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Capitulo 4
PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

SumArio: 4.1 Introdugiio - 4.2 Principios financeiros —4.3 Princi-
pios orcamentdrios: 4.3.1 Legalidade; 4.3.2 Unidade; 4.3.3 Uni-
versalidade; 4.3.4 Anualidade; 4.3.5 Nig afetaciio [das receitas];
4.3.6 Exclusividade; 4.3.7 Especialidade; 4.3.8 Principio da pro-
gramacio;4.3.9 Sinceridade orgamentdria; 4.3.10 Transparéncia;
4.3.11 Equilibrio; 4.3.12 Eficiéncia; 4.3.13 Razoabilidade - 4.4
Conclusio.

4.1 Imtroducao

Sem a intengio de aqui discorrer sobre as diversas teorias
que pretendem explicar os principios juridicos e as suas diferen-
cas no tocante as regras, focaremos na nog¢io de que principio
é um mandamento nuclear de uin sistema, € o seu alicerce. E o
ponto de partida da interpretacdo juridica (no caso do Direito)
¢ taimbém o seu ponto de chegada, como costumamos dizer.”s?

% Em outra obra averbamos: “[...] toda interpretacio deve ter como ponto
de partida os principios, mas também o0s tem como ponto de chegada.
Significa isso dizer que o intérprete deve arrancar do principio ao buscar
o Direito aplicdvel a situagio concreta, pois ele (principio) o informard
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 ac que diz o Direito naquele caso) se coaduna com o(s)
principio(s) que ihmminou (iluminaram) o seu caminho. SO entdo, cre-
mos, se terd encontrado a solugZo — ou ao menos uma das possiveis solu-
¢des juridicas — para ser referida a respectiva situacio” (O principio do
ndo confisco no direito tributdrio, p. 26).
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Os principios sdo, em geral, mais genéricos que as regyg,
carregam valores de forma mais expressiva que as regras efe
Possuem, no entanto, a mesma forga vinculante das regras, o
seja, sendo normas juridicas, como as regras, impdem a Sua
obedlenma

"'Como enunciados genéricos, os principios cond101onam e
" $rientam a compreensic do ordenamento juridico, tanto no quq“

se refere a criagdo de novas normas quanto para aplicagio e in:
terpretacio destas, auxiliando no probiema das lacunas.

Ricardo I.obo Torres esclarece que “os principios, sendqg

enunciados genéricos que quase sempre se expressam em lin-
guagem constiticional ou legal, estdo a meio passo entre o8
valores e as regras na escala da concretizaciio do direito e com
eles ndo se confundem”.?#*

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

constituirem 1deias abstratas, os principios representam o pri-
meiro estdgio da sua concretizacdo, mesmo que ainda compor-

tando grau elevado de abstragdo e indeterminag¢fo. Eliminam,
em contrapariida, a possibilidade de edig¢do de outras normas
que thes contradigam e, ao mesmo tempo, cerceiam o conteido
de tais normas. '

O mesmo professor aponta para a necessidade de os prin-
cipios operarem em equilibrio, buscando a ponderacio, em
consequéncia da dimensio do peso que possuem.?®® Defende,
ainda, que os principios s3o abertos 4 interpretacio, seja pela de-
dugio (a partir dos valores), seja pela inducio (a partir de casos
concretos). Sdo, também, os principios, dotados de historicidade
¢ t€m a sua compreensio e ponderacio adequadas ao contexto
€I ue Se Inserem.

#4  Ricardo Lobo Torres, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 89.
#3  Idem, ibidem, p. 90-91.
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42 Principios financeiros

© passando aos principios financeiros, verifica-se que, no
direito patrio, eles estdo estampados na Constituig#o, tais como

"o principio da Iegalidade e os principios fundamentais do orga—
- mento. S SR

Os principios financeiros se assemelham e se relacionsm

- a0s principios de outros ramos do direito, na medida em que

as disciplinas do direito ndo sao autdénomas, 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

_pdo exclui a necessidade de um estudo em separado de cada uma
" dessas disciplinas.

No gue concerne aos principios orgamentdrios, além de se
enquadrarem no exposto acima, eles t8m 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 contetdo do orcamento.

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

A preparagido do orgamento parece ser também o foco que

Aliomar Baleeiro atribui aos principios or¢amentarios. O mestre

inclui 0s principios no capitulo relativo & Técnica Orcamentéria,
no seu fabuloso Uma introducdo & ciéncia das finangas, lem-
brando que “a arte de preparar orgamentos nao fixou ainda um
protétipo de aceitagdo 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

46 Héctor Belisario Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y tribu-
tario, p. 128. No original: “{los principios] tienen como objete primor-
dial un manejo ordenado de las finanzas del Estado™.

| ¥ Aliomar Baleeiro, Uma introdugéio & 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 époc

a alguns deles.

gracas A experiéncia inglesa e a francesa.?®®

Registre-se que os principios orgamentarios, na sua maioria,.
tém um carater mais priatico que axiolégico — com importantes:

excegdes, contudo ~-, talvez até porque foram construidos com

base na experiéncia europeia e norte-americana, principalmente,

com base em indicativos das finangas publicas, notadamente no
atinente s perspectivas econdmicas e contibeis. i

observou, com o passar do tempo, como aconselhdvel e exitoso

matéria.

4.3 Principios orcamentirios

5 recem 0s mais importantes € que sdo aplicados, de um modo ou
de outro, até os presentes dias.

ceiro o tema “principios’ € tratado, nem sempre 0s autores coin-
TR cidem quanto ao seu ndmero e, muitas vezes, também, quanto a
P - sua extensdo e ao seu alcance.

288 Aliomar Baleeiro, Uma infreducdo a ciéncia das financas, p. 410.

continuam sendo-o hoje também, talvez com o acréscimo de um:
ou outro e a extensio oureducio da sbssngéneia com teferrcig

Baleeiro informa que alguns prncipios fundamentais 2 ela.
boragio orcamentdria se tornarain classicos desde o século XIX:
¢l

Em suma, prepondera no significado do que s#o principios
orcamentirios a sua perspectiva técnica, isto €, aquilo que se

na elaboragdo dos orgamentos, sem prejuizo, que fique claro, de
sua também importante fungio auxiliadora da interpretacio da

A Tratar-se-4, aqui, dos principios or¢amentarios que nos pa- .

Ressalte-se que, se em todos os manuais de Direito Finan-
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. Cuidaremos, pois, daqueles que nos parccem os mais im-
stantes. Comecemos pela legalidade.

431 Legalidade

A legalidade, evidentements, 1o é um principio tipico do
orgamento, sendo parte do ordenamento juridico como um todo,
& muito especialmente no especiréde Direito Pablico.
" No Direito Financeiro — aqui também abarcando a sua fatia
ﬁ-ibutén'a _ & facil perceber a sua importancia. Vemn ele carregado

- de imensa carga valorativa, sendo um dos cinones da represen-

ratividade. A histéria da legalidade caminha com a do or¢amen-
to e a dos proprios Parlamentos.

Quando se decidiu que nZo se poderiam mais cobrar tribu-
tos sem gque o povo fosse ouvido, deu-se o primeiro passo para

- que © povo precisasse consentir em ser tributado e, logo em
-~ seguida, quisesse saber também para onde seriam destinados os

recursos arrecadados com aquela cobranga.

A reunido do povo (o que em cada época representava o que

" se denomina “pove’”) em assembleia para consentir o tributo e o

destino da arrecadacgdo acabou por sedimentar aideia da existén-
cia e atuacio permanentes dessas reunioes, culminando naquilo

- gque 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 —ndo hd como deixar de lado a legalidade, porquanto
nenhum gasto pode ser realizado sem que a lei o autorize.

A Constitui¢io da Repiiblica traz o principio da legalidade
geral no art. 5.°, II, quando diz que “ninguém serd obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”,
expressando-o diversas outras vezes. Para a tributagao, por
exemplo, o art. 150, I, reza que: “Sem prejuizo de outras garan-



0 art. 167 ‘da Ler das Leis, q}l_e' prescreve serem vedados:
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ﬂl.O mesmo enunciado, mudando somente a énfase em algum

ecio da frase.

vé-mo-lo como aquele que dipde: “todas as receitas e to-
s as despesas devem estar contidas num unico documento”.
- dizer: & pEgR-orgamentdria-deve propiciar a visdo conjunta
as feceif35_¢ d@s_ despesas do Esta_do, para quem quiser saber e,
pnnclpahnelﬁepara apreciacao pelo Poder Legislativo.

tias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estag
ao Distrito Federal e aos Municipios: I — exigir ou aumeﬂtar-:tﬂ
buto sem lei que o estabelega™. E a traducdo, no direito POsityy
pitrio, do principio do “consentimento 2 tributacfio”. o

Bm matétia orcamentdria pode-se mencionar, entre oy,

I-a realizacdo de despesas ou a assuncédo de obrigacdes direy;
que excedam 05 créditos orgamentdrios ou adicionais”. '

- Esse documento “lnico” ndo € necessariamente um s6
papel ou um 50 documento, como acontece hoje no Brasil, por-
quanto a Constituicao prevé que a lei orcamentiria anual serd
composta do or¢amento fiscal, do orcamento de investimento

das estatais e do orgamento da seguridade social **

Também relacionada 2 ideia de seguranca Jjuridica, a legyy;
dade no Direito Financeiro se justifica porque as leis financejry
nao devem ser apenas justas, mas conferir também seguranca y
Estado e ao povo, representado.

Para o orcamento, a legalidade surge como um control
da Administragido forgando, de forma temporal (plurianna g
anual), a elaboragdo de orgamento piiblico a ser divulgado cop
antecedéncia minima, para controle efetivo dos gastos piiblice
pelos administrados, pois somente a lei formal pode aprovar o
referidos orgamentos e os créditos especiais e suplementares
conff)rme o art. 167 da CF/1988.

Basta um passar de olhos pelo art. 167 da Lei das Leis par
se dar conta da sna preocupagdo com a legalidade orgamentaria,
v.g-, 0 inciso I (€ vedado “o inicio de programas ou projetos nio
mcluidos na lei orcamentéria anual;” o 1 (€ vedada “a realizacio .
de despesas ou a assungdo de obrigacdes diretas que excedam os -
créditos orgamentarios ou adicionais” etc.

O art. 165 da CF/1988 reforca ainda mais a obrigatoriedade
de lei para aprovag@o dos orgamentos piiblicos, e o § 9.° ainda
reserva a lei complementar as normas gerais sobre o plano plu-
rianual, a lei de diretrizes orgamentdrias e gestio financeira e -
patrimonial.

Pretende-se, com a unidade, permitir, além da visio con-
unta referida, que se exercga o devido controle das contas publi-
cas e dificultar as “tentativas de dissimular ou ocultar gastos em
orcamentos e “contas especiais”, como adverte Villegas.**

No aAmbito infraconstitucional, a Lei 4.320/1964 prescreve,
- po caput do seu art. 2.°, que -

a Lei do Orcamento conterd a discriminacio dareceita e des-
pesa de forma a evidenciar a politica econ6mica financeira e

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

® Conforme o art. 165, § 5.7, “A lel orgamentéria anual compreendera:

I -- 0 orcamento fiscal referenie aos Poderes da Unido, seus fundos, 6r-

gaos e entidades da administragio direta e indireta, inclusive fundacgdes

instituidas e mantidas pelo Poder Piblico;

II — o orgamento de investimento das empresas em que a Unifo, direta ou

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

II - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
4.3.2 Unidade I érgdos a ela vinculados, da administrag@o direta ou indireta, bem como

.. L. ] T os fundos e fundaces instituidos e mantidos pelo Poder Puablico™.
) O principio orgz.lmenta_no da unidade guarda muita proxi- | ™ Fecror Villegas, Curso de finanzas, derecho financiero y rributario, 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 Unicg?
Martinez Lago e Garcia de I.a Mora pontuam que o principio ¢
Lpidade tem como “consequéncias contdbeis™ a-unidadade o
Xa, a unidade de conta monetdria e a unidade de contabilidade 2

Modernamente, dada a complexidade do or¢ames
sivel que todas essas informacdes deixem de constar € um g
documento, como € 0 caso dos varios “orgamentos’ previstos:
para integrarem a lei orcamentdria anual no Brasil (art. 165, §
5.°). O que se busca é que ndo haja orgamentos paralelos oy

Como mencionamos anteriormente, os principios da unida-
de e da universalidade, em matéria orcamentiria, se entrelacam
sendo, por vezes, dificil de estabelecer-lhes a precisa frontei
ra.2%2 Definimo-lo como aquele que diz que “todas as receitas
todas as despesas devem estar contidas num iinico documento”,
com énfase na primeira parte do enunciado, procurando expres:.
sar que nenhuma receita e nenhuma despesa devem ficar forada
peca orcamentdria.

A importincia disso, ja se percebe, estd, novamente, em
propiciar um exame global das finangas publicas, permitindo ao

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 para
sus flujos y previene confra las irregularidades a que facilmente pudieran
dar lugar las cajas miltiples o especiales, expresarse €n un valor o mone- . .
da uniforme y obedecer a un plan contable normalizado™. I po-
22 Michel Bouvier também observa que “unidade e universalidade orgamen-. '
tarias sdo, por vezes, dificeis de distinguir. O risco de confusdo ¢ escusével,
porquanto ambas exigem que todas as despesas e todas as receitas do Es--
tado figurens num mMesSmMO orgamento” (Michel Bouvier, Marie-Christine -

Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finances publiques, p. 283).

294

295

camonte insepardveis. Esse professor portugués;
]mpoxtﬁncia deles, ensina: '

trazido como defini¢do do principio, senao
de que todas as receitas e todas s despesas devam figurar ermn um
dnico documento tenha pox complemento:
brutos, sem qualquer deducgdo”.
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oder [ egislativo — ¢ a quemn mais possa interessar — O controle
“{as contas pablicas.

Interessante registrar que Jodo Ricardo Catarino referc-se a

stes dois 4ltimos principios aqui citados (unidade’e universali-
de) comoregra da plenitude orgamental qug.0s.engloba a
4mbos, corroborando a ideia acima aludida de

eles sa0 pra-
alientando.a -

o

*

Aregradaplenitude orgamental tem um sentido finalistauma

vez que visa conferir racionalidade e transparéncia a afetag ao

dos recursos obtidos. Com ;550 tem-se em vista tanto fins de

ordem politica quanto de racionalidade econdmica: evitar que

massas de receita escapemn ao controlo orgamental e, conse-

quentemente, & autorizagdo politica, a0 controlo politico e até .
3 responsabilizagio jurisdicional ou pariamentar exercidas

pelo Tribunal de Contas e pela Assembleia da Repiiblica.®?

Em que pese a €8s¢ enfoque, a doutrina costuma referir-se

a esse principio também como aquele segundo o qual tanto as
receitas quanto as despesas devem figurar no or¢amento com o
_geu valor bruto, sem. a possibilidade de nenhum tipo de compen-
* sagio, dedugdo ou redugao.

294

distintas o enunciado anterior
que a necessidade

Assim, nio sdo duas coisas

“pelos seus importes

Esta dltima cldusula € tratada por alguns autores comc

“principio do orgamento bruto”,??® principio estc que teria sur

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

Cf. Yames Giacomoni, Or¢amento piblico, p. 70 e ss. Fonrouge ifientiﬁ
ca o principio de universalidade com o de produto bruto, que “exige qu
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gido com o da universalidade, visando ao mesmo objetivo, qu
seja o de propiciar o controle do Parlamento sobre todas as rece
tas e despesas do Estado. E enunciado, no. Direito positive bra
sileiro no art. 6.° da Lei 4.320/1964, com o seguinte teor: “Ay
. 6.7 Todas as receitas e despesas constarfin st Lei de Orgameng
pelos seus totais, vedadas quaisquer deducdes®. ey

Haveria dois sistemas possiveis de apresentacdo do oT¢amen
to: @) no primeiro deles, poder-se-iam inscrever no or¢amenty

podem-se apresentar as previsdes sob a forma de um orgamento

liquido. Utilizando-se o primeiro, a autorizacio legislativa ¢
necessariamente detalhada; com o segundo essa autorizacio &
global e refere-se somente a um saldo. Dito isso, ressalte-se que
o principio da ndo compensacio “implica o recurso A técnica do -

orgamento bruto™ 27

Giacomoni traz como exemplo de aplicacdo desse principio

vem transferir aos Municipios 25% do total arrecadado (art. 158,

no haya compensacidén 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, Darecho
financiero, v. 1, p. 160).

26 Michel Bouvier, Mare-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publigues, 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 défalgué au préalable le montant des recettes éventuelle-
ment escomptées”.

#7 Idem, ibidem, p. 284.

. Bouvier fala do “principio de nav commpensacio”, que se
~manifestaria sobre duas formas de operacdes orgcamentdriag.

todas as receitas e todas’das despesas dos diversos Servicos do:
Estado, sem exce¢do. “E o método do ‘or¢amento bruto’ que’
proibe a um determinado 6rgdo publico de apresentar suas pre-:
visbes de despesas tendo-se deduzido previamente o montants
das receitas eventualmente previstas.”?* No segundo sistema, b).

(o do orgamento bruto) o ICMS, em relagzo ao qual os Estados de-*
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298 O principio em tela impde que na receita do orcament
«tadual devem constar as estimativas da arrecadagio integral d
n‘np'ogto €, na degpes_a, o correspondente aos 25% como transfe
sncias aos Municipios, enquanto no orgamento municipal dev
parecer aprevisao dos recursos que Jhes serdo transferidos 27,

4. 34 Anualidade Sty :
O principio da anualidade orcamentiria implica, simples
mente, que a lei 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 implicacdes, que del

: decorrem naturalmente, v.g., a de que, em principio, as entrada
e saidas de recursos dos cofres publicos devem dar-se no exerci

" cio (anual) em que elas ocorrem.

Historicamente, o principio da anualidade tem uma justifica

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

tativo “impuseram uma periodicidade suficientemente breve par

¥ CF: “Axt. 158. Pertencem aos Municipios:
[...]
IV — vinte e cinco por cento do produto da arrecadacgio do imposto d
Estado sobre operages relativas a circulagio de mercadorias e sobr
prestacdes de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e d
comunicacio.
Pardgrafo iinico. As parcelas de receita pertencentes acs Municipios
mencionadas no inciso IV, serdo creditadas conforme os seguintes crité
Tios:
I —tré&s quartos, no minimo, na propor¢io do valor adicionado nas opera
¢Oes relativas i circulagio de mercadorias e nas prestagdes de servigos
realizadas em seus terTitdrios;
I — até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no cas:
dos Territérios, lei federal”.

*®  Yames Giacomoni, Or¢amento piiblico, p. 72.
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José Afonso da Silva refere-se a existéncia da lei do plano
nual, dizendo que s¢ poderia até mesmo reconhecer com ela
'principi'O aqueele denomina de “principio da plurianu-
Jas despesas de investimento”, ressalvando que isso “nao
principio_da anualidade, porque as metas € programas ¢,
gto, as despesas e capital, Constantes ‘do plano plurianual,
i ano pelo orgamento anual” 3%

garantir a eficdcia do controle parlamentar sobre as finangag
Estado’™ v . ,

Catarino resume bem o propésito maior da anualidgq
dizendo que ela “cunipre a finalidade do controle popular, mag,
rializado no descjo confesso dos povos de realizar uma discy

sdo sobre os fins da tributa¢do ¢ as prioridades a satisfazer cop
os recursos coletivod digponiveis”. ™t = o

»7 301

No Brasil, ele vem adotado pela Constituigio da Repiiblic E que esse principio tem por fundamento, em tltima andli-
que, ao referir-se a lei orgamentdria, reza: “§ 5.° A lei orcamenty controle do Executivo pelo Legislativo e também colabora
rfia anual compreendera {...]”, j4 indicando a periodicidade da e Lara evitar a “perpetuidade ou permanéncia da autorizagao para

r- estdo financeira”, conforme lembra Ricardo Loobo Torres,

Regis Fernandes de Oliveira, ap6s mencionar que es .
: ;m base em abalizada doutrina.’%

principio significa que o or¢amento deve ser atualizado todos og
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 fala
de principios orcamentdrios, esti-se a referir, normalmente, 31 ’
orcamentdria anual, uma das trés espécies de lei orcamentdr
(no Brasil); assim, ao aladir-se a anualidade, estd-se apontandg
para o tipo “lei or¢amentdaria anual”. De toda sorte, ainda que sé
invoque a existéncia da “lei do plano plurianual”, a anualidade
da lei orcamentdria continua a existir e a ser uma exigéncia a seu
respeito. Poder-se-a dizer, nesse caso, que a periodicidade dalei
do plano plurianual € diferente da periodicidade da outra lei [a
LOA]. O proprio autor atrds citado reconhece a “periodicidade
do orcamento”, embora afirme que, na verdade, inexiste um
principio [0 da anualidade], ¢ sim a mera periodicidade >

Importa fazer aqui uma precisdo terminoldgica acerca da
erenga entre anualidade or¢amentéria e anualidade tributéria.
Embora esta Gltima fosse trazida também com a lei do or¢amen-
i cla ganhou denominagio em separado. Em outras palavras, a
anualidade tributéria significa que os tributos devem ser autori-
dos todos os anos — a exemplo do que ocorre com as despesas
o Estado — na lei orgamentaria. Nosso ordenamento juridico
mais contempla este principio na Constitui¢ao da Repiblica
de 1988, o que ndo quer dizer que as Constituigdes Estaduais
as Leis Organicas Municipais ndo possam prevé-lo; somente
jo sdo obrigadas a fazé-lo.
- Quando se sedimentou a ideia de que os tributos tivessem
ser instituidos por meio de lei, passou-se a considerar atingi-
do o objetivo da anualidade tributdria jd nesse momento, sendo

300 «“Conforme Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre
Lassale, Finances publiques, p. 292. Prosseguem os autores: “Larggledy
consentement périodique, qui s’est d’abord appliquée aux impdts, devai
permetire au Parlement de surveiller de fagon stricte la gestion gouver
nementale”.

% José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 742.
Arremata o eminente professor: “Significa isso que o principio da anu-
alidade sobrevive e revive no sistema, com carater dindmico-operativo,
porquanto o plano plurianual constitui regra sobre a realizagao das des-

pesas de capital e das relativas aos programas de duragio continuada,
* mas nao € operativo por si, e si por meio do or¢amento anual”.

Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio: o orgamento na constitui¢do, v. 5, p. 269.

301 Joio Ricardo Catarino, Finangas piblicas e direito financeiro, p. 254..

32 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42 (grifos:
NOSS0s). il

303 Regis Fermandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 42.
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desnecessiria a autorizagao parlamentar para a cobrang & No Brasil, o periodo de win ano coincide com o ano civil,
tributo. Por isso fala-se em “bifurcacio do princfpio da legalig ;1.2 de janeiro a 31 de dezembro, por for¢a do que dispdem
de”, querendo significar que a lei orgamentdria € lmpreScmdl' arts: 165, § 9.5, da Constltmgao da Repiblica e 34 da Lei
para autorizar a despesa, mas nio mais os tributos, uma ch__q -
estes ja foram “consentidos” quando da sua criacao por lej

BEEHOUCco. se.dewve- confundir a anualidade com a anterig;
dade tributaria (embora ainda se encontre na doutrina quem
refiri Bsia dltima como “dnualidade™).?06 A antenomdade'vém
hoje inscrita no art. 150, I[[ b, da Lei das Leis, com o Segum
teor:

Higornoni aponta que esse principio n3o € considerado
mo um dos chamados ““cladssicos™, concebidos a partir do in-
esse parlamentar, mas que a exigéncia de que as receitas nio
ofram vinculacOes, “antes de qualquer coisa, € uma imposicio
de borm senso, pois qualquer administrador prefere dispor de
Tecursos nao comprometidos para atender as despesas conforme
a5 necessidades™ 3%°

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradag ‘a0
contribuinte, € vedado & Unifo, aos Estados, ao Distriig Fedemt
e aos Municipios:

[.] |
I - cobrar tributos:
f..]

b) no mesmo exercicio financeiro em que haja sido pubhcada
a lei que os instituiu ou aumentou.

Esse principio demanda que todos 0s recursos sejam reco-
ﬂudos ‘a uma caixa tinica do Tesouro, sem discriminagio quan-
y 4 sua destinagio, e sirvam para financiar todos os servigos,
to €, ndo devem estar ‘afetados’ a nenhum fundo especial ou
ervico ou despesa predeterminada’.?10

No Brasil, a ndo afetacio consta do art. 167, IV, da Consti-

Como se v&, essa garanna tem relacdo com o denormnado B .
wicdo Federal, que assim proclama:

principio da “n3o surpresa”, vindo no intuito de assegurar :
contribuinte a previsibilidade da atuagfio estatal, que nada te
a ver com o fito da anuvalidade orcamentdria. Com a adoga
desta permite-se o controle politico em perfodos curtos, além
de que, se se estabelecesse um periodo muito longo, dar-se-ia
demasiada discrigdo ao Executivo na formacio e execugao de
or¢amento, e, se o periodo fosse menor que um ano, “ndo seriz
suficiente para reconhecer, contabilizar, arrecadar os tnbutos e ® Rezam esses artigos:
comprometer, ordenar e pagar as despesas [...]”.3%7 CF, art. 165, § 9.° “Cabe a lei complementar:
I-dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio
€ a organiza¢io do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentirias e
% O préprio Supremo Tribunal Federal assim agiu ao editar o verbete 613 da lei orgamentéria anual”.

da sua Stimula, com a seguinte redacdo: “Q principio constitucional di Lei 4.320/1964, art. 34. “O exercicio financeiro coincidird com o ano

anualidade (§ 29 do art. 153 da Constitui¢gio Federal [con-espondcnte civil.”

hoje ao art. 150, II1, #] ndo se aplica 4 revogaciio de isencio do ICM” - James Giacomoni, Orgamento piblico, p. 74.

Art. 167. Sio vedados:
[...]

IV — a vinculagio de receita de impostos a érgdo, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparti¢io do produto da arrecadacio

7 Cf. Jos€ Afonso da Silva, Orgamento-programa no Brasil, p. 133. o José Afonso da Silva, Orgamento-programa no Brasil, p. 157.
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dos impostos a que se referem os arts. 158e 159,a des.tinag;;1
de recursos para as a¢des e servigos piiblicos de sadde, par,
manutencio e desenvolvimento do ensino-e para realizaghg
de atividades da administragao tributdria, como determinadg;
respectivamente, pelos arts. 198, § 2.°, 212 e 37, XXII, e '3
prestagio de garantias as operacoes de crédito por antecipaciy
“de Téceita, previstas no art” 163, § 8.5 beffy E6mo o dispos
ST po § 4.° deste artigo; . - -
§ 4.° E permitida a vinculagio de receitas proprias geradag
pelos impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e do
recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, L, ae b, e,
para a prestagéio de garantia ou contragarantia a2 Uniao e para
pagamento de débitos para com esta.

- Ndo ¢ dificil perceber a 16gica do legislador constituinte ao
preservar a receita proveniente de impostos de (quase) qualquer
vinculacdo prévia. E que os demais tributos previstos no sistema -
tributirio brasileiro, de forma direta ou indireta, sdo vinculados.

As contribuigoes sfo obrigatoriamente vinculadas a fina-
lidade que permitiu a sua institui¢do,*'! conforme, entre outros
dispositivos constitucionais, o art. 149, caput.’'?

Os empréstimos compulsorios tém seu produto de arreca-
dagio destinado A situagdo que propiciou a sua criacdo (art. 148,
paragrafo \inico).’"? -

311 gobre esse ponto, ao leitor eventualmente interessado, remetemos ao .«

B nosso estudo As contribuices na Constitui¢do brasileira: ainda sobre a
relevancia da destinacfio do produto da sua arrecadagio, p. 122-129.
“Art. 149. Compete exclusivamente 3 Unido instituir contribui¢fes so- - {
ciais, de intervenciio no dominio econdmico e de interesse das catego-
rias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atwagdo nas
respectivas dreas, observado o disposto nos arts. 146,111, e 150,Te1ll, e
sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6.° relativamente as contribuigdes
a que alude o dispositivo.” _
33 At 148, Pardgrafo tnico. A aplicagdo dos recursos provenientes de
empréstimo compulsério serd vinculada i despesa que fundamentou sua
instituicdo.” :

312
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As contribui¢Ges de melhoria e as taxas, por sua vez, di-
ota ou indiretamente, serao destinadas a abater os custos com
realizacdo de obra publica que tenha causado valorizagao
do exercicio do poder de policia, respectivamente, conforme s

do . : e -
dessumerdo art. 145; incisos Il e Il da fzaor 34l

‘Dispostas assim as coisas, se a-aryec
também fosse vinculada, ndo restari
'e'xécutar o seu plano, em raziao do qual, ao menos em tese, este
Governo teria sido eleito.?®

Regis Fernandes de Oliveira assim se pronuncia acerca do

- principio em tela:

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

Michel Bouvier (et al.) expde trés razdes que estariam a
justificar a ndo afetagio:

M4 <“Apr 145. A Unifio, os Estados, o Distrito Federal € os Municipios pode-
rio institair os seguintes tributos:
IT — taxas, em razio do exercicio do poder de policia ou pela utilizagio,
efetiva ou potencial, de servigos piblicos especificos e divisiveis, presta-
dos ao contribuinte ou postos a sua disposigio;
TII — contribuicdo de melhoria, decorrente de obras pidblicas.”

35 Para Giacomoni, a vedacio da vinculagio de impostos a 6rgio, funde ou
despesa “atende ac postulado bisico do direito tributdric que concebe
as itapostos. como a fonte de recursos que viabiliza o funcionamento do
Estado, principalmente de suas fungdes bisicas™ (Orgamento piiblico, p.
75).

36 Repis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 366.

m;lobiliz’l_ria ou dos servigos publicos (especificos e divisiveis) ou

adagdo dos impostos -
&fn para o Goverso
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Com efeito, igando o obietivo ao meio (os fins que se pre-
tende alcangar e o tributo para tal cobrado), a afetagdo pode ter
wvirtndes pedagogicas”, facilitando a aceitagdio do imposto (dos
ributos em geral), embora possa produzir, também, o efeito in-
‘verso e propiciar o protesto de contribuintes que estejam em de-
sacordo.com os motivos invocadospar Branca daexacio.’?

De todo modo, pela sua prépria denominacio, o principio
da ndo afetacdo, no seu sentido originat, significa, como definem
Martinez I.ago e Garcia de La Mora:

a)a primeira delas, de ordem juridica, vislumbra o ﬁs‘c’g
de, com a afetagdo de receitas, chegar a autorizacoeg de
-gastos ilimitados; se se permitisse, ordinariamente, efs.
tuar tal despesa com o recurso de tal receita o montante
do crédito ndo seria mais fixado rigidamente, de formg

. -anteeipada. Seria como consentir a usilizacdo de créditg
“indeterminados (o que, no ordenamento patrio, & vedadg
expressamente pelo art. 167, VI, da CEY7 - .
b) ajustificag@o de ordem técnica para a ndo afetacio € que.
o contrdrio desta € perigoso para a gestio das financag
pidblicas e envolve o risco de criar desperdicios, se o
érgdo de que se trate dispuser de recursos superiores ig

suas necessidades; e

c¢)do ponto de vista politico, a afetagfo coloca em Xeque
uma determinada concep¢io de Estado; este € considera.
do como uma empresa (um empreendimento) global, de
conjunto (entreprise d’ensemble), na qual os recursos de
que dispOe devem ser postos em comum e ser objeto de’
uma apreciagdo global, conjunta, ou, em dltima andlise,
posta em prdfica da nogdo de interesse geral 318 '

anecessidade de que fodas as receitas se destinem a financiar
indistinta e globalmente os gastos piiblicos, sem que se produ-
zanenhumreconhecimento de prioridade de um determinado
gasto comrelagio a uma fonte concreta de financiamento.?2!

4.3.6 Exclusividade

Esse postulado traz a ideia de que a lei or¢camentéria, dadas
a sua especificidade e as suas peculiaridades, somente pode
" conter matéria relacionada a estimativa de receita e a fixacfo de
despesa.

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

Se a lei or¢camentédria € 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, n&c tem sentido 16gico valer-se dela para cuidar de
outros assuntos que nio digam respeito a este terna.

Tampouco deve deixar-se de apontar os inconvenientes des-
se principio, mouito bem salientados pelos mestres da Sorbonne -
anteriormente citados. E que a ndo afetacdo pode ser vista, de
certo modo, como “contraproducente”, seja porque ela impede
a Administrac@o de se beneficiar de receitas acessérias que ela -
podetia produzir — e, nesse sentido, corre-se o risco de instituir.
um prémio & inércia administrativa —, seja porque a n#o afetacio :
“dissimula, aos olhos do contribuinte, o objetivo da exagio 2 - g
qual ele estd sujeito”.>” R Ocorreu, em outros tempos — e ocorre, ainda, em ordena-
4 mentos juridicos que nfo o impedem —, a inclusdo, no projeto de

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

3 Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publigues, p. 285-286.

¥ Idem, ibidem, p. 286. No original: “[...] soit parce qu’elle dissimule, aux,
yeux du contribuable, I'interét du prélévement auquel il est assujetti”.

.1 ™ Cf Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale,
% Finances publiques, p. 286.
'~ ® Miguel Angel Martinez Lago e Leonardo Garcia de La Mora, Lecciones
de derecho financiero y tributario, p. 200 (grifos no original).
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lei de orgamento, de matérias totalmente divorciadas do tema de 323 ¢

financas publicas, no intuito de aproveitar-se a necessidade de
aprovagdo do orgamento. para que parlamentares tentem fazer
passar medidas que em.outras oportunidades nfio teriam &xito,
Sio as chamadas “caudas orgamentérias™ ou “orgamentos ra-
bilongos”. Conta-sg-gue houve época em que até nomeacdes e
promogdes de fundiondrios piblicos e mudanga do processo-do’
entdo denominado dssiivite (separagio-judicial). -~

rolongada 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” 3%

Caldas Furtado afirma que a especialidade preconiza

neito publico, de modo que demonstre a politica eco-
fipanceira e o8 programas de trabalho do governo
e especifique, em pormenores, a origem e a aplicacdo dos
recursos piiblicos.?>

Giacomoni averba que esse principio *‘surgiu com o obje-
tivo de impedir que a Lei de Orgamento, em fungio da natural -
celeridade de sua tramitacdo no legislativo, fosse utilizada como °
meio de aprovacdo de matérias outras que nada tinham que ver
com questoes financeiras™ 3%

Giacomoni salienta que o enfoque cldssico do principio € sob
o aspecto politico, pois facilita a agdo fiscalizadora do Parlamen-
to, ressalvando, entretanto, que, nos dias de hoje, a discriminagio
orcamentdria deve ser compreendida no contexto dos multiplos
- aspectos que O orgamento apresenta — administrativo, contabil,
econdmico etc. Isso significa que a especializagdo das contas pi-
 blicas precisa abranger a consideragdo de exigéncias “do controle
externo e do préprio controle interno, do planejamento adminis-
- trativo, da avalia¢do econdmica do impacto do gasto publico sobre
- aeconomia, dos registros contdbeis”, entre outras.**

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

§ 8.°Alei orcamentdria anual nfo conterd dispositivo estranho -
iprevisdo da receita e & fixagdo da despesa, ndo se incluindo
na proibigio a autoriza¢do para abertura de créditos suple-
mentares e contratagio de operagdes de crédito, ainda que por

antecipagio de receita, nos termos da lei. Na Alemanha, o principio da especificidade & visto pela le-

gislacdo 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 am orgamento muito detalhado
“e, aderindo a esse principio, o Parlamento exerce influéncia
sobre os detalbes do orgamento. Em parte talvez em decorréncia
- disso, o Parlamento € menos ativo na aprovagao da estratégia
fiscal global.??”

Essa ideia parece estar j4 assentada em nossa pritica orga-
mentéria, razdo pela qual nfdo nos estenderemos neste ponto.

4.3.7 Especialidade

Esse principio, também denominado principio de especi-/
ficagio ou de discriminacio, indica que as receitas e despesas
devem figurar no orcamento discriminadamente, ou seja, deve- =
-se poder identificar, no or¢amento, claramente, de onde vém e = _
exatamente para onde vo os recursos. e 3

José Afonso da Silva, Or¢amento-programa no Brasil, p. 155.
Conforme ensina José Afonso da Silva, esse principio, % Idem, ibidem, p. 155-156.

como o8 demais principios cldssicos do orcamento, resultou de’ ¥ J.R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 93.

' James Giacomoni, Or¢camento piblico, p- 77.

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

% James Giacomoni, Orgamento priblico, p. 78. comparison, p. 222,

dezathamentoda receitac da desposaas quais compdem . ...
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Em outras palavras, e com outras nuances, isso mesmo pode
. observado em Germian Orén, quando diz que o principio de
speaahdade or¢amentdria pode ser visto sob trés aspectos, a
aber: ) quaIltatwo (ndo se pode gastar em algo diferente do que

autonzado); b) quantltatlvo (ndo se pode gastar valor maior
o que for , 'ﬁmi'zzado) e &) _emporal ‘(ndb se pode gastar eny
._aquele para o, qual foi dada a autorizacgao).??

7 Transplantando essa cIasmﬁcagao para o Direito positivo
prasileiro, Ricardo Lobo Torres atribui as caracteristicas da es-
“ecialidade or¢amentdria da seguinte maneira: a) quantitativa
- a que determina a fixagdo do montante dos gastos, proibida a
concessio ou utilizacio de créditos ilimitados (art. 167, VII); 5)
-qualitativa — veda a transposico, o remanejamento ou a transfe-
- réncia de recursos de uma categoria de programagio para outra
~ ou de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizagio legislativa
" (art. 167, VI); e ¢) temporal — limita a vigéncia dos créditos es-
- peciais e extraordinirios ao exercicio financeiro em que forem
antorizados, salvo se o ato de autorizagio for promulgado nos
_dltimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos
nos limites de seus saldos, serfo incorporados ao or¢gamento do
exercicio financeiro subsequente (art. 167, § 2.9).3%

Cremos poder definir o principio da especialidade, ou .da
especificacio — talvez seja esse 0 nome que meihor expregge
seu significado ~ como aquele segundo o qual o orcamento de
detathar os importes correspondentes &s receitas e as deSpesas
de tal modo que.eles reflitam, como o diz Martner, da melhg
mAnera o & pmgmmas quecada 6rgio estd mcumb;do
derealizar’" - L

A esse respelto cabe ponderar que niao é recomendavel :
uma minuciosidade excessiva na apresentagio daqueles iteng;
pois prejudxcar»se ia a visdo do conjunto, conforme advene
esse mesmo autor, que complementa: “[...] de manera que yy
ethbno razonable entre el detalle de la informacidn ¥ las ne-
cesidades globales de presentacidn de los programas parece ger
1a ecuacidn mas aceptable™ .32

Em Portugal, a especifica¢do vem como desmembramen.
to da “discriminagio orgamental” e, conforme a legislacso ali
vigente, requer que cada receita e cada despesa “sejam objeta
de suficiente discﬂmjnag,é‘o ou individualiza¢do, embora nada

impega a sua mscrigdo em globo, por tipo de imposto, como € o
caso das receitas fiscais [...]7.3%°

Martinez Lago e Garcia de I.a Mora classificam a especia-
Jidade em tifs tipos: @) qualitativa: as autorizagées de gasto nio :
sdo globais ou genéricas, mas espaciais e condicionadas, isto é,

ara gastos concretos e determinados, totalmente especificados,
b) quanntatwa. as autorizagOes sfo por uma guantidade con--
creta mdama, € c} temporal: as autorizagbes nio t&m cardter
definitivo, mas s3o dadas por tempo limitado 3>

4.3.8 Principio da programacdo

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

Dirfamos que, a partir de quando se passou a conceber o or-

camento como algo intimamente ligado ao planejamento, o ex-

-—’___'——_—-— - - =
s V. Gonzalo Martmer, Planificacidn y presupuesto por programas, p. 37. pediente de “orgar por programas”, que estd no bojo de quaiquer

529 Gonzalo Martmer, Planificacidn y presupuesto por programas, p. 37.
s Cf. Jodo Ricardo Catarino, Financas piblicas e direito financeiro, p.

61 2 Conforme Germin Orén Moratal, El presupuesto estatal ante el Derecho
260-2 : comunitario: en especial, 1a bifurcacién del principio de legalidad finan-
+ Miguel Angel Martinez Lago e Leonardo Garceia de La Mora, Lecciones : ciera al significado juridico dei estado de ingresos, p. 937.

de derecho fmanciero y tributario, p. 201. 4 ™ Ricardo Lobo Tomes, Curso de direito financeiro e tributdrio, p. 121.

3
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espondam a realidade efeiivamente. Em poucas palavras,
Je-se dizer que esse principio significa que as receitas e des-
as apresentadas na lei or¢amentdria devem corresponder a
r‘gahdadf::, dando a noc¢do real da situagdo financeira-de Estado.

orgamento “moderno”, passou a ser, mais que um principio,
pressuposto deste. Tem estrita vinculacdo com o plano gOVem'
mental, como também observa José Afonso da Silva 4. -

Corroborando © pensamento de que as mudangas Tz Teah

dade orgamentana forgam a inclusao de outros principips. orz

José Afonso da Silva afirma que ele “preconiza uma anallse_
- fientrios, aléii dos cldssicos, Giacomoni lembra giie :

‘rofilndﬂ da situacio existénte e de métodos adeg;
16 0 orgamento revele compatibilidade com: as ¢o dic GO
fenals g institucionais necessdrias 4 sua execugao” :

[ 1 para representar os-elementos do planejam ore
mento vem sofrendo mudancas profundas em sua Imguage
““buscando veicular a programagido de trabalho de govemg;
isto é, os objetivos e metas perseguidos, bem como os mems
necessarios para tal.?**

"Em- tempos recentes temos como exemplo a “Consutulgao
Fmancen’a * francesa, que foi contemplada com esse “novo”
Pnnciplo agora expresso; o da sinceridade orcamentdria.

" Conforme preve 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}
fo regulares sinceras. Elas dio [devem dar] uma imagem fiel
. do resultado da sua gestao, do seu patrimdnio e da sua situacio
- financeira™.**°

Essa ideia fo1 repetida e desenvolvida com a Lei Orgénica
+de 1.° de agosto de 2001, relativa as leis de finangas (mais ou me-
-nos 0 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 0 or¢amento dev

revelar “a forma e o fundo” da programagao, conter a sua orien-

- tagdo e fixar os detalhes de receitas e gastos com a coeréncia

necessétia para configurar os programas.®® “O or¢amento, ag

observar esse principio, passa a ser o instrumento fundamental
de operagao do planej amento.”?%7 '

De acordo com esse principio, “o orgamento piiblico
deve ter a natureza de elo entre o planejamento ¢ as agoe
governamentais”.***

Resta evidenciado que na orgamentac¢do atual ndo se pode
deixar de lado o planejamento que, quando da sua realizagdo

concreta, desemboca na programacgao.

¥ 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 elaboracio do or¢camento hé de fundamentar-se
num diagnéstico basico que dé exata dimensfo (tanto quanto possivel) a
situacao existente e indique a solugdo dos problemas identificados, em
base realistica, determinando os recursos necessarios sem otimismo, sem
superestirnar os recursos nem subavaliar os gastos necessdrios para
aringir os objetivos fixados™ (grifou-se).

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

Art. 27: “Les comptes de 1’Etat doivent &tre réguliers, sincéres et donner
une image fidéle de son patrimoine et de sa sitnation financigre”.

439 Sinceridade orcamentdria

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

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

g

35 James Giacomoni, Orcamento ptiblico, p. 83.
B (onzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p. 36.

I [dem, ibidem, p. 36.
s (f.1.R. Caldas Furtado, Elementos de direito financeiro, p. 92.°
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Nao hd divida de que esse principio se enquadra emn um con-
<to que lida com nimeros, o que Ihe d4 uma ilusao de raciona-
ade, de objetividade, ou ainda de cientificidade. No entanto, o
]:gamento e as contas pub!.lcas estio em um ambiente de escolhas
oliticas. Como diz Bouvier, “avec les finances publiques on est
face Aune chose de Il 346 Por issor ‘as respostasido podem
ser mais que relativas. Nem; sempre ha objetividade. Cita-se como
exemplo @ questao de“sabicr ue método pode ser utilizado para
avallar os ativos do Balanco, notadalnente 05 ativos imateriais.

Art. 32. As leis de finangas apresentarfo de maneira sincey.
[verdadeira, auténtica] o conjunto dos recursos e dos encar
do Estado. A sua sinceridade se verificara tendo-se em cg;
ag mfoxxnagoes chspomvexs ¢ as previsdes que podem. Tazoa
velmente delas ser dedumdas 342

Como~ béin- obsesvairi? »z):tk nel Bouvier-eial:, “poder

-ia preferir o termo * transpafenc:la , em vez-de "‘sincexidade'
“mas essa denominagio fOi7sém divida; deliberadamenté e
cothida para salientar o conteiido €tico que implica uma bq
‘governanga’” 343
Para ele, a nogio de sinceridade orgcamentdria e contibi] é

de algum modo, o reflexo [e ele diz, também, se se preferir, a m,
tamorfose] do que atravessam os sistemas de finangas pubhcés
b4 uns trinta anos. O que € mais importante, a nosso ver, € qu
essa situagdo exprime “a riqueza, mas também as ambiguidades
e as dificuldades, materiais ¢ tedricas das mutagdes das finangas
piblicas na Franga e além dela”.3**
Para o professor da Sorbonne aqui referido, o principio em

tela tem a ver com a veltha questdo da regularidade [da aplica
¢ao] dos recursos piiblicos e, concomitantemente, com a “nova”
questao da boa governanca publica. Essas duas vertentes nfo se
anulam, ndo sdo incompativeis, sendo que se juntam, pois, com’
esse principio se busca a verdade, a transparéncia. A sinceridade:
decorre de uma [6gica tradicional, democritica e de uma 16 glcaf:
nova, empresarial.3*’

Por essa razao, o autor mencionado entende que erigir esse
i Pﬂnmpm a categoria de principio fundamental do Direito Finan-
ceiro em nada mudari o fato de que o principio serd aplicado a
situacOes incertas, 1lusérias.

Malgrado os defeitos acima apontados, cremos que € de
extrema relevincia, principalmente levando-se em conta o que
- gcorTe €M NOSSo pais, que se atribua maior peso a esse principio,
ou seja, que se busque cada vez mais espelhar no or¢amento o
“real estado das contas publicas, 0 que efetivamente se espera
arrecadar em termos de receita e o que verdadeiramente se pre-
-tende fazer com o dinheiro puiblico.

'4.3.10 Transparéncia

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

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

#2 - Art. 32: “Les lois de finances présentent de facon sincere 1’ensemble des”
ressources et des charges de 1'Etat. Leur sincérit€ s apprécie compte tenu. -
des informations disponibles et des prévisions qui peuvent raisonnable-
ment en découler”. '

¥ Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean Pierre Lassale, Finan-
ces publiques, p. 303. :

¥4 Michel Bouvier, La sincérité budgétaire et comptable : un principe para-
doxal?, p. 170. '

5 Tdem, ibidem, p- 171,

% Michel Bouvier, La sincérité budgéraire et comptable - un principe para-
doxal?, p. 172. Em tradugio livre: *Com as financas piiblicas se estd em
face de uma ‘coisa humana’.
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e significa dizer, com maior razgo ainda, no campo do or-
ento pablico, em que se lida diretamente com a res publica.

Como declara com objetividade Rijcardo Lobo Téﬁ-ég' -
ﬁansparéﬂCia fiscal € um PﬁnCipio constitucional imph’él: S
‘«ginaliza no sentido de que a atividade financeira deve:
desepvolver:segundo.os ditames da claréza, abertii
'plicidadg!?_“.?_____ P _ o
Ti‘ataild'c?)nda'?‘ftransparéncia orcamental”, pféViSté"ﬁa i
eVEnquadramento Orgamental™ portuguesa, Jodo Ricardo Ca.
tarino assevera que a transparéncia obriga a que todos os subse-
tores do setor Pﬁbh_CO administrativo “melhorem qualitativa e
quantitativamente a mformz_lgzio que devem prestar para g arantir
um perfeito e exatol conhecimento da forma como cada um est4
2 executar O seu proprio orgamentg” 349

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

Aqui, no entanto, queremos ressaltar a acepgao que se
afigura a mais representativa do que deve traduzir a transparg
cia po oreamento; qual-sejaum dos significados.do. vocil

_“4ransparente”’, constante no mesmo Diciondrio Aulete: “que
muito clare”. B siinples assim: o or¢amento deve ser “muitoelj
ro”. Ainda que se reconhega tratar-se de peca técnica e comple
xa, deve possibilitar a sua compreensdo tanto pelo Parlament,
quanto pela sociedade, exatamente para poder ser objeto de con.
trole efetivo, quer seja na sua proposi¢do, quer na sua execuci

A clareza do orcamento, na medida do possivel, deve vir
acompanhada da sinceridade; € dizer: os representantes do povg
¢ o proprio povo devem ser capazes de compreender como esti
sendo gerido o patrimdnio que a sociedade transferiu ao Estado,

A Constituigiio da Repiblica prevé expressamente a pu-
blicidade como principio da Administra¢o Publica (art. 37,
capit), que exige “a ampla divulgacio dos atos praticados pe
Administracio Publica, ressalvadas as hipsteses de sigilo pre:
vistas em Jei”.*¥ : _

A Lei Maior ndo se refere, explicitamente, & transparén-
cia, em outros dispositivos, a ndo ser no art. 216-A, que cria o
Sistema Nacional de Cultura, instituindo a transparéncia como.
um dos seus principios (‘‘transparéncia e compartilhamento das'
informagdes”). Esse preceito foi incluido na Lei Maior por meio -
da Emenda Constitucional 71, de 2012, comprovando a tenden-
cia atual de prestigiar esse postulado em tudo o que concerne ao

 Ricardo Lobo Torres enxXerga a transparéncia como um
subprincipio da responsabilidade fiscal (ac countability) > In.-
vocando o Fiscal Responsibility Act da Nova Zelandia, afirma
que, nesse pafs, o principio da responsabilidade fiscal se des-
dobra em alguns subprincipios: prudéncia e transparéncia (ou
abertura). Este iltimo, por sua vez, aparece ali como disclosure
(“divulgagdo, revelagdo”).*™ Para este autor, este principio ter-
-se-ia “transmigrado” para a Lei de Responsabilidade Fiscal
péﬂia.ﬁz

Com efeito, a Lei Complementar 101/2000, j4 de inicio
considera que a “‘responsabilidade na gestfio fiscal pressupde z;
agdo planejada e transparente [...]” (art. 1.°, § 1.9).

Ricardo Lobo Torres, O principio da transparéncia no direito financeiro
p- 1. .
Jodo Ricardo Catarino, Finangas piblicas e direito financeiro, p. 275.
Ricardo Lobo Torzes, O principio da transparéncia no direito financeiro
p-7. ’
Idem, ibidemn, p. 8.

setor pablico. .

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

e .
1 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direite administrativo, p. 72. Idem, p. 8.
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Il —quanto A receita: o lancamento e o recebimento de toda a

Ela dedica, inclusive, um capitulo destinado 2 “transy ar
receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos

ciz, controle e fiscalizacio”, iniciando com o art. 438, cujo te

bastante claro: . extraordinarios.
Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo - - '
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo

- Poder Tégislativo € n6 61gdo técnico responsivel pela sua
elaboracgio, para consulta e apreciacgio pelos cidaddos e ing-+
tituicOes.da sociedade. - T
Pardgrafo inico. A prestacgio de contas da Unido conterd de-~
monstrativos do Tesouro Nacional e das agéncias financeiras
oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvol-
vimento Econdmico e Social, especificando os empréstimos
e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos or-
¢amentos fiscal e da seguridade social €, no caso das ag8ncias
financeiras, avaliacio circunstanciada do impacto fiscal de
suas atividades no exercicio.

Art. 48, 520 instrumentos de transparéncia da gestio fig

- aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em m
- gletrbnicog de acesso piblico? os planos, or¢amentos e iéi
diretrizes ergamentdrias; as prestacdes de contase o respect;

© parecerprévio; ¢ Relatério Resumido da Execugao Orcams
tériaeoRelatério de GestZo Fiscal; e as versdes simplifica dag.

desses documentos. S

O pardgrafo tinico desse artigo desdobra os instmmeuf-os.
que considera como auxiliares na transparéncia, os quais, tany
bém, falam por si mesmos, como segue: :

Paragrafo Gnico. A transparéncia serd assegurada tambg
mediante: o
I-incentivo 4 participagio popular e realizacZo de audi8nciag
piblicas, durante os processos de elaboracio e discussig dos
planos, lei de diretrizes orgamentirias e orgamentos;

II-liberagdo ac pleno conhecimento e acompanhamento ds-
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizada
sobre a execucio orcamentiria e financeira, em meios el
trénicos de acesso piiblico;

HI-adogdo de sistema integrado de administracfio financeirs.
econtrole, que atenda a padrio minimo de gqualidade estabele.
cidopelo Poder Executivo da Unifo e ao disposto no art. 48-A
Art.48-A. Para os fins a que se refere o inciso 11 do pardgrafo-
tdnico do art. 48, os entes da Federagao disponibilizario a
qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagges

. Weder de Oliveira critica a falta de transparéncia no tocante
3 execugdo orcamentdria em nosso pafs. Embora reconhega a
publicidade que € dada na discussfo e sangfo da lei or¢amentd-
_ria, diz ele que a transparéncia “desaparece” durante a execugéo,
levando-o a declarar que “ndo deixa de ter razéo quem apelida o
- Orcamento de pega de ficg@io, que nio assegura A Nacio o corre-
- to conhecimento sobre as agdes do governo™ .35

De fato, como chama a atenc¢io este autor,

[...] nem o Congresso nem a sociedade tém como saber, sem
um exame profundo, demorado e especializado de documentos

referentes a:

I—quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorter da execugdo da despesa, no momento’

e informagdes de sistemas de execugio orgamentaria, qual é
a programag¢ao que estd sendo posta em execu¢do e a que ndo
estd. Ndo ha transparéncia a esse respeito.**

de suarealizagdo, com a disponibiliza¢io minima dos dados’
referentes ao nimero do correspondente processo, ac bem
fomecido ou ao servigo prestado, A pessoa fisica ou juridica’
beneficidria do pagamento e, quando for o caso, ao procedi-
mento licitatdrio realizado; L

™ Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento
e financas pidblicas, p. 43.
# Tdem, ibidem, p. 43.
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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 veio
para ficar e, com o tempo, esperamos, se sedimentari na pratica
““orgamentdria; propiciando uma*maior ‘clareldi nt "orcamento’
... _principalmente na sua execugdo. e um maior.controle, seja por
~ “parte do Poder Legislativo, seja pela proprid sociedade. Tnstru-
mentos hd que podem ser aprimorados, inclusive; o que € maig
-urgente € a criag@o de wma nova mentalidade na Administragdo:
Piblica e na sociedade como um todo. Isso acontecerid mais
rapidamente quando se solidificar a consciéncia de que do que~
se trata aqui € de “coisa ptblica”, que deve ser objeto de gestao
responsdvel por parte de quem for indicado para fazé-1o e de co-*

. branca dessa administracio 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 nfo se fez mengdo ao “principio.
do equilibrio or¢amentario”. Isto, na verdade, foi propositado,
tendo em vista que, segundo pensamos, o equilibrio ndo & um’
principio no sentido em que o sdo os demais aqui referidos.

Pensamos ser o equilibrio orgamentdrio um “desejo” a ser
realizado, mas que, do ponto de vista de funcionar como prin-
cipio, consiste mais propriamente em uma ‘“inspiragic” de que
deve estar tomado o legislador (lato sensu) ao elaborar o orga- -

- mento. e S ’ e

35 James Giacomoni, Orgamento piiblico, p. 232. Estatui esse dispositivo:

“$ 6.° O projeto de lei orcamentéria serd acompanhbado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isen-
¢des, anistias, remissSes, subsidios ¢ beneficios de natureza financeira,
tributdria e crediticia®. '

. gm primeiro lugar, pelo simples fato -de-.cfli
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Nio obstante, o tema do equilibrio ¢ de suma importancia,
4té para cogitar-se sobre se ele deve ou nfo existir, o que Nnos

- motivou a tratd-lo em capitulo apartado.

4_ 3.12 Eficiéncia

“Podesse fricliir a eficidncia como:y

i Apio do’ Qr\;am@mt_o._, o e
celaé um_«pﬁnqiglo

aplic;z’wel a toda a Administragio Py : ﬁaconf?rmidad@ do

que dispde o art. 37, caput, da Constituigdo da Repiiblica.

que esse preceito indi-

destino do dinheiro
re-

Em segundo Ingar, considerando-se
ca que 0 Administrador Pdblico deve gerir ©
piiblico da melhor maneira possivel, a fim de obter o melhor

" gultado com 0 menor gasto, a eficiéncia tem visceral relagdo com
‘o0 orcamento, muito especialmente com © chamado orgamento
- de resultado. _ L

Por essas razdes, o tema serd tratado em separado.

Perguntar-se-4 o porqué de o equilibrio no ser por.nc’)s' con-
siderado um principio e a eficiéncia, sim. A resposta & simples: a
eficiencia deve estar presente em todo tipo de orcamento e a sua
busca deve iluminar toda e qualquer fase da orgamentagdo € da
sua execucdo. Mesmo nm orgamento “desequilibrado” deve ser
administrado com eficiéncia.

“. 4.3.13 Razoabilidade

Embora enxerguemos a razoabilidade como um importante
ingrediente para auxiliar a interpretagdo juridica e, portanto,
seria de uso corrente no tocante ao orgamento também, fa._remOS
uma breve referéncia a ela, nos termos sugeridos por Rlcard?
Lobo Torres, acatando o alcance que €85€ professor atribu1 a

~ razoabilidade.

Ricardo Lobo Torres entende que a razoabilidade projeta-se
no campo orcamentirio, exercendo diferentes fungdes:

sitivos dalel
governar as

[...] serve de principio de interpretag@o dos dispo
de meios; influi na elaboragdo do orgamento, ao
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escolhas trdgicas e as op¢des pela alocagido de verbas; lnfo
ma a propria legitimidade orgamentéria, que deve resultar g
equilibrio razodvel entre legalidade e economicidade 35

44 Conclusio

Capltulo 5

- Aos principios classices-orga ﬁuﬁtanos COM6 Se pode p

. ceber foram acrescidos outros- em decorrenma da evolugio ¢
proprio orcamento, da experimriéintagao de novas téénicss e COmo';
reflexo das mudangas na sociedade e no préprio Estado.

SumArIo: 5.1 Keynes e 0 orcamento norte-americano — 5.2 Esta-
bilidade orgamentéria 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
Eurcpa—235.7 Pactode Estabilidade e Crescimento —5.8 Legislacio
europeia sobre estabilidade. Alguns exemplos: 5.8.1 Or¢amento
na Alemanha — Caso Berlim — 5.9 Equilibrio orgamentéric e es-
tabilidade orcamentdria; 5.10 Q “equilibrio” no Brasil; 5.10.1
Equilibrio no orgamento; 5.10.2 O equilibrio orcamentirio € o
principio federativo; 5.10.3 Equilibrio na execugiio do orgamento;
5.11 Equilibrio em que sentido?; 5.12 Equilibrio e divida ptblica;
5.13 A “regra de ouro” —5.14 A guisa de conclusio.

Pretende-se que sejam eles levados em consideragio ngg
varios momentos do processo orgamentario, diante da ideija de
que, assim, a orcamentac¢io como um todo seria beneficiada,

“Q equilibrio or¢amentirio € desejiavel em certos casos. Pode
ser impossivel e inelutdvel noutros. E serd nocivo em circuns-
tincias especiais” (Aliomar Baleeiro). 57

Considerado como principio orcamentario por alguns auto-
res, 0 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 ptiblicos — e,
bem assim, os cidaddos — persigam.

¥7  Aliomar Baleeiro, Uma introducdo & ciéncia das finangas, p. 401.

¥ Utilizar-se-d0 aqui as expressdes “equilibrio or¢armentirio” e “equilibrio
entre receitas e despesas” como sindnimas. A esse respeito, v. Weder de
Oliveira, que diz: “o equilibric entre receitas ¢ despesas pode também ser
referenciado como equilibrio orcamentfrio, equilibrio fiscal ou controle

356

Ricardo .obo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-’
butdrio: o orgamento na constituigéio, v. 5, p. 312-313.
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deixou de ser uma pega estitica, quase que exclusivamente
tabil, houve wma busca pelo seu aperfeicoamento, implicity
qual estava a procura pela eficiéncia, conscientemente ou 3

Ao-orcamento de desempenho inicial faltava VmCulaga
ao planejamento, com o que se passou ao or¢amento-progr

_ Capitalo 8
- ORCAMENTO PUBLICO E
-~ PLANEJAMENTO

-lhe a vmculagao com.o planejamento governamental, partiy.
~para-ommd iécnica mais elaborada, que € o or¢amento-program;
Reconhecendo a insuficiéneia deste ultxmo a busca continyay
e prossegue sempre —,desembocando no “novo” orcamento g
resultado, ou de desempenho, ou performance budget, o nom
que se lhe queira dar.

A ligacio entre orcamento e programas continua com
uma ideia fundamental, principalmente dado o fato de que
Constituigdo de 1988 colocou o planejamento em wm processy
continuo da agao estatal, o que 1mplica a necesséria imbricag
planejamento/orgcamento.

QO fato € que, a despeito dos acréscimos ocorridos duran
essa evolugdo, 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 instrumento
mais antigo (em qualquer aspecto da vida) em beneficio do
novo, somente por sé-lo. -

Ademais, como se disse, a busca pelo aperfeicoamento do
orcamento (melhor dito, da “or¢amentagdo” como um todo) ¢
constante e permanente, como também o € a busca pelo aper-
feicoamento do Estado, das institui¢Oes e, consequentemente,:
da otimizacdo dos recursos piblicos, dado que estes serido os
responsaveis pela manutengdo do Estado (e pelo seu aprimora-:
mento), seia ele de que tipo for.

SumArio: 8.1 Introducio — 8.2 Intervengio do Estado na Econo-
mia: 8.2.1 Os economistas e a intervengio; 8§.2.2 A intervencio
do Estado e o Estado Social de Direito; 8.2.3 A intervencio e o
equilibrio orgamentdrio — 8.3 O planejamento: 8.3.1 Conceito de
planejamentoc; 8.3_2 O planejamento no Direito positivo brasileiro
— 8.4 Algumas conclusdes,

8.1 Introducio

O esquema engendrado pela Constituicio Federal de 1988
adotou, como uma das ideias norteadoras do sistema financeiro-
-econdmtco, a do planejamento.

Com efeito, € o planejamento que constitui o ponto de par-
tida de qualquer intenc¢ao de equilibrio de contas, sejam ptblicas
~ou privadas.

5 Infelizmente, nio 1ntegra o rol de caracteristicas do povo
brasileiro, em geral, planejar. E facil observar no dia a dia como
. as pessoas ndo atribuem grande importincia — sempre genera-
lizando aqui — ao planejamento. Essa cultura — ou a falta dela
- se reflete no Ambito piblico, consoante se pode perceber no
~acompanhamento do andamento da atividade do Estado corri-

1 No campo privado, a falta de planejamento € assunto que
- diz respeito unicamente A propria pessoa que nido plancja e
“-que ird (ou nio) sofrer as eventuais consequéncias desse nio
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planejamento. No ambiente piblico, entretanto, evid
as coisas ndo podem ser (e nio deveriam ter sido nunca) age
Afinal, trata-se de res publica, cujo gerenciamento deve ser P
duzido de modo a aplicar da melhor forma possivel, em todos ;
sentidos, os recursos do povo. S

entemen

s w4 O fato € quera Constituicio republicana de 1 ,
- Estado a planejar: Contrariando a tendéncia usual di legi,
"“que € a de ser editada para consolidar aquilo que ji o¢
realidade, o constituinte houve por bem antecipar-se a
melhor, forcar a mudanga de mentalidade.

Reforcemos novamente que o orcamerito ptiblico nio ¢
Imais uma pega estitica contendo a mera previsio das recej
a autorizac@o das despesas do Estado, tal como considerad
seu conceito cldssico, tendo passado a assumir um papel d
vo na vida econbmica e social da nagio como um todo,

hoje
Oem
Contrariando, como se disse anteriormente, a tendéncia que

parece estar subjacente como um dos aspectos da cultura bras;-
leira, o legislador constituinte resolveu antecipar-se 3 mudanga

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 atividade
econdmica, o Estado exercer3, na forma da lei, as fungBes de
fiscalizag@io, incentivo e planejamento, sendo este determi-
nante para o setor piblico e indicativo para o setor privado.
§ 1.° A lei estabeleceri as direirizes e bases do planejamento
_dodesenvolvimento nacional equilibrado, o qual incorporari

¢ compatibilizar4 os planos nacionais e regionais de desen-
volvimento.

Cremos poder dizer que esse dispositivo constitucional &€ de
cariter geral, aplicivel a todo o Estado brasileiro, em todas as
perspectivas possiveis de serem cogitadas. Constituj essa deter-
minagio a estrutura bdsica da intervencio do Estado na Econo-
mia como uma de suas facetas (as outras duas sdo, como refere
0 artigo transcrito, a fiscalizacdo e o incentivo).

e ny
ela, oy

fas e

ecisic
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ambi i do orgamento, o planejamento come-
o ar?:;?;iﬁ;ﬁﬁpassa ;ela Lei de Diretrizes Orgamen-
om © plmina na Lei Orcamentéria Anual. Pode-se z-iﬁrmar
as o Cl;ta forma, ap6s a Constituicao de 1988, o planejamen-
& (:;zfa todo o orcamento; € ideia indissociével_ deste.
P e T _ ,

3 mtérvehgﬁo do Estado na Economia .

F ; 1 ue
i mos algo sobre a intervengao do Estado na econox;ma;o?n °
d]I:Sﬁfui questﬁd intimamente enlagada com o orgamento,
co
s FAci eber.
éfacil perc - _
" O Direito Financeiro tem como ponto de partida a noga

. sblca” i ue é em razio da pre-
' de “necessidade publica”, no sentido de q

a desta & que o Estado existe, ¢ para su ri-1a precisa obter
eng - e q e P pri-la preci
s ac

i, 1 i a 1o}
= ecursos. Nao se entrara, aqui, na discussao acerca dg qu:eses 7
e . 1 : ) _
;ecessidades publicas; ficar-se-a somente com a ideia de gq

1 o erminado
tas correspondem as situagdes gue 0 povo, em um det

| I ] scolha
momento histérico, elegeu como tais, _manlfestou asuac
'por meio da Constituigio e de outras leis.

Assim, as necessidades consideradas como pub.hct:as \;3;1;;
] i j ens.
A 1 antidade conforme seja a mnte
rio em gqualidade e em qu ) ai idace
da intervengdio do Estado na Economia, €, por via mdire
Gpri iedade
prépria socie , ) - )
Efetivamente, na vigéncia do modelo _de Es_tadp L;baezflli_
(Etat Gendarme), entendia-se que ele deverl_a Festnriglzs > 2 el
dar da seguranca (interna e externa), da administragédo da c
e pouco mais. i
Com a passagem para o “Estado do Bem-Estar (ﬂlfii{ic;rse
. i )
State), as fungdes do Estado foram sobrer.nanelral anllp ia
tendo :assumido encargos que at€ entdao era mpensdavel g um
dia tomasse para si.
i 1bli clo
Nesse trinsito, as necessidades publicas en(iam‘padas gém
Estado também se expandiram e, via de cons;eqjlenma, tam
se zunp]ioﬁ a necessidade de mais recursos publicos.

Antes de adentrarmos no planejaments especificamente, --
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Vislumbramos como necessidade piblica aquela qiie: 8.2.1 Os economistas e a intervengdo
mais que consistir em algo que as pessoas, individual ou cole: g
tivamente, entendem como tal; aquela que o Direito Positivg
trouxe para si. Quer isso significar que € o Direito que ird dizer
em um determinado Estado e em um certo momento histéricg.
piiblica naquele Bstado.e naguele

Os economistas estudam se a interven¢ao o Estado na Eco-
pomia melhora o seu desempenho (performance). Em geral, og
argumentos para concluir pela afirmativa sdo assin enumera-
dos: @) a utilizacdo de bens de interesse soclal (merit goods);.

b) copsideragdes’ fivas 4 equidade; ¢) crescimento e desen-
volvimento; e 4

0 que constitui nece
momento. _

* José Marcos Da
xa passar despercebido que:

: shilizagdo, conformie. sintese: apresentady
- por Block, Kordsmeier e Horton™! que, apés trazerem as ideiag
da doutrina econdmica acerca de. tais justificativas, criticam-
_nas por delas discordarem. No entanto, aqui entendemos 1]
valermo-nos desse estudo a titulo de colaborar com o raciocinig
para a andlise da temitica do presente capitulo.

Sobre a alinea a, a ideia subjacente nos merit wants oy
merit goods é a de que hé 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 viiti-
mos.%*? Exemplos de merit wants sao: fornecimento de merenda

pas escolas piuiblicas, subsidios 4 moradia, educag@o gratuita
593

xibs; com apoio em Bileeiro, ndo dej-

[...] superadas as finangas neutras do liberalismo cléssico, ~
desde a Constituigio de Weimar (1919) passou-se as financas
funcionais, reconhecendo-se a fungao social das finangas
piiblicas no sentido de permitir ao Estado a intervengéo na
conjunturaeamodificagdo das estruturas através dos processog -
financeiros (tributacdo e despesa), especialmente no campo - -
da implementagdo dos direitos sociais.® :

A doutrina econdmica de inspiracdo keynesiana, que pro-- .
pugna pela utilizagdo de recursos piiblicos em épocas de depres-
sdo, & exemplo evidente de intervencgao do Estado na Economia
e, segundo Catarino, “fez aportar o conceito de financas pibli-
cas funcionais € trouxe, Como consequéncia, uma complexidade
crescente 3 atividade financeira publica”. 5%

A intervencio do Estado na Economia generalizou-se no- e

etc.

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

mundo ocidental j4 na década de 1930, devendo-se entender | goods desejam promover ou subsidiar s@o mais baseados em

esse movimento como decorrente das teorias juridicas, po- | propésitos ideolégicos do que em razdes financeiras. Chegam a

liticas e econdmicas da época e as “pentirias econdmicas do |  dizer que aqueles autores deveriam denominar as suas escolhas
" momenta” i} dos merit goods como “os seus bens favoritos”.?*

st Walter Block, William Kordsmeir e Joseph Horton, The failure of public
538 José Marcos Domingues, Tributagdo, or¢amento e politicas piblicas, p. . |+ finance, p. 43.

188. 1 2 (Conforme Musgrave, The Theory of Public Finance; Richard Atkinson e
~F Stiglitz, Lectures on Public Economics, ambos apud Blocket al,, citados
na nota anterior, p. 43-45.

38 Jodo Ricarde Catarino, Finangas piiblicas e direito financeiro, p. 233.
590 onforme Luis Aguiar de Lugue e Gema Rosado Iglesias, La estabilidad _
presupuestaria y su eventual proyeccién en el estado de las antonomias, s Musgrave, op. cit.
p- 10, nota de rodapé 0. 2. I ®* Walter Block et al., The failure of public finance, p. 45.
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racio do consumo de bens e servigos, devendo aquele atuar
"a'. ghaixar essa taxa.

A este respeito, Block et al. afirmam que pode ocorrer exa-
‘ente O CONtririo, ou seja, que o executivo de uma empresa
de possuir uma visao de longo prazo maior que a dos
t¢ porque o tempo destes raras vezes ultrapassa o da
et Ironicamerite dizem que, por época da chegada
cobranc¢a acerca dos avangos fundamentais que prometeram,
5 E}o}iticos estario “aposentados, ou na prisdo, ou em postos
2is altos”, entfio por que se preocupariam com isso agora?%

Acerca da equidade (letra b), 0s autores que tratam de E
nangas Pablicas em geral defendem a intervengio govemam"
tal para redistribuir a renda, a fim de promover a equidade. A]
gam que o mercado por si s6 ndo procederia a uma “distribuig:
. desejavel? s renda, devendo o Estado (Governments) consultay
- apopulagio para perquirir acerca de se deve haver maior assis
- ténciad ans Frupos de rendd mais baixa, €, s€ s€ decidir por issg

que deveria suportar o peso de uma tributagdo mais elevada onde
haja um padriio desigual de distribuigdo de renda.’® -

Novamenie a critica dos autores em comento € acida e ele
ponderam que nao h4 uma medida determinada do que seria uma
“distribuigdo desejdvel” [da renda]; que, ainda que fosse dad
essa medida, parece dificil concilid-la com a Economia “con-
creta” (positive economics) ¢ que haveria uma confusdo entre .
equidade e igualdade, uma vez que nao estd claro que rendag
mais igualitirias sdo, efetivamente, mais equitativas. ™S :

No que concerne ao crescimento e desenvolvimento (¢)
costuma-se [os especialistas em Finangas Pablicas] dizer que
taxa de crescimento nio € a melhor [is not optimal} sob o esque
ma da livre-iniciativa, o que justificaria a politica de imposigio
de tributos e de gasto piblico.”” O Governo teria condicdes
proceder a avaliagdes a respeito do CONSWNO, tendo em rira .
o futuro, utilizando valores que diferem dos valores privado
(McCready).”® Os particulares, a0 planejarem seus negdcios,
geralmente subestimam a importincia da poupanga, superest
mando o consumo presente.” Varia, pois, a taxa de desconto,
a ser utilizada por um (Estado) e pelos outros (particulares) na.

roxima:el

Nesse ponto, abrimos um paréntese para tratar de um assun-
10, relacionado a este tema, que nos interessa mais de perto, pois
aplica-se de imediato a paises como o nosso “em desenvolvi-
mento”. Aproveitaremos as ligdes de Richard Musgrave, Peggy
Musgrave e Richard M. Bird, jai referidos, quando cuidam do
pem-estar das geracgdes futuras.

Analisando as Social Discount Rates,* esses autores apon-
tam o argumento de que as pessoas sio demasiadamente ganan-
ciosas e nao se preocupam suficientemente com o bem-estar
daquelas que as sucederdo. Se o fizessem, poupariam mais para
deixar as futuras geragGes um estoque de capital mais elevado e,
consequentemente, um maior nivel de renda. A poupanca € vista
¢como um merit good. Ressaltam os mencionados professores
hple “esta pode ser uma decisfio a ser enfrentada pelos Orgios
- de plancjamento de um pais em desenvolvimento, que t€m que
“escolher entre um desenvolvimento mais rdpido € um precoce

incremento no nivel de consumo’ 5%

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
culminarfio no montante de recursos a serem destinados a projetos so-
ciais (tradugdo livre).

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

595 A 1. Auld e F.C. Miller, Principles of Public Finance: a Canadian Text!'.:_

' apud Walter Block et al., The failure of public finance, p. 46-47. :
596 Walter Block et al., The failure of public finance, p. 59.

37 Idem, ibidem, p. 59. ,

3% Apud Idem, p. 60.

59  Richard Musgrave, Peggy Musgrave € Richard M. Bird, apud Walter -

Block et al., The failure of public finance, p. 60-61.
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Parece ser exatamente esse o momento vivido pelo B
nos tltimos anos, embora tenha-se optado, ao que se afy
visivel, pela busca de um desenvolvimento mais rapldo _]llsta
mente & custa do aumento do consunmo.

- Seja como for, Block et al., comentando essa pOSIQﬂO -ale
© garque naoha critério objetivo para-determina
‘priado” de ganéncia, nem seria possivel fazé-lo. “Qu
Cprova des que o Governo ¢ o guardido das geracds i
guém, em nenhuma geragio futura, jamais elegeu um mf‘mbro.
de qualquer Parlamento do presente.”®” Para eles, se alguém re
presenta a geracdo presente, este alguém € aquele que o elegey

Se a ideia dos “bens fundamentais” (merit goods) & umy
faldcia, o planejarnento de um pafs em desenvolvimento & umg -
contradi¢io em termos. Exemplificam 0s autores ¢om o que sy
cede com Hong Kong, Singapura e Corela do Sul, na¢des que rg
almente estio se desenvolvendo economicamente, segundo eles
exatamente na proporgdo em que evitaram os planning boards5*

Por fim, a estabilizacdo (letra d) seria facilitada pelo Esta
do, porquanto o mercado estd sujeito a periodos de depress?
e a intervengiio do Estado seria necessdria a fim de manter ;
economia em um nivel estivel. Block et al. veermn ai a relteragau
da “frase pronta familiar”: “o fracasso do mercado”. A isso eles’
contrapdem que, Nesse sentido, como nos casos semelhantes, o
que ocorre, ao contririo, € “o0 fracasso do Govermno”. Este seriag’
responsavel pela falha eroneamente atribuida ao mercado.5% Ha :

807

603

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

84 Jdem, ibidem, p. 63.
605 Ydem, ibidem, p. 64. Para esses autores, o desemprego, por exemplo, oo
€ intrinseco & ordem capitalista. Ao conftririo, ele [o desemprego] € tra-
zido por meio de toda sorte de intervengdes imprudentes e insensatas do.
Governo, tais como a legislagdo do saldrio minimo; o suporte legal para
que os sindicatos possam aumentar saldrios acima dos niveis de produ—:'
tividade; tributacio excessiva etc. Chegam a afirmar que a Depressao
de 1929, atribuida ao livre e desimpedido mercado, teria sobrevindo em:

608

Vl’ 2ncia de que o desemprego e
susados pelo Governo.
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a inflacao seriam fenomenos
606

Concluem o aprofundado estudo com as segu_intes palavras:

Dada esta ewdencm [mencmnada no paragrafo anterlor] as

deragao Assim, pensamos que faltam 2 as alegagoes de praxe
que justificam a interferéncia do Governo no livre mercado a
base numa economia concreta ou consistern meramente em
preferéncias daqueles que escrevem sobre Finangas Pdblicas.
Estas seriam reforcadas, como uma empreitada intelectual,
se desistissem dessas supostas razdes que suportam o Estado
como meio de corrigir defeitos do mercado.%”

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

vyolta 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 privatizagdes de grandes empresas e servigos publicos

608

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

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

Idem, p. 65, em traducfo 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
firance. 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”.

Em nosso pafs, exemplo marcante dessa volta ao pensamento liberal foi a
alteragio na Constituigio origindria de 1988, mediante a Emenda Cons-
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10, enquanto adota uma dogmatica e pretende realizar a justica
ocial”- 5%
' Aﬁgura—se nos importante essa observagdao em razdo de
pma das justificativas que se podem invocar para aceitar a
ﬂ@;ﬂgio do Estado na economia a despeito das criticas do
.conservadores € a de que, a0 lado de preservar a economia,
‘Estada- cumpﬁr 0s seus designios constitucionalmente
ﬁagados Eimn outras palavras, no que importa ressaltar neste item
—que € a ligacfo existente entre o orgamento e a intervengao —
pio necessariamente, a qualquer custo, deve ser preservado o
equilibrio orgamentario.
: A esse proposito, Luis Aguiar de Luque e Gema Rosado
Iglesias enfatizam a tendéncia atual de que, para alcancar a
estabilidade or¢amentdria, somente se cogita de reduzir o gasto
piblico, redugao esta que resulta ser “drdstica e perigosa” parao
cumprimento, por parte do Poder Piblico, dos fins de interesse
geral que sdo préprios do Estado, ao menos nos Estados que
constitucionalmente continuam se autoproclamando como Es-
tados sociais de Direito. #1°
Em nosso pafs, 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

desregulamenta§30 de certas atividades. Como consequénciy da
“globalizagio”, fol essa ideologia espalhada pelo mundo afol. ‘
nao podendo o Brasil deixar de participar dos seus efeitog -

- Vemos, entretanto, que a fase acima mencionada ja pa_re%
- o ultrapassada, ainda.que parcialmente. Atnalmente- 5

_ menos se permite a discussdo séria sobre o assunto, apontandg
: soaisi foidas ao model@ neoliberal; coisa que nos. anos 198
quase se tornou um fabu. Foi com a crise mundiai iniciada en
2008 gue se retomou O questionamento acerca da adequagao
indiscutivel até entdo, da utiliza¢do dos preceitos propu gﬂados ..
pelo chamado “peoliberalismo™. :

822 A intervencdo do Estado e o Estado Social de Direito

O tema da intervengdo do Estado também pode ser ana_]i; :
sado pelo prisma do Estado de Direito e/ou do Estado Social de

Direito.
Embora nossa Carta Magna se refira ao Brasil como um'_
Estado Democritice de Direito (art. 1.°), uma interpretagio sis-
tematica do seu texto pode levar a considera-lo como um Estado ™
Democritice ¢ Social de Direito. Basta a leitura dos arts. 1.°
3.° 6.° ¢ 7.° do Texto Constitucional para se deduzir o aﬁrmado'

retro. i
. E r 1 o 3 3 =
De toda sorte, o que se quer salientar € que, se o Estado - Brasil, Prewstos no art. 3. d_a Const}tulga‘o Federal c‘le,1.988,‘ a
Social de Direito tem como um dos objetivos precipuos a justica | saber: .( {) copstruir uma soc1ed‘ade 11V1.'§‘,-, justa e solidaria; (i)
social, o Estado brasileiro nele se enquadra. | sarantiro c.iesefwolwmen_to nacm_nal, (tii) erradl_c:fuf a pol?rezz% e
) tar a o d _ a marginalizagio e reduzir as desigualdades sociais e regionais;
e ired ' . . i

Sobre ]‘SSOS’ a(.’ai%m Direit P ;ss];j:s;geLm @ Estad,o de Direito | (jv) promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,

para o Estado Social de ito, Pablo Lucas Verdd afirma que | sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo.

o Estado de Direito, na atualidade, deixou de ser formal, neutro

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

_ 8 Ppablo Lucas Verdid, Estado de derecho y justicia constitucional.

Aspectos histéricos, ideoldgicos ¥y normativo-institucionales de su
interrelacion, p. 8.

610 Y ujs Aguiar de Luque e Gema Rosado Iglesias, La estabilidad presupues-
taria y su eventual proyeccidn en el estado de las autonomias, p. 12.

titucional 8/1993, pela qual se abriu & iniciativa privada a exploragio de
servicos de telecomunicago, antes de competéncia do Estado ou suas

concessiondrias.
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Termina o Estado por ter o papel fundamental de ordenar o
Iﬁercado e o faz por intermédio do orgamento. “O pensamento
_keynesiano acaba, assim, com a entronizacdo lzberal do equili-
rio or¢camentdrio’™ " que prevalecia até entio.

8.2.3 A intervencdo e o equilibrio or¢camentdrio

Visto que, hd tempos, 0 orgamento tem cardter dlna.rmc
servindo de indicativo dos caminhos da economia, a sua Mmajor
ou menor intervencio nesta, fatalmente, produzira efeitos ecy
__nomicos e, dependendo da magmtude dessa 1ntcrf§}:en{:1a pro
*duzira déficits orcamentdrios. _

‘- Congquanto tenhamos tratado do eqml’b} semientario’
em outra parte deste trabalho, 1mp0rta aqui referir, ainda quea
breve trecho, a este “principio’ " orgamentdrio, dada a sua tota]
imbricacdo com o tema da intervengio estatal, em razdo da co-
nexio entre esta e 0 orgamento.

No Estado liberal, dado o escasso namero de atividadeg
desenvolvidas pelo Estado, bastava que os gastos ordindrios
. fossem cobertos com receitas também ordindrias. Nao era bem
visto o déficit orgamentario, pois ele significava até mesmo a
incompeténcia do governante.

A nocio de equilibrio orgamentério decorreu dessa ordem
de pensamento. O equilibrio havia sido guindado a “principio
rector que debfa presidir toda la actividad financiera de los po
deres piiblicos, toméndose para ello como modelo la gestmn
econémica del nicleo familiar”.5! :

Diante das crises enfrentadas no inicio do século XX, muito-
especialmente a da Bolsa de Valores de Nova York, em 1929, 0
liberalismo classico também entra em crise, dando lugar a novas
teorias econfmicas (Keynes), € 08 novos textos consutucmnaus:_
europeus, qualificando os seus respectivos Estados como Esta-
dos sociais de Direito, atribuirdo ao Estado a fun¢ao de “motor
da Economia”. O Estado passa a atear como agente regulador -
das relagbes sociais € se lhe impdem obrigacdes concretas de
prestagdes a favor dos cidadaos. 612

‘Os autores agora citados. resumern @rgmdo nesse mo-
-mento ‘histérico, com base em Buchanar., de. modo exemplar .
y473GPOL qUE NOs-permitimos reproduzir :

La estabilidad del presupuesto yano 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 instrurnentos
fundamentales para conseguir los fines y valores del nuevo
Hstado social. #* o

Sainz de Bujanda lembra que na €poca liberal nao se acre-
ditava na possibilidade de o “instrumental financeiro” mfluir
na estrutura e na dinimica da economia, corrigindo as suas de-
formacdes e impulsionando todo o 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 formidadvel agente ou instrumento
“dela” 616

A partir dai, o Estado se viu obrigado a definir as suas pre-
tensdes e optar por uma politica econdmica que deve conduzir
~ paralelamente a uma politica or¢gamentaria.

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

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

11 ¥ uis Aguiar de Lugoe e Gema Rosado Iglesias, L.a estabalidad presupues-
taria y su eventual proyeccidn en el estado de las autonomias, p. 14.

$12 Tdem, ibidem, p. 15
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8.3 O planejamento

O planejamento estatal traz consigo a no¢ao de intervengao

do Estadono dominio econdmico visando a assegurar, dentro da
maéxima eficdcia fnsita aos ditames constitucionais, os direitos'é .

a5 individuais, bem como os ebjetivos do Estado brasilej.

T diiGa de intervencdo.

O plancjamento € nogdo insita ao orgamento nos dias -

atuais. Aquele decorre deste Ultimo e €, podemos dizer, a sua
materializacao.

J4 tivemos oportunidade de afirmar que “o orgamento mo-
derno, sob qualquer de suas feicfes, constitui-se no plano de
governo juridicizado”. 7

José Afonso da Silva destaca que

[...]um orgamento, na concepgio moderna e segundo o direito
brasileire atual, ndo passa do equivalente financeiro do plano de
agio governamental. Nunca pode ser independente do plano.
Mostra de onde vEm os recursos para financid-los e quanto
deve ser gasto para atingir os objetivos tragados.S®

Também para Guilherme Bueno de Camargo o or¢amento
configura um verdadeiro programa de governo, haja vista evi-
denciar o planejamento governamental e a defini¢do das priori-
dades da gestdo piiblica.®"’

Gonzalo Martner pontua que o planejamento &, nos dias de
hoje, o pressuposto basico que informa a elaboracio e a execu-
cdo dos orcamentos modernos.**°

617 TFstevao Horvath, Orgamento piblico e planejamento, p. 131.
618 Tosé Afonse da Sifva, Orpamento-programa no Brasil, p. 72.

615 (Guilherme Bueno de Camargo, Governanga republicana e orgamento: as
finangas publicas a servico da sociedade, p. 774.

620 (Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p. 8.

it S ; >
10 pr{jpla_xnados pela Constituigéo. Em outras palavras, ele € umg

537
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No Brasil, o Poder Legislativo participa ativamente — ao
-~ .nos do ponto de vista formal — do planejamento estatal por
meio da aprovacao das leis orcamentarias. E uma concepgo di-
ferente da existente em outros paises, nos quais o planejamento
atal decorre de atos administrativos, ficando, portanto, restri-
.sfera de coiupeténcia do Poder Executivo. s

Conceito de planejamento
José Afonso da Silva conceitua planejamento como “um
processo técnico instrumentado para transformar a realidade

existente no sentido de objetivos previamente estabelecidos™.%?!

Planejar, para Gonzalo Martner, € reduzir o namero de
alternativas 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 é a de racionalidade. Isso supde que, dada a multiplicidade de
possibilidades de agio “dos homens, do governo, das empresas
e das familias, € necessirio escolher ‘racionalmente’ guais as
melhores altemativas para a realizagao dos valores finais” dessas
pessoas.®>

O fragmento seguinte resume muito claramente a no¢ao de
Martner sobre planejamento:

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

€2l José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, p. 809.
2 (GGonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p. 8.
&3 Jdem, ibidem, p. 8.
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dos resultados, e determinar a localizag@o espacial das obras

de recursos ©8Cassos; implica, alem ' dlagn_ e atividades.6%7

de prognosticar o futuro 624

Nr:f:.sse sentido, observa Eros Graum&que o planejamento
& uma “forma de a¢io racional caracten ada pela:
COMPpOrtamentos econdmicos e sociais .pela

* - explicita de objetivos e pela deﬁmgao ¢ melos de agag’e
_ nadamente dispostos™.

8.3.2 O planejamento no Direito positivo brasileiro

A Constituigdo de 1988, em diverses chspos1t1vos traz ex-
pressa 4'ideia de planejaménto como Hoeries Eondutor dadtvidade”
statal Cltem se, a titulo. exemphﬁc' : s arts. 21 IX,. 30
CTE TS, X XTI, 165, § 7.9

A nosso ver, a atividade de planejar csta mtxmamente ]

. a eficiéncia, ou a busca desta. Partindo-se da premlssa d
OS Tecursos sdo, em geral, exiguos, o planejamento,’ tomando
€m conta essa circunstincia, deve buscar, segumdo cmtcnos
racionais e ademais de organizar as escolhas feitas, otimi ‘a:
uso desses recursos. Alids, a propria exigéncia de planej al
para o setor piiblico traz embutida a procura pela eﬁc1enc1a

- aplicag@o das receitas piblicas.

Ao lado de tais normas, o art. 167, § 1.°, ao estabelecer que
qpenhum investimento cuja execugao u]trapasse um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusio, sob pena de crime
de responsabilidade”, demonstra a importincia que o leglslador
constituinte deu ao planejamento no Brasil.

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

O dever do planejamento estatal, por for¢a de mandamento
“expresso contido no art. 174, caput, da Constitui¢ao Federal (o
planejamento € determinante para o setor publico), impde ao
administrador a obrigatoriedade de adotar um plano de acao go-
vernamental para atingir os fins colimados pela nossa Lei 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 niao
tenham, por tras de tudo, um planejamento estruturado e sistema-
tizado das agbes que o Estado deve assumir e protagonizar.

Martner € autor, também, de outro trecho que a nosso
prima pela precisio e objetividade. Referindo-se¢ ao resultado
da programacgo, diz que planejar € a atividade de. fazer pIanos
de acdo para o futuro; fixam-se as metas para serem petse,
das dentro de um determinado periodo de tempo e atribue
0s meios para a obtencdo daqueles objetivos. Em Segmd
sumaria: RERR

Planejar implica, em consequéncia, dar forma orgamca aum
conjunto de decisbes, integradas e compativeis entre si, que
guiardo a atividade de nma empresa, de um governo ourde
uma familia. Programar é fazer planos, programas e prOJctOS‘
€ fixar metas quantitativas paraaatividade, destinar os recursos
humanos e materiais necessarios, definir os métodos de tra:
nantidade e a qualidade . L i

batho que serdo empregados, fixaraq e quat José Mauricio Conti anota que
[...] aimplementacdo do planejamento daagao governamental
da-se por meio das leis de natureza orcamentéria que, atual-

§2¢  Gonzalo Martner, Planificacidn y presupuesto por programas p- 8.
625 Fros Roberto Grau, A srdem econdmica na Constituicio de 1988, p. _150

25 Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programas, p; 9.:

27 Gonzalo Martner, Planificacion y presupuesto por programas, p. 9.
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mente, como desenvolwm ento.
programas, associadas a sistems dw
estabelecerpoliticas de longo praz
- um sistema juridico que dj suste

'_admlmstragao puhhca 628

Jegais € com intuito de realizar o bem comum da vida em

,mais disso, nota-se que o Capitulo II da LRF, ao tratar
s orcamentérias, denomina-se “Do Plancjamento”, re-
Ao a ideia de que o PPA, a 1. DO e a LOA sdo verdadeiros
ntos de pianejameinto dos quais o Estado se ‘vale para
‘os objetivos fundamentais plasmados no art. 3.° da Car-
gptiblica, de tal sorte que o gasto publico esteja vinculado:
pre a um determinado programa ou meta que, em ultima
se, reflita um plano de agio governamental.

«Grgamento pubhco brasﬂen-o €es

sindicadas o art! 165 da Cons
“6 Plano Plurianual (PPA) a Lei de
(I.DO) e a Lei Or¢camentaria Anual '(L

suem uma relagao de coordenagio entre
‘A Constituicio de 1988 engendrou uma estrutura orga-

t4aria baseada no planejamento. Formalmente, parece-nos,

2 'a como criticar o legislador constituinte, pois, no papel, o
quema imaginado € “redondo”. Com efeito, se consideramos
2um governo € eleito, como diz Jeze, para aplicar o seu plano
;overno, este plano toma forma juridica por meio da Lei do
A ) ) : : % Plurianual, gue € o primeiro passo, 0 mais “abstrato”, de
do capital social com direito a voto serdo compatibil car no mundo;lundmopo plano cjlpe govemo.

Intermediariamente, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, a
1 ano, recothe daquele plano (que perdura por quatro anos)
cela que serd posta em vigor no exercicio financeiro subse-

harménica. E o que se extrai do propn
Vejamos.

O art. 165, § 2.5, estabélece que a_LDo o

Ademais, o art. 166, § 3.2, 1, prcxfé'q
tivel com o PPA e com a LDO, transrmtm

de que as trés leis or¢amentérias, cada qual den sente, dispondo como serd elaborada a Lei Orgamentiria Anu-

de a}-_)]icagﬁo, sdo coordenadas e integradas de modo 4 espelia também para o exercicio seguinte (art. 165, § 2.°).5%°

precisamente a forma de atuagZo estatal Por fim, a Lei Orcamentéria Anual traz, de forma mais
A estrita vinculac@o entre or¢ament chv1dua]12ada o pedago do plano a ser aplicado em un certo

tal, porém, nido decorre apenas da Constitui ercicio. E a lei que “materializa™, no sentido mais préximo

se isso j4 ndo bastasse —, encontrando . eco tambén ossivel que se pode atribuir a wma lei, o plano a ser aplicado.

Responsabilidade Fiscal (LRF). E o que n .

do art. 1.°, § 1.°, da Lei Complementar 101/200 ‘Art. 165. [...] _

tar da responsabilidade na gestio fiscal _aiz : ; 2.° A lei de diretrizes orcamentdrias compreendera as metas e prioridades

a acdo planejada e transparente. Ora, por : -da administragZo publica 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
estabelecera a politica de aplicagiio das agéncias financeiras oficiais de
fomento.”

528 José€ Mauricio Conti, Planejamento e responsa
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Lei Orgamentiria Anmual. O que pode ocorrer € a modificacdo
sse plano pelo Legislativo, mas isso dependeria de uma reapre-
i-a"gﬁo do plano inicial e, a partir daf, também assujeitaria as ou-
a5 duas leis as suas determinagdes. A ndo ser assim, novamente
gamos, a ideia de planejamento engendrada pela Constituigio
. veria esvaziada e ineficaz, aitida que pdrdisiimente. & i

H4 de existir, portanto, correspondéncia entre as trés'Je;
é dizer: a Lei de Diretrizes Orgam_enténas deve submeter.g;
" orientagio tragada pelo plano Plurianual e a Lei Orgamensy
Amnual deve conformar-se as duas anteriores. Seripre nos par,
- ceu ébvio que assim fosse, porquanto ndo faria sentido reforga;

;. de maneiratio ¢ab al'a'nece_ssiéadﬁ- ;de;plgrg@j%%ﬁeﬁg,_cﬁar Ui
Jei que juridiciza esse planejamento € depois ndo se exigit que
‘orcamento respeite esse plano. L T
Por outro lado, embora a Constitui¢ao ndo diga isso e
pressamenfe, f4-lo guando se refer.e as emepdas p_arlamentarés

prevendo que “as emendas 20 projeto de let de diretrizes orca.
[ mentdrias néo poderdo ser aprovadas QUE‘l‘IldO incompativeis com
: o plano plurianual” (att. 166, § 4.7), e “as emendas ao projetg.
de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifique
o © ‘somente podem ser aprovadas caso sejam compativeis com
: plano plurianual e com 2 lei de diretrizes or¢amentérias™ (ar
166, § 3.°, D). Ora, s¢ emend.as a0 orgamento d§vem guardar a
compatibilidade acima referida, com mul_to mais razio deve o

" mesmo acontecer no tocante as Leis de Diretrizes e a Lei Orga
mentaria Anual. o
Ricardo Lobo Torres, com base em doutrina estrangeira, as-
severa (ue o plano plurianual & jei f(jrrpal, que depende do orga
mento anual para que possa tet eficicia quanto arealizacio das’
despesas. Segundo ele, “copstitul mera programagdo ou orien~
tacdo, que deverd ser respeitada pelo Executivo na execugdo dos-

orgamentos anuais, mas r’uz.o ’q,Lgoncio vincula o Legislativo na: .

feitura das leis orcamentarias:. _
N3#o nos parece que seja assim, a0 menos na conformidade

do direito positivo brasileiro. E que o plano plurianual € de inicia-

' De toda sorte, hoje ndo hd mais margem a discussgo, uma;:
vez que a Lei Complementar 101/2000-éxpiiéitou isso no texto -
Jo seu art. 5.° “Art. 5.° O projeto de lei orcamentdria anual, .
elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a

lei de diretrizes or¢amentdrias ¢ COIN as NOTIAs desta Lei Com-

plementar [...]”.

8.3.2.1 O plano plurianual

No que concerne ao nosso tema central — o orgamento —, 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 etivos e metas da administragao
piblicafederal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes e para asrelativas aos programas de duragao continuada.

) L 81 Yeja-se o art. 35, § 2.°, do Ato das Disposi¢Ges Constitucionais Transité-

; rias:
tiva do Poder Executivo, mas TeqUET aprovagao pelo Poder Lleg1s- N «§ 2.% Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art.
lativo, o que faz com que Vmc“lf': mbem este Poder por época - F 165, § 9.2, 1 e II, serdo obedecidas as seguintes normas:
da elaboracio tanto da Lei de Diretrizes Orgamentdrias quanto I — 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

& Ricardo Lobo Tores, Tratado de direito constitucional financeiro e tri- | financeiro e devolvido para sangzo até o encerramento da sessio legisla-
buidrio: © OrGamento na Constituigio, v. 3, p. 64. Ultimos grifos nossos. |- tiva™.

B . £y
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eIno, contentando-se com levar adiante a Administracio do
terntOﬂo com uma que outra Inovacao ou criagio.

Nzo € outro, em outras palavras, 0 pensamento de
Mauricio Conti, que concorda que € no plano plurianyaj
“devera estar materializado o plano de governo, exphcnando
as politicas publicas, programas e agdes governamentais a se

implantados, mcentwadoq desenvolvidos” ao longo de guag,
Aris 637 ST e e R

‘Nao € dificil deparar com pohtlcos dotados de 6timas ideias
e ndo encontram condlgoes pohtlcas e/ou econdmicas para
1oca—las em pratica. . e o ataiii

Isso tudo desdgua, comd bem adverte Conrl em que os
1anos plunanuzus muniéipais, especialmente dos municipios
>poTes, “sdo elaborados com base em modelos que se repetem

QO quese véna reahca:' i5@ 2 meressao d,e qm, 0s plang
plurianuais sao elaborados porque tém de sé-lo. De tag gene
ricos que costumnam ser, acabam por contemplar tudo e pagy’
a0 mesmo tempo, deixando de lado a transparéncia que serjy
esperada e os fins que efetivamente se pretende obter a médig a
longo prazos.

2 634

Tratando dos planos plurianuais municipais, Conti obserys
que a clareza e a transparéncia desejdveis em um documentg
desse teor nem sempre interessam aos administradores que, n3
deixando claras as prioridades, talvez até propo sitadament
escondem o que e quem no foi contemplado.5®
A lei que instituir o plano plurianual estabelecers, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administra¢io
piblicafederal para as despesas de capital e outras delas decor-
rentes e para as relativas aos programas de duragéo continuada.

Emm iiltima andlise, até os dias de hoje, os planos plurianuai
sdo, de modo geral, “para inglés ver”, sio uma “quase fantasia’
apenas para dizer que se cumpriu a Constituigao. 7

Atribufmos essa situacio, em primeiro lugar, a tradi¢io no
modo de atuar das Administractes Piiblicas, 4 sua classica aco-
modacio, talvez em virtude do peso da burocracia. B

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

Deveras, desde que o orgamento deixou de ser simples-
mente um documento “estatico”, foram engendradas formas
‘orcamentdrias que decorremn do or¢amento “funcional”, ou pelo
menos ah t8m o seu germe. O orgamento-programa, por sua vez,
¢ 0o miolo que, mesmo apds toda a evolug@o sofrida nas dltimas
décadas pelo instituto “orcamento”, permanece presente nas
demais espécies até a atualidade.

Outras vezes pode-se constatar a existéncia de politicos que
querem o poder pelo poder e ndo possuem grandes planos de

632 José Mauricio Conti, Planejamento rmunicipal precisa ser levado a sén
Prossegue o autor: “[...} ou, de outro lado, tambéin 0s que sexio encer
rados, descontinuados e desincentivados. E 14 que se verificardo se as
promessas de campanha efetivamente serfio contempladas, e, portanto,_
aumentando as expectativas de que venham a ser cumpridas, € onde s
€sSpera enconrar a prev1sa0 de quais serdo os investimentos pubhcos €
politicas econdmicas e sociais”

633 Idem, ibidemn.

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

5 Regis Fernandes de Oliveira, Curso de direito financeiro, p. 366.
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s e da estabilidade econdmica”, conforme define Ricardo
QTO res.5%°
o8 el =/ ESfC mesmo autor dd noticia de que se chegou a duvidar
.'IIZ_len_tO .eCOIlOID_lCO, social e financeiro apar 3 tilidade de urm plano plurianual na época do “declinio da
Spvictica como meio de promover o:dese o-econdmica do orgamento ¢ da politica desenvolvimen-
's§e plancjaniento apoiava-sé em-plan mduii’('iéf‘ pelo-dinheiro “pliblico”, alcangando a Hiencionar
i o 2 - omistas que.propunham a extingio do plano .plurianua._i.?@f
—ios que a réferéncia € do perfodo em que o chamado neo
‘Feralismo estava no auge — anos 1990 —, com as privatizagdes
curso € outros elementos, que, direta ou indiretamente, pug-
an:l pelo afastamento das ideias keynesianas.

" Nesse sistema, 0 orcamento
‘nacional centralizado dos recursos. m
financiamento ininterrupte das neces id:
cialista, definindo-se como “plang fit
para a formagdo e utilizagdo do fundo
monetirios destinados a “desenvolver
dugio socialista, elevar constantement
e reforgar a capacidade defensiva do pais

Em seguida, contudo, Torres aponta a retomada, nos nlti-
¢ anos, do interesse pelo plano plurianual, principalmente
s pafses-membros da. OECD, o que teria projetado influéncia
: nbém sobre o or¢amento brasileiro . '
Inicialmente, por sua natureza glo
fora aceito pelos paises de economia
constituir um paradoxo a planificagdo
critico.%%® S

Nio vemos em que a aboligdo do plano plurianual — ou de
o que com €le se compare —traga de beneficio para a elabora-
o orcamentiria. A existéncia de defeitos no modelo existente
o significa, necessariamente, que ele deva ser abandonado
tampouco que nio possa ser utilizado em regimes de cunho mais
liberal. O planejamento veio para ficar e, ao que tudo indica,
em termos de orgcamento, nio basta que ele seja feito somente

sando ao orcamento anual, devendo ser pensado, também, a
édio e longo prazos.

I.ogo percebeu-se que 0 “viés ideoldgico
nificaciio quinquenal” soviética nao, ifaya o
cepgio do orgamento-programa que, com o
acabou por ser praticamente universali ado
as mais variadas formas, mas conservandoa 58 Nos paises europeus, principalmente apés a implantagéo
dos Pactos de Estabilizagdo, em todos cles recomenda-se a exis-
téncia de um planejamento para um prazo superior a um ano.

E planejamento “conjuntural 'paﬁr_a._z_i};pIOmO Na Ale_manha, por exemplo, com a reforma da legislacao orga-
volvimento econdmico, do equilibrio entre as GIVEES mentiria no final dos anos 1960, sugeria-se gque OSs Orgamentos

No Brasil, vemos també€m o plal.lﬂrpl.
cessor atual do orcamento-programa.

5% José Afouso da Silva, Orcam ento-programa o Bra Ricardo Lobo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
Tosé Afonso da Sﬂ\}a, Orcamento-programa 1 Brasil p. 20 . butdrio: o orgamento na Copstitui¢ao, v. 5, p- 61-62.
em Alajverdin e out;os (Instituto de Finangas deMose *® Idem, ibidem, p. 62, e nota de rodapé n. 47, na mesma pagina.

% Jdem, ibidem, p. 20-21. Idem, p. 62.
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dos governos dos Lénder fossem elaborados “no contexto de
plano de meio-termo cobrindo cinco anos™.%42

83212 C planc plunanual na Constituigio

. Como.se noets anles. leitura: do & 1.° doart: 165 da
Constituicdo da_Rep:_jbbca, ele se refere as chretnz;es objetivg
e metas da adminisaacay piblica federal pura as despesas dé
capital e outras delas decorrentes e para as relatzvas aos pro

gramas de duragdo continuada. :
A primeira parte do dispositivo em tela, quando alude 35

diretrizes, objetivos ¢ metas, sem pretendermos aqui especificar
0 que significa cada uma destas palavras, € facil nelas captar 5

nog¢io que Thes estd subjacente, que € a de plano. O que se preci
sa salientar agora € que a Lei do Plano Plurianual tem por conte

ido a fixagdo do plano de governo somente quanto as despesas
de capital (e outras delas decorrentes) e dquelas que derivam de:
programas de duragio continuada. A razao disso estd, a nosso

ver, em que as demais despesas (despesas correntes e transferén-

cias correntes — art. 13, Lei 4.320/1964) sdo inerentes ao préprio -
funcionamento do Estado, a sua rotina e, embora devam ser
levadas em conta pelo planejamento, n&o requerem tanto estudo
para a sua inser¢io no orcamento, ao contrério das despesas de’
capital (investimentos, inversdes financeiras ¢ transfer@ncias dé

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

" Corroborando essa amarracdo engendrada pela Consti--
tuicdo estd o art. 167, § 1.°, ja transcrito retro, que exige que
qualquer investimento cuja execugdo 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.

42 OQECD, The Legal Framework for Budget Systems — an international :

comparison, p. 224.
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Impende notar que, em conformidade com o que dlssemos
Lei Maior pétria preconiza outros planos, por exernplo, 08
]anos nacionais de desenvolvimento econdmico e social,
egrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econdmico
social” e que devem ser aprovados com estes (art. 43, § 1.°
H_) Esses planes Fedh guardar harnmonia com o8 planos plu—
ianuais, pois, consoante averba Regis de Oliveira, “o objetivo
especifico de tais 6s plurianuais, juatamente com aqueles -
regionais ou setoriails, serd o de ‘reduzir desigualdades inter-
_regionais, segundo crii€rio populacional’ (art. 165, § 7.°, da

CI_-;)H.643

Ressalte-se, por oportuno, que hi outros tipos de planos,
quendoo plano orcamentério, que o Estado deve realizar; porem
todos eles precisam ser levados em consideracio neste iltimo. E
o que, alids, estatui o art. 165 da Constitui¢do da Repiiblica, em
seu § 4.°: “Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais

previstos nesta Constitui¢do serfo elaborados em consonéncia
' com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional™.

Assim sendo, Ricardo Lobo Torres lembra que o or¢amento
plurianual deve se adequar: aos planos de ordenacgio do territs-

" rio e de desenvolvimento econdmico e social (art. 21, IX), as di-

retrizes e bases do planejamento e desenvolvimento econ8mico
equilibrado (art. 174, § 1.°) e aos planejamentos setoriais na irea
da educacgio (art. 214), turismo (art. 180), meio ambiente (art.
225) etc.%*

Nao podemos deixar de mencionar que a Lei 4.320/1964,
quando trata da elaboragio da proposta orcamentdria, ja se refe-
na as “Previsdes Plurienais”, dispondo no art. 23: “As receitas e -
despesas de capital serZo objeto de um Quadro de Recursos e de
Aplicacdo de Capital, aprovado por decreto do Poder Executivo,
abrangendo, no minimo um triénio”. Vé-se, portanto, que a pre-

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

4 Ricardo Lobo Tormxes, Tratado de direito constitucional financeiro e tri-
butdrio: o orgamento na Constituicao, v. 5, p. 62-63.
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ocupag¢io com o planejamento de prazo Malor que um an,
configura total novidade em nosso ordenamento juridico;
_ Ao comentar esse artigo, ]. Teixeira Machado Jr. e Her,
“da Costa Reis formulam observagio de méxima relevéncia

Infelizmente, € o qu
sejdvel em nosso pais: afaltade co
quer se trate de obras ou de progr 0
de uma obra ou de um determinado programa chega a provocar
grande otimismec na sociedad
competente faz com qu
dos. Criam-se 6rgaos paia 1¢
tagio de pessoal suficiente pard
obras para depois nio se preocupar co

A esse respeito,

* ¥ d problemaqueafligiaa
- amanutengdo dos investim 8
* recursos para os investimentos SEI POSTAMACA0 de sug

ministracao coordene suas proprias acdes frente aos desvios
entre a previsao e a execugio.®*

Nio € preciso muito esfor¢o para perceber que o planeja-
mento NA0 é uma atividade isolada e estanque; ele & conilnuo -
permanente, devendo buscar alcancar os objetivos até o final

Administragio serelacionavie
entos. Com efeito, nao basta alo

nutencio e operagio [...]. E necessdrio que a Administracs . 8.3.2.2 A Lei de Diretrizes Orcamentdrias
Priblica, ao alocar recursos para nvestimentos, se prepar
te para a manutengio e o funcionament

concormmitantement 1
dos mesmos em termos de pessoal e outras despesas. O piz

pluriannal, com base nasnormas constitucionais, devers, po
tanto, preverrecursos paraos gastos dec?rre{ltes das ?es.pe_'s_
de Capital que se destinan 2 manufengao ¢ a operagéo des
investimentos.®

De modo intermedidrio entre o plano plurianual (lei do) e
o orgamento anual (lei do) inseriu o Texto Magno a Lei de Di-
retrizes Orcamentarias. E lei de cardter anual, da mesma forma
'qﬁe a lei orcamentaria [anual] e, conforme dic¢éo do art. 165, §
1.2, da CF,

: [...] compreenderd as metas e prioridades da administragdo
piiblica federal, incluindo as despesas de capital para o exer-
cicio financeiro subsequente, orientari a elaboracio da lei
orgamentéria anual, dispord sobzre as alteragdes na legisiagio
tributdria e estabelecerd a politica de aplicag@o das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

e se vé acontecer com frequénci a'ind
ntinvidade nas acdes piiblicas
amas. Muita vez a realizacio

e, até que a falta de planejamento

Ricardo Lobo Torres relata que esta lei foi inspirada em
parte nas Constitui¢des da Reptblica Federal da Alemanha e da
Franga .57

Seguindo coerentemente © seu raciocinio, o autor em tela
afirma que a lei de diretrizes orcamentérias, como ja havia dito
do plano plurianual e o repete no tocante a lei orgamentaria anu-
- al, € lei formal. Diz ele:

alizarem programas sem a Contr:
desempenha-tos; constroem-se
m a sua manutencio etc

continuam os autores acima citados:

{...]ALei4.320no0sensing, enfﬁO, que 0 processo de previsio
& continuo. Nio se faz previsio & s€ Cruza os bragos, aguar-
dando os acontecimentos. A Administragio tem obrigacio
de ir 2 frente dos fatos, prevendo-0s € procurando controlar 3
sua realizagio. O acompanhamento € NECESSATIO N30 SO para
turas, como também para que a Ad-

E simples orientagio ou sinalizagdo, de cardter anual, para
a feitura do or¢amento [...] N3o cria direitos subjetivos para

melhorar as previsoes i

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

645

J. Teixeira Machado Jr.

p-75.

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

& Hezaldo da Costa Reis, AlLei4.320 comentada
' butdrio: o orgamento na Constitui¢do, v. 5, p. 66.
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agéncias financeiras oficiais de fomento™ deve ser respeitado

terceiros nem tem eficicia fora da relacio entre Poden{s do ] { ) ) Fes
' smo pelo Legislativo ao apreciar a lel or¢amentarna anual.

Estado. Da mesma forma que o plano plurianual, nio vip,
o Congresso Nacional quanto & elaboracgao da lei orgam,
tdria, nem o obriga, se contiver dispositivos sobre alterg‘;o :
da lei tributdria, a alterd-la efetivamente, nem o impeds =

:é_aas__c.contzéﬁo,:deinsﬁtuir novas incidéncias fiscais [ HE

- §§nQQ_ lei material, ndo revoga nem retira a eficdcia da 1ej
- tributdrias ou-das que concedem incentivos. A lei dé dite;
zes é, em suma, um plano prévio, fundado em consider d§5
econdmicas e sociais, paraaulterior elaboragdo dapropogy,
orcamentdria do Executivo, do Legislativo (arts. 51,1V, e 55
XTI, do Judicidrio (art. 99, § 1.°) e do Ministério Pablic,
(art. 127, § 3.%).
Novamente somos forgados a discordar do mestre na parte’
em que afirma que a lei de diretrizes ndo vincula ¢ Legislativo
quanto & elaboraciio da lei orcamentdria, pelas mesmas razges
que‘anteriormente referimos ao tratar do plano plurianual: ¢

Legislativo est4, sim, submetido 28 LDO ao elaborar o Orgamen.t'd;

anual, assim como aquela estd subordinada ao plano plurianuyal

gque a antecede. |

Concordamos com o autor quando alega que o Legislativo.
nio estd obrigads a modificar a legislagéo tributdria se a lei de
diretrizes contiver dispositivos sobre aiteragbes da lei tributéria.
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. Af, sim, ela tem o caréter de -
“orientacdo” ou de ‘‘sinalizacio”. s

No entanto, no que se refere a “orientar a elaboracio da lei
orcamentdria anual” e “estabelecer a politica de aplicagio das.
agéncias financeiras oficiais de fomento”, € fungdo sua, consti- -
tucionalmente prevista, e o que ficar decidido nessa “orientagio”
para a elaboraciio do orgamento e sobre a “politica de aplicagio. =

até me
' Mais evidente ainda exsurge a obrigatoriedade da obedién-
cia, pela lei orgamentdaria anual, do que for aprovado no tocante
' «metas e prioridades da administragio publica federal, in-
JJuindo as ‘despesas de capital para o exercicio financei
:quueﬁ_\t.éf’;.??mo reza o Texto Constitucional. Aﬁp___aL g 11.:*})_0
tem POT missio constitucional, além de outras, escolher a parte
dO plano plurianual que sera executada no exercicio financeiro
subsequente, NA0 Vemos como é possivel 2 lei orcamentdria anu-
al, elaborada “sob a orienta¢do” daquela, deixe de contemplar o
que foi ali estabelecido.

" Discute-se, na doutrina, o que significaria a dicgdo cons-
stucional de que a lei de diretrizes “compreenderd as metas
prioridades da administragdo piiblica federal [...]”. Busca-se
que haja participac¢ao do Executivo e do Legislativo na fixacao
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 e o Presidente da Repuibli-
ca optarem tanto por definir metas quantitativas quanto por
definirem metas qualitativas, ou mesmo critérios sobre metas
a serem alcancadas, possibilidades abarcadas pelo verbo

“compreender” 5%

: Vemos nessa opinido uma interpretagcdo bastante razoavel
_de aplicar o disposto no § 2.” do art. 165 da CF, desde que, de
gualquer modo, o que restar decidido, quantitativa ou gualita-

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

%% Ricardo I.obo Torres, Tratado de direito constitucional financeiro e tri- -
e financas publicas, p. 344, em nota de rodapé.

butdrio: o orcamento na Constituicdo, v. 5, p. 66-67, grifou-se.

Fabe
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mzeS Orgamentz’xrias Nio continuaremos a mengao a outras
o tirar o foco sobre o planejamento.

Além das funcdes constitucionalmente atribuidas & lei de
Lorizes outras foram acrescentadas pela Lei Complementar

UZOOO em seu art 4°

tivamente, guarde correspondéncia com as escolhag fEt
plano plurtanual. '

Embora a lei de diretrizes: orgamentanas possua’y
incumbéncias, importa-nos destacar a que consideramog ¢
a sua func¢io precipua (além da atnbulgao de dizer comg

.8

“feito o orgamento anual), que Ead rar do plano plunanu
- _parcela das metas e prioridades gue:devera ser realizadg ng 5
‘subsequente. A explicacdo por essa preferéncia € a de que: 1311
demonstra a aplica¢do paulatina da obrigatoriedade de plane's
que se iniciou com o plano plurianual e 1rd desembocar na 1

orcamentiria anual.

ATt. 4 A 1e1 de dn'emzes orgamentanas atendera o dxsposto' )
no § 2:°do art: 165 da. Con . :

1 — dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empcnho a ser efetivada
nas hipéteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no
art. 9.° e no inciso Il do § 1.° do art. 31;

c) (Vetado.);
d) (Vetado.);

e) normas relativas ao controle de custos e 4 avaliacio 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 -- e nio SDmént
sua funcdo “orientadora” —, estdo diversos dispositivos constt.
cionais, por exemplo:

a) as propostas or¢amentdrias dos Poderes Legislati
Executivo e Judicidrio, além do Ministério Publico, elaborarg
as suas respectivas propostas orcamentirias dentro dos limite
estipulados pela lei de diretrizes e, se estas propostas fofé"m—:
encaminhadas em desacordo com aquela, o Poder Executive
“procederd aos ajustes necessdrios para fins de consolidagﬁq 4
proposta orgamentéria anual” (art. 99, §§ 1.°e¢ 4.°, e 127, §§3
e5.%; :

b) a concessio de gqualquer vantagem ou aumento de remun
racdo [no tocante ao pessoal ativo € inativo da Unido, dos Estado
do Distrdto Federal e dos Municipios], a criacdo de cargos, eni
pregos e fungdes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como
a admissdo ou contratacio de pessoal, a qualquer titulo, pelos
6rgios e entidades da administragao direta ou indireta, inclusive
fundagoes instituidas e mantidas pelo poder piiblico, s6 poder .
ser feitas “se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes o;
¢amentdrias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista”’, na conformidade do art. 169, IY da CF. '

R
- Prossegue essc artigo:

«§ 1.° Integrard o projeto de lei de diretrizes or¢amentérias Anexo de
Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores coz-
' rentes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e
primario e montante da divida pdblica, para o exercicio a que se referirem
- e para os dois seguintes. :

§ 2.° O Anexo contera, ainda:

. I—avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

"TI- demonstrativo das metas anuais, instruido com memdria e metodolo-

gia de célculo que _]ustlﬁquem 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 patrimdnio liquido, também nos ultimos és exer-

cicios, destacando a origem e a aplicagio dos recursos obtidos com a

alienacéio de ativos;

Estas sdo apenas algumas hipéteses a reforcar o cardter
também material — para quem admite a distingdo — da Lei de.
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vimentagio financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
sretrizes or¢amentdrias’™ (art. 9.°).

" Quando se procederi i limitagdo do empenho? Na situacdo
escrita no pardgrafo acira e na hipétese do art. 31, § 1.°, inciso
11, ou seja, quando “a divida consolidada de um ente da Federa-
.50 ultrapassar o Tesp /6 limite ao fimal de um quadrimestre,
everd ser a ele reconiftizida até o térming.dos trés subsequen-
es”, promovendo, entre outras medidas, limitacdo de empenho,
‘na forma do art. 9.°, a fim de obter resultado primério necessdrio
s reconducio da divida ao limite,

. Weder de Oliveira afirma que nfo se trata de inovacio. A
“limitagdo de empenho”, nome técnico que “no jargdo orca-
mentdrio € denominado de ‘contingenciamento’” existe, como
procedimento usual na administra¢io federal pelo menos desde
o final dos anos 1980, sendo uma variante do “conhecidissimo
sistema de cotas de despesas disciplinado nos arts. 47 a SO dal.ei
n. 4.320/64 [...]”.651

De toda sorte, parece-nos que estas sdo as Unicas possibili-
dades autorizadas legislativamente para o “contingenciamento”,

Acerca da primeira dessas funcGes — a de dispor sobre
equilibrio enfre receitas e despgsgs — reportamo-nos ao capij
relativo ao equilibrio orgamentario.

Falaremos algimas palavias sobre outro mister, de ‘sum,
importancia, da 1D gual s6 o de estabelecer os critcri
forma de limitacio 4 empenho. L

Uma d&sfo -atingir ¢ m‘%ﬂﬁé{_’a responsabilida de
gestio fiscal é procurar nio gastar mais doque se ftr‘recada; eissg
considerado ndo somente no final de um exercicio ﬁﬂaDCEi'm_
mas no correr desse exercicio. Na ’pusca por atlng{r_esse eq“i_lf
brio entre receitas e despesas, 8 Lei de Responsabilidade Fis cal
previu a “limitacdo d¢ empenho”. E

. A LRF ¢ clara ao prever as hipdteses em que 1550 pode
acohtecer, ou seja, “se veriﬁcaflo, 20 final de um blmE.:StIe, quéa
realizacdo da receita pode_ré nao corpportar o cumprimento das
metas de resultado primario 0u nominal estabelecidas no Anexo

de Metas Fiscais™ ‘
Estando presente e55a situacdo, “os Poderes e o Ministério

Piiblico promoverdo, por ato préprio € nos montantes necessé
rios. nos trinta dias subsequentes, limitacio de empenho e mo-

- ¥l Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, orgamento
e financas priblicas, p. 404.
Dispdem esses artigos da Lei 4.320/1964:

“Da Programacao da Despesa

Art. 47. Imediatamente ap6s a promulgagio da Lei de Orcamento e com
base nos limites nela fixados, ¢ Poder Executive aprovard um quadro de
cotas trimestrais da despesa que cada unidade orcamentiria fica autori-
zada a utilizar.

Art. 48. A fixacio das cotas a que se refere o artigo anterior atender4 aos
seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orcamentdrias, em tf:mpo. 1til a soma de recur-
sos 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 20 minimo
eventuais insufici€ncias de tesouraria.

IV — avaljagio da situagdo financeira e atuarial:
a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores pu-
blicos e do Fundo de Amparo a0 Trabalhador; _

b) dos demais fundos priblicos ¢ programas estatais de natureza atuarial; _r

. imati nsagio darentincia de receitae”
_ ativo da estimativa e COIPENSALE0 ca rentin Scenag .
V —demonstr despesas obrigatrias de cardter continuado,

da em de CXPEHSEO das . . .
p ;C:,aj; g} . de diretrizes orgamentérias conterd Anexo de Riscos Fiscais,
. ei

= liados 0s passivos contingentes ¢ OUtros Tiscos capazes de’’

Z?ecle seraéloi‘t":s piiblicas informando as providéncias a serem tomadas,
ar as ’ .
caso se concretizem. ) i . B
§ 4.° A mensagem que encamihar 0‘p'r016t0 da I{n_}ao aprf:s’ex-ltara, e -
anexo especifico, 08 objetivos das poi}he?s monetaria, c_red'mc'la e cam-’:
bial, bem como 08 parimetros e as projegGes para seus principais agrega- -

s - 13 5 metas de inflagio, para o exercicio subsequen-:
dos e varidveis, ¢ 2i0da 2 -
-

e’
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Art. 4[]

§ 1.° Integrard o projeto de lei de diretrizes orgamentérias -
Anexo de Metas Fiscais, ern que serfo estabelecidas metas

e que nao cabe o abuso na utilizaciio dess
vem sendo feito pelo Poder Exeéuuv
cumprir aquilo que foi prevmto nG org
~Legislativo. De fato o contmgenc'

despesas, resultados nominal e primdrio e montante da divi-
- dd pablica, para.o e)tercwm aque se refenrem epara.os d@

segumtes. '
L §2°0AR :

I — avaliagio do cumprimento das metas relativas ao ano

anterior;

11 — demonstrativo das metas anuais, instruido com meméria

e metodologia de cidlculo que justifiquem os resultados pre-

tendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios

anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premis-

sas e 0s objetivos da politica econdmica nacional;

TI1— evolugdo do patrimdnio liquido, tamb€m nos dltimos trés

exercicios, destacando a origem e a aplicacio dos recursos

obtidos com a alienacgio de ativos;

IV — avaliacio da situacgio financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos

servidores piblicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos piblicos e programas estatais de natu-

reza atuarial;

WV — demonstrativo da estimativa e compensacio da renlincia

dereceitae damargem de expans8o das despesas obrigatérias

de cariter continuado.

& conterd, ainda:

Esse tema tem estreita vmculag
mento impositive” e, dada a sua 1mpo
capitulo a parte.

Registre-se, por oportuno, que -

§§ 1.7e 27

integral do seu mister:

E esse Anexo que servird de pardmetro para se afenr, pari
assi com a execugdo orgamentiria, o cumprimento dos obje-
tivos fixados pela politica fiscal, sempre tendo-se em conta trés

extraorgamentanas. ara 0s dois seguintes™ — § 1.7).
ATt. al - . . _ - -
> SOdAS C‘Ltas m‘éﬂcsfils pc’def)a‘:(f;rp g A titulo exemplificativo, compde um dos requisitos para
mite da cotagcao © r{aIm! N R .
observacos o & ue possa ocorrer a2 chamada “rentincia de receitas”, quando, no

t ; . . ~
mentdria art. 14, a LRF determina a necessidade de “demonstracio pelo

652 Weder de Oliveira, Curso de respon.s‘abl Pl ; : ; .
e financas priblicas, p. 343. Grifou-se. roponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de

anuais, em valores correntes e constantes, relativas areceitas, . -
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receita da lei orgamentaria, fo

- » Ha 1o
afetard as metas de resyl '

. A X tado et

da lei de diretrizes orcamen t;ﬁscf.‘_ . ~ . N .
eder de Olive; rias’ (. Uma observacdo deve ser feita quanto & outra fungdo da le1
abranvgve D ectvelra entende que o etrizes orgamentarias, nio expressamente prevista. E que,

Aavbrange Os aspectos da trang : ,G0 da defasagem da Lei 4.320/1964 no tocante 4 Consti-. .

sua ocorréncia nao afete o atingimento das metas propos-
pais um importante instrumento auxiliar do planejamento.

“base ' no que diz o “ ALy L, e T T T Y ) G
4 ' 0 "Manual de Transparas 0 de 1988, e, diante da auséneia de lel complémentar que
esta N -, a_substituir, as Leis de Diretrizes Orcamentérigs acabam

- azer dispositivos que seriam da competéncia deleide “nor-"

2 gerais” de Direitc Financeiro. Giacomoni constata que, no
essenciais, a saber: 3 eficitneis 5 pito federal, “as 1.DOs, anualmente, trazem as atnalizagdes
" ~gsdrias, bem como introduzem classificagdes e outros de-

ihes de organizacao especificos para o orgamento federal .5

) O Anexo de Metas Fiscajs & pcu
t€m um demonstrativo e um reIatZirié :
tlca'ﬁ:s,ca] que se pretende seguir. QO d,
especialmente nos incisos 0 e V do |
enquanto © relatdrio, pode-se dize ,:P
incisos I, IIL e IV, " Bt

_ Prevé a LRF, também, outro auéx
cais, como estatuio § 3.°do art, 4°

8£.3.2.3 O orcamento anual

. Chegamos, por fim, a Lei Orgamentiria Anual, doravante
)A, 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

A lei de diretrizes orcamentarias anceiro subsequente, desembocam (ou deveriam) no orga-

Fiscais, onde serdo avaliados os pas
riscos capazes de afetar as conta

 denes No Brasil, a LOA compreende:
providencias a serem tomadas, casg

I -- o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, 6rgaos e entidades da administragao direta e indireta,
inclusive fundagfes instituidas e mantidas peloPoder Piblico;

Segundo Oliveira, os riscos fiscais
gem Os passivos contingentes e os ris
estrito, que, por sua vez, se desdobram e
e riscos decorrentes da administracio da

g 0 — o orcamento de investimento das empresas emquea Uni&o,
aria.5** Todas es i 5 '
- sas situacOes devem ser

direta oun indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto;

10T — o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgios a ela vinculados, da administracio direta

633 Weder de Oliveira, Curso de responsabilidad,

e finangas publicas, p. 604.

854 Idein, ibidem, p. 645.

85 Yames (Giacomoni, Orgamento pitblico, p. 243.
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~eiro deles refere-se ao “demonstrativo”™, previsto
- 8§ 6.°, da I.ei Maior — e repetido no art. 5.°, I, da
ompanhari o projeto de lei orcamentdria e tratard
e forma “regiona]iz@da?, o efeito, sobre as receitas e
Jecorrente de isencdes "e_mistias, remissOes, subsidios
< de natureza finanidira tributdriae crediticia’. .-
se de exigéncia deveras salutar que funciona como
! 4 Stitu, L ento para que-oPar) -nto tome ¢conhedimento — e
tuem novidade da Constitui¢do de 1988 » depois —da politica tributaria e financeira do Estado.
Quanto ao orcamento da Segurid'a&e £ to a lei orgamgn!:éria nao possa criar OE aurfien_tar tribu-
falta de informagdo existente anteriormep {pio d'r% exc}usnfldade), © impacto da “renuncia ﬁsca}”
concernente 2 entio previdéncia social; oy blicas € absolutamente relevante para a formulacao

ndo totalmente conhecidos muitas vezes ca fributiria e, por ocasifo da andlise do projeto de lei

taria, © Parlamento tem condi¢do de dispor de uma vi-
pio somerite sobre as despesas a serem. efetuadas, mas
respeito das receitas.

ou indireta, bem como og fundo
mantidos pelo Poder Piiblico (art

O topico constitucional. acima &

principio or¢camenidrio da univers
__que o or¢amento

_ da Uni

iss0, a aprovagao do orcamento das aut

era realizada mediante decreto do Executiv y
ceitamos a possibilidade da existéncia deuma politica

. pnao contemple uma andlise séria da tributagio e do
m efeito, de nada adianta aprimorar o sistema tributdrio
o graude possibilidade -- o que, de resto, estd longe de
__ e descuidar da politica de gasto, da qualidade deste
ca. Assim, € de suma relevincia saber a magnitude do
“gasto tributdrio” (zax expenditure), ou, na linguagem
lacio brasileira, simplesmente “renuncia de receita”.

Também no que concerne ao org:
Constituicio exige, no tocante aos invest
no or¢camento da Unifo. Medida de tod
os investimentos realizados pelas empr
detenha maioria do capital social com direit
nientes de recursos piblicos e, como tais,
transparéncia e controle pela sociedade.

3

J4 o “orcamento fiscal” € aquele com
tumados a nos referir quando falamos do
mente. Contém as receitas e as despesas:di
Administracdo. E o mais importante dos
tante abrangente, como se¢ depreende do

bem se planejar, € indispensdvel ter conhecimento do
ai e também do que ndo se vai arrecadar — aqui sob a
e “rentincia’.
egundo item que pretendemos acentuar € o relativo ao
o projeto de lei orgamentérial que conterd o “demons-
da compatibilidade da programacio dos orgamentos com
“tivos e metas constantes do documento de que trata o §
t. 4.° [Anexo de Metas Fiscais]” (art. 5.2, 1, da LLRF).
que esse € o ponto em que se fecha, ao menos do ponto
juridico, a nogdo de planejamento plasmada na Cons-
10 € a sua obrigatoriedade; € dizer: nao hi como sustentar

Queremos destacar dois pontos relatt
tém relagdo direta com o planejamento

65 Sobre o principio mencionado, remetemos 0 lel
relativo aos principios orgamentarios.

87 Cf. James Giacomoni, Orgcamento piblico, p- 2
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que a Lei Orcamentaria Anyaj na§ ééj 8.3.2.4 Da geragdo da despesa
segundo o plano plurianual e 5 LDO

quantitativos e quahtatlvos €stdo co
deve ser seguido para a e;abo;—agaé r

N&o poderiamos deixar de fazer referéncia a um desdobra-
to, DO nivel infraconstitucional, do primado do planejamen-
rata-se dos arts, 15 e 16 daleide Responsablhdade Fiscal.
o5 disposnlvqs,;ﬂtr pela LRF sob o titulo da “geracio da-
Pcsa referen}se _na verdade, a geragao de despesa ‘nova’”’

658

Pela sua lmporta_ncla tranacreve -se

ase
interessa para os'efeifi e

- pretendld()s
“Art. 5.2 O projets de 1ei or¢amentiria anual
tivel com o plano plurianual, com a lei de dire,
as normas desta Lei Cormaplementar: '
I — contera, em anexo, demon strativo da co
¢do dos or¢amentos com os Ob}E:thOS e meta'
de que trata © § 1.° do art. 4.°;
II — serd acompanhado do documento a q
da Constitui¢io, bem como das medidas de ce
receita e a0 aumento de despesas obngatonas
I —contera reserva de contingéncia, cuja for
te, definido com base na receita corrente I
lei de diretrizes orgcamentarias, destmada ao
a) (Vetadao.); :
b) atendimento de passivos contmgcntcs € outr
imprevistos.
§ 1.° Todas as despesas relativas a d1v1da publl
tual, e as receitas que as atenderfio, constarao da lei org
& 2.° O refinanciamento da divida piblica co
orgamentdria e nas de crédito adicional .
§ 3.° A atualizagdo monetiria do principal
clada ndo podera superar a variagio do indice de
diretrizes or¢gamentdrias, ou em Ieglslagao esp
§ 4.° E vedado consignar na lei orcamentiri
imprecisa ou com dotagio ilimitada.
§ 5.° A lei orgamentéria nio consignaré dotagdo pa
duragdo superior a um exercicio financeiro.qu
plano plurianual ou em lei que autorize a sua ‘cl
no § 1.o do art. 167 da Constituicio.
§ 6.° Integrariic as despesas da Unifo, e seréo ing
taria, as do Banco Central do Brasil relativas a pe
custeio administrativo, inclusive os destmados
ao0s servidores, ¢ a investimentos”

O tema pnnc; sEpetaart. 15, com 0. sépuinte teor: “Serdo
ideradas nao autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimd-
ablico a geraciio de despesa ou assungio de obrigagdo que
atendam o disposto nos arts. 16 ¢ 177,

O art. 16 da LRF prescreve que a “‘criago, expansio ou aper-
jcoamento de aciao governamental” que acarrete aumento da des-
deve vir acompanhada de 7) estimativa do impacto orcamen-
-financeiro (referente a tr8s exercicios: ao exercicio em que
a entrar em vigor e aos dois subsequentes) e 2) declaracio do
enador da despesa de que o aumento tem adequacio orcamenta-
e financeira com a lei orgamentaria anual e compatibilidade com
jano plurianual e com a lei de diretrizes orgamentérias.

“Nao ha davida 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
tativa da Lei de Responsabilidade Fiscal de imprimir plane-
1iento e reflexdes orcamentdrias e financeiras as decisSes da
dministrac@o Priblica” 55

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

Todainiciativa de criar, expandir ou aperfeigoar a agio gover-
namental e que acarrete aumento de despesa deve serinstruida

- Weder de Oliveira, Curso de responsabilidade fiscal: direito, or¢amento
e financgas piblicas, p. 1040.
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‘seu custeio” (art. 17, § 1.9. Além disso, tais atos deverdo
acompanhados de comprovagio de que a despesa criada ou
ontada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
<o de Metas Fiscais, conforme exigéncia do § 2.° do art. 17

com a estimativa de impacto o
exercicio em que devainiciar o éiﬁmento
seguintes) e ser submetida 3 prévia verify
orcamentaria e financeira (atestadape
antes de ser aprovada, quando foro
das—as it 1tagoe¢ necessanas a execuga' da

‘Nzo se entrard em maiores detalhes sobre o tema menciona-
oI NA0 SE itar'de comentar a T.ei de Responsabilidadé FTs

o mtmto"“qm' 4 meramente mostrar a preocupag¢io do. Ieﬂ;

Fetiic ter contmuado “reza: con51dera— e obriga a&Ol' constiticional € infraconstitucional com o planejai

continuado a despesa corrente derivada de le
soria ou ato administrativo normativo que fixe

obrigacao legal de sua execugio por um pe odo supe
exercicios”

‘4 Algumas cohtlusiies

A atividade de planejamento orgamentirio estatal ndo € tdo
ccente assim. no ordenamento juridico brasileiro, como fazem
ensar os dispositivos constitucionais de 1988 e a legislacio que
e lhe seguiu. :

‘ Além das chamadas “previsGes plurienais” da Lei
320/1964, a que ja nos referimos, o Decreto-lei 200/1967
revia 0 planejamento como um dos “principios fundamentais™
ara as atividades da Administracio Federal (art. 6.°,I). O art. 7.°
esse Decreto-lei dispde:

Nzao parece haver umforntudade na d
concelituacido do que seriam as despesas obrigatorias
continuado. A interpretagio que se nos.afigura mais
esse conceito, a nosso ver, é trazida por Weder ¢
a extrai de um relatério apresentado em 200
de Orcamento do Congresso Nacmnal porele

é a seguinte:

Despesa obrigatoria de cardter cont
- Art. 7.° A acio governamental obedecera a plancjamento que
vise apromover o desenvolvimento econdmico-social do Pais
e a seguranga nacional, norteando-se segundo planos e pro-
gramas elaborados, na forma do Titulo ITI, e compreenders a
elaboracdo e atualizagio dos seguintes instrumentos basicos:

E a despesa decorrente de lei oumedida proviso
direitos aos que atenderem critérios de
para o ente federativo a obngatonedad

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duragdo pluria-
nual;

¢) orgamento-programa anual;

Para as despesas que ai se enquadrare
cnarem ou aumentarem “deverio ser. mstruldos

orcamentario-financeiro] e demons_ttar_ riger d) programacio financeira de desembolso.

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

660 Weder de Oliveira, Curso de responsabzlzdade fiscaldireito
e finangas piblicas, p. 1041.

§61  Tdemn, ibidem, p. 965.

_ E fundamental para o Estado planejar os seus meios de agao
isando 2 realizagio do bem comum e o atingimento dos objeti-
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vos inseridos ja no Predmbulo da Carta daRe
o exercicio dos direitos sociais e individiais.
.yanga, O bem-estar, © desenvolvimen‘idi -a 1gnaldade
no art. 3.° e ern ouyos dal.eidas Leis: nalcade

que, conjuntamente, estabelecem 0OS mecanismos de

concretizacao das politicas piblicas, seja no plano so-
cial ou econdmico; '

@iv)a LRF incorporou de forma explicita O planejamento
. .estatal como vetor de conduta dos agentes pablicos na
“iedida em gué somente uma agdo planeja: ans- .
= 'parente, pode ser considerada como responsavel em’
{ermos de gestao fiscal. - R -

" A Constituigio Federal de 1988 pr
 sitivos prestacoes positivas que o Estado d '
atendimento do interesse geral da Ilagﬁd"f,(',. o Ansun
gdo da saude (art. 196), a previdéncia 'S(;'Ciazl' (xemplg 7

aposentadoria da mulher apés trinta anos de il‘tssf’ez()
201, § 7.5, T), entre outros. O Texto Consﬁm;;t_:lbuigﬁ_ Gt
c

'S assun

também a defesa do meio ambiente € a reducio d Ontefmp
des regionais € sociais (art. 170, VIe VIL).. -~ - asdeslgual :

Tais prestagdes devermn estar contidas erﬂ um S
govemamcntal. B ¢é por meio do orcamento [das Plfmo de acs
mentirias] que © Estado se planeja, se programa t8s leis ores
para para a consecugio de suas finalidades, Visaﬁ gnﬁm’i_ s pr
4 todos existéncia digna, conforme os ditames d > @ assegur;
(art. 170, caput, da CF/1988). A Justica social

Diante das consideragdes precedentes, pod
que: . emos afirmar
(i) orgameinto publico e planejamento sio 1, 7
licalmente relacionados como demonsty emas umbi-
histérica do conceito de orcamento Pl’lbl? a evoluga
sou de mera peca contibil de autoriz agﬁgcé)’ que pas
e previsao de receitas para se constituir e € de_Sp&ESa_s_
‘mento juxidico—politico-econﬁmico de rlfllllm instru-
Estado para concretizar os objetivog fu;ld € se vale o
Repiblica brasileira; amentais da

1) a Constituigao Federal de 1988 alberga y s
normas quae destacam a importincia do plma série de
como forma de Organizagao das diversag aélf:Jamento'_._

gue o atual ordenamento juridico confere g, tribuices - -
o .

= E R
(iil) a implementagad do plano de agio governape ft?do, S
ntal se da

por meio das leis orgamentdrias (PPA oo Ld o
’ e LOA), "
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Cai)itulo 9_ ) _
EFICIENCIAE CEGITIMID:

Sumario: 9.1 Eficiéncia — 9.2 Legitimidade — 9.3 Conclusao.

1 Eficiéncia

' Pensamos que a eficiéncia estd no bojo do planejamento,
até porque este deve ser efetuado para atingir-se aquelae produ-
7ir seus reflexos no orgamento, razdo pela qual teceremos aqul
algumas consideragoes sobre este principio.

-0 principio da eficiéncia fol inserido no texto da Constitui-
¢do da Republica por intermédio da Emenda Constitucional n.
19/98, com o que o art. 37, caput passou atera seguinte redag@o:

Art. 37. A administracfo publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, tambéin,
ao seguinte: [...}.

Apb6s esta inclusio, a doutrina passou dedicar-se ao estudo
- do principio em tela mais acentuadamente. Entretanto, a primei-
raindagacio que se deve fazer € a de se este principio teria de vir
expresso ou se ele ja existia, mesmo antes de passar a constar do
texto da Constitui¢io.

Para aqueles que preferem sempre encontrar um dispositivo
expresso na legislagao para s6 entio aceitar a sua existéncia no
mundo juridico — ndo admitindo com muita facilidade o que nao
estd escrito —, jd o Decreto-1.el n. 200/67 referia-se 2 eficiéncia
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c‘zdmir_tistrativa (art. 26, ImM)se
ineficiente (art. 100)ss ,
observado na pratica d.

e previa a punigao d
» por exemplo. Se isso foi ow
o dia-a-dia, € outro tipo de"_cf)'g1
ale ; Ia.
14 win d; ‘:1?.:—_155« 4 s doutrina deve-esforcar-se.para ¢
no%50 entends '_}J_iﬁ.:"‘ml.llscando elementos fora do D
ortes constimlgnﬂmrﬂ‘ “uma palavra ou-expressio: uj
infraconstituc(i:g;:;?lt- b easos e s
elementos na prépri a%lbem-_ ‘Eley ©, para se? inFerpreta_d_a,
2 legislavo infrazé a Lonstitnigdo; se isso for invidvel, d,
contar ot tamba,s onstitucional e, na 1mp0§sibilidade'_de
buscar o significn (;lwéﬂlo para a respectiva interpretacdo,
ottt Ciopes o aquele.a conceito fora do Direito; s
a4 ou mesmo na linguagem vulgar.

Est ) R
Cintea dz modo de ver parece ser compartilhado tambér
Amaral, como emerge do trecho seguinte:

o que € eficiéncia para o

g?t(;a:iji(é erppecﬂ]{o a que o cientista do Direito bﬁg_,:q
outras ncias nogdes que lhe permitamaclarar deterrgy

nceitos juridicos. E preconceituosaaideiade que opos
ta juridico, que vé o objeto da ciéncia do Direito com:
as normas (postas) que compdem o ordenamento juridi
vigente em um determinado pafs, oponha-se necessari e
te ao estudo interdisciplinar. Tal oposigdo seria de profu
indigéncia mental 56

662 <<
‘Art. 26. No que se refere 4 Administragdo Indireta, a supervisio mini

terial visard a assegurar, essencialmente:
[..} T — A eficiéncia administrativa”.
ot ; o ) __. Zas
Aert 1 c(1)0. Ins_taurar—se-a processo administrativo para a demisso ou :
pensa de servidor efetivo ou estdvel, comprovadamente ineficiente no

SCm -
penho dos encargos que lhe competen ou desidioso 1o cumprimento
de seus deveres™. 4

%4 Ant6énio Carlos Ci incipi i '
— g Cintra do Amaral, O principio da eficiéncia irei
administrativo, p- 3. 1o direl

¥yl
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erado este aspecto, outra questio que surge ao tratar da
a refere-se a diferenciagdo entre eficiéncia e eficdcia,
5es que, para o leigo, podem ser equivalentes, mas para
diosos sdo coisas distintas.

o Diciondrio Aulete, v.g., nuina das suas acepgoes eficién-
i poNIMGds e

Eﬁéiéncia:
1. Acgao, forga ou capacidade de produzir bem o efeito de-
sejado on realizar bem tarefas; EFICACIA | antOn.: Antdn.:
jneficiéncia. ]

2. Qualidade ou capacidade (de alguém, um dispositivo, um
método etc.) deterumbom rendimento em tarefas ou frabalhos
com um minimo de dispéndio (de tempo, recursos, energia
etc.); PRODUTIVIDADE.

> mesmo Diciondrio define eficdcia como ‘“‘capacidade de
ac@o de tarefas com eficiéncia, com bons resultados”, o
termina por confirmar a identificagiio das duas palavras.

J4 no Dicionario Houaiss, além de também ser equiparada
' r_gdutividade (produtividade econdmica; rendimento), efici-
ncia acaba sendo identificada com eficdcia, porquanto um dos
rificados atribuidos a eficiéncia € o de “poder, capacidade de
a causa produzir um efeito real’”, ao mesmo tempo em que
templa como um dos sentidos da palavra eficacia a “real
oducao de efeitos™.

woltando ao Direito positivo, o texto original da Consti-
micio de 1988, antes, portanto, da modificacao do art. 37, ja se
iferia 2 eficiéncia e a eficécia, por exemplo, no art. 74, II, que

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio man-
terdo, de forma integrada, sistema de controle internc coin a
finalidade de:

[---1

sodeia. B outra, € equivalente a produtivi- ..
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II — comprovar a 1egahdade &
a eficdcia e eficiéncia, da zes
patrimonial nos 6rgios e entidades di
bem como da aplicacgiio de recur,
de direito privado.

Chlavcnato diz que ser eficiente é “jogar futebol com arte”
r eficaz € “ganhar a partida™.5¢

-'PaulO Modesto, por sua vez, traz do direito comparado al-
as expressoes com as quais se costuma aludir & eficiéncia,
“ex1gé _de boa admlmsrragao (0_

ssim; = Ad1n1n1strac;ao Pub .ca-(l

pela eﬁc1enc1a nio- consnml nenhuma bt ﬁg administrativa”,

onomlmdade” etc %7
desviar parte do seu patriménio a esto par
fins que ele (povo) escolheu, e se depositan
c1rcunstan61ms a adtmmstragao do que € publlCO

Este autor, corroborando o que dissemos um pouco atris,
ende que, mesmo antes da alteracido efetuada com relaciio ao
37 da C.I%, a Constitui¢io nunca permitiu a ineficiéncia (isto
o principio da eficiéncia ja estava nas entrelinhas da Lei das

asua gestao aproveitando da me]hor on is). Ou, nas suas palavras:

fornecidos pelo seu mandante (o po’Vc')).:' . . ' ..
' ' oL d .. Nunca houve autorizagdao constitiicional para uma adminis-
Nessa linha de raciocinio, tendemo; / tragdo priblica ineficiente. A boa gestio da coisa ptiblica €
obrigacio inerente a qualquer exercicio da fungio adminis-
trativa e deve ser buscada nos limites estabelecidaos pela lei.
- A funcio administrativa € sempre atividade finalista [...] O
exercicioregular dafuncio administrativa, numa democracia
representativa, repele ndo apenas o capricho e o arbitrio, mas
Algumas tentativas de apro a ca : : r,tambem a negligéncia e a_z:;geﬁaencm, pois ambos violam os
; L interesses tutelados na lei.
considerar quando se fala de “eficiénc 10, 8¢

feitas pela doutrina, em geral, majs abundantes . Este mesmo autor chega a entender a eficiéncia como “um

nistrativistas. N#o € o caso, aqui, de pass 0] quisito da validade juridica da atuacdo administrativa” 5%
doutrina a respeito, pois a ideia € ligar o princ alendo-se das ligdes de Hely Lopes Meirelles, diz que o prin-

ASSIm apresentamos cm pﬂmclro;lugar 1
por Anténio Carlos Cintra do Amaral quem fil
a Ciéncia da Administragio, entende que: €
cionada aos meios, enquanto gue a eﬁcact

Antdnio 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.
. Idern, ibidem, p. 7, grifou-se.

Idem, p. 9-10. S3o as snas palavras:”[...] a necessidade de otimizagao ou

obtencio da exceléncia no desempenho da atividade continua a ser um

valor fundamental e um requisito da validade juridica da atuagio admi-
nistrativa’.

655 Antdnio Carlos Cintra do Amaral, O prmmplo "
administrativo, p. 4.
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ais do que saber com seguranga a distingdo entre efi-
. e eficdcia, 0o que se percebe incrustado nos comando_s
- ucionais que a elas se referem € a preocup?lgﬁo com a ot~
Ao do atuar piiblico em tudo o que diz respeito a0s 1eCursos
zm do povo. _ . B
Aqui, simj’sepode’ éstabelecer um "par;a}el'?‘- entre as finan-
gblicas.¢ asfinangas privadas. Todo cidaddo tem o natural
jo de fazer valer o méximo possivel 0s seus recursos finan-
&5, procurando sempre a melhor aplicagdo possivel destes
Iﬁemor gerenciamento que estiver ao seu alcance. No setor
co, COm muito mais razao, este deve ser o pensamento,
j4 de inicio, o administrador publico age em nome do dono
ecursos e deve fazé-lo a favor deste, nao desperdigando re-
os, aplicando-os da forma que leve a prodl_lgﬁo dos mel_hores
5s. A diferenga estd em que, no dmbito prwado,_ o particular
 liberdade de agir como bem lhe aprouver, ainda que, a0
em seu desfavor, hipStese que ndo cabe no setor pﬁbhco,
nanto este tem a obrigagdo, por imposigdo constitucional,
tuar eficientemente. '

cipio da eficiéncia pode ser equiparado
da boa administracéo. i
Na administracio prestadora
ministrador atu
atue dodisfic
e produzisig

s Cousu
nar de forma_ legal e eyt

&nciac om réndinientg
 resultados satisfatorios

Numa sintese bastante objetiva, Mo,
risticas cravadas na obrigacio de atuacd
agdo 1donea (eficaz); a¢do econdmica (otin
téria (dotada de qualidade).6™ o

E evidente que se a Administracio Pg
teada pela eficincia, isto também se aplica
boracao deste, bem como a sua execugﬁb;de
podem) seguir o cinone da eficiéncia. .

Ricardo Lobo Torres observa: “{-..]. m;

éncia desborda o campo da Administragio Pab
também no or¢camento’™ 572

Alude ao artigo 31.2. da Constituicdo
vé que “El gasto piiblico realizard una asip
los recursos publices, y su programacion y eje
ran a los criterios de eficiencia y economia’’

Celso Anténio Bandeira de Mello imbrica o principio _da
2ncia com o da legalidade, ou, nas suas palavras, esse prin-
o nio pode ser concebido “sendo na intimidade dc?Apnpmfpm
palidade, pois jamais uma suposta busca de .ef}c;lenc_:la jus-
aria postergacio daquele que é o dever admimstrativo por

eléncia’ .57

O citado autor pondera que o principi
jeta-se diretamente “‘para a tematica da g
que também se deixa influenciar por novas
acrescentando que, em certo sentido, est
xima do da economicidade e, como esta; pe
controle orgamentério ao Judicidrio e ao Trib

Na opinido do festejado mestre, como, de resto, também
ossa, o principio da efici®éncia nada mais € do que o velho
incipio da “boa administragio”. Cita as li¢8es de Guido Falzo-
autor italiano de monografia sobre o tema, datada de 1953,
ara quem “boa administragio’” significa desenvolver a ativida-
dministrativa “do modo mais congruente, mais oportuno ¢
nais adequado aos fins a serem alcangados, gracas a escollrla-d(zs
i0s e da ocasifo de utiliza-los, concebiveis como 08 mMais 1d6-

$7%  Paulo Modesto, Notas para um debate sobre o princi]
Idern, ibidem, p. 10- '

671

§72  Tratado de direito constitucional financeiro e ribu

mento na Constituigdo, p. 307.
Idem, ibidem.

o Curso de direito administrative, p. 125.
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neos para tanto”.°”> Segundo Bandeu-a de
de um dever ndo somente ético ou meéry
ca”’, mas de um dever *“atual e esrrttamem

eﬁc1enc1a € no sentido apontado -- comg “
Ao mesmo tempo, ela’ implicita na atj
Exercer fungdo piiblica per se 1n1p11ca faza 1e
melhor maneira possivel.

uma procuragio gue o povo outorga, seja me
o Legislativo ou para o Executivo, seja p -
publico, ou, ainda, por alguma outra férma da
autorizada por lei, mas sempre e em qualque <
assentimento para que a pessoa delegatari
em nome do povo, que € o dono da coisa
fato ja mostra, a nosso ver claramente, que
funcao publica, sob qualquer das suas possiver
de proceder como se a atividade que desenw
seja, usando a mesma diligéncia que, pres
garia se gerisse a sua propria atividade, neg,

federal, o “Sistema de Informacg8es de Custo
ral — SIC”, que € “um banco de dados que s¢
de dados dos sistemas estruturantes da a
federal, tal como SIAPE, SIAFI e SIGPla
informacdes”. Tem ele por objetivo subsidi:
namentais e organizacionais que conduzam
eficiente do gasto piblico.®””

O ORCAMENTO MO SECULO XXI1: TENDéNci

ota-se, pois, que a eficiéncia constitui, também, a exem-
outras categorias principiolGgicas, um work in progress,
onge de atingir os objetivos pretendidos, por certo, mas

Efetivamente, parece que a melho importante caminho ji percorrido.

gﬁ‘tlmldade T R s e T
eina- COonexo. também, a nosso ver, com o, da DE NANCE

ptifia, num certo sentido, € o referente’ a-legitimiidade. -
temos o alcance da nossa preocupago.

-~ Constituicdo da Repiblica, no caput o art. 70, mclm a
imidade como parte do controle externo a ser exercido sobre
ntaS publicas. E o seu teor:

O desempenho da funcdo administrat

Axt. 70. A fiscalizagdo contdbil, financeira, orgamentiria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da admi-
nistracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legzrzmzdade
economicidade, aplicacdo das subvengdes erenidncia de recei-
tas, serd exercidapelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

'empre pensamos que, uma vez que o Poder Legislativo,
" auxilio do Tribunal de Contas (at. 71, caput), pode fis-
ar os entes pidblicos quanto i legitimidade, poderd julgar
lares as contas pelo fato de elas serem ilegitimas.

No intaito de perseguir a eficiéncia fo

corre que a aparente simplicidade dessa conclusdo im-
passar por complexos questionamentos, comegando pelo
o significado da palavra “legitimidade” nesse contexto.

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

7_"11as Diaz declara que “legitimar es Justlﬁcar tratar de
car [...}.57® A principio, nem tudo o que € legal € legitino

673

676

677

._versa. OO Diciondrio Houaiss traz como um dos sentidos

Curso de direito administrative, p. 125,
alavra legitimo: “que € conforme ao direito positivo, que

Idem, ibidem:, p. 125.
Conforme registrado no site do Tesouro Nacion
fazenda. gov.br/pt/aprenda-com-o-tesouro/sistent

-custos. as Diaz, De la maldad estatal y la soberania popular, p. 21.
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estd fundado e amparado em lei; legal”

corrente podem- nf .
- gitimi daé)e)- no IS)E_: co ndlr 0s dois conceitos (legalidade
" assim, ou qu 1xe1to, porém, sabemos que nio € exatameny
: - Ot que, pelo menos, nio & sempre assim o

No seu Diciondrio Juridico, d

- Ou seja, na linguage

Pty entre as definicdes =de-:-.
a Helena Diniz aponta as seguintes: R

men_éﬁnﬁ;f Pollnca:_'[...] d) homologagdo do poder goveiny
ideiadelzj _:o Fonsentlmsanto popular; e) adequacio do POd 2
rei1to predominante na coletividade; na Teoria gé

do direito: a) legali
s : galidade; [...] ¢) car4 4 X
alei e 4 justica etc.57? L1 ¢) caréter do que estd conforme

Selecionamos aqui &
S q 1 somente as O L
. acepcdes de que n :
mos que nos val
para encaminhar nosso raciocinio. qe

Comumente f o ,
do Esada m;c;nte fala-se da legitimidade com relagfo ao poder
respeit. tr, que pretende ser legitimo, estar justificado. A éste

pe1to, transcrevermos as palavras de Elfas Dias: .Esh

15.0. ].gﬁc(::loD[ere}cho en cuanto leg.alidad, expresién de un pod.e;.r"
polftico L. que institucionaliza la posibilidad de utilizar Ia_
o n, incluso fisica, siempre pretende presentarse a si.
o ;?li)c g ;1 ;sa coaccidn, incluso fisica, como legitimo, es.-
Pean . yor omenor grad? —como algonecesarioy justo.

Stia, pues, justificar aquéliay justificarse él mismo 580 .

legalil a;geK;I:retiiJ, ; lezlgltmudage acaba sendo identificada coma’
e cade - ndo da deducio do seu raciocinio sobre a “nor-
potética fundamental”, Kelsen assevera que o

o prmci;_)i'o de que a norma de uma ordem juridica & valida at ;-
asua validade terminar por um mode determinado atraves ess: o
g:zezma ordem juridica, ou até ser substituida pela validade - -
uma outra norma desta ordem juridica, € o principio d -
legitimidade.58! PO

7% Maria Helena Dini PP .
iniz, Diciondrio juridico, verbete “legitimidade™,

Elias Diaz, De lao maldad estatal ¥ la soberania pepular, p. 22, grifou-se .
Hans Kelsen, Teoria pura do direito, p. 250. '

680
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f{abermas, apds tragar ufi quadro sobre a evolucgdo do
formagdo da ideia de direito positivo, a evolugdo do.

jreito, &
de Direito e outros assuntos afins, averba:

Estado Democritico
[...] a lo que apunto con todas estas consideraciones es a'la

' ided devn Estado de’Derecho con divisiones de pod; :
extrae sulegitimidad de una racionalidad que garanti
parcialidad de los procedimientos legislativos y judi

celains

" para ele, aideia de um contrato social € usada para justificar
moralmente o poder exercido sob a forma de direito positivo, '

ara justificar moralmente a “dominacio legal-racional”, no
sentido Weberiano.®®?® Assim, um contrato que cada individuo
celebra com todos os demais individuos (autonomamente) s0O
pode ter por conteddo algo que redunde no bem de cada am, fa-
zendo, assim, com que somente sejam aceitdveis aquelas regras
que possam coniar com © assentimento nao forgado de todos.
Isso levaria a concluir que

arazaodo direitopatural moderno € essencialmenterazio pra-
tica, razéio de uma moral auténoma. Esta exige que distingamos
entre normas y principios y procedimientos Justificatorios,
procedimientos conforme a los cuales podamos examinar st
las normas, a la luz de los principios vdlidos, pueden contar
con el asentimiento de todos.5*

Percebe-se gue, a excegio de Kelsen, cujo sistema tedrico
leva a possibilidade de identificar a legitimidade com a legalida-
de, a ideia prevalecente € a de que a legitimidade, de um modo
ou de outro, pressupoe consenso, aceitacdo. A aceitacdo do po-
der do Estado, num Estado Democratico de Direito € exatamente

o que o legitima.

Jiirgen Habermas, COmo es posible la legitimidad por via de legatidad?,
p. 37.
Tdem, ibidem, p. 29.

Idem.
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Mesmo Kelsen, de uma certa form:
aceitagao, Pois, a legitimidade de um sisten
confundida com a sua validade, tambérm; ¢
cporma fundamental”, a partir da qual s,
 (nais, que The s3o inferiores e que a tém co

Ciaoatidade (ou, da sualegitimidade

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

ara onde necessdrio. A conduta “legitima” do admi-
publico viélida seria apenas aquela considerada como
“aquela conduta com a qualele ird atingir os interesses
-<Nao € qualquer condut. ‘apenas aquela exigida

Bats
... Feita esta introduco, passeme
qu.'al- posta no art. 70, capur, da Constituica

Se a ideia de que o Tribunal de Con

Nacional) pode apreciar as contas piblicas

te giﬁmidade e se as entender ilegitimas, declara

verdadeira, resta saber qual € a “legitimidad

25 687 N

tulo ilustrativo traz Mo
a reforma da sua

“orrido na Espankia, por. .
Constitui¢o, para atender aos recla-
obediéncia a estabilidade financeira exigida pela Unido
a- .

Lrte da esquerda daquele pais entendeu que a modificagao
) n R ava de ocorrer, no capitulo relativo a “Divida Pdblica”,
Diante do que se exp0ls retro, parece X

somente pode ser considerado legftimo quando fa

‘um ‘‘ataque frontal” aos fundamentos do Estado demo-
pﬁoﬁdades escolhidas pela sociedade. e _SQCIal de Direito, na medida em que as -

Nizo sendo de facil delimitagdo o concert
de”, o que salta aos olhos ja na primeirg' =it
de 1988 a esse respeito € que ela inovou, acre
do con’trole quanto a legalidade, o controle
jade. E dizer: ainda que nao se esteja segur
alegitimidade neste sentido, sabe-se, com:
legalidade ja ndo basta. O simples fato de.o
dipheiro piblico para verificar se o que foi ga

" rizagdo legislativa para a efetivagao desse gast
te. A simples operagao de subsuncao j4 nag €
fatoria; ela €, ainda, imprescindivel, mas nao

resiricdes draconianas ao gasto piblico que decorremn das limi-
tagOes constitucionais ao déficitestruturale ao endividamento
publico das Administracoes Piiblicas [Estado central, Comu-
nidades Autdnomas e Corporagdes Locais] tornam impossivel
manter os COmpromissos normativos que sao consubstanciais
ao Estado de Bem Estar que a Constitui¢do reconhece.®

ndo como base a cldusula constitucional [da Constituicao
nhola] relativa ao “Estado social e democratico de Direito”,
com que esse tipo de Estado se assente numa’ crescente
izagAo das necessidades humanas e do modo de satisfazé- .
afirma Rodriguez Bereijo, a0 mesmo tempo gera um - -
to das demauandas e expectativas sociais “(nem sempre
ativeis entre si e possiveis de serem financiadas) que, na
igncia dos cidaddos se consolidaram como uma espécie de
adquirido da coletividade frente ao Estado e pressionam

Para Regis de Oliveira, os termos legitim
cidade devem ser interpretados 4 luz das comp
tadas na Constituicfo.®® Nas suas palavras, |
o ver com a eficiéncia na aplicagdo dos recut:

o ilustre professor, a legitimidade € muito mais q

- . S
&5 Régis Fernandes de Oliveira, Gastos Piiblicos,

gis Fermandes de Oliveira, Gastos Piblicos, p. 170.
& Jdem, ibidem, p. 170.

nforme relata Alvaro Rodriguez Bereijo, em La reforma constifucio-
el articulo 135 CE v la crisis financeira del Estado, p. 12.
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(q_uando nefo.lmpﬁem) aos poderes publicos [...] como ¢q
MISsS0s sociais normativos de certo modo irreversiveis™ 689mp3r0

vid O ﬂus.trc pr_'ofe’ssor tocou no ponto crucial da realidag N
a nos dias atuais por diversos paises europeus e, por quee s
ndo

dizer, de certa forma, também o Brasil. Uma vez que a sociedade
: : s : SR S et 51014

Se habitua a gozar etivaniente de certos diréitos, dificilment.
se aé:f)_st_umara @:ﬁﬁl ax de possui-Ios senfo que; 40 contririo e
tendéncla hurnana natural, desejara éinb]i'z’i-los'.-" PO

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

necessitara, como € clementar de recursos suficientes — que gua- '
se 1 14 . :
nunca existem — e, para amplia-los, de maior nidmero a.indgl ; g
e .-

recursos financeiros.

) ’I;ii'o se POde negar que o Brasil, embora a Constituigiio da. -
cpublica nao traga expressamente a expressio “Estado socig] :

e democritic ireito”,%° & i A
o de Direito”,* € inafastavel que a analise do sey

coni .
bonj}in_to leva a exirair o acentuado cunho social que o Estado *
rastleiro deve buscar. Tenha-se em mente, por exemplo, a re-

Art. 3.° Constituem objeti ' i

i jetivos fundamentais ibli
Federativa do Brasil: @ Republica
I — construir uma sociedade livre, justa e soliddria:
II — garantir o desenvolvimento nacional:

In— i inalizaca
» erradlcar_a .pobrez.a e amarginalizacdo e reduzir as desi-
gualdades sociais e regionais;

I V - pIOIIlOVeI o bEII], de tOdOS, scm pIGCOIlCE:I tOS de ()ngm,
> > ra
mir

689

Alvaro Rodri, gue‘z Bereij 1tuci
) E ijo, Lareforma constit i
¥ la crisis financeira del Estado, p. 15. uetonaldel articulo 135 CB

?0(133 onsﬁn;igéo }firasileira dispGe no seu art. 1.°: “A Reptiblica Federativa
rasil, formada pela unifo indissoldvel dos E i

> Br A ur stados e Municipi
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democritico de Direitopfos}f %

&9%0

| git

¢do do o
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smo diapasdo, no art. 5.°, ao prever a “fungao so-

No me
“da propriedade”(inciso XXTII — a propriedade atenderd a
ir esse direito (inciso

. fungdo social), logo depois de garantir
}; os direitos scciais a que se refere o art. 6.° (“art. 6.°: séo
ais.a educacfo, a satde, a alimentagdo, o trabalho,
fader, a seguranga; - previdéncia social, a protegao.. - .
> 3 infancia, a:assisténcia aos desamparados, na
Y. 4l&fn de todos aqueles enumerados

direitos sOCI
moradia, o
maternidad i
rma desta Constituigio’

poart. 7%

93 Conclusdo
Assim, a legitimidade no gasto publico tem estreita relacao
com aquilo que foi incorporado pelo Estado brasileiro como
'prioridades a serem atendidas. Dada a invaridvel escassez de
recursos, estes somente podem scr destinados a fins legitimos,
no sentido aqui apontado. .
A aparente contradigdo entre eficiéncia, desempenho e le-
midade fica, no nosso sentir, somente na aparéncia. Vejamos.
A legitimidade funciona como um filtro na hora da elabora-
r¢amento. Com base nela devera ser decidido o destino
do dinheiro pdblico e, exatamente por ter de ser levada em conta
a eficiéncia, a fim de propiciar que o maior mimero de priorida-
des seja atendido, deve-se cobrar os resultados durante € apés a
execugio do orgamento.
Percebe-se, pois, que sdo elementos interdependentes e

complementares.




