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FINALIDADES DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

A execugao do or¢amento ¢ o “conjunto de atividades destinadas ao cumpri-
mento dos programas estabelecidos para alcangar os objetivos propostos™.”** Quan-
to mais estreita a associagdo entre planejamento e or¢amento, destacando-se a téc-
nica do orgamento-programa, maior tende a ser o envolvimento de todos 6rgaos da
administragao, a partir do estabelecimento das unidades orgamentdrias que serdo
responsdveis tanto pela programagao como por sua execugao.

Em um sistema de execugdo orgamentdria que se fundamente na atribuigio de
competéncias a diferentes agentes, normal e predominantemente situados no 4Ambi-
to do Poder Executivo por seu cardter administrativo, essa divisao deve ser a mais
clara possivel, de modo a evitar superposi¢ao e a consequente redu¢ao da eficiéncia
da organizagao administrativa. Com isso, ganhou bastante importincia, nos mais
diversos sistemas or¢amentdrios, uma tradicional divisao de fungdes e responsabili-
dades entre a unidade programadora e a unidade executora do orgamento. Cabe
aquela a programagio e a coordenagao das atividades do érgao que deve executar o
programa, estabelecendo o fim de cada projeto, as prioridades e a administragao
dos créditos orgamentdrios. Compete a unidade executora a consecugao dos proje-
tos, sob a perspectiva da constru¢do das unidades fisicas que cada um deles objetiva.

Diz-se tradicional porque a distingao é bem desenvolvida em outros sistemas
juridico-or¢amentdrios. As normas referentes a gestao das finangas publicas na
Franga se eximem em destacar a diferenca fundamental que deve haver entre o

154 SILVA, Orcamento-programa no Brasil, p. 306-307.



«« A execug¢do do orcamento publico

ordonnateur e o comptable. Promove-se uma divisao orginica e funcional de com-
peténcias, permitida pela independéncia entre as autoridades e pela incompatibili-
dade entre as fungoes exercidas. O objetivo nitido é assegurar o controle da regu-
laridade e da legalidade da execugio da despesa.”

O sistema nao ¢ imune a criticas, em vista da influéncia que adquirem os
conceitos gerenciais aplicados a administragao puablica. A estrita separa¢ao ante-
riormente apontada, fundada no apropriadamente denominado “principio da des-
confianga” (principe de la méfiance), em razao do excesso de procedimentos adota-
dos a priori na execugao da despesa, assegura o controle da regularidade formal,
mas nio fornece respostas suficientes a necessidade de eficiéncia e de desempenho
da gestao publica, determinando procedimentos morosos, trabalhosos e excessiva-
mente formalistas — o que pode ser em parte corrigido pela informatizagao dos
servicos de administragao financeira e orgamentdria.””® A revisao desse sistema tem
como escopo mais evidente dar maior liberdade 4 agao dos agentes, com mdxima
eficdcia aos menores custos. Se eficiéncia, eficdcia e efetividade sdo objetivos dese-
jados para a administragao publica, a desconfianga, porém, é de alguma forma
justificada quando se trata de agentes que cuidam do dinheiro publico — pelo que,
se hd méritos inequivocos nas propostas de administragao gerencial, o problema
dos desvios no uso do dinheiro publico precisa ser corrigido em vdrias frentes de
atuagao, € nao apenas nos procedimentos de execucio. E, ainda mais, nio sé quan-
to aos procedimentos administrativos, mas também quanto aos politicos. Comegar
as reformas unicamente por diminuir a responsabilidade do ordenador da despesa,
que deve verificar sua regularidade, sem promover outras modifica¢oes mais am-
plas na transparéncia, na eficiéncia dos sistemas de controle interno e externo exer-
cidos sobre o desempenho, e sem introduzir instrumentos de efetiva responsabili-
dade dos agentes publicos e de participagdo democritica no sistema or¢gamentdrio,
poderia representar uma indesejdvel substituigao do “principio da desconfianga”
pelo “principio da ingenuidade”.

Quanto as finalidades, em termos bastante abrangentes se pode considerar
que a execugao da lei orcamentdria tem os mesmos objetivos da execugio de qual-
quer lei: cabe ao Poder Executivo aplicar as leis aprovadas pelo Legislativo, como
anteriormente fundamentado. O exercicio da atividade administrativa encontra li-
mites na inovag¢ao das providéncias politicas e legislativas, e o orcamento, por suas
diversas caracteristicas, se enquadra em ambas. No Brasil, tradicionalmente nao se

15 BOUVIER, M.; ESCLASSAN, M.-C.; LASSALE, ].-P. Finances Publiques. 7. ed. Paris:
LGDYJ, 2004, p. 371.
156 BOUVIER; ESCLASSAN; LASSALE, ciz., p. 383.
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prevé a figura dos regulamentos autdnomos.”” O inciso IV do art. 84 da Constitui-
¢ao Federal dispoe que compete privativamente ao presidente da Republica expedir
decretos e regulamentos para a “fiel execugao” da lei, pelo que hd razdo em afirmar
que o poder conferido ao Executivo na execugio das leis é um poder subordinado.

O orgamento, no entanto, provavelmente lidard com necessidades urgentes e
imprevistas no decorrer de sua vigéncia, que exigirao seu adequado enfrentamento.
Ou, entdo, se deparard com circunstincias financeiras imperiosas que exigirao a
suspensao ou liberagio de créditos votados e, muitas vezes, empenhados. Qualquer
que seja a circunstincia imperiosa, n2o sao meras hipdteses os casos em que o Poder
Executivo se verd na iminéncia de realizar propostas executdrias em algum grau
inovadoras da lei de orcamento. Em sistemas mais confortdveis com a ideia de re-
gulamentos autdnomos, tais como o francés, vale mesmo a afirmagao de Trotabas
e Cotteret, segundo quem o atendimento dessas necessidades poderia ocorrer até
sem autorizagio legislativa para o pronto atendimento de necessidades publicas.”®
Naio ¢, porém, o caso brasileiro.

Nesse, a afirmagao de que a lei de orcamento é uma autorizago de gasto para
o Poder Executivo poderia produzir o entendimento, aqui anteriormente contesta-
do, de que nao cabe ao Poder Legislativo atuar na fase de execugao, que envolveria
a producao de atos materialmente administrativos. Nao se podem ignorar alguns
dos escruipulos existentes quanto a maior participagio do Legislativo na execugio,
que fazem entender e repetir, como uma vulgata do direito orgamentdrio, que o
Executivo é o Poder mais responsdvel e o interesse publico deve ser protegido da
agao desarticulada, para dizer o minimo, do parlamento. Contudo, essa interpreta-
4o burocritica nao se coaduna com a perspectiva constitucional.

Inegavelmente, o problema central que subjaz as atribui¢ées do Poder Execu-
tivo ¢ a dificuldade de conciliar as prerrogativas de controle parlamentar com
maior flexibilidade da gestao orcamentdria. Se, de um lado, o orgamento tem uma
fungao juridica, que enfatiza a conformidade de todas as despesas com as normas
e critérios postos, tem também uma fun¢io politico-econémica, que ¢ a de servir
como instrumento de governo. A despeito da aparéncia de obviedade desses aspec-
tos, eles ndao sio concilidveis em todas as suas dimensoes.

A fungio juridica do orgamento, que em seu extremo representaria uma estri-
ta obrigagdo de gastar, pode até produzir um indefectivel sistema de controle de

157 Com excegdo do art. 84, VI da Constituigao que prevé a expedicio de decretos para organiza-

¢do e funcionamento da administrago federal, quando nao implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de 6rgaos publicos.

%8 Cf. TROTABAS, L.; COTTERET, J. Droit budgétaire et comptabilité publique. 5. ed. Paris:
Dalloz, 1995, p. 102.
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regularidade dos gastos governamentais, perfeitamente condizente com a previsao
inicial que foi aprovada pelo Poder Legislativo. Isso, porém, em detrimento da
eficiéncia da realizagao de um programa econdmico-administrativo, que deve ser
em alguma medida adaptdvel a conjuntura e aberto a revisdes ocasionais. Tais ne-
cessidades de alteragao, sendo a expressao de um meio de atender ao interesse pu-
blico em cumprimento de determinada politica, necessitam encontrar o procedi-
mento adequado para sua concretizagdo. As dificuldades de uma perspectiva tao
estrita da execugdo orgamentdria trouxeram, por exemplo, uma série de dificulda-
des ao sistema or¢amentdrio italiano, até a década de 1990, e ao polonés, nos quais
o poder do Ministério da Fazenda se restringia a considera¢des formais sobre o
procedimento, sem a necessdria consideragao sobre os aspectos do ambiente em que

159

se insere o orgamento' e sua necessdria flexibilidade.

Em outras ocasioes, esse tipo de normatividade rigida, que forgaria ao cum-
primento a um controle totalizante e inalterdvel das despesas, pode ter por resulta-
do a limitagao da capacidade de resposta eficiente do governo a situagdes imprevis-
tas. Além disso, se essa rigidez ¢ tantas vezes normatizada com a finalidade de
conferir credibilidade a determinado pais, pode-se chegar a situagao contrdria de
perda de credibilidade se os parAmetros s3o tao intransigentes.'®

De outro lado, é claro que um sistema de execugio do orgamento demasiada-
mente flexivel enfraquece qualquer controle que as normas atinentes exergam sobre
a conduta do agente encarregado de conduzir a concretizagao dos gastos publicos.

O importante trabalho de Jesse Burkhead sobre o orcamento publico expoe
claramente o desafio de conciliagdo entre as duas nog¢oes citadas. A execu¢io do
orgamento deve preservar a inten¢ao do legislador e, a0 mesmo tempo, manter a
flexibilidade. A defini¢do ideal parece simples, mas dificil de atingir.'" A grande
questio da execugao do orgamento ¢ reduzir a incompatibilidade que hd na manu-
ten¢ao da vontade parlamentar expressa na lei aprovada e manté-la, a0 mesmo tem-
po, maledvel. Reduzir, portanto, o tradeoff existente entre a rigidez normativa da lei
orgamentdria e a eficiéncia requerida para dar respostas a situagdes imprevistas.

Essa dificuldade de conciliagao dd o tom dos objetivos que devem ser perse-
guidos pela execugao do orgamento, que é marcada por diferentes caracteristicas.
Resumiu Duverger'® que,

15 VON HAGEN, J. Budgeting Institutions for Better Fiscal Performance. In: SHAH. A. (Ed.)
Budgeting and Budgetary Institutions. Washington: The World Bank, 2007, p. 32.

10 VON HAGEN, ciz., p. 32

161 BURKHEAD, ci., p. 342.

12 DUVERGER, M. Finances publigues. Paris: Presses Universitaires de France, 1975, p. 304,
traducao livre.
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[e]m definitivo, a execu¢io do orcamento é sempre dominada essencialmente por trés
espécies de consideragoes. Consideragdes politicas, em primeiro lugar: assegurar o res-
peito as prerrogativas do Parlamento em matéria financeira, evitando ultrapassar as
autorizagdes orcamentdrias. Consideragdes financeiras, em seguida: impedir esbanja-
mento e malversagdo por parte dos agentes encarregados da execugio do orgamento.
Consideragdes administrativas, enfim: assegurar uma boa gestao dos servicos publicos.

Uma conclusao que se pode obter a essa altura é que cabe falar em flexibilida-
de na fase de execu¢ao do orgamento apenas quando ela encontra espago normati-
vo de atuagio. Nao ¢ possivel entender, porém, que haja uma contradi¢io entre
flexibilidade e legalidade: se nao a execugao rigorosa dos montantes, as alteragoes
devem se destinar 2 manutengao dos objetivos politicos contidos no orgamento.
Tais objetivos, como foi aqui desenvolvido, subordinam decisdes executdrias do
orgamento, ¢ nao se pode entender que haja uma irredutivel oposi¢ao entre a poli-
tica orgamentdria do Poder Legislativo e a politica orcamentdria do Poder Executi-
vo. As medidas de execugio ficam adstritas a obten¢ao dos resultados previstos nos
programas or¢amentdrios, quer para isso seja necessdrio gastar todo o dinheiro
previsto para ele ou nio. A flexibilidade nao opera em um vécuo de principios or-
camentdrios, e tampouco os interesses do Poder Executivo em realizar determinada
politica fiscal podem ignorar os objetivos orgamentdrios previamente tragados. O
sistema mostra-se de alguma forma complexo, mas a rela¢ao do orgamento com
outras leis orcamentdrias, com destaque para a LDO, acrescidos os dispositivos
previstos na LRF, nao permitem dizer que o cumprimento dos objetivos do orga-
mento comprometeria a politica econémica necessdria ao melhor interesse do pais,
pois que o or¢amento ndo ¢ fechado a necessidade de adequagdes ao ambiente
econdmico. Para isso, entretanto, o Poder Legislativo nao pode ser ignorado.

Para entender a flexibilidade, é necessdrio situd-la face a outros principios,
eminentemente juridicos e vetores de uma boa gestao publica, que sao, para a and-
lise que aqui interessa, a transparéncia, a anualidade e a especificagao.

2.1 LIMITES JURIDICOS A FLEXIBILIDADE DA EXECUCAO
ORCAMENTARIA

2.1.1 O principio da transparéncia

A flexibilidade se encontra em estreita conexao com o principio da transparén-
cia. Ainda que esse seja bastante amplo e abarque uma diversidade de situagoes e
aspectos, por ele se indica, em uma leitura que se poderia até chamar de cldssica, que
aproje¢ao das receitas e das despesas deve ser estabelecida deacordo com circunstincias
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reais, na medida em que essas se deixem prever.'”> O objetivo ¢ limitar a distAncia
existente entre os resultados esperados e efetivos da conduta or¢amentdria.

Outras denominagoes sao dadas ao principio da transparéncia, conforme se
destaquem algumas de suas particularidades: fala-se em principio da sinceridade,
da exatiddo, da veracidade e da honestidade da estimativa orcamentdria. No Brasil,
tem sido expresso mais consistentemente como principio da transparéncia, com
notdvel desenvolvimento a partir da LRF. Diversas orientagdes internacionais o
aconselham, inclusive quanto ao controle de subven¢oes e rentincias de receitas,

que poderiam, de outra forma, ser facilmente ocultdveis.'**

No art. 1° da LRF estabeleceu-se que a responsabilidade na gestao fiscal pres-
supde a¢ao planejada e transparente. A previsio da publicidade como principio da
administrag¢ao publica pelo art. 37 igualmente o corrobora, embora a ela nao se
reduza, mas hd outros dispositivos especificos, tais como a previsao de que as con-
tas dos municipios devem ficar abertas, durante 60 dias, anualmente, 2 disposi¢io
de qualquer contribuinte, para exame e apreciagao (art. 31, § 3°), e pela previsao de
que a lei determinard medidas para que os consumidores sejam esclarecidos acerca
dos impostos que incidem sobre mercadorias e servigos (art. 150, § 5°). E um prin-
cipio que vincula o Estado 2 sociedade, consubstanciando-se “na clareza or¢amen-
tdria, na responsabilidade fiscal, no respeito aos direitos do contribuinte no aperfei-

goamento da comunicagio social e no combate 2 corrup¢io dos agentes publicos™.'®

A exatidio das informagdes contidas no or¢amento ¢ também expressao niti-
da do principio da unidade or¢amentdria, previsto pelo art. 165, § 5°, da Consti-
tuigdo, e que se presta fundamentalmente a transparéncia das informagoes finan-
ceiras. A inclusio das despesas e receitas no orcamento publico manifesta-se pela
sua perspectiva de completude. Um orgamento incompleto consiste habitualmente
em estimativas imprecisas, do tipo que se observa em cdlculos empurrados para
baixo ou em receitas ou despesas omitidas. Apesar dessa conexao, porém, o princi-
pio da transparéncia ¢ independente do principio da unidade. Se, por exemplo, as
dotagbes orcamentdrias relativas a certas despesas forem estimadas em niveis signi-
ficativamente mais altos do que as circunstincias exigiriam, nao haveria nenhuma
violagdo ao principio da unidade ou da completude, mas nitida discordincia com
o principio da transparéncia.

1 NEUMARK, E. Der reichshaushaltplan: ein Beitrag zur Lehre vom o6ffentlichen Haushalt.
Jena: Verlag von Gustav Fischer, 1929, p. 251-252.

10+ INTERNATIONAL MONETARY FUND. Code of good practices on fiscal transparency. Wa-

shington: IMF, 2007.

TORRES, R. L. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributdrio: orgamento na consti-

tuigdo. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, v. 5, p. 209.
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Esse principio tem grande importincia para as fungdes que o orgamento deve
cumprir. Sua inobservincia compromete o equilibrio orgamentdrio: as estimativas
incompletas prejudicam uma relagao harmoénica duradoura entre receita e despesa,
pois os resultados distintos obtidos provocam maior nimero de perturbagoes. De
um ponto de vista politico, ainda, a situagao financeira ao tempo da aprovagao do
orgamento fica encoberta tanto ao parlamento como a sociedade. A administra¢io
ndo apenas se retira, por meio da insinceridade, da esfera de controle parlamentar,
mas também induz o Poder Legislativo a erro nas decisdes politicas que precisam
ser tomadas. Por exemplo, a subestimagao de despesas pode convencer os parla-
mentares da necessidade de realizagdo de operagoes de crédito; de outra parte, sua
superestimagao pode conduzi-los a abdicar da cria¢ao de um programa que corres-
ponda a sua vontade, sob o argumento de que nao hd recursos, apenas por incon-
veniéncia 2 administragao.

O principio tem consequéncias econdémicas e politicas claras. Nunca teve di-
ficuldades em se afirmar como uma necessidade prdtica, porém, nem sempre en-
controu suficiente tratamento tedrico. Hoje, sua importincia ¢ cada vez mais am-
pla em razdo do desenvolvimento de novos principios de gestdo aplicados ao setor
publico, que valorizam conceitos como a accountability e a maior participagao da
sociedade em politicas publicas, que podem ser estimulados pela transparéncia.'*®
A inexatiddo da previsao orcamentdria representa uma enorme dificuldade a pres-
tacao de contas, 2 andlise de informagbes e aos controles social e de desempenho
dos programas orcamentdrios.

Por meio da previsao reduzida das receitas ou de estimativa maior da despesa,
a administragio abre espaco para a criagdo posterior de despesas adicionais suple-
mentares ou completamente novas. Ainda, o governo deve recorrer ao contingen-
ciamento de despesas empenhadas caso a arrecadagao se mostre insuficiente na-
quele determinado tempo.

Flexibilidade e transparéncia se implicam mutuamente, sem que haja entre elas
contradi¢io. Admitir a possibilidade de que os instrumentos de flexibilidade da exe-
cugdo orgamentdria servissem para dar cobertura a uma previsao orgamentdria insin-
cera ¢ incoerente com o principio da transparéncia. A flexibilidade da execugao orga-
mentdria, traduzida em alteracbes no or¢amento votado no curso do exercicio
financeiro em que vige, deve significar uma adaptagio a situagdes que nao puderam
ser previstas ou que se fazem urgentes e imperiosas. O contrdrio significaria fazer da

16 ALMEIDA, C. O. F. O planejamento financeiro responsdvel: boa governanca e desenvolvi-

mento no estado contemporaneo. In: CONTI, J. M.; SCAFF, F. F. Or¢amentos piiblicos e di-
reito financeiro. Sio Paulo: RT, 2011, p. 595.
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flexibilidade o salvo-conduto do administrador desonesto, ou ainda transformar a
habilidade em manipular dados financeiros do Estado em uma vantagem politica
competitiva. A flexibilidade nao pode ser af entendida como principio oposto a trans-
paréncia, mas como um instrumento de corregao de erros técnicos, de adaptagio a
conjuntura para a realiza¢ao do plano aprovado e de realiza¢ao de despesas inevitdveis,
no cumprimento estrito dos requisitos que a Constitui¢ao e a legislagao orgamentdria
lhe impdem. A transparéncia orgamentdria, além disso, permite saber com mais clare-
za a produtividade e a eficiéncia do gasto, podendo servir a sua redugao. Pode indicar,
portanto, se acréscimos nas dota¢des durante a execu¢io sio realmente necessdrios.'”

21.2 O principio da especialidade

O principio da especialidade (ou da especificagdo, ou da especializagao) do or-
gamento publico é habitualmente tratado em seu aspecto material. Deve-se reconhe-
cer, entretanto, que o conceito de especialidade para o orgamento (em particular para
a execugao orgamentdria) tem duplo desdobramento, tanto material como temporal.

A simples norma que estabelece que o or¢amento vale para um exercicio fi-
nanceiro expressa um tipo de especialidade temporal, que faz com que o or¢camen-
to seja intrinsecamente especifico. Isso o reconheceu, em trabalho bastante antigo,
Boiteau: “o orgamento €, em si mesmo, uma primeira especialidade”.'®® Ao lado
desse aspecto temporal, encontra-se também especialidade material nos casos em
que se deseja que as estimativas orgamentdrias da imensa quantidade de operagoes
financeiras de uma comunidade politica adquiram articulagao e ordem. No lugar
da multiplicidade arbitrdria, busca-se a escolha racional de fins; somente poderio
ser executadas aquelas despesas que tiveram sua estimativa discriminada no orga-
mento. Os meios puablicos devem ser empregados ndo em montantes aleatérios,
mas de acordo com a maneira pela qual determinada quantidade de dinheiro foi
alocada para um fim especifico.

2.1.2.1 A especialidade temporal: o exercicio financeiro e atenuagoes ao
principio da anualidade da despesa

Estd disposto no art. 165, § 9° da Constituigao que lei federal dispord sobre o
exercicio financeiro. A Lein. 4.320/64, posto que sejaanterior ao texto constitucional

107 RUBINSTEIN, F. Notas Sobre a transparéncia fiscal no direito financeiro. CONTI, J. M.;
SCAFE, E. E. Or¢amentos piiblicos e direito financeiro. Sio Paulo: RT, 2011, p. 880.

18 BOITEAU, P. Budget général de l'etat. In: SAYS, L. Dictionnaire des finances. Paris: Berger-
-Levrault, 1889, v. I, p. 611, tradugio livre.
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vigente, disciplina o comando mencionado. Seu art. 34 estabelece que o exercicio
financeiro coincidird com o ano civil.

Um levantamento feito por James Giacomoni expde detalhadamente as ind-
meras altera¢des que sofreu o exercicio financeiro no Brasil, nem sempre coincidin-
do com o0 ano civil. Sua superposi¢ao, porém, foi reafirmada pela Lei n. 4.320/64,

a qual consolidou a regra prevista na lei anterior.'”

O percurso cronolégico de-
monstra que a realizagao de operagdes de receita e despesa pode nao seguir, e difi-
cilmente segue, a previsdo inicial contida na lei de or¢amento. Essa margem de
imprecisao levou a legislacao financeira brasileira, em diversos momentos da sua
histéria, a prolongar o exercicio financeiro em relagao ao ano civil para possibilitar
que lancamentos retardatdrios de receita ou despesas empenhadas, mas ainda nao
pagas, pudessem ocorrer posteriormente, em um sistema contdbil mantido em
aberto por mais tempo. Atualmente, ainda que nio se preveja a prorroga¢ao do
exercicio, ocorre efeito parecido, na prética, mediante a inscri¢ao de restos a pagar
no or¢amento do ano seguinte, conforme trata o art. 36 da Lei n. 4.320/64. Pelo
principio da continuidade dos servi¢os publicos, as obrigagoes ainda nao pagas
transferem-se ao exercicio seguinte e oneram, em certa medida, o préximo orga-
mento. Isso do lado da despesa. No 4mbito das receitas, também elas nio se costu-
mam comportar como o previsto, podendo ser langadas em determinado exercicio
financeiro, mas nele nio efetivamente recebidas. Nesse caso, sio inscritas como
divida ativa (art. 39, Lei n. 4.320/64). Observa-se, assim, a caracterfstica flutuante
do ambiente orgamentdrio, submetido as varia¢des conjunturais da realidade eco-
ndmica e 2 adaptagio da programagao administrativa a elas. Nesse sentido, o prin-
cipio da anualidade também nio ¢ compreendido em termos absolutos, mas admi-
te que receitas ¢ despesas de um exercicio tenham seus efeitos prolongados sobre
outros. A inclusio dos restos a pagar e da divida ativa no orgamento, porém, refor-
ca a necessidade de que haja transparéncia quanto a tais informagoes, para que se
saiba quanto do or¢amento de um ano estd comprometido pela inexecu¢io do or-
camento anterior: a flexibilidade existe af, como se nota, para preservar o conheci-
mento e o controle parlamentares sobre a atividade financeira publica. Do contrd-
rio, caso o tema da execugio fosse assunto restrito exclusivamente ao Poder
Executivo, ndo seria necessdrio que despesas e receitas aprovadas em um ano fos-
sem novamente conduzidas a apreciagio parlamentar. Fosse o orgamento nada
mais que uma autorizagio conferida, problema algum haveria em seu nao cumpri-
mento efetivo, desde que uma vez aprovado.

199 GIACOMONTI, J., cit., p. 296 e ss.
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2122 A especialidade material: aspectos quantitativo e qualitativo

A partir dessas consideragoes, e no interesse da especialidade material do or-
camento publico, as previsoes das despesas orcamentdrias devem ser, tanto quanto
a destinagao como quanto ao montante, observadas pelos érgaos encarregados de
executar o orcamento. Qualitativamente, a especialidade significa a defini¢ao das
finalidades. Quantitativamente, refere-se aos créditos orcamentdrios, isto €, as ver-
bas estabelecidas para cada programa.

21221 Especialidade qualitativa

O principio da especialidade qualitativa do or¢amento publico, ocasional-
mente também referido como principio da dotagao, prescreve que os objetivos de-
finidos pelo or¢amento apenas podem receber os recursos a eles alocados. E inad-
missivel, por consequéncia, que um crédito orcamentdrio se destine, total ou
parcialmente, a despesa nao prevista, ou que tenha aplicagdes em finalidades dife-
rentes daquelas as quais foi designado.

Esse principio tem grande significado tanto em sentido financeiro como poli-
tico. De nada adiantaria ser o orcamento completo e transparente, estimado com a
maior precisao possivel, aprovado regularmente e assim por diante, se os érgaos
responsdveis por sua execugio tivessem toda liberdade de empregar os meios pre-
vistos em programas diferentes daqueles aprovados, assim como mover livremente
eventuais saldos e economias, ou de transferir sobras de despesas anuladas ou sufi-
cientemente cobertas para outros titulos, como bem lhes aprouvesse. As chances de
o orgamento atingir os fins para os quais ele foi aprovado estariam, nesse caso, se-
riamente comprometidas e o rito de aprovagao parlamentar nao teria qualquer fun-
¢do. Politicamente, o parlamento nio teria influéncia sobre o orcamento. Sob o
ponto de vista financeiro, esse processo de sucessivas alteragdes arbitrdrias teria o
resultado de que o planejamento orgamentdrio seria substituido pela aleatoriedade
das decisdes ocasionais.

No que concerne as condi¢des de realizagao desse principio, tem-se que ele
depende de condigbes objetivas e subjetivas, conforme exposto por Neumark.'”°

Como condigao objetiva, os créditos orgamentdrios devem ser altamente delimi-
tados. Dado que existe uma estreita conexao entre a especialidade qualitativa e a trans-
paréncia, essa depende decisivamente do grau de aplicagao daquela. Mas isso nao sig-
nifica que, no interesse da transparéncia, deve-se seguir até as tltimas consequéncias

"0 NEUMARK, F. Der reichshaushaltplan: ein Beitrag zur Lehre vom 6ffentlichen Haushalt.
Jena: Verlag von Gustav Fischer, 1929, p. 299 e ss.
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as minudéncias de cada programa, ficando os agentes encarregados por ela impossibi-
litados de realizar os detalhes nao previstos. Antes disso, o principio significa que se
tornam juridicamente vinculantes apenas as partes dos créditos orgamentdrios que
sejam suficientes para esclarecer, de maneira clara, sua finalidade.

Exigéncia subjetiva é que o Poder Executivo nao se afaste da finalidade dos
créditos orgamentdrios. O cumprimento voluntdrio dessa condicio ¢, na prética,
raro, porque cada 6rgao da burocracia administrativa apresenta a tendéncia de que-
rer agir tao autonomamente quanto possivel. Como as administragoes dificilmente
tém o poder de aprovar um or¢amento apenas com dotagoes globais ou fundos
conjuntos, sistemas de flexibilidade s3o, em alguns sistemas, pensados para permi-
tir transferéncias entre programas, abrindo-se uma exce¢ao ao principio da especi-
ficagao (tais como os tradicionais virements do direito orgamentdrio francés).

De qualquer maneira, a especialidade qualitativa apenas tem alguma utilidade
prdtica se sua observaincia é garantida por institui¢des de controle. Sem normas e
érgaos encarregados de verificar sua aplicacao, a aplicagao voluntdria dos recursos
da maneira como aprovados ¢ uma expectativa irreal.

21222 Especialidade quantitativa

De acordo com o principio da especialidade quantitativa do orgamento, as
despesas apenas podem ser realizadas com o montante de recursos previstos para
elas. Consequentemente, por esse principio nao se admitem despesas que extrapo-
lem ou que criem novas dotagdes orcamentdrias. Seria ilégico que essa formulagao
caracterizasse apenas o Ultimo ato do processo de realizagio da despesa, que ¢ seu
pagamento, como ilegitimo, se ele ultrapassasse ou se fizesse por dotagao nova. Por-
tanto, estende-se a todos os atos administrativos anteriores pelos quais se processo o
dever juridico de pagamento, tais como o empenho e a liquidago, a seguir expostos.

Ao se abrirem créditos adicionais ao orgamento, sob a modalidade de suple-
mentagio ou de criagao de novo programa, frequentemente os documentos gover-
namentais fazem referéncia a alteragdes quantitativas e qualitativas, respectivamen-
te. Desse modo, os créditos suplementares seriam alteragdes quantitativas, ao passo
que os especiais seriam qualitativas. Essa diferenciagdo se baseia na ideia de que, no
primeiro caso, somente a especialidade do montante de recursos dotados ¢ afetada,
a0 passo que, no outro, trata-se de uma alteragao na natureza da finalidade defini-
da. Neumark afirma que o cerne dessa separagao conceitual é correto, mas a clas-
sificagdo nio parece ser Gtil. Nos dois casos, serd criada uma despesa adicional, re-
presentando sempre uma maior carga ao orgamento publico.”! Ocorre que essa nio

"I NEUMARK, Der reichshaushaltplan: ein Beitrag zur Lehre vom &ffentlichen Haushalt, ciz., p. 311.
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¢ uma consideragao generalizdvel. Em sistemas juridico-orgamentdrios tais como o
brasileiro, que especificam nao apenas a modalidade de crédito, mas também a
origem dos recursos, nem sempre se pode afirmar que as despesas aumentam com
a abertura de crédito adicional, pois que em alguns casos os recursos admitidos sao
aqueles provenientes da anulagao de outras despesas. O mais provével é que o caso
a que se refere o jurista alemao nao seja exatamente aquele enquadrado no conceito
de crédito adicional, mas de transferéncias, remanejamentos e transposicoes.

Esse principio tem significativa importincia para a manutengao das prerroga-
tivas parlamentares de aprovagio do orcamento, também dependendo de significa-
tivo controle para sua concretizagao, para controlar eventuais tentagdes do Poder
Executivo. Em razao disso, as alteragdes na quantidade dos créditos apenas podem
ser feitas em conformidade com o que disciplinem as normas aplicdveis. No sistema
brasileiro, hd tanto normas constitucionais como legais a respeito. Se as préprias
normas constitucionais, porém, estabelecem possibilidades tao largas de flexibili-
zagao, como a previsao de uma autorizagao prévia para aberturas de créditos adi-
cionais em limites nio definidos, nio é possivel esperar que o respeito democritico
a0 orgamento aprovado seja feito por boa vontade do administrador, quando lhe é
dada a legitima possibilidade de langar mao dos mais diversos expedientes de mu-
dd-lo sem qualquer ameaga de devido contrapeso do parlamento. Nesse caso, ¢ de
se esperar normas mais restritivas para contornar este quadro.

Uma das alternativas apontadas ¢ que as necessidades impostergdveis de despesas adi-
cionais sejam de alguma forma incorporadas ao or¢amento, por exemplo, por meio da
previsao de uma reserva de contingéncia. A finalidade nao é apenas politica, mas
também econdmica, pois permite maior comparagio entre despesas e receitas. De um
lado, ¢ impossivel planejar em cada caso concreto uma estimativa orcamentdria para
despesas imprevistas. Isso seria um grande encargo tanto ao parlamento como 4 ad-
ministracdo, sem que se garantissem resultados palpdveis. Em vista dessas considera-
¢oes, as necessidades ndo previstas no orcamento original e que nao podem esperar
sua satisfagdo até o préximo exercicio financeiro devem ser estimadas e aprovadas por
lei. Para tanto, hd principalmente duas alternativas a disposi¢ao de um sistema juridi-
co or¢amentdrio, que sdo: a revisio completa do orcamento publico no decorrer do
exercicio financeiro; as alteragdes especificas, feitas caso a caso. A primeira denomi-
na-se comumente or¢amento retificativos; as outras correspondem aos créditos adicio-
nais. Ambos sio meios juridicamente legitimos, na medida em que previstos pelas
normas juridicas de um dado sistema.

22 A EXECl!(;AO DO ORCAMENTO BRASILEIRO: DO REGISTRO
DOS CREDITOS AO PAGAMENTO

Serd feita, nesse ponto, uma descri¢ao das formas juridicas mais relevantes para
os procedimentos administrativos da execugao da despesa publica, dando-se destaque
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para algumas etapas anteriores, referentes a especificagio dos créditos orcamentd-
rios. A finalidade ¢ estabelecer a relaao entre a execugao da despesa e o crédito que
a prevé, assim como o cardter especial dos instrumentos de flexibilidade, que devem
vir a ser adotados diante de circunstincias especificas, e nio sao, pois, uma prerro-
gativa geral dos érgaos responséveis pela execugao, como se houvesse alguma forma
de direito subjetivo piblico do Poder Executivo a alterar o orgamento.

221 O orcamento analitico como expressao da especialidade
orcamentdria

A expressao “or¢amento analitico” costuma ser usada, no Brasil, para se referir
a maneira de inclusdo das receitas e despesas no orgamento e a seu grau de especia-
lidade. Abrange, portanto, o principio da especialidade, embora nao distinga, cla-
ramente, entre seus aspectos qualitativo e quantitativo anteriormente apontados.
Sob o ponto de vista juridico, falar em or¢amento analitico significa fazer referéncia
as normas que determinam o detalhamento e a extensdo do orgamento, conforme
a legislagao especifica que discipline a matéria em cada unidade da federagdo. A
especifica¢ao e o modo de sua organizagao contdbil sao fundamentais para a execu-
a0, determinando a forma de seu exercicio. Normalmente, também diz respeito a
quadros que discriminam, como for possivel e conveniente, a classificagao das des-
pesas e das receitas. Representada no art. 5° da Lei n. 4.320/64, que repugna as
despesas globais, essa ideia traduz, no sistema or¢amentdrio brasileiro, ora a previ-
s30 de que as dotagdes se destinem apenas 2 finalidade para a qual foram previstas
(aspecto qualitativo), ora a que apenas sejam executadas nos montantes autorizados
(aspecto quantitativo). Embora nio seja feita essa discriminagio, o objetivo ¢ ine-
quivoco: que haja condigoes ideais de fiscalizagao pelo parlamento, além do fato de
que essa especificagao inibe que as atividades governamentais se expandam muito

além dos créditos detalhadamente aprovados.'”?

173 é

O problema mais sério, diagnosti-
cou José Afonso da Silva, “saber qual o limite da discriminaggo, pois nao deve-
rd haver descri¢ao minuciosa nem globalizagao. Na técnica do or¢amento-progra-
ma, a especializagdo se traduz, em primeiro lugar, na classifica¢ao dos recursos e

das despesas, e, depois, dentro de cada classe é que se realiza a discriminagio.”

Nesse ponto, ¢ relevante destacar a existéncia da preocupagao com uma especi-

ficagdo paralisante da execugao orcamentdria, apontada no excerto anteriormente e

74

desenvolvida por Giacomoni:"* “ndo cabe transformar as unidades executoras em

172 GIACOMONT, ciz., p. 82.
175 SILVA, Or¢amento-programa no Brasil, p. 255.
174 GIACOMONY, cit., p. 263-264.
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reféns de uma programacio orcamentdria excessivamente detalhada, especialmente
quando a retifica¢ao desta programagao depende de demorados procedimentos bu-
rocrdticos e legais.”

A especializagdo se traduz, no orgamento-programa, pela classificagao de re-
ceitas e das despesas, e esses sao discriminados dentro de cada classe. O art. 11 da
Lei n. 4.320/64 determina a classificagao de receitas em correntes e de capital e o
art. 12 o faz quanto as despesas, também classificadas em despesas correntes (des-
pesas de custeio e transferéncias correntes) e despesas de capital (investimentos,
inversoes financeiras e transferéncias de capital). Cada um desses itens, que consti-
tuem a respectiva classe, encontra sua defini¢ao na legisla¢ao. Essas sio as chama-
das categorias econémicas de classificagio. Dentro de cada uma delas ¢ feita a dis-
criminagao da despesa “por elementos, em cada unidade administrativa ou érgao de
Governo” (art. 13, Lei n. 4.320/64), conforme o extenso esquema delineado neste
dispositivo. De acordo com o art. 15 da mesma lei, a discriminagao deve ser feita,
no minimo, por elementos, admitindo-se, porém, especificagées mais minuciosas.

Cumpre ressaltar que a classifica¢ao de receitas e despesas em categorias eco-
némicas nao basta para que se atenda ao principio da especificagao, devendo-se
discrimind-las dentro das instituigoes, no nivel global das diversas categorias orca-
mentdrias (programa, subprograma, atividade, projeto e obra) e, em muitos casos,
segundo uma distribuigao geogrifica ou regional.

Dizendo de maneira ampla, o conhecimento dos resultados da gestao patri-
monial depende da classificagao das contas. A classificagao contribui para a efetiva
execugio do or¢amento, facilita a formulagao de programas e a prestagao de contas
e torna possivel a andlise dos efeitos econdmicos das atividades governamentais.

222 Registro dos créditos e dotacoes

O modelo analitico de or¢amento opera por meio registro dos créditos orga-
mentdrios e das dotagdes, para que se possa acompanhar o andamento de seus saldos
e, mais amplamente, da programacio do governo."”> Aqui, também a disciplina do
registro serve tanto a fins quantitativos (pois permite conhecer a classificagdo e o
titulo apropriado em que cada despesa deve ser langada) como qualitativos (com a
possibilidade de que os montantes de cada uma das dotagdes fiquem evidenciados).

Como ressalva prévia ao tema, aponta-se uma comum confusao terminolégi-
ca entre créditos orcamentdrios e dotacoes. Giacomoni'’® e Machado Jr. e Heraldo

175 Cf. GIACOMONT, cit., p. 265.
176 GIACOMONLY, cit., p. 265.
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Reis”” os distinguem, dizendo que dotagio “deve ser a medida, ou quantificagio
monetdria do recurso aportado a um programa, atividade, projeto, categoria eco-
némica ou objeto de despesa”.'”® O crédito orcamentdrio é “a autorizagao através da
lei de or¢amento ou de créditos adicionais para a execugio de programa, projeto ou
atividade ou para o desembolso de quantia aportada a objeto de despesa, vinculado
a uma categoria econdmica, e, pois, a um programa’. Portanto, o crédito orgamen-
tdrio contém uma dotagao.

A Lei n. 4.320/64 apresenta as seguintes categorias classificatdrias que consti-
tuem o crédito orcamentdrio: elemento, subcategoria econdmica, categoria econo-
mica, projeto ou atividade, subprograma, programa, fun¢ao, unidade orcamentdria
e 6rgao. Dada a relevincia da concepgao de or¢amento-programa para o sistema
orgamentdrio vigente, convém destacar a incorporagio, pela referida lei comple-
mentar, por meio de seu Anexo n. 5, da classificagao funcional-programdtica, que
havia sido adotada pelo orgamento federal a partir de 1968. Essa classificacao é o
antecedente da classificagdo por programas, adotada nos orcamentos federais a par-
tir de 1999. Absorvida pela lei complementar, a classificagao funcional-programi-
tica valeu como norma geral que se deve aplicar aos or¢amentos das diversas enti-
dades federativas. Sdo cinco as categorias por ela escorgadas: fungo, programa,
subprograma, projeto e atividade, em ordem crescente de especialidade. A Portaria
n. 9/74 (que acabou transformada no citado Anexo 5) define projeto e atividade.
Projeto é o “instrumento de programagio para alcangar os objetivos de um progra-
ma, envolvendo um conjunto de opera¢des limitadas no tempo, das quais resulta
um produto final que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da agao do
governo.” De outro lado, a atividade ¢ “um instrumento de programagao para al-
cangar os objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se
realizam de modo continuo e permanente, necessdrias & manutencio da acio do
governo”. Daf se entende que se o programa, que compreende projetos, atividades
e operagdes especiais, ¢ o objetivo a se atingir com a execu¢ao do or¢amento, acaba
sendo ele também definido como a categoria mais importante. Além disso, “fun-
¢oes sdo, entdo, constituidas pela divisao, em grandes linhas, das dreas de atuagio
do governo. Os subprogramas sdo partes dos programas; representam objetivos

parciais buscados pelo governo por meio do orgamento™."””

A partir dessa orientagdao normativa, adotou-se a classificagao por programas,
que tem o objetivo de vincular as despesas aos resultados pretendidos. Essa classificagao

77 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 20.
7 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 20.
7 GIACOMONI, ci., p. 100.
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¢ exigéncia legal no Brasil desde que a Lei n. 4.320 determinou que a lei or¢amen-
tdria “conterd a discriminagao da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica
econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo” (art. 2°).

A partir de 1990, conforme determina¢io da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias
entdo vigente, alterou-se a no¢ao de classificacao conforme a natureza da despesa,
que envolvia a obrigatoriedade de discriminar a despesa até o nivel de elementos.
Tal determinagio foi estendida a outras unidades da federagdo a partir do exercicio
de 2002, por meio de Portaria Interministerial, que pode introduzir tal norma ge-
ral a partir do disposto no art. 50, § 2°, da Lei Complementar n. 101/2000.'
Mantiveram-se as categorias econdmicas e criaram-se grupos de despesa e o concei-
to de modalidade de aplicagao. O art. 6° da Portaria Interministerial STN/SOF
163/2001, entretanto, permitiu excluir o item “elementos” da lei orgamentdria,
dispondo que, nela, a discriminagao da despesa serd feita, quanto a sua natureza,
no minimo, por categoria econdmica, grupo de natureza de despesa e modalidade
de aplicagao. Trata-se de norma cujo teor é claramente contrdrio ao art. 15 da Lei
n. 4.320/64, que prevé a classificagio da despesa, segundo sua natureza, no mini-
mo por elementos. Como essa é uma lei complementar, nao ¢ possivel que seja al-
terada por portaria, mesmo que se trate do exercicio de competéncia prevista pelo

art. 50, § 20, da LRF.

Esse dispositivo da Lei n. 4.320/64 é um ponto critico da lei geral do orga-
mento, exatamente por sua rigidez. Com um sistema classificatério que esmitiga a
despesa no orgamento até o nivel dos elementos, ficam esses indissocidveis da sub-
categoria econdmica, item mais abrangente no qual se incluem, podendo-se vis-
lumbrar dificuldades quanto a discriminagao adequada na elabora¢ao e no acom-
panhamento da execu¢io orgamentdria.

A Portaria Interministerial STN/SOF 163/2001, modificada por sucessivas
portarias, teve a finalidade de resolver dificuldades como estas, combinando cate-
gorias econdmicas, grupos, modalidades de aplica¢io e elementos. Permitiu que
esses tltimos estivessem presentes em diversos grupos. Um problema, porém, per-
manece: despesas com pessoal devem ainda ser classificadas como pessoal e encar-
gos sociais, vinculando-se necessariamente as despesas correntes.

Relacionando o registro dos créditos com a ideia de orgamento analitico, ex-
pressoes do principio da especificidade, o detalhamento orgamentdrio se costumava

180 Esse artigo dispoe que “a edigao de normas gerais para consolidagao das contas publicas cabe-
rd ao 6rgdo central de contabilidade da Unido, enquanto nao implantado o conselho de que
trata o art. 67”. A STN exerce a competéncia tempordria de “6rgao central de contabilidade da
Uniao”.
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realizar por meio do Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD), que cada Poder
e o Ministério Publico elaboravam no seu respectivo 4mbito de atuagio. Feita a ci-
tada reorganizagao da classifica¢ao da despesa conforme a natureza, adotando-se as
categorias econémicas, grupo, modalidade de aplicagao e elemento, apenas os gru-
pos de despesa constavam da lei orgamentdria. As demais vinham no QDD, o que
conferia ao Executivo grande poder de disposi¢ao sobre os créditos orgamentdrios,
pois a aprovagio do orgamento pelo Congresso se dava em termos mais genéricos e
era o governo que elaborava o quadro de detalhamento. Por emendas a Lei n.
9.692/98 (Lei de Diretrizes Or¢amentdrias para o exercicio de 1999), o Congresso
Nacional determinou que apenas a categoria “elementos” nao constasse da lei orga-
mentdria. Todas as outras deveriam estar ali referidas. H4, assim, maior transparén-
cia na lei orcamentdria.

Por outro lado, e antes da altera¢io citada anteriormente, o0 QDD apresentara
certos inconvenientes ao Poder Executivo, que o alterou em alguns aspectos. Os in-
convenientes alegados se resumem 2 falta de agilidade da execugao da despesa quan-
do se tem que elaborar e publicar constantemente o QDD, além de ser necessdrio
fazer constar nele as alteragoes da classificacao verificadas durante o exercicio. Ten-
tando afastar tais empecilhos, a LDO para o exercicio de 1997 (Lei n. 9.293/96, art.
56, caput, e art. 3°) determina que apenas o QDD inicial seja publicado. As altera-
¢Oes necessdrias devem ser feitas diretamente no Sistema Integrado de Administragao
Financeira (SIAFI), em que ocorre o procedimento de detalhamento do or¢camento.

Revela-se, por isso, que o registro dos créditos or¢amentdrios, ainda que deva
atender ao principio da especificidade, classificando a despesa em diversas categorias
e niveis de detalhamento, depara-se com certo grau de maleabilidade da classificaggo.
E evidente, entretanto, que a necessidade de flexibilidade na fase de execugao do or-
camento se deve coadunar com o principio da legalidade, bem como do controle
parlamentar. Os créditos devem ser tao especificos quanto o possam. Por outro lado,
nio tao especificos a ponto de nao admitir qualquer alteragao.”®! Nesse sentido, a
iniciativa do SIAFI é adequada por permitir que na lei orcamentdria conste classifi-
cagdo suficiente, de maneira que chegue a cogni¢ao parlamentar o contetdo correto
da despesa apreciada, e, a0 mesmo tempo, por possibilitar que detalhamentos maio-
res, no patamar de elementos, sub-elementos e itens, dispensdveis de tomar grande
tempo do processo politico de aprovacao do orgamento, sejam feitos diretamente em
um sistema 4gil, de toda forma transparente e aberto ao controle.

181 Le Gouvernment doit étre lié mais non ligoté (GAUDEMET, P.-M.; MOLINIER, ]. Finances
publiques. 7. ed. Paris: Montchrestien, 1996, v. 1, p. 100).
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2.2.3 Programacao financeira e cronograma de desembolso

A previsao orgamentdria das receitas e despesas, de acordo com o principio da
anterioridade, nao tem por consequéncia que a execugio das operagoes de arreca-
dacdo e dispéndio fique submetida a uma obriga¢ao de conformidade absoluta, o
que seria impossivel. Essa obriga¢ao ¢ mais restritiva quanto as receitas, mas nao
por forga da previsao orgamentdria, que hd muito nao vige o principio da anualida-
de tributdria, e, sim, por decorréncia do principio da legalidade: o ato de arrecada-
¢ao que nio encontre seu fundamento em norma vélida é reputado nulo. Além
disso, como a instituigdo de tributo é matéria de competéncia legislativa, a admi-
nistragao niao pode, no momento da execugio, modificar a lei tributdria ou apre-
ciar a conveniéncia e a oportunidade da arrecadagio, pelo que o tributo, conforme
a dicgao do art. 3° do Cédigo Tributdrio Nacional, ¢ cobrado mediante atividade
administrativa plenamente vinculada. No que concerne nio ao tipo, mas ao mon-
tante da previsio do tributo, o orgamento fornece uma estimativa. Nesse ponto, a
autorizagao orgamentdria ¢ ainda menos constritiva, porque ¢ uma autorizagao
ilimitada, o Estado pode arrecadar mais do que o volume previsto, desde que exer-
¢a suas competéncias nos termos das normas em vigor.

Em relagdo a estrita obrigagao de execu¢io que prevalece quanto as receitas, a
qual nao decorre da previsio or¢amentdria, mas de outras normas juridicas, a exe-
cu¢ao da despesa tem uma margem de apreciagdo significativamente maior. A lei
orcamentdria institui faculdades de utiliza¢ao de créditos, estabelecendo limites
mdximos nas suas dotagdes, visto que a Constitui¢ao proibe a concessao de créditos
ilimitados (art. 167, VII). A inscri¢ao de créditos na lei orcamentdria é uma condi-
¢a0 necessdria para que a despesa seja regularmente executada; é necessdrio, no
entanto, relacionar a despesa 2 arrecadagao.

Especificadas as despesas que deverio ser executadas no exercicio financeiro
posterior aquele de sua inclusao na proposta or¢amentdria, a administra¢io se de-
para com uma questao essencial 4 adequada gestao dos recursos: o ritmo em que
esses deverao ser gastos. O planejamento do tempo de liberagao do dinheiro publi-
co ¢ instrumentalizado pela programacao financeira e pelo cronograma do desem-
bolso, que serdo estabelecidos pelo Poder Executivo, nos termos do art. 8° da Lei
Complementar n. 101/2000, apés 30 dias da publicagao dos or¢amentos, de acor-
do com o que disponha a LDO. Trata-se de disposigao paralela as quotas trimes-
trais da despesa previstas pela regra anterior, contida nos arts. 47 a 50 da Lei n.
4.320/64. O Decreto-Lei n. 200/67, no art. 7°, d, trata a programacao financeira
do desembolso como instrumento bdsico do planejamento da agao governamental.
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Essa programagao tem a fungao de “ajustar o ritmo de execugao do or¢gamen-
to-programa ao fluxo provdvel de recursos”, de maneira a “assegurar a liberagao
automdtica e oportuna dos recursos necessdrios a execugio dos programas anuais
de trabalho” (art. 17, Dec.-Lei 200/67). Somente em consondncia com a progra-
magc3o financeira do desembolso é que compromissos financeiros poderio ser assu-
midos (art. 18, idem).

Em linhas gerais, a programacio de desembolso existe porque a entrada de
receitas e o pagamento das despesas Nnao ocorrem nem ao mesmo tempo, nem no
volume necessdrio para as diferentes ocasioes. Cabe ao governo planejar seus gastos
de acordo com o fluxo dos recursos que ingressam em sua contabilidade. E um
importante instrumento de racionalizagdo da liberagio, as unidades or¢amentdrias,
dos recursos necessdrios a execugio dos programas de trabalho. Essa programagao
se caracteriza por trés objetivos fundamentais:

ajustar o ritmo de execu¢do do orgamento ao fluxo provdvel de recursos, assegurar a
entrega automdtica as unidades orcamentdrias, em tempo hdbil e dentro dos limites
previamente estabelecidos, da soma de recursos financeiros necessdrios e suficientes a
execugdo dos seus programas, e manter, durante o exercicio, na medida do possivel, o

equilibrio entre a receita e a despesa realizada, de modo a reduzir a0 m{nimo eventuais
insuficiéncias de tesouraria.'®?

O desembolso deve ocorrer de forma a considerar o fluxo das receitas. Cabe
ao Poder Executivo elaborar o cronograma mensal de desembolsos (art. 8°, Lei
Complementar n. 101/2000), incluindo, na fixagao das quotas mensais, também
os créditos adicionais e as operagdes extra orgamentdrias, particularmente os restos
a pagar (art. 49, Lei n. 4.320/64). Com esse dispositivo de inclusao na programa-
¢ao de outras operagoes de natureza financeira, procurou-se disciplinar o fluxo de
caixa tomando em consideragao

as disponibilidades existentes; a afluéncia provével da receita prépria e de re-
ceitas transferidas; o orcamento aprovado, com a discriminagao por unidades orga-
mentdrias; outros débitos ou compromissos, como os oriundos de créditos especiais
abertos nos dltimos quatro meses do exercicio recém-encerrado; os restos a pagar;
os compromissos da divida publica e outros dessa natureza; e outros compromissos
e circunstancias que possam influir no comportamento efetivo das receitas e na

realizagao da despesa.'®

Com essa extensao se refere o dispositivo legal aos créditos adicionais e opera-
¢Oes extra orcamentdrias.

182 SILVA, Orcamento-programa no Brasil, cit.

15 MACHADO Jr., J. T.; REIS, H. C. A Lei n. 4.320 comentada ¢ a Lei de Responsabilidade
Fiscal. 31. ed. Rio de Janeiro: Ibam, 2002/2003, p. 126.
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Faz parte desse dispositivo a ideia de que a programagao ¢ um processo conti-
nuo da administragdo. Feita a programagao inicial no orcamento, que é aprovada
como determinado plano de trabalho, ela deve comecgar a ser executada também de
forma planejada. Para evitar que a administragao atue de modo a concentrar todas
as despesas nos primeiros meses do ano, quando a tesouraria arrecadou apenas pe-
quena parte dos recursos, adotava-se anteriormente o regime dos duodécimos como
medida central para planejar o ritmo da execugao, pelo qual a despesa era dividida
em doze partes iguais, correspondentes a cada més do ano. Em cada periodo mensal
se poderia utilizar 1/12 da dotagao prevista. Distribufa-se a despesa ao longo do ano.
E 0 modo de execugio atualmente vigente, por exemplo, em Portugal.’® Esse tipo de
programagao, todavia, é problemdtico por estabelecer limites mensais para a execu-
¢ao do programa da administra¢io: o sistema funciona bem com relagao as despesas
fixas, notadamente de pessoal, mas é inoportuno para, por exemplo, a compra de
materiais ou outra despesas que nao se executam de forma uniformemente distribu-
ida no tempo."™® E mais adequado que as cotas mensais sejam estabelecidas confor-
me um programa, atendendo-se a peculiaridade de cada tipo de despesa.

O art. 13 da LRF prescreve, ainda, que no prazo de trinta dias apds a publi-
cagao dos orgamentos, as receitas previstas sejam desdobradas, pelo Poder Executi-
vo, em metas bimestrais de arrecada¢io, com a especificagio, em separado e quan-
do cabivel, das medidas de combate a sonegacio e a evasio da quantidade e valores
de agbes ajuizadas para cobranca da divida ativa, bem como da evolu¢ao do mon-
tante dos créditos tributdrios passiveis de cobranga administrativa.

Em suma, a programacao ¢ flexivel e pode ser alterada durante o exercicio
financeiro, o que, demais, se prevé no art. 50 da Lei n. 4.320/64. As cotas mensais
poderdo ser alteradas durante o exercicio, desde que observados o limite da dotagao
e o comportamento da execu¢do or¢camentdria. De modo a contornar os problemas
do rigido sistema dos duodécimos, preparou-se, entdo, um sistema flexivel de exe-
cugao apto a atender as circunstincias reais que se apresentem conforme o desen-
volvimento da relagdo entre receita e despesa.

Vé-se que as cotas de desembolso sdo fixadas conforme evolua a arrecadagao
de receitas, que ¢ elemento varidvel. E necessério que exista a possibilidade, entio,
de alterar a programacao financeira estabelecida, como menciona José Afonso da
Silva."® E nao ¢ apenas o comportamento da entrada de recursos que pode justifi-
car a alteragao da programagio, sendo, também, as modificagbes nas prioridades

18+ RIBEIRO, J. J. T. Li¢oes de finangas piiblicas. 5. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1997, p. 117.
1% Cf. MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 122.

186

SILVA, Or¢amento-programa no Brasil, cit., p. 328.
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politicas expressas no orgamento,'® definidas entre os Poderes Executivo e Legisla-
tivo. Ademais, o art. 9° da Lei de Responsabilidade Fiscal d4 comandos para a re-
visao da programacao do desembolso, que deve ocorrer: no caso de restabelecimen-
to da receita prevista, ainda que parcial, recompondo-se as dotagdes cujos empenhos
foram limitados de forma proporcional as redugoes efetivadas; e ao final do bimes-
tre, se for verificado que a realizagao da receita poderd nao comportar o cumpri-
mento das metas de resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais. Nesse caso, os Poderes do Estado e o Ministério Publico promove-
rao por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limi-
tagao de empenho e movimentagao de receita (o chamado contingenciamento de
recursos), segundo critérios fixados pela LDO.

224 Estagios da despesa: empenho, liquidacao e pagamento

Definido o empenho no art. 58 da Lei n. 4.320/64 como o ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigagao de pagamento pendente
ou nio de implemento de condi¢ao, hd algumas outras fungdes por ele cumpridas
no controle da execugao do orcamento. Trata-se do ato administrativo ao qual cabe
enquadrar a despesa em determinado crédito orgamentdrio, deduzindo-a. Funcio-
na, além disso, como uma garantia ao credor de que os valores empenhados tém
respaldo orgamentdrio.'®®

Como ato cuja finalidade principal ¢ reservar recursos para posterior paga-
mento, o empenho se mostra uma das etapas mais importantes pela qual passa a
despesa publica. Ele evita que o pagamento seja frustrado por falta de verba e ao
mesmo tempo possibilita aos diversos 6rgaos do governo conhecer as diversas par-
celas empenhadas da despesa. Ressalta-se, todavia, que a prdtica administrativa
brasileira muitas vezes adota o empenho a posteriori, apenas a pretexto de cumprir
formalmente a legislagao pertinente. Trata-se de um problema de planejamento e
de deficiéncias de programagao.'®’

Por outro lado, o art. 68 estabelece o chamado regime de adiantamento, ao
qual o art. 65 se referira como aplicdvel a casos excepcionais. Conforme o art. 68, o
regime de adiantamento ¢ aplicdvel aos casos expressamente definidos em lei e con-
siste na entrega de numerdrio a servidor, sempre precedida de empenho na dotagao
prépria, para o fim de realizar despesas que nao possam subordinar-se ao processo

187 SILVA, Or¢amento-programa no Brasil, cit., p. 265.
188 GIACOMONY, J. Or¢amento piiblico. 13. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 270.
189 MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 144.

89



«« A execug¢do do orcamento publico

normal de aplicacao. H4 casos em que os recursos destinados a determinada despe-
sa s30 empenhados antes que a prépria despesa seja pactuada, desde que haja previ-
sdo expressa em lei. A previsao desse regime em cardter de exce¢ao confirma, porém,
a necessidade de empenho ex ante, mesmo em casos de despesas especiais.

Processado o empenho, segue-se a liquidagao. De acordo com o art. 63 da Lei
n. 4.320/64, a liquidagao consiste na verificagao do direito adquirido pelo credor,
tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito. E a
verificagao de que a despesa anteriormente empenhada é legitima, com a finalidade
de apurar a origem e o objeto do que se deve pagar, a importincia exata e a quem
se deve pagar a importincia, para extinguir a obrigacio (art. 63, § 1°, [, II e III).

Se a liquidagao ¢ ato de verificagao do direito adquirido pelo credor ao recebi-
mento da prestagdo, nio se pode falar, ainda, que é com esse ato que se cria a ad-
ministragao a obrigacao de pagar. As cldusulas contratuais devem ter se verificado
cumpridas.””® Por esse motivo, contratos de obras e de prestagio de servicos em que
se estipula o adiantamento de pagamentos devem ser feitos com cuidado, de modo
a evitar que a obra ou o servigo sejam implementados fora das condigoes exigidas
ou que, simplesmente, no sejam realizados de modo algum. Nesse sentido, a liqui-
dagio nio ¢ simplesmente ato formal de verificagao do direito adquirido pelo cre-
dor, mas deve refletir a realidade:

[h]4 um ponto central a considerar: ¢ [a liquidagdo] a verificagdo objetiva do cumpri-
mento contratual. A fase de liquidagio deve comportar a verifica¢io iz loco do cum-
primento da obriga¢do por parte do contratante. Foi a obra, por exemplo, construida
dentro das especifica¢oes contratadas? Foi o material entregue dentro das especifica-
¢oes estabelecidas no edital de concorréncia ou de outra forma de licitagio? Foi o
servico executado dentro das especifica¢des? O mdvel entregue corresponde ao pedi-
do? E assim por diante. Trata-se de uma espécie de auditoria de obras e servigos, a fim

de evitar obras e servigos fantasmas. (...) O documento de liquidagio, portanto, deve
refletir uma realidade objetiva.”!

As condigoes previstas na licitagao, no contrato, no empenho ou em outro ato
administrativo fundamental da relagao juridica em questao, devem ser observadas.

Verificado, pela liquidagao, o direito adquirido pelo credor, a autoridade com-
petente exara, por despacho, a ordem de pagamento. Por esse se determina que a
despesa seja paga (art. 64, Lei n. 4.320/64). Apenas documentos processados pelos
servigos de contabilidade podem exarar a ordem de pagamento (pardgrafo tinico do

art. 64).

190 SILVA, Or¢amento-programa no Brasil, cit., p. 342.
I MACHADO Jr.; REIS, cit., p. 149-150.
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A execugio da despesa encerra-se com o pagamento. Esse sé serd efetuado
quando ordenado apés sua regular liquidagao (art. 62, Lei n. 4.320/64). O art. 74
do Decreto-lei n. 200 estabelece que o pagamento se faga mediante ordem bancdria
ou cheque nominativo contabilizado pelo érgao competente, e obrigatoriamente
assinado pelo ordenador da despesa e pelo encarregado do setor financeiro. Esse
dispositivo legal derroga, assim, o art. 65 da Lei n. 4.320/64, que estabelecia a
efetuagdo do pagamento por tesouraria ou pagadoria regularmente instituidas, por
estabelecimentos bancdrios credenciados e, em casos excepcionais, por meio de
adiantamento.

2.3 CONCLUSOES PARCIAIS

O exame do regime de contabilidade publica no que toca o registro dos crédi-
tos e dotagdes, como desdobramento técnico do principio da legalidade serve para
expor uma preocupacao de indole politico-constitucional: se hd alguma incompati-
bilidade entre o cumprimento do or¢amento votado pelo parlamento e a necessida-
de de sua adaptacao as circunstincias que se apresentem no momento da execugao,
ela é aparente. Os objetivos de eficiéncia da execugao nio podem ser compreendidos
como uma etapa extra normativa ou alheia a legalidade do ciclo or¢amentdrio.
Executa-se 0 orgamento para cumprir o orgamento. Da mesma forma, muda-se o
orgamento para que se torne possivel cumprir seus objetivos.

De certa forma, a classificagio das despesas apenas até um ponto em que nio
comprometa a eficiéncia administrativa, evitando previsoes a tal ponto detalhadas
que reduzam significativamente a discricionariedade administrativa, mostra que o
orgamento publico concede ao Poder Executivo margem para promover a adapta-
¢ao do orgamento as necessidades mais especificas da administragao. Contudo,
ajustes maiores, que atinjam niveis mais amplos da classificagao da despesa, afetan-
do as préprias dotagoes, devem retornar 2 aprecia¢io parlamentar — o que ¢ feito,
na fase de execugao, pela submissao de propostas de lei que criam créditos adicio-
nais ou transferem recursos de uma dota¢io para outra.

Nota-se a preocupagao da ordem juridica com a manutengao de certo grau de
flexibilidade também nas fases técnicas de execugao da despesa, em que se procura
ajustar o ritmo do empenho a existéncia de recursos suficientes. O contraste entre
empenho e dotagio orcamentdria mostra, por si, que o sistema or¢amentdrio reco-
nhece a necessidade de cumprimento do orgamento aprovado, por meio da obedi-
éncia ao que foi ali especificado. Essa ¢ a l6gica que deve presidir o regime de exe-
cugao da despesa. A programagao financeira e o cronograma do desembolso
destinam-se a objetivos especificos: ajustar o ritmo da execugao a conjuntura. De
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modo algum s3o um instrumento de planejamento descolados do sistema orga-
mentdrio, com prerrogativas autbnomas a decisao parlamentar.

Se ¢ possivel identificar na flexibilidade da execugao orcamentdria o objetivo
de permitir a realizagao dos programas or¢amentdrios por meio de indispensdveis
adaptacdes que surjam do ambiente econdmico e social, é também possivel supor
que os instrumentos de flexibilizagao devam atender a tais objetivos. E caso surja
necessidade de novo programa, nao previsto, que se siga o processo legislativo. Hd
alguns meios de alteragao dos créditos orcamentdrios, todavia, que fogem a essa
orientagao.
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