘de planejamento de um pais em desenvolvimento, que t€m gue
escolher entre um desenvolvimento mais rdpido € um precoce

incremento no nivel de consumo’ 502

8  Walter Block et al., The failure of public finance, p. 61.

W “Social discount rate (SDR) is a measure used to help guide choices
about the value of diverting funds to social projects” (literalmente “taxa
de desconto social”). E a medida usada para auxiliar nas escolhas que
culminarfo no montante de recursos a serem destinados a projetos so-
ciais (tradugao livre).

®  Na obra citada, apud Walter Block et al., The failure of public finance, p. 62.

555 A 1. Aunld e F.C. Miller, Principles of Public Finance: a Canadian Text,
" apud Walter Block et al., The failure of public finance, p. 46-47.
3% Walter Block et al., The failure of public finance, p- 59.
37 Idem, ibidem, p. 59.
5% Apud Idem, p. 60.
9% Richard Musgrave, Peggy Musgrave e Richard M. Bird, apud Walter -
Block et al., The failure of public finance, p- 60-61. T
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Parece ser exatamente ess¢ 0 momento vivido pelo Brag:
nos Ultimos anos, embora tenha-se optado, a0 que se afigyy
visivel, pela busca de um desenvolvimento mais Hm%io .Em.
mente & custa do aumento do consumo. .

Seja como for, Block et al., comentando essa woﬁmmo En

ﬁﬁmmoz de ganincia, nem seria possivel fazé-lo :Oz 41 < se
- UdeN dé& que o Governo é o guardido das geracte

guém, em nenhuma geragio futura, jamais n_omnﬁ um 515@_..
de qualquer Parlamento do presente.”®” Para eles, se alguém re
presenta a geragdo presente, este alguém ¢ aquele que o elege

Se a ideia dos “bens fundamentais™ (merit goods) ¢ umy
faldcia, o planejamento de um pais em desenvolvimento &€ umy
contradicio em termos. Exemplificam 0s autores ¢om o que su
‘cede com Hong Kong, Singapura e Coreia do Sul, na¢des que
almente estio se desenvolvendo economicamente, segundo el
exatamente na propor¢do em que evitaram os planning boards.

Por fim, a estabilizacdo (letra d) seria facilitada pelo Esta-
do, porquanto o mercado estd sujeito a periodos de depress
e a intervencio do Estado seria necessdria a fim de maunter
economia em um nivel estivel. Block et al. veem af a Hm#nmmmmc
da “frase pronta familiar’”: “o fracasso do mercado”. A isso eles
contrapdem que, nesse sentido, comao Nos €asos semelhantes, 0
que ocorre, ao contrario, é “o fracasso do Governo”™. Este seriag’
responsavel pela falha emroneamente mﬁﬁ_ucam a0 mercado.5® H

607

603

Walter Block et al., The failure of public finance, p. 62.

604 Tdemn, ibidem, p. 63. :
605 Ydemm, ibidem, p. 64. Para esses autores, o desemptego, por exemplo, nfo-
€ intrinseco 4 ordem capitalista. Ao contrério, ele [o desemprego] € tra-
zido por meio de toda sorte de intervengoes imprudentes e insensatas do.
Governo, tais como a legislago do saldrio minimo; o suporte legal para
que os sindicatos possam aumentar saldrios acima dos niveis de mﬁoma...
tividade; tributacéio excessiva etc. Chegam a afirmar que a Depressao
de 1929, atribuida ao livre e desimpedido mercado, teria sobrevindo em.

~4déncia de que o desemprego ¢
mcmmmom. pelo Governo.
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a inflagéo seriam m@ﬁoﬂﬁﬂOm
606

Concluem o aprofundado estudo com as seguintes palavras:

Dada esta evidéncia [mencionada no mmhmmﬁmmo E:mﬂo&, as
alegacaes de que € desejavel mator-estabilid
cados podem proporcionar e que deveria- mnH Haﬁomnm @num
- zinterferéncia do Governo néo mereceiny nAsYEiEHEI0 consis -
deracio. Assim, pensamos que faltam as mmmmmmoom de praxe
que justificam a interferéncia do Govemo no livre mercado a
base numa econoinia concreta ou consistem meramente em
preferéncias daqueles que escrevem sobre Finangas Priblicas.
Estas seriam reforcadas, como umna empreitada intelectual,
se desistissemn dessas supostas razdes que suportam o Estado
como meio de corrigir defeitos do mercado. %7

O fato € que, de um tempo a esta parte, houve uma revira-

yolta na visdo do papel do Estado e um retorno ao liberalismo
(neoliberalismo ou neocapitalismo), ressuscitado notadamente
pelo chamado thatcherismo, que apregoa, dentre outras propos-
tas, as privatizacOes de grandes empresas € Servigos piiblicos®® e

virtude da insensatez de politicas governamentais, tais como ¢ colapso
da oferta de moeda; controle de pregos/salarios que os fizeram que per-
manecessem inflexiveis caminhando para baixo e o periodo de inflagio
durante a década de 1920, que, artificialmente, encorajou e estimulou
indistrias basicas e métodos de produgao.

Walter Block et al., The fatlure of public finance, p. 65.

Idem, p. 65, e tradugo livre. No texto original: “Given this evidence,
the normative claims that greater stability than free markets provide is
desirable and should be imposed by government does not even require
consideration. Thus, we find that the common normative justifications
for government interference with free markets lack a basis in positive
economics or consist merely of the preferences of those writing on public
finance. Public finance would be strengthened as an intellectual endeavor
if it gave up these supposed reasons supporting government as a means of
correcting defects in the market™.

Eim nosso pais, exemplo marcante dessa volta ao pensamento liberal foi a
alteracio na Constituigio origindria de 1988, mediante a Emenda Cons-
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Qmmﬁwmcumaasammmo de certas atividades. Como nowmomawnﬂm
“globalizagio”, fol essa ideologia espalhada pelo mundo afor
nao podendo o Brasil %ESH de participar dos seus efeitog -

. Vemos, entretanto, que a fase acima mencionada j ja wmnooa
ternpide ultrapassada,. ainda.que parcialmente. Atualmente -

‘ E@ﬁ 55 Se @Q.E.Em a &mnﬁmmmo séria sobre o assunto, mﬁounnmﬁao
Jeritscass dcidas a0 Eom&@ neoliberal; coisa que nos anos meo
@ﬁmmw se tornou um tabu. Foi com a crise mundial iniciads em
2008 que se retomou 0 questionamento acerca da m&m@cmmmo

indiscutivel até entfio, da utilizacdo dos preceitos wwouummwmmom .

pelo chamado “peoliberalismo™.

822 A intervencdo do Estado e o Estado Social de Direito

O tema da intervengdo do Estado também pode ser analj.
sado pelo prisma do Estado de Direito e/ou do Estado Social de 8

Direito.
Embora nossa Carta Magna se refira ao Brasil como um’

Estado Democratico de Direito (art. 1.°), uma interpretacfo sis-
temadatica do seu texto pode levar a considerda-lo como um Estado ™
Social de Direito. Basta a leitura dos arts. 1°
3.° 6.° ¢ 7.° do Texto Constitucional para se deduzir o mmﬁﬁmam. :

Democratico ¢

retro.

De toda sorte, 0 que se quer salientar € que, se o Estado
Social de Direito tem como um dos objetivos precipuos a justica
social, o Estado brasileiro nele se enquadra.

Sobre isso, ao comentar a passagem do Estado de Direito

para o Estado Social de Direito, Pablo Lucas Verdi afirma que -
“o Estado de Direito, na atualidade, deixou de ser formal, neutro -

e individualista, para transformar-se em Estado material de Di-

titucional 8/1995, pela qual se abriu & iniciativa privada a exploracgio de
sérvigos de telecomunicacdo, antes de competéncia do Estado ou suas

concessionarias.
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. \.ﬁmmﬂﬂm—sm@ nos importante essa observagcao em razdo de
nma das justificativas que se podem invocar para aceitar a
drnﬂmmo do Estado na economia a despeito das_criticas do
oowmnﬂﬁwmow.@m éade que, ao Jado de preservar a economia,

&-Estado- oﬂaﬁu&a os seus designios constitucionalmente

1 1o

. QmmeOm Fm outras palavras, no que importa ressaltar neste item
‘- que € a ligacio existente entre o orgamento e a intervencgao —

pio necessariamente, a qualquer custo, deve ser @w@moﬁﬁao o
equilibrio or¢amentario.

A esse proposito, Luis Aguiar de Luque e Gema Rosado
Iglesias enfatizam a tend@ncia atual de que, para alcancar a
estabilidade orcamentéria, somente se cogita de reduzir o gasto
piblico, redugfo esta que resulta ser “drastica e perigosa’ parao
cumprimento, por parte do Poder Piblico, dos fins de interesse
geral que sao proprios do Estado, ao menos nos Estados que
constitucionalmente continuam se autoproclamando como Es-
tados sociais de Direito ®'°

Em nosso paifs, niio temos divida em afirmar que a ativi-
dade de planejamento deve ser desempenhada com intuito de
realizar os objetivos fundamentais da Repiiblica Federativa do
Brasil, previstos no art. 3.° da Constitui¢io Federal de 1988, a
saber: (i) construir wma sociedade livre, justa e soliddria; (iz)
garantir o desenvolvimento nacional; (i) erradicar a pobreza e
a marginalizagfo e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
(iv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao.

9 Pablo Lucas Verdid, Estado de derecho y justicia constitucional.
Aspectos histéricos, ideoldgicos ¥y pormativo-institucionales de su
interrelacion, p. 8.

518 Y njs Aguiar de Luque e Gema Rosado Iglesias, La estabilidad presupues-
taria v su eventual proyeccién en el estado de wmm autonomias, p. 12.
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Termina o Estado por ter o papel fundamental de ordenar o
Eﬂdu&o e o faz por intermédio do orgamento. “O pensamento
keynesiano acaba, assim, com a ENronizacao ?@muﬁw do equili-
prio or¢amentdrio”™®" que prevalecia até entdo.

8.2.3 A intervencdo e o equilibrio or¢camentdrio

Visto que, hd tempos, o orgamento tem carater QEPBEUO
servindo aw 593@20 dos caminhos da mnodoHEm a sua Bﬁo. :

Os_ autores agora n:m.aom resumenn Q. @qaﬁ,ao DESSe MO-
" mento “histérico, com base em . Hu.ﬁormﬂm,ﬂ de. bo&o mNoEwumH -

&ENHM déficits orcamentarios.
:-Conquanto tenhamos tratado do m@:&dﬁ : :
em outra parte deste trabalho, E%oﬁm aqui referir, ainda .“Eo‘.wm
breve trecho, a este “principio” orgamentario, dada a sua tota]
imbricagdo com o tema da intervengac estatal, em razdo da co-
nexio entre ¢sta e o orgamento.
No Estado liberal, dado o escasso nimero de atividades’
desenvolvidas pelo Estado, bastava que os gastos ordindrios
. fossem cobertos com receitas também ordindrias. N@o era bem
visto o déficit orgamentirio, pois ele significava até E@@Bo‘m.
incompeténcia do governante. .
A nocio de equilibrio orcamentdrio decorreu dessa oa_wa.

de pensamento. O equilibrio havia sido guindado a “principio:
rector que debfa presidir toda la actividad financiera de los po-
deres piblicos, toméndose para ello como modelo la Mmmﬂon.
econémica del niicleo familiar”. 5" :
Diante das crises enfrentadas no inicio do século XX, muito
especialmente a da Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, o -
liberalismo cldssico também entra em crise, dando lagar a novas:
teorias econdmicas (Keynes), € 08 novos textos constitucionais’
europeus, qualificando os seus respectivos Estados como Esta--
dos sociais de Direito, atribuirdo ao Estado a fungéo de “motor
da Economia”. O Estado passa a atuar como agente regulador.

" das relacdes sociais e se lhe impGem obrigacGes concretas de.

prestacdes a favor dos cidadaos.®'?

La estabilidad del presupuesto ya no es en si misma un valor .
positivo. Antes bien, es al Estado a quien corresponde com-
pensar los ciclos econémicos, participando directamente en
la economia. A estos efectos, el presupuesto (y la politica pre-
supuestaria que aquél traduce) se convierten en instrumentos
fundamentales para conseguir los fines y valores del nuevo
Estado social. 5™, e

Sainz de Bujanda lembra que na €poca liberal nao se acre-
‘ditava na possibilidade de o “instrumental financeiro” influir
na estrutura € na dinimica da economia, corrigindo as suas de-
formagoes e impulsionando todo 0 mecanismo econdmico em
direcdo a objetivos previamente determinados.®*® Para ele, a
mudanga profunda, verdadeiramente revoluciondria, produziu-
-se quando o Estado ou seus governantes perceberam que “o
orgamento pode deixar de ser um espelho da vida econdmica
para converter-se no mais formiddvel agente ou 1nstrumento

dela” .66

A partir daf, o Estado se viu obrigado a definir as suas pre-
tensGes e optar por uma politica econdmica que deve conduzir
paralelamente a uma politica orcamentaria.

83 Luis Aguiar de Luque e Gema Rosado Iglesias, La estabilidad presupues-
taria y su eventual proyeccitn en el estado de las autonomias, p. 16.

84 Idem, ibidem, p. 16.
3 Fernando Sainz de Bujanda, Hacienda y derecho, v. 1, p. 78-79.

11 ¥ ujs Aguiar de Lugne e Gema Rosado Igiesias, La estabilidad presupues-
taria v su eventual proyeccidn en el estado de las autonomias, p. 14.
§12 Jdem, ibidem, p- 15. Idem, ibidem, p. 79.
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8.3 O planejamento

O planejamento estatal traz consigo a nog¢do de Eﬁmgmummo

do Estado no dominio econdmico visando a assegurar, dentrg da
maéxima eficicia insita aos ditames constitucionais, os direitos g

. 45 individuais, bem como os objetivos do Estado brasile;j.
N <o) ﬁBQmEmQOm n&m Ooumﬂgmmo mB outras mm_mﬁmm eleé zgm
7 Totiia de intervencao. :

O planejamento € H_ommo insita ao or¢amento nos diag -
€, podemos dizer, a suz -

\

atuais. Aquele decorre deste dltimo e
materializacio.

J4 tivemos oportunidade de afirmar que “o orgcamento mo-

derno, sob qualquer de suas fei¢bes, constitui-se no plano de
governo juridicizado”, #7
José Afonso da Silva destaca que

[...]Jumor¢amento, naconcepgdo modernae segundo o direito

brasileiro atual, ndo passado equivalente financeiro do plano de
agdo governamental. Nunca pode ser independente do plano.
Mostra de onde v&m os recursos para financid-los e quanto
deve ser gasto para atingir os objetivos tragados.5!®

Também para Guilherme Bueno de Camargo o orgamento
configura um verdadeiro programa de governo, haja vista evi-

denciar o planejamento governamental e a defini¢do das priori-

dades da gestdo piblica.®’

Gonzalo Martner pontua que o planejamento €, nos dias de
hoje, o pressuposto béasico que informa a elaboragio e a execu-
¢cdo dos orcamentos modernos.*?°

617 Fgtevio Horvath, Orcamento piiblico e planejamento, p. 131,
618 José Afonseo da Sikva, Qreamento-programa no Brasil, p. 72.

619 Guilkerme Bueno de Camargo, Governanga republicana e orcamento: as
finangas publicas a servigo da sociedade, p. 774.

620 (Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesio por programas, p. 8.

. existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos™.
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No Brasil, o Poder Legislativo participa ativamente — ao
senos do ponto de vista formal — do planejamento estatal por

meio da aprovacio das leis orgamentarias. E uma concepgio di-

.mmm.mao da existente em outros paises, nos quais o planejamento

tal decorre de atos administrativos, ficando, @oﬁmﬁﬁo HomﬁD-
: tm.moﬁm &m ogﬁﬁmw@u&m do Poder Executivo. - S

531 Conceito mm.vwmmwwaimwwb
José Afonso da Silva conceitua planejamento como “‘um

cesso técnico instrumentado para transformar a realidade

rO
P ?? 621

Planejar, para Gonzalo Martner, € reduzir o nimero de
aternativas que se apresentam a algumas poucas, “compativeis
com os meios disponiveis”. O planejamento escolhe uma alter-
nativa e descarta outras; “indica inteligentemente o que se deve
fazer no futuro e o que nio se deve fazer” .

Ensina, ainda, esse autor que a ideia central do planejamen-
io € a de racionalidade. Isso supde que, dada a multiplicidade de
possibilidades de agio “dos homens, do governo, das empresas
e das familias, € necessério escolher ‘racionalmente’ quais as
melhores alternativas para a realiza¢do dos valores finais” dessas
pessoas.®®

O fragmento seguinte resume muito claramente a nogao de
Martner sobre planejamento:

[...] Planejar €, em consequéncia, um processo em virtude do
qual a ‘atitude racional’ que ji se adotou se transforma em
atividade: se coordenam objetivos, se preveem fatos, se pro-
jetam tendéncias. Sob o ponto de vista do trabalho a realizar,
programar € uma disciplina intelectual de ordenagéo racional

821 Iggé Afonso da Silva, Curse de direito constitucional positivo, p. 809,
2 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 8.
€3 Tdem, ibidem, p. 8.
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dos resultados, e determinar a localizagio espacial das obras

de recursos escassos; implica, &ﬂ: da e atividades.627

de prognosticar o mE:Ho o2

Nesse sentido, observa Eros Grau®™ qu

€ uma “forma de acfo racional caracterizad:
_comportamentos econdmicos e sociais fuEos @Qmm

3.2 O planejamento no Direito positivo brasileiro

\
u

A Constitnigéo de 1988, em QP.@H,m.@A
ﬁn@mmm deia de planejaménto como nmﬁ&ﬁon@dﬁop, da atividade”
astatal. Citem-se, a titulo exemplificative, os arts. 21, IX, wo

ﬁm&mhmmﬁummm m?ﬁ:thNE 165, m»
6182, 81.° i .
Ao lado de tais normas, o art. 167, m 1.°, ao estabelecer que
«penhum investimento cuja execucao E.Hmwmmmo um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no Huwm:uo
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime
de responsabilidade”, demonstra a importincia que o momﬂm_mmoa
constituinte deu ao planejamento no Brasil.

- No entanto, € no art. 174, caput, que a obrigatoriedade do
planejamento estatal fica ainda mais evidente, conforme jd acen-
tuado anteriormente.

O dever do planejamento estatal, por for¢a de mandamento
expresso contido no art. 174, caput, da Constituiciao Federal (o
_ planejamento € determinante para o setor piblico), impde ao
- administrador a obrigatoriedade de adotar wm plano de agao go-
vernamental para atingir os fins colimados pela nossa I.ei Maior,
especialmente como instrumento de intervengio no dominio eco-
~ ndmico. Seria um contrassenso, portanto, admitir que as despesas
. autorizadas com base nas receitas previstas no orcamento nao
- tenham, por trds de tudo, um planejamento estruturado e sistema-
tizado das acdes que o Estado deve assumir e protagonizat.

i mm_oﬂﬁﬁomu traz ex-

- nadamente dispostos™. - - R

A nosso ver, a atividade mm Embﬂma estd EﬁEmEmﬁm ligada
‘ a eficiéncia, ou a busca desta. Partindo-se da @Homcmm q
0s recursos si0, em geral, exiguos, o planejamento, ‘tomandg
em conta essa circunstincia, deve buscar, mmmEﬁao oEnHEm
racionais e ademais de organizar as escolhas feitas; otir
uso desses recursos. Alids, a propria exigéncia de Emﬂ amento
para o setor pitblico traz embutida a procura pela omnpm C
- aplicagio das receitas publicas. :

Martner € autor, também, de outro trecho azn m noss
prima pela precisio e objetividade. Referindo-se ao. resultad
da programacio, diz que planejar € a atividade de. fazer
de acio para o futuro; fixam-se as metas para serem pe €
das dentro de um determinado periodo de tempo e atribuem-se
os meios para a obteng¢do daqueles objetivos. 26 Em mom
sumaria: : “

Planejar implica, em consequéncia, dar fora orgariic.
conjunto de decises, integradas e compativeis entre s
guiardo a atividade de uma empresa, de um governo o de
uma familia. Programar é fazer planos, programas e projetos;
€ fixar metas quantitativas para aatividade, destinar osrecursos
humanos e materiais necessérios, definir os métodos de tr
tidade e a qualidade . .. .
balho gue serdo empregados, fixar aquan o e José Mauricio Conti anota que
[...] aimplementacio do planejamento daagdo governamental
dé-se por meio das leis de natureza orgamentéria que, atual-

524 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p- 8:
25 Firos Roberto Grau, A ordem econdmica na Constituicdo de 1 988,
§25  Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p:

. %7 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 9.
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‘o Plano Plurianual (PPA), a Lei de D
(LDO) e a Lei Orgamentdria Anual @
suem uma relag@o de coordenacio entr
o plano de a¢ido governamental se estry
harmonica. E o que se extrai do ﬁaw_m
Vejamos. .

O art. 165, § 2.°, estabelece que a
¢do da I.OA, e os orcamentos fiscal e d
sas em que a Unido, direta ou indiretam:
do capital social com direito a voto sers
o PPA (art. 165, § 7-°). :

de que as trés leis orcamentirias, cada qua
de aplicagio, sdo coordenadas ¢ integrad

H .., s . maaimqmmmo ..@m.._umom..mmm

Ryereamernto publico .@mm_mﬂwﬁo € es

mente, com o desenvolvimentg ¢ S legais € com intuito de realizar o bem comum da vida em

programas, associadasasistem
estabelecer politicas de longop

. ) O Praz
um sistema juridico que dj g;;

pemais disso, nota-se que o Capitulo II da LRE, ao tratar
su

sis orcamentirias, denomina-se “Do Plancjamento”, re-
a ideia de que o PPA, a I.DO e a LOA s3o verdadeiros
tos de. pianejameito dos quais o Estado se vale para:
208 objetivos fundamentais plasmados no art. 3.° da Car-
Reprblica, de tal sorte que o gasto piblico esteja vinculade
pre a4 um determinado programa ou meta que, em Ultima
reflita um plano de a¢do governamental.

-indicadas-no art; 165 da Consti

sC,
‘A Constituigao de 1988 engendrou uma estrutura orga-
t4ria baseada no planejamento. Formalmente, parece-nos,
56 hd como criticar o legislador constituinte, pois, no papel, o
ema imaginado € “redondo”. Com efeito, se consideramos
um governo € eleito, como diz Jeze, para aplicar o seu plano
overno, este plano toma forma juridica por meio da Lei do
fano Plurianual, que é o primeiro passo, o mais “abstrato”, de
Jlocar no mundo juridico o plano de govemo.

Intermediariamente, a Lei de Diretrizes Orgamentirias, a

Ademais, o art. 166, § 3.°, I, prevé. C da ano, recolhe daguele plano (que perdura por quatro anos)

cela que serd posta em vigor no exercicio financeiro subse-
te, dispondo como serd elaborada a Lei Orcamentaria Anu-
também para o exercicio seguinte (art. 165, § 2.9).%%°

Por fim, a Lei Orcamentaria Anual traz, de forma mais

A estrita vinculacio entre orcamen ividualizada, o pedaco do plano a ser aplicado em um certo
tal, porém, nfo decorre apenas da Constitiic rcicio. E a lei que “materializa”, no sentido mais préximo
se isso jA4 ndo bastasse —, encontrando ecc i yossivel que se pode atribuir a uma lei, o plano a ser aplicado.
Responsabilidade Fiscal (I.RF). E o que sé depreen: .

do art. 1.°, § 1.°, da Lei Complementar 101/2000, 0 qu: AT 165 L1

a agcdo planejada e transparente. Ora, po;
pode imaginar um plano de agao de gove:

? A lei de diretrizes or¢camentérias compreenderd as metas e prioridades
da administragfio piiblica federal, incluindo as despesas de capital para
o exercicio financeiro subsequente, orientard a elaboragdo da lei or-
camentdria anual, dispord sobre as alteragdes na legislagio tributdria e
estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de

29

fomento.




: S0V de rHaneird tao mmvmt._..w.ﬁmnmmmamm@‘.m@.‘m.wmb@._ s322940; criar g
... lei que juridiciza esse planejamento depois ndo se exigir que
.. .- “drgamento respeite esse plano- S -
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H3 de existir, portanto, correspondéncia entre as trag o

& dizer: a Lei de Diretrizes memﬁoﬁmamm deve submeter.ga
“orientagio tragada pelo Emmo‘ﬂcﬁmﬁcmﬁ e a Lei Orgamentsgs;
Anual deve conformar-se as duas anteriores. Sempre nos page

. ceu 6bvio que assim fosse, porquanto ndo faria sentido reforca,

Lei Orgamentaria Anual. O que pode ocorrer € a modificacdo
sse plano pelo Legislativo, mas isso dependeria de uma reapre-
iacdo do plano inicial e, a partir dai, também assujeitaria as ou-
s duas leis is suas determinacGes. A ndo ser assitn, novamente
frisamos, a ideia de planejamento engendrada pela Constituigio

- i

veria esvaziada e ineficaz, ainda qQue péndiis

‘De toda sorte, hoje niio ha mais:margem 2 discussdo,.uma
oz que a Lei Complementar 101/2000 expiicitou isso no texto
o seu art. 5.° “Art. 5.° O projeto de lei orcamentaria anual, .
“elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a
-lei de diretrizes orgamentarias e COM as Normas desta Lei Com-
plementar f---17-

Por outro lado, embora a Constitui¢ao nao diga isso ex:
.mﬂommmmﬁmimu f4-lo quando se w@mﬂm as owbﬂ.amm wm&mbymbg.om
prevendo que “as emendas a0 projeto de lei de diretrizes orga
menidrias ndo poderdo sex aprovadas mm.wu&o incompativeis com
o plano plurianual” (art. 166, § 4.°), e “as emendas ao projetg
de lei do orgamento anual ou 208 projetos que o modifiquenm
‘somente podem ser aprovadas ¢aso sejam compativeis com
plano plurianual e com 2 lei de diretrizes or¢amentérias™ (art
166, § 3.°, I). Ora, s¢ emendas a0 ou.mm,ﬂbwﬁo Q@.&E guardar a-
compatibilidade acima referida, com EE.S mais razio deve ¢

" mesmo acontecer o tocante as Leis de Diretrizes e a Lei Orga
mentéria Anual. o

Ricardo Lobo Totres, com base em doutrina estrangeira, as
severa que o plano plurianual € jei mmﬁ.bmr que Qm%mba.o do orga
mento anual para que possa ter o..mﬁmoﬁ quanto i realizacio das’
despesas. Segundo ele, :ommmﬁg_ mera ﬁwom%&w:amma ou orien-
tacdo, que deverd ser respeitada m&@@ﬁoﬁn?o. na mxw\ncmmo dos-
orgamentos anuais, mas ndo que ndo vincula o Legislativo na -

. 2o ot 630
feitura das leis or¢amentarias:.

Nzo nos parece Jue seja assim, a0 menos na conformidade
do direito positivo brasileiro. E que o plano plurianual € de inicia-
Hva do Poder Executivo, mas requer aprovacio pelo Poder Legis-
lativo, o que faz com que ﬁ:nEn. g@mﬁ este Poder por época
da elaboracdo tanto da Lei de Diretrizes Orgamentirias quanto -

8.3.2.1 O plano plurianual

No que concerne ao nosso tema central — o orcamento —, a
ideia de “plano” € “materializada’ na Lei do Plano Plurianual.
E dizer, nesse plano plurianual estard (devera estar) consubstan-
ciado o plano de governo para quatro anos;**! € o plano pluria-

nual o plano de governo juridicizado.
Como diz a Lei das Leis, também, no seu art. 165, § 1.°:

A lei que instituir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, obj ctivos e metas da administragao
ptiblica federal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes e para asrelativas aos programas de duragio continuada.

@1 Veja-se o art. 35, § 2.°, do Ato das Disposictes Constitucionais Transitd-
rias:

«“§ 2.° At€ a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
165, § 9.2, 1 e 11, serdo obedecidas as seguintes normas:

1 — o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, serd enca-
minhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio
financeiro e devolvido para sangéo até o encerramento da sessio legisla-

27

tiva”.

&0 Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio: o orgamento na Constituigio, v. 3, p. 64. Ultimos grifos nossos.
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Nao € outro, em outras w.&mﬁ.mm O pensamento de
Mauricio Conti, que concorda que € no plano plurianua]
“devera estar materializado o Embo de govemo, 0%@?9@5&0
as politicas piblicas, programas € agdes governamentais ase
implantados, incentivados e desenvolvidos™ ao longo de qua
Anlos 632 FaRLTE TR ZENE N RS AR

orno, contentando-se com levar adiante a Administragio do
ﬁnﬂﬂﬁoﬁo com uma que outra inovagio ou cria¢ao.

“Nio € dificil deparar OOE @O?ﬁoom, dotados de 6timas ideias
que 00 encontram noﬁahmomm ﬁorﬁomm efou econdmicas para
mme £m bmmﬁnm : : :

O quesevéna Homr_c.n.ﬁ% gkl a Edunw mmo &w mfc 08 Embo
plurianuais sao elaborados wuoﬁncn tém de sé-lo. De tao ge
ricos que costumam ser, acabam por contemplar tudo e nag;
ao mesmo tempo, deixando de lado a transparéncia que serj
esperada e os fins que efetivamente se pretende obter a médig
longo prazos. .

Tratando dos planos plurianmais municipais, Conti obse
que a clareza e a transparéncia desejdvels em um docume;
desse teor nem sempre interessam aos administradores que, ni
deixando claras as prioridades, talvez até propositadamente
escondem o que e quem ndo foi contemplado.®* .

epo a ano, sem uma efetiva preocupagéo dos prefeitos de E&@m
oon@onHnB as previsdes para o que se vai fazer no decorrer do

andato™.5**

De todo modo, passemos & previsdo constitucional do plano

A lei que institnir o plano plurianual estabelecerd, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo
piblicafederal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes e para as relativas aos programas de duragédo continuada.

Em tltima andlise, até os dias de hoje, os EmﬂOm EEQEEE
sdo, de modo geral, “para inglés ver”, sio wma “quase fantasia’
apenas para dizer que se cumpriu a Constituigéo. N

Atribuimos essa situacio, em primeiro lugar, a tradicdo n
modo de atuar das Administragoes Piblicas, & sua cldssica acc
modacio, talvez em virtude do peso da burocracia. :

Como registra Regis de Oliveira, o plano plurianual “cor-
esponde ao desdobramento do orgamento-programa’.¢*3

Deveras, desde que o orcamento deixou de ser simples-
mente um documento “estatico”, foram engendradas formas
rcamentarias que decorrem do or¢amento “funcional”, ou pelo
“menos ali tém o seu germe. O orgamento-programa, por sua vez,
¢ 0 miolo que, mesmo ap6s toda a evolucio sofrida nas dltimas
~décadas pelo instituto “orcamento”, permanece presente nas
.demais espécies até a atualidade.

Cutras vezes pode-se constatar a existé€ncia de politicos que
querem o poder pelo poder e nio possuem grandes planos de

632 José Mauricio Conti, Planejamento municipal precisa ser levado a séri
Prossegue o autor: “[...] ou, de outro lado, também os que serao ence
rados, descontinuados e desincentivados. E 14 que se verificardo se as
promessas de campanha efetivamente serfo contempladas, e, portanto,
aumentando as expectativas de gue venham a ser cumpridas, e onde:se.
espera encontrar a previsao de quais serdo os investimentos piiblicos
politicas econdmicas e sociais™. :

633 Tdem, ibidem.

+# José Mauricio Conti, Planejamento municipal precisa ser levado a sério.

.5 Regis Fernandes de OQliveira, Curso de direito financeiro, p. 366.
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8.3.2.1.1 Adocio do oamﬁnnn eda estabilidade econdmica”, conforme define Ricardo

~ Como relata José Afonso da Sil
_.maento econdmico, social e financeir
Soviética como meio de promove;
s plancjaniento apoiava-sé em
ipior duraglo. e

‘m.no mesmo autor da noticia de que se chegou a duvidar
inidade de um plano plurianual na época do “declinio da
50 econdmica do orgamento e da politica desenvolvimen-

* duzida peto dinheiro piblico”, aleangando a“menciona
. pmistas que.propunham a extingio do plano plurianual.® -
mos que a referéncia é do periodo em que o chamado ned
horalismo eslava no auge — anos 1990 —, com as privatizagoes
curso € outros elementos, que, direta ou indiretamente, pug-
am pelo afastamento das ideias keynesianas.

“"Nesse sistema, o orcamento’
nacional centralizado dos recursos mon
financiamento ininterrupto das :wm%ﬂmw
cialista, definindo-se como “plano.fi

“Em seguida, contudo, Torres aponta a retomada, nos ulti-
jos' anos, do interesse pelo plano plurianual, principalmente

d wmmmmmlmmeUHo.m da OECD, o que teria projetado influéncia
e reforgar a capacidade defensiva dopais bém sobre o orgamento brasileiro.®! .

Inicialmente, por sua natureza gl MBosiE Nzo vemos em que a aboli¢do do plano plurianual — ou de

; _ lgo que com ele se compare — traga de beneficio para a elabora-
o orgamentiria. A existéncia de defeitos no modelo existente
significa, necessariamente, que ele deva ser abandonado
IpouCo que nao possa ser utilizado em regimes de cunho mais
iberal. O planejamento veio para ficar €, ac que tudo indica,
m termos de orgamento, ndo basta que ele seja feito somente

isando ao or¢amento anual, devendo ser pensado, também, a
édio e longo prazos.

constituir um paradoxo a planificagio rf
cratico. 5% : ;

Logo percebeu-se que o “viés ide
nificacio quinquenal” soviética nio rc
cepcio do orgamento-programa que, com.
acabou por ser praticamente universalizad
as mais variadas formas, mas nObmmimh%m i . Nos paises europeus, principalmente apos a implantacio
dos Pactos de Estabilizacio, em todos eles recomenda-se a exis-
gncia de um planejamento para um prazo SuUperior a um ano.
Na Alemanha, por exemplo, com a reforma da legislagao orca-

mentéria no final dos anos 1960, sugeria-se que 0s orgamentos

No Brasil, vemos também.o plano ph
cessor atual do orgamento-programa:

E planejamento “conjuntural E.a..m. a pro
volvimento econdmico, do equilibrio entre,

&6  José Afonso da Silva me.nw:m:uaﬁwomwn!n: Ricardo Lobo Torres, Tratade de direito constitucional financeiro e tri-
3 i

©7 Tosé Afonso da Silva, Orcamento-pro ramd no Bros butdrio: o orgamento na Constituigso, v. 5, p. 61-62.

em Alajverdian e outros (Instituto de Finangas 06

Idem, ibidem, p. 62, ¢ nota de rodapé n. 47, na mesma pagina.
62 Jdemn, ibidem, p. 20-21.

Idem, p. 62.
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dos governos dos Lénder fossem elaborados “no contexto mn
plano de meio-termo cobrindo cinco anos”.%42

8.3.2.1.2 O planc plurianual na Constituicéo

-Como.se notg miples leitura do § 1.0 do-art: 165
Constituicdo da Wmmudfnm ele se refere as Emmgwmm Objetive;
e metas da .administacas piiblica federal pura as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as w&ﬁ:v&q aos ﬁma-_
gramas de duragdo continuada.

A primeira parte do dispositivo em tela, quando alude ag
diretrizes, objetivos ¢ metas, sem pretendermos aqui especificar
0 que significa cada uma destas palavras, € ficil nelas captar m.
nogao que lhes estd subjacente, que & a de plano. O que se preci-
sa salientar agora € que a Lei do Plano Plurianual tem por conte--
ddo a fixagio do plano de governo somente quanto as despesas.
de capital (e outras delas decorrentes) e dquelas que derivam de’
programas de duragdo continuada. A razio disso esti, a nosso:
ver, em que as demais despesas (despesas correntes e transferép-
cias correntes — art. 13, Lei 4.320/1964) sio merentes ac @H@@ﬂo.
funcionamento do Estado, 3

capital, nos termos do art. 13 da Lei 4.320/1964).

Corroborando essa amarracdo engendrada pela Consti-
tui¢do estd o art. 167, § 1.°, ja transcrito retro, que exige que °
qualguer investimento cuja execucgio ultrapasse um exercicio
financeiro somente poderd ser iniciado se for incluido no plano
plurianual, ou que lei autorize esta inclusdo, inclusive sob pena -

de crime de responsabilidade.

%2 QECD, The Legal Framework for Budget Systems — an international -

comparison, p. 224.

A sua rotina e, embora devam ser.
levadas em conta pelo planejamento, n#o requerem tanto estudo’
para a sua insercio no orgamento, ao contrario das despesas de
capital (investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de *
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- Impende notar que, em conformidade com o que dissemos,
Lei Maior pétria preconiza outros planos, por mxmﬁd.uyo os
lanos nacionais de desenvolvimento econdmico e social,
grantes dos planos nacionais. de desenvolvimento econdmico
social” e que devem ser mﬁwo<maom com estes @5 43, § 1.°
Esses planoy @2viih guardar haritionia com o8 Emﬁov_ _uEl
fanuais, pois, consoante averba Regis de Oliveira, “o objetivo
especifico de’ tais‘piancs plurianuais, juntamente com aqueles -
regionais ou setoriais, serd o de ‘reduzir desigualdades inter-
_regionais, segundo critério populacional’ (art. 165, § 7.°, da
ﬁumuﬂ.nﬁu

Ressalte-se, por oportuno, que hi outros tipos de planos,
quendao o Emﬂo orcamentario, que o Estado deve realizar; woan
todos eles precisam ser levados em consideragio neste ltimo. E

- 0 que, alids, estatui o art. 165 da Constitui¢do da Reptiblica, em
‘seu § 4.°: “Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
- previstos nesta Constituicio serdo elaborados em consonincia
..com o plano plarianual e apreciados pelo Congresso Nacional™.

Assim sendo, Ricardo Lobo Torres lembra que o orgamento

plurianual deve se adequar: aos planos de ordenagiio do territ6-

rio e de desenvolvimento econdémico e social (art. 21, IX), as di-
retrizes e bases do planejamento e desenvolvimento econdmico

“equilibrado (art. 174, § 1.°) e aos planejamentos setoriais na drea

da edacacgao (art. 214), turismo (art. 180), meio ambiente (art.
225) etc.%*

Nio podemos deixar de mencionar que a Lei 4.320/1964,
quando trata da elaboracio da proposta orcamentaria, ja se refe-
ria as “Previsbes Plurienais”, dispondo no art. 23: “As receitas e -
despesas de capital serdo objeto de um Quadro de Recursos e de
Aplicagfo de Capital, aprovado por decreto do Poder Executivo,
abrangendo, no minimo um triénio”. Vé-se, portanto, gue a pre-

®  Regis de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 368

4  Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio: o orgamento na Constituicao, v. 5, p. 62-63.
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ocupagio com o planejamento de praZd MAOT qUE UM ano. ng
- configura total novidade em nosso ordenamento juridico

. Ao comentar esse artigo, J. Teixeira Machado Jr. e Heralg
%1 da Costa Reis formulam observagio de maxima relevéncia:

F i Vﬁm&.ﬁwogmiwﬁmmwmmmwm m>mm¢awﬁmmmo.mmHWWN&Oﬁﬂﬁ,
3 ‘ammanutengio dos investimentos. Com efeito, nio basta alo

. s+ recursos para os investimentos S Programacao de sua
. nutencio e operagio [...]. Enecessario que a Administr
Piiblica. ao alocar recursos para investimentos, se prepar,
concomitantemente para a manutengdo e o funcioname

dos mesmos em termos de pessoal e outras despesas. O pla
pluriannal, combase nas normas constitucionais, dever4, po

tanto, prever recurscs paraos Zastos &onWHH®m:0m das Muomﬁm ‘

de Capital que se destinam & manufengdo e a operagdo Qnm.w.
investimentos.®
Infelizmente, € o que se vé acontecer com @.oﬂuumnom\m m.ﬂa
sejdvel em nosso pais: afaltade continvidade nas ages @c.muﬁn
quer se trate de obras ou de programas. Muita vez a realizagao
inado programa chega a provocar

grande otimisme na sociedade, wa que a falta m@ planejamento
competente faz com que eles sejam interrompidos ou omﬁ.o&mr
dos. Criam-se 6rgaos pard realizarem EomHmEmm sem a contr: -
tacdo de pessoal suficiente para desempenha-los; constroem-se
O,UH:NW Humﬂ.m. Q.@HUOMM H_,MO 5 ﬁH@OOﬁ.@mH com a sua HHHNHM;H@HHmMN.O @HO

A esse respeito, continuam 08 autores acuma citados:

1.%

entdo, que 0 processo de previsao

- [...]1A Lei 4.320nos ensina, ent
& continuo. Nio se faz previsdo & 5€ Cruza os bragos, aguar-

dando os acontecimentos. A AdministracZo tem obrigagio
de ir a frente dos fatos, prevendo-0s € procurando controlar &
sua realizagio. O acompashamento € necessario nao s6 par

. 8.3. NM " A Lei de Dire trizes meaxew:n.u\ﬁm&m.
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ministracao coordene suas proprias acdes frente aos desvios
entre a previsao e a execugio.s*

Nio € preciso muito esfor¢o para perceber que o planeja-

ento ndo € uma atividade isolada e estanque; ele € coniinio -
.@wamboamw devendo buscar -

mmo

ancar os objetivos até o final

o

De modo intermediério entre o plano plurianual (lei do) e

o orgamento anual (lei do) inseriu o Texto Magno a Lei de Di-
retrizes Orcamentérias. E lei de cardter anual, da mesma forma
que a let orcamentaria [anual] e, conforme diccdo do art. 165, §

da CF,

[...] compreenderd as metas e prioridades da administragdo
piiblica federal, incluindo as despesas de capital para o exer-
cicio financeiro subseguente, orientari a elaboracio da lei
or¢gamentdria anual, dispord sobze as alteragdes na legisiacio
tributdria e estabeleceri a politica de aplicacio das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

Ricardo Lobo Torres relata que esta lei foi inspirada em

parte nas Constituigdes da Reptiblica Federal da Alemanha e da
Franga.®’

Seguindo coerentemente o seu raciocinio, o autor em tela

afirma que a lei de diretrizes orgament4rias, como j4 havia dito
do plano plurianual e o repete no tocante a lei orcamentaria anu-
al, € lei formal. Diz ele:

E simples orientagio ou sinalizagdo, de cardter anual, para
a feitura do or¢amento [...] Nao cria direitos subjetivos para

melhorar as previsoes fotaras, como também para que a Ad

ot

615 T H@wxmﬂ‘w Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis, A Lei 4.320 comentada, .

p.- 75.

7. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis, A Lei 4.320 comentada,
Pp- 75-76.

Ricardo Lobo Torxes, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio: o orcamento na Constituiciio, v. 5, p. 66. .
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.s agéncias financeiras oficiais de fomento” deve ser respeitado

terceiros nem tem eficicia fora da rela¢8o entre Poderes
1 eSO pelo Legislativo ao apreciar a lei orcamentdria anual.

Estado. Da mesma forma que o plano plurianual, nao vincy]
o Congresso Nacional quanto a elaboragao da lei oﬂﬂm
tdria, nem o obriga, se contiver dispositivos sobre &Hoamn
o da lei tributdria, a alterd-la efetivamente, nem o E%mnm.
L2 £aS0 contrario, de-dnstituir novas incidéneias fiscais [1.7}%
_'sendo lei material, nfo revoga nem retira a eficicia das
51 tribitdrias ou-das que concedem incentivos. A lei dé dize
zes &, em suma, um plano prévio, fundado em noxb.mm.wmww_m
econdmicas e sociais, paraaulterior elaboragdo dapropagy,
orcamentdria do Executivo, do Legislativo (arts. 51, IV,e57:
XI), do Judicidrio (art. 99, § 1.°) e do Ministério Pablic,

(art. 127, § 3.9).64
Novamente somos forcados a discordar do mestre na E&.
em que afirma que a lei de diretrizes ndo vincula o Legislativo
quanto & elaboraciio da lei orgamentiria, pelas mesmas razoes.
@ﬁmtmbwoiognﬁﬁo referimos ao tratar do plano plurianual. O
Legislativo esté4, sim, submetido 3 LDO ao elaborar o or¢amentqg
anual, assim como aquela estd subordinada ao plano plurianual

gue a antecede. il

B Concordamos com o autor guando alega que o Homm&.m?aw
nao estd obrigads a modificar a legislagao tributdria se a lei de-
diretrizes contiver dispositivos sobre aiteragdes da lei tributaria
nem o impede de instituir novas incidéncias fiscais, do mesmo’
modo que nio revoga nem retira a eficdcia das leis tributdrias’
ou das que concedem incentivos. Ai, sim, ela tem o cariter de’
“orientacdo” ou de “sinalizacio”. =

No entanto, no que se refere a “onientar a elaboracio da lei
orcamentdria anual” ¢ “estabelecer a politica de aplicagio das.
agéncias financeiras oficiais de fomento”, € funcio sua, consti- _
tucionalmente prevista, e o que ficar decidido nessa “orientagzo”
para a elaboracio do or¢amento e sobre a “politica de aplicagio.

Mais evidente ainda exsurge a obri gatoriedade da obedién-

a, pela lei orcamentdria anual, do que for aprovado no tocante
“metas ¢ prioridades da administragdo publica federal, in-

~indo as despesas de capital para o exercicio financerro

o subs
sequente”; como reza o Texto Constitucional. Afinal; sera. LDO
em por missdo constitucional, além de outras, escolhér d parte
do plano plurianual que serd executada no exercicio financeiro
subsequente, NA0 VEMOs como é possivel 2 lei orgamentdria anu-
al, elaborada “sob a orienta¢do” daquela, deixe de contemplar o
que foi ali estabelecido.

. Discute-se, na doutrina, o que significaria a dicggo cons-
situcional de que a lei de diretrizes “‘compreenderd as metas ¢
@n.olmmamm da administracdo ptblica federal [...]”. Busca-se
que haja participagio do Executivo e do Legislativo na fixacio
‘destas, ainda que, a nosso ver, elas devam ser extraidas do que
estiver contido no plano plurianual.

Para Weder de Oliveira,

O verbo “dispor” traduz melhor o sentido do verbo “com.-
preender”. O constituinte ndo utilizou verbos como ““fixar”
ou “estabelecer”, mais determinados e objetivos. Deixou a
possibilidade de os Congressistas € 0 Presidente da Repiibli-
ca optarem tanto por definir metas quantitativas quanto por
definirem metas qualitativas, ou mesmo critérios sobre metas
a serem alcancadas, possibilidades abarcadas pelo verbo
“commpreender” %

Vemos nessa opinido uma interpretagao bastante razodvel
de aplicar o disposto no § 2.° do art. 165 da CF, desde que, de
qualquer modo, o que restar decidido, quantitativa ou gualita-

“  Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento

8  Ricardo Lobo Torres, Tratado de diveito constitucional financeiro e tri-
: e financas pdblicas, p. 344, em nota de rodapé.

butdrio: o orcamento na Constiticdo, v. 5, p. 66-67, grifou-se.
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trizes Onmmaoﬁﬁmﬁwmm.ZmoooﬂﬁﬂcmﬁoEOmmgmﬂmmomoﬁwmm
pdo tirar © foco sobre o planejamento.

Além das funcdes constitucionalmente atribuidas & lei de
(rizes, outras foram acrescentadas pela Lei Complementar

(i) NOODu em seu art. 4.°:

tivamente, guarde correspondéncia com as escolhag mm,
plano plurianual. -

Embora a lei de diretrizes orcamentédrias possy
incumbéncias, importa-nos destaec .

Art. 4.° A lei de Q.H.Hmﬁw.ﬂm.me@ﬂmmﬁlmbmmmmww m—mmﬁ&mnw.mo..&mmm.wwow N
no § 2.7 do art. 165 da Constitgizoe: R o

_ parcela das metas e prioridades gue doverd ser realizada n
subsequente. A explicacdo por éssa preferéncia € a de .mE.w
demonstra a aplica¢do paulatina da obrigatoriedade de planei,
que se iniciou com o plano plurianual e ird Q@m@aﬁvoﬂumﬂnw.w

orcamentiria anual.

1 — dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada
nas hipéteses previstasna alinea b do inciso Il deste artigo, no
art. 9.° e no inciso Il do § 1.°do art. 31;

c) (Vetado.);

d) (Vetado.);

¢) normas relativas ao controle de custos e 4 avaliacdo dos
resultados dos programas financiados com recursos dos or-
¢amentos; .

f) demais condi¢Ses e exigéncias para transferéncias de re-
cursos a entidades publicas e privadas. ¢

A comprovar a obrigatoriedade da LDO -- ¢ nao somep
sua funcio “orientadora” —, estao diversos dispositivos consi
cionais, por exemplo: ;

a) as propostas or¢amentarias dos Poderes Legislati
Executivo e Judicidrio, além do Ministério Prtblico, elaborars
as suas respectivas propostas orgamentirias dentro dos limite
estipulados pela lei de diretrizes e, se estas propostas fore;
encaminhadas em desacordo com aquela, o Poder Executiv
“procedera aos ajustes necessarios para fins de nosmomn_mmmo
proposta or¢amentdria anual” (art. 99, §§ 1.°e 4.2, e 127, §§
e5.%);

b) a concessao de qualquer vantagem ou aumento de remun
racio [no tocante ao pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estado
do Distrito Federal e dos Municipios], a criacdo de cargos, em
pregos e fungOes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem com
a admissdo ou contratagdo de pessoal, a qualquer titulo, pelo
Srgdos e entidades da administragiio direta ou indireta, inclusive:
fundagoes instituidas e mantidas pelo poder piiblico, sé voams
ser feitas “se houver autorizagao especifica na lei de diretrizes o
camentdrias, ressalvadas as empresas piiblicas e as sociedades de-
economia mista’”’, na conformidade do art. 169, II da CF.

~. Prossegue esse artigo:
«§ 1.° Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentdrias Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores cor-
rentes e constantes, relativas a receitas, despesas, resuliados nominal e
primdrio e montante da divida piblica, para o exercicio a que se referirem
e para os dois seguintes.

§ 2.° O Anexo contera, ainda:

I— avaliacdo do cumprimento das metas relativas 2o ano anterior;

I1— demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria ¢ metodolo-
gia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as
com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consistén-
cia delas com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

I — evolucio do patrimdnioc liquido, também nos ultimos wés exer-
cicios, destacando a origem e a aplicagio dos recursos obtidos com a
alienacéo de ativos;

Estas sfo apenas algumas hipodteses a reforcar o oﬁmﬂm
também material — para quem admite a distingdo — da Lei de.
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Acerca da primeira dessas fungGes — a de dispor sob
equilibrio entre receitas © despesas — reportamo-nos ao ome
relativo ao equilibrio orgamentario.

Falaremos algumas palavras sobre outro mister, ao s
-qual seja o mn nmﬁmw&mnma s ODHEOm

308
vimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
iretrizes or¢amentdrias™ (art. 9.°).

Quando se UHOQGQW_HM a limitacdo do empenho? Na situagdo
escrita no mmm.mmHmHo acima e na hipétese do art. 31, § 1.°, inciso
1, ou seja, @ﬂmﬁao ‘a divida consolidada de um ente da Federa-
¢do ultrapassar o H@mﬁ o limife ao final de wm @ﬁm&ﬁgwmﬁdv
mm<mﬂm ser a ele Hwoozﬁwﬁ ida até o términc . dos trés subsequen-
tes”, @HOEO<0H~QO ‘entré outras medidas, limitacdo de empenho,
na forma do art. 9.°, a fim de obter resultado primério necessdrio
3 reconducdo da divida ao limite.

Weder de Oliveira afitma que nfo se trata de inovagio. A
“limitagdo de empenho”, nome técnico gue “no jargdo orga-
rmentdrio € denominado de ‘contingenciamento’” existe, como
procedimento usual na administracio federal pelo menos desde
o final dos anos 1980, sendo uma variante do “conhecidissimo
sistema de cotas de despesas disciplinado nos arts. 47 a 50 da Lei
“n.4.320/64 [...]7.6%1

De toda sorte, parece-nos que estas sdo as inicas possibili-

>y

. dades autorizadas legislativamente para o “contingenciamento’,
P

importancia, dal
mogm de Eﬁmmmo il mB_un:wo e |

"Uma das. mc ; & atingir & Bmmﬁ. a responsabilida m.__mm
gestio fiscal € ﬁnonﬁﬁ, nfo gastar mais do que s¢ arrecada; & issg
considerado ndo somente no final de um exercicio financeirg
mas no correr desse eXercicio. Na busca por atingir esse e quils
brio entre receitas e despesas, a Lei de Responsabilidade Huwmnmﬂ

previu a “limitacio de empenho’™.
. A LRF €& &m& a0 prever as hipdteses em que isso bo n_

moogonmﬁ ou seja, “se verificado, a0 final de um bimestre, que 5
realizagiio da receita womﬁm ndo comportar o num%ﬂaoaoamm
metas de Hmmﬁ:mn_c primério ou nominal estabelecidas no Epnmo

de Metas Fiscats’-
Estando @amm@im essa sitnacio, “os Poderes e o ?bam_“ono

Publico UHOEOARSO por ato préprio e nos montantes ﬁonomn\
rios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo de empenho e B

®1 Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento
e financas piiblicas, p. 404.

Dispdem esses artigos da Lei 4.320/1964:

“Da Programacio da Despesa

Art. 47. Tmediatamente ap6ds a promulgaciio da Lei de Orgamento € com
base nos limites nela fixados, ¢ Poder Executive aprovard um quadro de
cotas trimestrais da despesa que cada unidade orcamentéria fica autori-
zada a utilizar.

Art. 43. A fixagio das cotas a que se refere o artigo anterior atenderd aos
seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orgamentérias, em Mnmbwo. util a soma de recur-
s0s necessarios e suficientes a melhor execucio do seu programa anual
de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o equilibrio entre
areceita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir a0 minimo
eventuais insuficiéncias de tesouraria.

IV -~ avaliago da situagio financeira ¢ atuarial:
a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos moﬂﬁmownm pu-.

blicos e do Fundo de Amparo 20 Trabalhador;
b) dos demais fundos piblicos € programas estatais de natureza mncmdm.h :
tivo da estimativa e compensagio da rentincia de receita e
V- mﬂuonmqwx ansdo das despesas obrigatdrias de caréter ooznbnmmc.
QM Mn”.mwr WMMPQM &.HMENE oﬂ\mﬁgﬁnm..m conterd Anexo de Riscos Fiscais,
i i aliados os passivos CONtiNgentes € OUIros MSCos capazes de
MM”M@ mMMN% ow_Mwm puiblicas, informando as providéncias a serem tomadas;
ar

caso se concretizei. . . .

§ 4.° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentard, em. -
anexo esp ecifico, 08 objetivos das politicas monetdria, crediticia e cam-"
bial, besn como 0§ parimetrose as projecdes para seus _un:oﬁmpw agrega: ..
dos e varigveis, € ainda as metas de inflag@o, para o exercicio subsequen-

EE]

e’




310 O ORCAMENTO NO SECULO xxI- TENDERN

e que nac cabe o abuso na EENmmmo
vem sendo feito pelo Poder Executiv
‘camprir aquilo que foi ﬁﬁwﬁmﬁo no .or
.‘.;.H\omwmwmma\o De mmao o ooa_bmmbn:mb

capitulo a parte.

Registre-se, por oportuno, que

que o Poder Legislativo tenha 58
mentario em seu E<@H aﬁm nmn

e fungoes do ente federado e que;ao
suas prerrogativas constitucionaisd
Poder Executivo. Para um Poder Le
Poder Executivo a LDO serd umi

Documento fundamental que acompanh:
zes Orcamentdrias € o “Anexo de Metas Fisc
§§ 1.° e 2.7 da LRF, abaixo transcrito paia q
integral do seu mister:

Art. 49. A programacio da despesa onBuomem
no arfigo anierior, fevard em conta os Q.nnEo
extraorgamentirias.
Art. 50. As cotas trimestrais ﬁo&mnmo ser m:mn
observados o limite da dotagao e 0 ooﬁwo.
mentaria’.
652 Weder de Oliveira, Curso de wmww\_a:mnw;&am
e finangas piiblicas, p. 343. Grifou-se.

. _da piblica, mmHm o mﬁmwﬁﬁo a acm se Hmwmnu.@um e para.os:

L §2° C Anhexy conters, ainda:
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Art. 4°f...]
§ 1.° Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentérias. .

Anexo de Metas Fiscais, em que serfio estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, -

Qmmbmmqu n@maﬁm&ﬁum nominal e ﬁﬂamho e montante da divi-

seguintés.

I— mﬂ&nmmmo do camprimento das metas relativas ao ano
anterior;

11 — demonstrativo das metas anuais, instruido com memdria
e metodologia de cidlculo que justifiquem os resultados pre-
tendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, eevidenciando a consisténcia delas com as premis-
sas e 0s objetivos da politica econdmica nacional;

I evolugio dopatrimdnio liquido, também nos dltimos trés
exercicios, destacando a origem e a aplicagio dos recursos
obtidos com a alienacio de ativos;

IV — avaliacio da situagiio financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos
servidores piiblicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;
b) dos demais fundos piblicos e programas estatais de natu-
reza atuarial;

V — demoenstrativo da estimativa e compensagio da repiincia
dereceita e damargem de expans8o das despesas obrigatérias
de cardter continuado.

E esse Anexo que servird de pardmetro para se aferir, pari
passu com a execugfo orgamentdria, o cumprimento dos obje-
tivos fixados pela politica fiscal, sempre tendo-se em conta trés

- ‘c P -

para o exercicio a que se referirem e

A titulo exemplificativo, comp&e um dos requisitos para
que possa ocorrer a chamada “rentincia de receitas”,
EA 14, a LLRF determina a necessidade de “demonstracio pelo

guando, no
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receita da lei o s P L
Teamentaria, 4 ocorréncia ndo afete o atingimento das metas propos-

na form

afetard as meta P su - . 1 .
&M e &mw&wﬁmw de resultados fiscais p - [mais um importante instrurmento auxiliar do planejamento.
es orea 1ty a3 A o = . 5 = -
camentdr. as’ yma observagao deve ser feita quanto i outra fungdo da lex

Weder de Glivej P = ;
liveira entep etrizes orgamentarias, nao expressamente prevista. E que,

azio da defasagem da Lei 4.320/1964 no tocante. Consti-
50 de 1988, ¢, diante da auséncia de lei complementar que”
15,4 Substitulr, as Leis de Diretrizes Orcamentirias acabam
razer dispositivos que seriam da compet@ncid de ei'de “nior-"
gerais” de Direito Financeiro. Giacomoni constata que, no
Lito federal, “as LDOs, anualmente, trazem as atualizagdes
¢ssdrias, bem como introduzem classificacdes e outros de-

x.”.ommnouqmmBNmmmo especificos para o orgamento federal”.®>*

de @ﬁ@

Monétario Internacional”

. quando este }

atransparénciafiscal ¢ m@nﬁ.ww uni:
© € Preciso atenglo para anbmuﬁm i
essenciais, a saber: a eficitneis 4o o

¢ ncia g
solidez das finangas publicag 653
) O waﬂﬁo de Metas Fiscais &. )
tém um demonstrativo ¢ um relatério, 5
tica mmnﬁ que se pretende seguir. O nmns
especialmente nos incisos H e V mowmmm ;
enquanto o relatdrio, pode-se dizer. ence
incisos I, I e I'V. &
. Prevé a LRF, também, outro mbmun
cais, comno estatui 0 § 3.°do art. 4.°

, pois |
 8.3.2.3 O orgamento anual

- Chegamos, por fim, & Lel Orcamentdria Anual, doravante
LOA, que € 0 passo derradeiro, pelo prisma juridico, no funil do
lanejamento, que se iniciou com o plano plurianual. Decididas
prioridades e materializadas na Lei do Plano Plurianual e
stacadas algumas delas para serem efetivadas em exercicio
financeiro subsequente, desembocam (ou deveriam) no orga-
ento anual.

No Brasil, a LOA compreende:

A lei de diretrizes orgamentri:
Fiscais, onde serdo avaliados os passi
TiSCOS Capazes de afetar as contas

providéncias a serem tomad .
as, ¢
I — o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus

fundos, 6rgdos e entidades da administragdo diretae indireta,

Segundo Oliveira, os riscos fiscais
inclusive fundag¢des instituidase mantidas pelo Poder Piblico;

gem os passivos contingentes e o0s. ri
estrito, que, por sua vez, se desdobram en
e riscos decorrentes da administracio da divis

P

654 3 3 3
aria.*" Todas essas situacOes devem ser con

1 — o orcamento de investimento das empresas emque a Uniio,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto;

1T — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgios a ela vinculados, da administracio direta

833 Weder de Oliveira, Curso de ﬂab@.u:.wh_w&mnwh&m

e finangas publicas, p. 604. .
554 dem, ibidem, p. 645. % &

Tames Giacomoni, Or¢camento piiblico, p. 248.
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eiro deles refere-se ao “demonstrativo”, previsto
- § 6.7, da I.ei Maior — e repetido no art. m °, II, da
NHLEHN, o projete de lei orcamentdria e _HmBHm

M..OOHHHHU .

O topico ooﬁmaﬂﬂoﬁﬁ .acima cons - forma “regionalizada’, o efeito, sobre as receitas e
decorrente de1 Hmobmomh anistias, remissoes, subsidios

de natureza finas 12 Hdc.aﬁm £ grediticia’’

eras mmr:wma mﬁﬂ mE:,QObw como
hento para que o Pars iitento tome ¢onhesimento — €
5 depois —dapolitica tributdria e financeira do Estado.
ﬁmw a lei orgamentaria nao possa criar ou aumentar tribu-
jo da exclusividade), o impacto da * ‘rentdncia fiscal”
~riblicas € absolutamente relevante para a formulagio
“fributdria e, por ocasiio da andlise do projeto de lei
taria, © Parlamento tem condi¢ido de dispor de uma vi-
H0 somente sobre as despesas a serem efetuadas, mas
respeito das receitas.

ou indireta, bem como og ?Ewo
mantidos pelo WOQQ.. mr&uroo (art

_se de @uﬁmnﬁﬁm ~des

3.&

ﬂundu noﬁmmaw &m OOdwﬁzﬁmmo de mem

Quanto ao orcamento da seguridade
falta de informacgdo existente anteriormen
concemente a entdo previdéncia social
nao totalmente conhecidos Bc#mm.anm,
utilizados para fins diversos do campo da’;
isso, a aprovagio do orcamento das aut

era realizada mediante decreto do Executi
.ceitamos a possibilidade da existéncia de uma politica

ndo contemple uma andlise séria da tributagdo e do
m efeito, de nada adianta aprimorat o sistema tributdrio
0 grau de possibilidade — o que, de resto, estd longe de
r — e descuidar da politica de gasto, da qualidade deste
sa. Assim, é de suma relevincia saber a magnitude do
y “gasto tributario” (rax expenditure), ou, na linguagem
Jlacdo brasileira, simplesmente ° ‘rendncia de receita”.

Também no que concerne ao org
Constituigio exige, no tocante aos investim
no orcamento da UniZo. Medida de tod
os investimentos realizados pelas empre
detenha maioria do capital social com diret
nientes de recursos piblicos e, como tais, d
transparéncia e controle pela sociedade.

-

J4 o “orcamento fiscal” € aquele com o gu a bem se planejar, € indispensdvel ter conhecimento do

tumados a nos referir quando falamos a . ai e também do que ndo se vai arrecadar — aqui mo_u a
mente. Contém as receitas € as despes . “reptincia’.

Administracdo. E o mais importante dos-tr

: 0 ndo item qgue pretendemos acentuar € o H@umﬁaﬁ ao
tante abrangente, como se depreende do g4 que p

projeto de lei orgamentaria} que conterd o “‘demons-
a compatibilidade da programacio dos orgcamentos com
vos e metas constantes do documento de que trata o §
art. 4.° [Anexo de Metas Fiscais]” (art. 5.°, I, da LRF).
que esse € o ponto em que se fecha, ao menos do ponto
juridico, a nogdo de Emﬂ&mﬁﬁbﬁo plasmada na Cons-
e a sua obrigatoriedade; € dizer: nao ha como sustentar

Queremos destacar dois pontos relati
tém relagdo direta com o planej mamuno

65  Sobre o principio mencionado, remetemos O I
relativo aos principios orgamentarios.

657 Cf. James Giacomoni, Orgarnento EESF.Q
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que a Lei Or¢camentaria Anual wmm..mn.w 3.2.4 Da geragdo da despesa

mnmﬁwﬂo © plano plurianual e 4 Do,
quantitativos e @cmﬁnmﬁﬂcm nmﬂmo..monﬁm
deve ser seguido para g elaboracdo dy OA

NEo poderiamos deixar de fazer referéncia a um desdobra-
5, no nivel Infraconstitucional, do primado do planejamen-
ata-se dos arts. 15e 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal.
e s s .5 dispositivos; FasiEiaspela LRF sob o titulo da “‘geragio da
658 : A S TR L ow T e y
Pela sua importincia, transcr se a seguir esa’”, referem-se, na verdade, a geracao de despesa “nova’.
Interessa para os efeifos o pretendidos . ‘ i : e :

“Art. 5.° O projeto de 1ei OHnwsm:wmmw.,wu:
tivel com o plano plutianual, com a lei de dirg
as normas desta I.ei Complémentar:
Hxl conterd, em anexo, demonstrativo da comp
¢d0 dos or¢amentos com os objetivos e matas
de que trata 0 § 1.° do art. 4.°; BE
mﬂ \O serd acompanhado do documento a que

a Constittigdo, bem como das medidas.de cor
receita e 20 aumento de despesas obrigatg
I — contera reserva de contingéncia, OE..NH
te, Qmm:mﬁao com base na receita corrente Hqui
lei de diretrizes orgamentdrias, destinada a¢
a) (Vetado.); g
b) atendimento de passivos contingentes & o
imprevistos. :

§ 1. Todas as despesas relativas a m?ﬁm w\.,
tual, e as receitas que as atenderdc, constara
§ 2.° O refinanciamento da divida piblica constar
orgamentiria e nas de crédito adicional.
§ 3.° A atualizagdo monetiria do principal da
ciada n#o poderi superar a variagio do indice dep
diretrizes or¢amentirias, ou em legislacao espec

§ 4° E vedado consignar na lei onmEnn&hm
imprecisa ou com dotacio ilimitada. "
§ 5.° A lei orcamentéria nio consignara &.o._ﬁm. pata
duragdo superior a um exercicio financeiro que. nac
plano plurianual ou em lei que autorize a sua inclusa
no § 1.o do art. 167 da Constituicio. L
§ 6.° Integraridio as despesas da Unido, e mo.nwm..mm.ﬂ&m
tdria, as do Banco Central do Brasil relativas a pess
custeio administrativo, inclusive os destinad
a0s servidores, e a investimentos”. T

O tema princip cic-art. 15, com . §éguinte teor: “Serdo
ideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimd-
Hﬁwu:oo a geracao de despesa ou assungio de obrigacdo que
atendam o disposto nos arts. 16 e 177,

O art. 16 da LRF prescreve que a “criacio, expansio ou aper-
coamento de ac¢fo governamental” que acarrete aumento da des-
a2 deve vir acompanhada de 1) estimativa do impacto or¢gamen-
o-financeiro (referente a tr€s exercicios: a0 exercicio em que
m entrar em vigor e aos dois subsequentes) e 2) declaracgio do
rdenador da despesa de que o aumento tem adequagio orgamentd-
e financeira com a lei orgamentéria anual e compatibilidade com
plano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentérias.

~Ndo ha ddvida de que esse preceito estd intimamente co-
ctado com o postulado do planejamento. Busca a lei fixar a
essidade de este estar sempre presente nas suas decisdes.
mo afirma Weder de Oliveira, “o artigo 16 representa uma
ntativa da Lei de Responsabilidade Fiscal de imprimir plane-
amento e reflexdes orcamentirias e financeiras as decisdes da
Administracio Piiblica™ 55

- Para esse mesmo autor, que resume corn muita felicidade o
ntedido do dispositivo em exame, a esséncia do texto do art. 16
ode ser traduzida do seguinte modo: .

Toda iniciativa de criar, expandir ou aperfeicoar a agfio gover-
namental e que acarrete aumento de despesa deve serinstruida

- Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, or¢amento
. e iinancgas priblicas, p. 1040.




ORCAMENTO PUBLICO E PLANEJAMENTO . 319

seu custeio” (art. 17, § 1.°). Além disso, tais atos deverao
.mnoaﬁmbrmmaum de comprovagio de que a despesa criada ou
* entada nfio afetard as metas de resultados fiscais previstas UG

seguintes) e ser m:GBmﬂam apr
oxo de Metas Fiscais, conforme exigéncia do § 2.° do art. H‘w

orcamentiriae financeira (atestadapel
antes de ser aprovada, quando for o caso, e

g:L

O art. Hq m@.\ s FEEO a0 tratar da *despesa ‘0 Ewﬁﬁ,.ﬁﬁmﬁ gmwmawbﬂn mostrar a @Hwooﬁummwoa H

CH OOHﬂgﬂm&o .H@Nm :oonmmmohmlm

séria ou ato administrative normativo que fixem par. 4 Algumas conclusdes
obrigacao H.wmmm de sua execugio por um riodo sup

exercicios” A atividade de planejamento orgamentdrio estatal ndo € tdo

recente assim no ordenamento juridico brasileiro, como fazem

Na
do parece haver uniformidade; na ensar 08 &mwomwﬁx&m constitucionais de 1988 e a legislacio que

conceituacdo do que seriam as despesas o
continuado. A interpretagiio que se nos afiguram
esse conceito, a nosso ver, € trazida por Wede
a extrai de um relatério apresentado em 200,
Qm,. Orgamento do OosmH@mmo Zmﬁou& po

a seguinte:

££

~Além das chamadas “previsdes plurienais” da Lei
320/1964, a que ja nos referimos, o Decreto-lei 200/1967
mﬁnﬁm o planejamento como um dos “‘principios fundamentais™
para as atividades da Administra¢do Federal (art. 6.°,I). O art. 7.°
) esse Decreto-lei dispde:

Despesa obrigatdria de cardter contini :

. Art. 7.° A acio governamental obedecera a planejamento que
vise a promover o desenvolvimento econdmico-social do Pafs
e a seguranga nacional, norteando-se segundo planos € pro-
gramas elaborados, na forma do Titulo III, e compreenderd a
elaboracio e atualizagio dos seguintes instrumentos basicos:

E a despesa decorrente de lei oumedida provisoriz
direitos aos que mcwhmoama oﬁnoﬂom de egit

orgamentéria.®®! a) plano geral de governo;
Para as despesas que af se mbﬂﬂwmmmw.o , 08 at« b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragéo pluria-
criarem ou aumentarem ‘‘deverdo ser o nual;
mativa prevista no inciso I do art. 16 [estin ti ¢) orgamento-programa anual;
orcamentario-financeiro} e demonstrar. 1Zem d) programagio financeira de desembolso.

" Como se V&, os conceitos de “plano” e “programas” estdo
resentes desde que vingou a ideia de or¢camento-programa.

E fundamental para o Estado planejar os seus meios de ag#o

e finangas mﬁg-nmm p- 1041. L !
sando i realizagio do bem comum e o atingimento dos objeti-

§61  Tdern, ibidem, p. 965.
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vos inseridos ja no Pre@mbulo da Carta
o exercicio dos direitos sociais e individy

ranga, 0 bem-estar, © desenvolvimento: .”....mw_mm.ng

no art. 3.° e em outros da L.eidas Leis:
- A Constituigao ﬁn@nﬂ& de 1988 mﬁ.n< e
- sitivos Mﬂwmu&mmmh positivas que o Est mmm.m.mn<w lver
s atendimento do jnteresse geral da nagio, por ex Ass|
gdo da sande (art. 196), a previdéncia ‘mo‘nwmw AmHNﬂmw o
M%Om@bﬁm&oﬂm da mulher ap6s irinta anos de cor mom 50
201, § 7.°, I), entre outros. O Texto OozmmEQMWGEmM

cambém a defesa do meio ambiente e a redugdo al contemp
des regionais € socials (art. 170, VIe VIL), . - _.mm,.n.mvmec.&

Tais prestagOes devem estar contidas em sB SR
governamental. E ¢ por meio do orcamento [das Emﬁo de aci
mentarias] que © Estado se planeja, se programa s leis or
para para a CONSecu¢ao de suas finalidades, vig mm%ﬁmﬂ...mw‘@n
4 todos existéncia digna, conforme os ditames da O a assegy

(art. 170, caput, da CF/1988). justica social

Diante das consideragdes precedentes, podem ;

que:
(i) orgameznto publico e planejamento sio t, :
licalmente relacionados como mnEoEQmmEmm umbi-
historica do conceito de or¢amento pibl; 2 evolugio

sou de mera peca woﬁm_om de mﬁoﬁmmmoo%, que pas-

e previsdo de receitas para se constituir mSm Q@.mwomm.m

mento wmi&no-mommno-onow@ﬁoo de N um instri-

Estado para concretizar os objetivos mz%m © se vale o
Repiblica brasileira; amentais da’ .

i) a Constituigao Federal de 1988 alberga N
normas que destacam a importincia do Eﬁm série de .
como forma de organizacio das diversag anejamento.
que o atual ordenamento juridico confere mwﬁdvsmmmm ‘

3 o E t . :
(iil) a implementagao do plano de acio moégﬁwauw Mﬁo a L
mmnw

por meio das leis orgamentérias (PPA, LD(y 3 .
_ ’ e LOA)
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que, conjuntamente, estabelecem 0S8 mecanismos de
concretizacao das politicas publicas, seja no plano 8O-
cial on econdmico; :

@Gv)a 1LRF incorporou de forma explicita o planejamento
_ _estatal como vetor de conduta dos agenies publicos na
" medida em ‘§ue somente uma agdo planeiad
© 7 paxente pode ser considerada como respons

grans- |
avel em

fermos de gestdo fiscal.
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Capitulo 9
EFICIENCIAE L EGITIV

Sumario: 9.1 Eficiéncia — 9.2 Legitimidade -9.3 Conclusao.

9.1 Eficiéncia

Pensamos que a eficiéncia estd no bojo do planejamento,
até porque este deve ser efetuado para atingir-se aguela e produ-
sir seus reflexos no orgamento, razdo pela qual teceremos aqui
algumas consideragdes sobre este principio.

O principio da eficiéncia foi inserido no texto da Constitui-
¢io da Republica por intermédio da Emenda Constitucional n.
'19/98, com o que o art. 37, caput passou atera seguinte redagéo:

Art. 37. A administracdo ptblica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Mupicipios obedecerd aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
ao seguinte: [...].

Apés esta inclusdo, a douatrina passou dedicar-se ao estudo
do principio em tela mais acentuadamente. Entretanto, a primei-
raindagaciio que se deve fazer € a de se este principio teria de vir
expresso ou se ele ji existia, mesmo antes de passar a constar do
texto da Constitui¢io.

Para aqueles que preferem sempre encontrar um dispositivo
expresso na legislagiio para s6 entio aceitar a sua existéncia no
mundo juridico —nio admitindo com muita facilidade o que nao
estd escrito —, ja o Decreto-l.eil n. 200/67 referia-se a eficiéncia
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mﬂnwﬁmw.amhwﬁhwmta (art. 26 IIT)662
ineficiente (art. 100)563 u
observado na pratica d

e previa a mﬁmmm
> por exemplo. Se isso foi ou
o ; 1¢a do dia-a-dia, € outro tipo de cogj
omo a lei na 5 PPN
37 da Lei das ML nao define o que ¢ eficiéncia para os
Ja, ainda aue oo _.mu.moﬂﬁﬁ deve-esforcar-se par
Honso @Bnmﬂaﬂ m.mmm‘”vzmomﬁ&o elementos fora do Dj
texto OOHmﬁﬂn— M«ﬁ_ﬁﬁﬂm@m.‘sam ﬁmpmdwwm ou eXxpressio: EFFN
fracommeiiae 1onal — em certos casos isso se m@ﬁom.wﬁmmm
wEMB@ﬂﬁOm fu 1onal também — deve, para ser interpretada,
> Togialacso %Mowﬁm .O.oummﬂlmmo“ se isso for invidvel: des;
2 g mw 10 dw " raconstitucional e, na impossibilidade d
¢ém auxilio para a respectiva interpretagic

buscar o signi
significado daquele conceito fora do Direito, sej

outra ciénci
ciencia ou mesmo na linguagem vulgar.

Este . .
Cintrn o modo de ver parece ser compartilhado tambg
Axnaral, como emerge do trecho seguinte: -

WMMMNMM M %Hﬂ@moﬁuio ague o nmgn.ﬁm do Direito bus O
CoLon: : mem.bomomwm quelhe ﬁ.mﬂnﬁg mﬂmﬁﬁ deter,
i eitos juridicos. F preconceituosaaideiade queopo
a2 juridico, que vé o objeto da ciéncia do Direito como sen.
as normas (postas) que comp&em o ordenamento jurid
vigente em um determinado pafs, oponha-se necessariam
te ao estudo interdisciplinar. Tal oposi¢io seria de profu;
indigé&ncia mental 56 . o

ia

662« :
‘Axt. 26. No que se refere 2 Administragio Indireta, a supervisio mini

terial visari a assegurar, essencialmente:
[...} L — A eficiéncia administrativa”.

e - - - = - L
Pﬂm 1 %O. Hum.amﬁﬁwmumﬂ-m processo adnministrativo para a demissio ou
Mm nsa de servidor efetivo ou estdvel, comprovadamente ineficiente no de
- L
penho dos encargos que lhe competem ou desidioso no cumprim

de seus deveres™,

664 P
Antonio Carlos Cintra do Amaral, O principio da eficiéncia no

administrativo, p-3. .nnuuhn

acao de tarefas com .
ermina por confirmar a identificacio das duas palavras.

J4 no Diciondrio Houaiss, além de também ser equiparada
rodurtividade (produtividade econdmica; rendimento), efici-
<1 acaba sendo identificada com eficdcia, porquanto um dos
significados atribuidos a eficiéncia € o de “poder, capacidade de
a causa produzir um efeito real”, ao mesmo tempo em que
atempla como um dos sentidos da palavra eficdcia a “real
roducao de efeitos™.

~ Voltando ao Direito positivo,
cao de 1988, antes, portanto, da
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ﬁﬁmﬂm—&o este aspecto, outra questao que surge ao tratar da

i diferenciagao entre eficiéncia ¢ eficdcia,

ja refere-sé
leigo, podem ser equivalentes, mas para

oes que, para o

diosos sao coisas distintas.

o IDici drio Aulete, v.g., muma das suas acepgdes eficién-

& ¥ficdcia. Ervodtra; € equivalente a. produtivi-

Eficiéncia:
1. Acdo, forca ou capacidade de produzir bem o efeito de-
sejado ou realizar bem tarefas; EFICACIA [ antdn.: Anton.:
ineficiéncia. |
2. Qualidade ou capacidade
método etc.) de terumbomren
com um minimo de disp&ndio
etc.); PRODUTIVIDADE.
mesmo Diciondrio define eficdcia como “capacidade de
eficiéncia, com bons resultados”, o

(de alguém, um dis ositivo, um
> algu P

ento em tarefas ou trabalhos
(de tempo, Tecursos, energia

o texto original da Consti-
modificacdo do art. 37, ja se
3 eficiéncia e 2 eficicia, por exemplo, no art. 74, 1L, que

Arxt. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle interno £oin a
finalidade de:

L..-1
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\ nn-

II — comprovar a u@mﬁummmm avali GENA»OHH\@MP diz que ser m.wmm.n.mwnm ‘jogar futebol com arte”
a eficdcia e eficiéncia, da gestip oraments ser eficaz © ganhar a partida”.®

patrimonial nos érgéos e entj  admi; .

bem como da aplicacio ao rec

de direito privado.

.m..mﬁwo Modesto, por sua vez, traz do direito oob._wmhmmo al-

as Oxﬁﬂmmmomm com as quais se costuma aludir 2 eficiéncia
(23

o)

>

@ﬁmwﬁﬂm de boa administracdo Ao¢ bomesndamente.

stragao)”, HH,EQ%-O da eficdcia”, “principic. mm racio””
74CAO .ﬁaaﬁ.ﬁmmﬁmﬁam “principio’ da nio _u@ i

onomicidade” etc.%7

CAssiing A mw&meamﬁmmmo Piblica (1,
Hummm nmo&@ﬁhﬁ nao-constitui nenhuma nov

>mem se é o povo o criador &o Esi
desviar parte do seu patrimdnio a este P
fins que ele (povo) escolheu, e se awmoﬁgu ma
circunstanciais a administragiio do que é
cional, sob qualquer ponto de vista, qu
a sua gestio aproveitando da melhor for
fornecidos pelo seu mandante (o povo)

Este autor, corroborando o que dissemos um pouco atris,
tende que, mesmo antes da alteragio efetuada com relagiio ao
37 da C.I., a Constitui¢do nunca permitia a ineficiéncia (isto
o principio da eficincia ji estava nas entrelinhas da Lei das
is). Ou, nas suas palavras:

Nunca houve autorizacio constiticional para urpa adminis-
tracao piiblica ineficiente. A boa gestZo da coisa piblica €
obrigacdo inerente a qualquer exercicio da fun¢fo adminis-
trativa e deve ser buscada nos limites estabelecidos pela lei.
A funcio administrativa € sempre atividade finalista [...] O
exercicio regular da funcio administrativa, numa democracia
representativa, repele nfio apenas o capricho e o arbitrio, mas
também a negligéncia e a ineficiéncia, pois ambos violam os
interesses tutelados na lei %%

Nessa linha de raciocinio, tende
cabulo eficiéncia em outro sentido apon:

Este mesmo autor chega a entender a eficiéncia como “um
equisito da validade juridica da atuacdo administrativa™ %%

doutrina a respeito, pois a ideia é ligar o prl alendo-se das ligdes de Hely Lopes Meirelles, diz que o prin-
orcamento, tao so. :
Assim, apresentamos, em primeiro.lug

por Antdnio Carlos Cintra do Amaral que
a Ciéncia da Administragio, entende que
cionada aos meios, enquanto gque a mﬁn&nha 8
tados.5% Trazendo um exemplo muito Hmmﬁnm,

Anténio Carlos Cintra do Amaral, O principio da eficiéncia no direito
administrativo, p. 4.

Paulo Modesto, Notas para um debate sobre o principio da eficiéncia, p. 3.
%% Idem, ibidem, p. 7, grifou-se.
%2 Idem, p. 9-10. S#o as suas palavras:™[...] a necessidade de otimizacio ou

obtengdo da exceléncia no desempenho da atividade continua a ser um
valor fundamental e um requisito da validade juridica da atuagfo admi-

>

nistrativa’™.

665 Antdnio Carlos Cintra do Amaral, O m_nnﬁmﬁc
administrativo, p. 4.
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ais do que saber com segurancga a distin¢ao entre efi-
4 e eficdcia, o que se percebe incrustado nos comandos
frucionais que a elas se referem € a preocupagido com a ofi-
cao do atuar priblico em tudo o que diz respeito aos recursos
ministrador atuar de forma legal o i “=m do povo,

cipio da eficiéncia pode ser equiparado
da boa administracdo. A

qui, sim sepode’ éstabeiederum paralelo entre as finan-
sblicas.e as fipancas privadas. Todo cidaddo tem o natural
- de fazer valexr o méaximo possivel os seus recursos finan-
s, procurando sempre a methor aplicagdo possivel destes
umeOH gerenciamento gue estiver ao seu alcance. No setor
s, COM Muito mais razao, este deve ser o pensamento,
jade inicio, o administrador pablico age em nome do dono
ecursos e deve fazé-lo a favor deste, nido desperdigando re-
ca os, aplicando-os da forma que leve a produg@o dos melhores

- s. A diferenca estd em que, no dmbito privado, o particular
2 liberdade de agir como bem lhe aprouver, ainda que, ao
~ em seu desfavor, hip6tese que ndo cabe no setor piiblico,
uanto este tem a obrigacdo, por imposi¢io constitucional,
fuar eficientemente. .

) .H@.mﬂwnm.QOm satisfats HwOm

_ Numa sintese bastante objetiva, Mad,
risticas cravadas na obrigacdo de atuacs
acao iddnea (eficaz); acio econdmica (otimiza
téria (dotada de qualidade).57 e
E evidente que se a Administracio

teada pela efici®ncia, isto também se apli
boracdo deste, bem como a sua execu
podem) seguir o cidnone da eficiéncia.

Ricardo Lobo Torres observa: “[..] m

éncia desborda o campo da Administracgo
também no orcamento’™ 72

Alude ao artigo 31.2. da Constituiggo d
vé que “El gasto piiblico realizard una asi
los recursos piiblices, y su programacién v
ran a los criterios de eficiencia vy economia

Celso Antdnio Bandeira de Mello imbrica o principioc da

sncia com o da legalidade, ou, nas suas palavras, esse prin-
5i0 nfio pode ser concebido “sendo na intimidade do principio
galidade, pois jamais uma suposta busca de eficiéncia jus-

O citado autor pondera que o princif aria postergacio daquele que € o dever administrativo por

jeta-se diretamente “‘para a temdtica da g
que também se deixa influenciar por nov
acrescentando que, em certo sentido, est ip
xima do da economicidade e, como esta, ﬁ.nwamﬁ )
controle orgamentdrio ao Judicidrio e ao Tri

Na opinifio do festejado mestre, como, de resto, também
nossa, o principio da eficiéncia nada mais € do que o velbho
ipioc da “boa administracao”. Cita as li¢Bes de Guido Falzo-
ator italiano de monografia sobre o tema, datada de 1953,
ara quem “boa administracio” significa desenvolver a ativida-
administrativa “do modo mais congruente, mais oportuno ¢
adequado aos fins a serem alcangados, gracas a escoltha dos
os e da ocasifio de utilizéd-los, concebiveis como 0s mais 1d6-

79 Paulo Modesto, Notas para um debate sobre o prin

Idem, ibidem, p. 10.

€71

672 PR : : ;
Tratado de direito constitucional financeiro e iry

mento na Constituigdo, p. 307.

€73 Idem, ibidem.

Curso de direito administrativoe, p. 125.
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neos para tanto” . Segundo WNEQQHN de ta-se, Pois, que a cficiéncia constitui, também, a exem-
de um dever ndo somente ético on mera atras categorias principioldgicas, um work in progress,
ca”, mas de um dever “‘atual e estritamen; i onge de atingir os objetivos pretendidos, por certo, mas

Efetivamente, parece que a melfig importante caminho ja percorrido.

mmﬁoﬂoﬁ € no sentido mwoamao — com
S asimesme tempo;ela’ & € 1mplicita na atj
.MNnHonH mznmm,o piblica per se implica fazya
melbior maneira possivel.

1 N.GOH@NO também, a nOSSO Ver, com O, m.
.oﬁammumr num certo sentido, € o referente
temos o alcance da nossa preocupagio.

O desempenho da fungio administra ]
uma wwooc.ﬂmmmo gue o povo outorga, seja me A Constitui¢do da Republica, no caput o art. qo inclui a
O wa.mumﬂmﬂdo ou para o Executivo, seja. dade como parte do controle externo a ser exercido sobre
piblico, ou, ainda, por alguma outra fi tas publicas. E o seu teor:
autorizada por lei, mas sempre e em qualque
assentimento para que a pessoa delegatari
em nome do pove, que é o dono da coisa
fato j4 mostra, a nosso ver claramente, mﬁ,..
funcao piblica, sob qualquer das suas possn
de proceder como se a atividade que de
seja, usando a mesma diligéncia que, presi
garia se gerisse a sua propria atividade, neg

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentdria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da admi-
nistracdo direta e indireta, quanto a legalidade, thwnw;&h&m
economicidade, aplicacdo das subvengoes e renidncia de recei-
tas, sera exercidapelo Congresso Nacional, mediante controle
' externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

@EUHO pensamos que, uma vez que o Poder Legislativo,
‘anxilio do Tribunal de Contas (at. 71, caput), pode fis-
ar os entes piblicos quanto a HWEEPQMW&P poderd julgar
lares as contas pelo fato de elas serem ilegitimas.

No intuito de perseguir a eficiéncia f
federal, o “Sistema de InformacGes de Cust
ral — SIC”, que € “um banco de dados que s
de dados dos sistemnas estruturantes da. a
federal, tal como SIAPE, SIAFI e SIGPlan
informacdes”. Tem ele por objetivo subsidi
namentais e organizacionais que conduz
eficiente do gasto piblico.®”

Ocorre que a aparente simplicidade dessa conclusdo 1m-
yassar por complexos questionamentos, comegando pelo
o significado da palavra “legitimidade” nesse contexto.

praxe, nos estudos introdutérios de Direito, fazer-se o
yarativo entre o “legal” e o “legitimo™.

Elias Diaz declara que “legitimar es u.c.mﬁmowﬂ tratar de
icar [...}.57% A principio, nem tudo o que € legal € legitimo
e-versa. O Diciondrio Houaiss traz como um dos sentidos
alavra legitimo: “que € conforme ao direito positivo, que

875 Curso de direito administrativo, p- 125.

676 Idem, ibidem, p. 125.

577 (Conforme registrado no site do Tesouro Nacions
fazenda. gov.br/pt/aprenda-com-o-tesouro/sist

-custos. De la maldad estatal y la soberanta popular, p. 21.

Hlias Diaz,

2
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estd fundado e amparado em iei; legal”

corrente podem- .
mmmgp.mm%mv- no Hmum.u confundir os dois conceitos (legalidade
.. assim, ou m.m reito, porém, sabemos que nao € exatam,
.. ,@uﬁmmogmboﬁﬁmommmﬁwnmmmmwa Hmen

No.seu Diciondgri s
i ﬁwﬁmnﬁwm“.\ﬁﬁ&mnﬁ dentre as defini¢oes de .:mmm

nidade™ Miarsa Helo il
. ; gmﬂm Helena Diniz aponta as seguintes:

. Ou seja, na Emzmm

E@HMEGMW. @DNSQQ“..H.L d} homologacdo do poder govern
pelo consentimento popular; e) adequacio do poder

&Q&mwm&d.ntﬁ .
f. . mmmrammﬁnn&.mﬂ \ :
alei e 3 justica ete. 579 Lde o e o5t8 contory

mo i
$ para encaminhar nosso raciocinio.

respei
pelto, transcrevemos as palavras de Elfas Dias:

[ .o. _.Mm& Derecho en Q.Hmio legalidad, expresién de un womm
p co ...} que instimcionaliza la posibilidad de utilizar 15

N, ; s oar . .
ecestta, pues, justificar aquélia y justificarse él mismo 650"

legalidade. Partindo da deducio do seu raciocinio sobre a “no

ma hipotética fundamental”, Kelsen assevera que 7

a i ; .
suavahdade terminar porum modo determinado através essa

legitimidade. 58!

579 Maria Helena Dini iAo T
a Diniz, Diciondrio juridico, verbete “legitimidade”

Elas Diaz, De I maldad estatal v la soberania popular, p. 22, grifou-se. -
Hans Kelsen, Teoria pura do direito, p. 290. -

680

681

idera de direi .
e direito predominante na coletividade; na Teoria goral

Selecionam ; s
0S aqui somente as acepgdes de que nos valere

Co ‘ . e
i Mwﬁmwﬂsamaw fala-se da legitimidade com relacdo ao ﬁo&m.a..
» que pretende ser legitimo, estar justificado. A ésta

coaccio i . .
2 bMHOF incluso fisica, siempre pretende presentarse a si-
QEME.H 0, ¥ a esa coaccidn, incluso fisica, como legitimo, es’
— » BS:

en mayor o menor grado—como algonecesario y justo.

Para Kelsen, a Jegitimidade acaba sendo identificada oo.E.m. :

o principio de . i
principio de que a norma de uma ordem juridica é vlida atg .~

m saridi c s
- esma ordem juridica, ou até ser substituida pela validade:
€ uma outra norma desta ordem juridica, € o principio da’
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Habermas, apds tragar um quadro scbhre a evolucio do

pireito, & formacdo da ideia de direito positivo, a evolugdo do.

:stado Democratico de Direito e outros assuntos afins, averba:

[...] a 1o que apunto con todas estas consideraciones es a'la
oo ded deviyEstado delerecho con divisiones de pods
extrae sulegitimidad de una racionalidad que garantice a1~ -
parcialidad de los procedimientos legislativos y judicia ﬁ

Para ele, a ideia de um contrato social € usada para M.Cmﬁmn.mm.

* moralmente o poder exercido sob a forma de direito positivo,
para justificar moralmente a “dominacao legal-racional”, no
gentido Weberiano.®? Assim, um contrato que cada individuo
celebra com todos os demais individuos (autonomamente) s6
pode ter por contetido algo que redunde no bem de cada um, fa-
zendo, assim, com que somente sejam aceitaveis aquelas regras
gque possam contar com o assentimento nio forgado de todos.

' Isso levaria a concluir que

arazao do direito natural moderno € essencialmente razao pri-
tica, razdo de umamoral autdonoma. Esta exige que distingamos
entre normas y principios y procedimientos justificatorios,
procedimientos conforme a los cuales podamos examinar si
las normas, a la luz de los principios vdlidos, pueden contar
con el asentimiento de todos.®

Percebe-se que, a excegio de Kelsen, cujo sistema tednco
leva a possibilidade de jdentificar a legitimidade com a legalida-
de, a ideia prevalecente € a de que a legitimidade, de um modo
ou de outro, pressupde consenso, aceitagdo. A aceitacao do po-
der do Estado, num Estado Democratico de Direito € exatamente

o que o legitima.

s Jirgen Habermas, ;C6mo es posible a legitimidad por via de legalidad?,
p. 37.

& Jdem, ibidem, p. 29

%4 Idem.
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Mesmo Kelsen, de uma certa forms:
aceitagdo, pois, a legitimidade de um sist
ooﬂwﬁﬁb&&m com a sua validade, também d
“porma fundamental”, a partir da qualsio d;
1nais, que The s3o inferiores e que a tém co

e, referindo-se a circunstincia de o gasto estar sendo

ara onde necessdrio. A conduta “legitizna” do admi-
priblico valida seria apenas aquela considerada como
aquela conduta com a qual-ele ird atingir os interesses
«“Nao € qualquer conduta, mas apenas aquela exigida
w687 e e
...w..‘.wu,n.ﬁm esta introducio, passemosiiir wlo ilustrative trazémo
gual posta no mﬂa 70, caput, da Constituicio Fede reforma da sua Constituicio, para atender aos recla-
Se a ideia de que o Tribunal de Co bediéncia a estabilidade financeira exigida pela Unido
Nacional) pode apreciar as contas piblicas so 2 .
legitimidade e se as entender ilegitimas, decl, 3
yerdadeira, resta saber qual € a “legitimida

“Grrido na Espasha, por .

e da esquerda daquele pafs entendeu que a modifica¢do
hava de ocorrer, no capitulo relativo a “Divida Puablica”,
X

aum “‘ataque frontal” aos fundamentos do Estado demo-
e social de Direito, na medida em que as o

Diante do que se expds retro, parece q
somente pode ser considerado legitimo qu
wioummam\m escolhidas pela sociedade. A

Nio sendo de facil delimitagdo o con
de”, o que salta aos olhos ja na primeira Tei
de 1988 aesse respeito € que ela Inovou, ac
do controle quanto a legalidade, o control
dade. E dizer: ainda que ndo se esteja se
m?mw&aﬂwm@ neste sentido, sabe-se, com ¢
legalidade jd néo basta. O simples fato de ol
dipheiro publico para verificar se o que foi gas

© jizagao legislativa para a efetivacdo desse gast
te. A simples operagao de subsuncao ji na
fatoria; ela €, ainda, imprescindivel, mas na

restricdes draconianas ao gasto piiblico que decorrem das limi-
tagSes constitucionais ao déficitestruturale ao endividamento
publico das Administragdes Piiblicas [Estado central, Comu-
nidades Autdnomas e Corporagdes Locais] rornam impossivel
manter os CoOmpromissos normativos que sao consubstanciais
ao Estado de Bem Estar que a Constitui¢d@o reconhece.®
endo como base a cldusula constituctional [da Constituicao
hola] relativa ao “Estado social e democritico de Direito”,
com que esse tipo de Estado se assente puma’ crescente
izagio das necessidades humanas ¢ do modo de satisfazé-
afirma Rodriguez Bereijo, ao mesmo tempo gera um -
to das demandas e expectativas sociais “(nem sempre
ativeis entre si e possiveis de serem financiadas) que, na
iencia dos cidad3dos se consolidaram como uma espécie de
0 adquirido da coletividade frente ao Estado e pressionam

Para Regis de Oliveira, os termos legiti
cidade devem ser interpretados 4 luz das cor
tadas na Constitui¢do.®®® Nas suas Humwmﬁm‘.m_“ ¢
o ver com a eficiéncia na aplicagdo dos recur:
o ilustre professor, a legitimidade € muito I

e

s Régis Fernandes de Oliveira, Gastos Publicos,

gis Fernandes de Oliveira, Gastos Piiblicos, p. 170.
@6 Jdem, ibidem, p. 170.

umogm relata Alvaro Rodriguez Bereijo, em La reforma constitucio-
I'del articulo 135 CE y la crisis financeira del Estado, p. 12.
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(quando nio impdem) aos poderes piblicos [...] como compr,
missos sociais normativos de certo modo irreversiveis’ 689 .

O ilustre professor tocou no ponto crucial da realidade v;.

» POr que n3g
e o o 2 e MEZ AN A Sociedade
~efetivamente de certos diréitos, dificilmente

vida nos dias atudis por diversos paises europeus e
dizer, de certa forma, também o Brasil. Umavez
se habitua a g&zs ) réit
se acostumard a deixar de possuizlos sénfdo que; a0 contrario, pg
tend€ncia humana natural; deséjard amplia-los.

Ocorre que, para que possa o Estado conceder tais direitos,
s

que qua-
Se nunca existem — e, para amplid-los, de maior niimero ainda de:

necessitard, como € elementar de recursos suficientes —

recursos financeiros.

N3&o se pode negar que o Brasil, embora a Constituigfio da -
Republica ndo traga expressamente a expressio “Estado social
e democritico de Direito”,%° € inafastivel que a anélise do seu .
conjunto leva a extrair o acentuado cunho social que o Istado
brasileiro deve buscar. Tenha-se em mente, por exemplo, a re-

feréncia aos fundamentos do Estado, explicitados no artigo 3.9,
verbis:

Art. 3.° Constituem objetivos fundamentais da Repiblica
Federativa do Brasil:

I —construir uma sociedade livre, justa e solid4ria;

II' - garantir o desenvolvimento nacjonal;

Il — erxadicar apobrezaea marginalizacfo e reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais;

IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,

raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimi-
nagdo.

% Alvaro Rodriguez Bereijo, Lareforima constitucional del articulo 135 CE

¥ la crisis financeira del Estado, p- 15.
A Constituicdo Brasileira dispSe no seu art. 1.°; “A Repiblica Federativa

do Brasil, formada pela uniZo indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de Direito [...77.

90

T

e gith
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No mesmo diapasdo, no art. 5.°, ao prever a :m:meOHMomH
1 da ﬁwO@Hw@&m&meﬂ&mo N‘M:m —a wumuwﬂomma.o m.ﬁns : Mﬁmo
) a0 social), logo depois de garantir €ss€ EM@SO Oo. s
e ?.Dwm direitos sociais a que se refere o art. 6.° (“art. 6.%: s80
x.umﬂv,m sociais. a educagio, a saude, a &uﬁﬁwnﬂwmmo. o qm@mglo. |
ek din o Taver, a seguraiiga; 4 previdéncia social, a prote¢ao:--
Bo.wm Ham& .wu. infancia, a-assisténcia aos .QommbuﬁmHm&oP na
MMM@MWWWM ..@Qﬁwﬁmﬂmnmoumunh.Mwm.mma@mwa&o.m aqueles enumerados
[8)

oart. 7.5 .

93 Conclus3o

Assim, a legitimidade no gasto ptblico tem estreita relagio

com aguilo que foi incorporado pelo m.mﬁmmo. \Uﬂmmﬁmuwo ooHMM
_wiol&m&ﬁwm a serem atendidas. Dada a invaridvel escassez

recursos, €8
po sentido aqui apontado.

tes somente podem ser destinados a fins legitimos,

A aparente contradig¢do entre eficiéncia, Qm"mmﬁ.%mbb.o e le-
midade fica, no nosso sentix, somente na aparcncia. Vejamos.

A legitimidade funciona como um filtro na hora da elabora-

4 cgo do orgamento. Com base nela deveri ser decidido o destino

do dinheiro pdblico e, exatamente por ter de ser levada em coiita

icl T iorida-
a eficiéncia, a fim de propiciar que O maior numero de @HHM e
des seja atendido, deve-se cobrar os resultados durante e ap
execucio do orgamento.
Percebe-se, pois, que sdo elementos interdependentes e
complementares. :




