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A DELIMITACAO DA ACAO ADMINISTRATIVA
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Direito Publico.

Resumo: Este trabalho da enfoque a delimitacéo e a
quantificacdo das acdes administrativas pelo Plano
Plurianual e pela Lei Orcamentaria Anual, como ins-
trumentos de realizacdo de politicas publicas. A vin-
culacdo da Administragdo Publica ocorre na medida
da determinacéo efetuada por esses atos legislati-
vos de planejamento, como decorréncia dos princi-
pios da legalidade e da especificacdo orcamentaria.
Sao avaliados, ainda, os aspectos da discriciona-
riedade administrativa que podem ser delimitados
pelas leis orcamentarias e as situagdes juridicas e
faticas que impedem a sua execucéo.

PALAvRAS—cHAVE: Orcamento impositivo - Princi-
pio da legalidade - Politica publica - Principio da
especificacao - Discricionariedade - Planejamento
estatal.
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AssTrRACT: This paper focuses on delimitation and
quantification of administrative actions under
the Multi-Annual Plan [Plano Plurianual] and the
Annual Budgetary Law [Lei Orcamentaria Annual], as
instruments for achieving public policy. The Public
Administration's subjection arises as a result of such
legislative planning actions, as a consequence of
the doctrines of legality and budget specificity. The
issues involved in the Administration's discretionary
powers that may be curbed by budgetary laws,
and legal and factual situations that prevent
enforcement thereof are also reviewed.

Kevworbs: Imposed budget - Principle of legality
- Public policies - Discretionary power - State
planning.
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Sumirio: 1. Introducdo - 2. Planejamento e delimitacdo da acdo administrativa - 3.
Orcamento-programa - 4. Programacao no direito positivo - 5. Principio da legalidade
orcamentaria: 5.1 Definicdo das acdes administrativas pelo PPA e pela LOA - 6.
Principio da especificacdo orcamentaria e densidade normativa - 7. Discricionariedade
administrativa na execucdo orcamentaria - 8. Auséncia de recursos financeiros e
legalidade orcamentaria - 9. Conclusées - 10. Referéncias bibliograficas.

1. INTRODUCAO

A partir da premissa de que o planejamento estatal contido nas leis orcamen-
tarias (v.g., Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a
Lei Orcamentaria Anual (LOA) enseja, em alguma medida, a vinculacao da Admi-
nistracdo Publica a realizacao das despesas previstas.! A delimitacdo do contetudo
das leis orcamentarias torna-se elemento de suma importancia para afericio das
medidas impositivas a Administracao Publica.

O presente trabalho procura delinear o modo como o planejamento estatal de-
limita as acoes administrativas a serem realizadas ou, a0 menos, traca limites para
a atuacdo da Administracao Publica. Nesta esteira, procura-se construir algumas
balizas hermenéuticas para responder as seguintes perguntas: Como as priorida-
des governamentais e politicas publicas sao contempladas nas leis orcamentdrias?
A LOA pode delimitar aspectos qualitativos, quantitativos e temporais das acdes
administrativas? Considerando o carater determinante do planejamento estatal, os
principios da legalidade e da especificacao orcamentaria, seria possivel sustentar a
existéncia de orcamentos meramente autorizativos? O Administrador Publico teria
o poder discricionario para descumprir acoes delimitadas com precisao pela LOA?
A impossibilidade juridica ou a auséncia de recursos financeiros para cumprir o
planejamento estatal previsto nas leis orcamentarias permite afirmar que a LOA
seria meramente autorizativa?

Como se sabe, o objeto das leis “ordindrias” de natureza orcamentdria é defi-
nido pela Constituicao Federal, o que lhes impede de dispor sobre matérias além
daquelas relacionadas ao planejamento da acao estatal e sua atividade financeira,
previstas no art. 165, §§,1.°,2.°,5.°,6.°¢ 8.°, da CE

Em virtude disso, seu poder de inovar na ordem juridica é limitado, nao nulo.
Especificamente em relacao a LOA, o principio constitucional da exclusividade
orcamentdria restringe seu conteudo apenas a receitas e despesas publicas e a au-
torizacao para abertura de créditos adicionais. As leis orcamentarias, portanto, po-

1. A este respeito, conferir: PiNuEIRO, Luis Felipe Valerim. Orcamento impositivo: fundamentos
e limites juridicos. Dissertacdo de Mestrado — Faculdade de Direito Sao Paulo, USP, 2011.
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dem prever acoes administrativas necessdrias para alcancar as metas e prioridades
definidas por meio do planejamento, o qual é determinante para o Estado.

Com isso, se propde a atribuicao de maior eficacia as leis orcamentarias, a fim
de que possa cumprir seu papel constitucional para a efetivacdo dos direitos funda-
mentais nelas priorizados, dos objetivos pretendidos para o Estado e, finalmente, as
acoes administrativas eleitas para o exercicio financeiro subsequente.

Parte da doutrina nao vislumbra a possibilidade de se exigir a concretizacao dos
atos de planejamento, incluindo as leis orcamentarias, em virtude de seu carater
flexivel e programatico. Conforme referido acima, o carater determinante do pla-
nejamento para o setor publico, previsto no art. 174 da CF/1988, é uma premissa
para esta analise.

As teorias que buscam garantir eficdcia e efetividade as normas juridicas se de-
senvolveram muito em relacao as normas constitucionais. Este esforco, que produ-
ziu resultados importantes, pode ser aplicado com mais razdo as normas infracons-
titucionais, quando sobre elas padecem entendimentos que cerceiam indevidamen-
te suas potencialidades. E possivel, assim, elucidar alguns efeitos e condicoes de
efetividade, muitas vezes encobertos pela discussao sobre a natureza programatica
de alguns dos comandos das leis orcamentarias ou a possibilidade destas leis defi-
nirem direitos, em que pese seu cardter prospectivo.

Desde algum tempo, nao se admitem normas juridicas desprovidas de eficacia e
que nao sejam imperativas. Essas concepc¢oes se aplicam plenamente as leis orca-
mentarias, que podem conter normas programaticas (eficicia menor) e definidoras
de direito (eficacia maior). As primeiras fornecem sentido teleologico a interpreta-
cao das acoes administrativas, limitam o poder discriciondrio do administrador e
impedem condutas estatais contrdrias aos seus comandos (direito subjetivo negati-
vo). As normas definidoras de direitos delimitam uma prestacdo devida pelo Esta-
do, podendo ser exigivel por todos os 6rgaos de controle da Administracao Publica.

Diante da delimitacao de uma acao administrativa pela LOA, é relevante identifi-
car os aspectos que podem ser definidos por esta lei ordinaria e todos os demais que
sao deixados livres para o poder discriciondrio da Administracao Publica. Sempre
havera margem discricionaria quanto a forma de realizacdo das acdes administrati-
vas e ao seu momento especifico durante o exercicio financeiro em que vige a LOA.

Adiante, se busca avaliar como as leis orcamentarias delimitam as aces admi-
nistrativas, politicas e prioridades publicas, moldando normas programaticas ou
definidoras de direito na atividade de previsao de programas de governo, definidos
no PPA e eleitos pela LOA para execucio no exercicio financeiro seguinte.?

2. Ao longo deste trabalho, sdo feitas remissdes ao PPA para o periodo de 2004 a 2007 (Lei
Federal 10.933, de 11.08.2004, com redacao dada pela Lei Federal 11.318, de 05.07.2006
— PPA 2004-2007), a LDO para a elaboracdo da LOA de 2005 (Lei Federal 10.934, de
11.08.2004 — LDO 2005) e a propria LOA para o exercicio financeiro de 2005 (Lei Federal

as6870 - 31.08.2011.indb 387 31/08/2011 14:55:48



388 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

2. PLANEJAMENTO E DELIMITACAO DA ACAO ADMINISTRATIVA

A evolucao do conceito de orcamento fez com que este deixasse de apenas re-
lacionar as contas publicas, para definir as prioridades governamentais em face da
limitacao de recursos disponiveis. Com isso, Gilberto Tristao afirma que orcamento
une “(...) as teorias dos técnicos, os sonhos dos administradores e a realidade dos

recursos”.?

Regis de Oliveira lembra que o orcamento, desde sua origem, é composto
pela relacdo entre receitas e despesas publicas. Contudo, esse contetido passou
a ser marcadamente direcionado para a intervencao do Estado no dominio eco-
nomico e na sociedade, delimitando a responsabilidade dos governantes por
suas acoes.”

Note-se que o planejamento exige a enumeracao e o dimensionamento das di-
versas medidas imputadas ao Estado decorrentes dos planos em geral e do orde-
namento juridico como um todo. Essas obrigacoes estatais sao relacionadas e de-
finidas por diversas acdes administrativas contidas no PPA e sao selecionadas pela
LOA para execucao no exercicio financeiro seguinte.

Nesse sentido, José Afonso da Silva afirma que “(...) o orcamento-programa ¢ o
equivalente financeiro do plano de acdo governamental. Nunca pode ser indepen-
dente do plano. Mostra de onde vém os recursos para financiar o plano e quanto
deve ser gasto para atingir os objetivos tracados. Distribui recursos as diferentes
atividades e projetos. Indica: (a) que projeto e que atividade devem ser empreendi-
dos; (b) qual a magnitude desses projetos e atividades; (c) onde e quando deverao
ser empreendidos”.’

Para Geraldo Vidigal, “o orcamento do Estado, quando considerado apenas do
angulo da instrumentacao da atividade publica, participa de certo modo da natu-
reza do ‘plano’, mas toma dominantemente a configuracao e se embebe da esséncia
do programa”.°

11.100, de 25.01.2005 — LOA 2005) como mera ilustracdo do tratamento normativo con-
ferido durante a vigéncia destas leis ordindrias, sem a intencao de atualidade neste aspecto.

3. TristAo, Gilberto. Planejamento Tridimensional. Dissertacdo de Mestrado — Escola Brasileira
de Administracdo Publica, Sao Paulo, Fundacido Getulio Vargas — FGV, 1976, p. 67.

4. OLIVERRA, Regis Fernandes de; HorvatH, Estevao. Manual de direito financeiro. 6. ed. Sao
Paulo: Ed. RT, 2003. p. 95-101 e 107. No mesmo sentido: Siva, José Afonso da. Orcamento-
-programa no Brasil. Sao Paulo: Ed. RT, 1972. p. 40-41.

5. Suva, José Afonso da. Normas bdsicas para elaboracdo, implantacao e execucio do Orca-
mento-Programa Municipal. Boletim Informativo do SENAM. n. 8. p. 23. nov. 1968.

6. Vipical, Geraldo de Camargo. Fundamentos do direito financeiro. Sio Paulo: Ed. RT, 1973.
p- 253.
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Os orcamentos sao atos de planejamento estatal, servindo a direcao e ao contro-
le da acao administrativa.” Simultaneamente, eles programam a atividade financeira
do Estado, dimensionando e valorando cada uma dessas acoes.

O planejamento implica sincronia e interdependéncia entre a LOA e os atos
legislativos que a precederam. A LOA define medidas que dao concrecao a todo o
planejamento do Estado, delimitando as acoes administrativas nos aspectos quali-
tativo, quantitativo e temporal. Portanto, a programacao contida nas leis orcamen-
tarias, desempenhada por iniciativa e sancdo do Poder Executivo e pela aprovacao
do Poder Legislativo (art. 166, c/c os arts. 61, II, b, e 66 da CF/1988), resulta em
escolhas dentro de um universo de alternativas, preferéncias e politicas pubicas.
Os meios e recursos sao definidos para atendimento das necessidades publicas no
exercicio financeiro seguinte.

Oart. 167, 1, da CF/1988 dispoe que ¢ vedado o inicio de programas ou projetos
nao incluidos na LOA. Esse comando emite dois significados complementares en-
tre si, sao eles: (a) a LOA deve contemplar os referidos programas e projetos como
condicao de eficacia dos mesmos; e (b) programas e projetos contemplados apenas
no PPA nao sio exequiveis pela Administracdo Publica,® devendo-se especificar um
determinado exercicio financeiro para sua execucao, por meio de uma LOA editada

7. Os orcamentos sao voltados a realizacido das necessidades publicas, que constituem dever
do Estado vinculado a sua imperiosa intervencdo no dominio econdmico e social. Por isso,
os gastos impulsionam, muitas vezes, o montante a ser arrecadado pelas receitas, atingin-
do situacoes deficitarias. Ao contrdrio, o orcamento privado busca a realizacdo de lucros,
mediante a obtencdo de receitas em volume maior que as despesas, de forma que, em
principio, aquelas condicionam estas (Siva, José Afonso da. Orcamento-Programa... cit., p.
39-40). Geraldo Vidigal opina no mesmo sentido e afirma que o Estado adota o Produto
Interno Bruto — PIB como parametro para definicao das despesas e das receitas, cuamulado
a sua experiéncia produtiva anterior e dos particulares (Vipicar, Geraldo. Op. cit., p. 259-
260).

8. O PPA pode materializar politicas publicas e diversas acoes administrativas definidas como

prioritarias pelo governo no periodo de sua vigéncia (primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subsequente — art. 35, § 2.°, I, do ADCT). Sua aplicacdo concreta
perante a Administracdo Publica é obstada pelo art. 167, I, da CF de 1988. Esse fato, con-
tudo, nao impede a caracterizacao de seu contetido como norma programatica, conforme
abordado no Capitulo anterior.
Exemplo de medidas programaticas definidas pelo PPA 2004 — 2007 (Lei 10.933, de
11.08.2004, Anexo 11, p. 112 e 264) sdo: (a) fornecimento de 6culos para alunos portado-
res de deficiéncia visual, no ambito do programa de governo “Brasil Alfabetizado”, referido
acima, pode ser exemplo de norma programatica com um minimo de densidade de conte-
udo, suficiente para obrigar o Poder Publico administrativa ou judicialmente a executa-la
no periodo de vigéncia do PPA; (b) inicio de execucdo de Eclusa na Usina Hidrelétrica de
Peixe-Angical no Rio Tocantins, pertencente ao programa de governo “Corredor Araguaia-
-Tocantins”; e (¢) inicio da construcdo do Instituto de Ciéncias Biologicas da Fundacao
Universidade de Brasilia, pertencente ao programa de governo “Escola Moderna”.
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no prazo de vigéncia do PPA. Com isso, a LOA capta as acoes administrativas con-
templadas no PPA para execucdo no exercicio financeiro subsequente.

Essa relacao entre os atos de planejamento foi destacada por Luis de Moncada,
que vislumbra uma “correia de transmissao” entre o carater plurianual dos planos
e a anualidade dos orcamentos,’ de sorte que o Estado deve efetuar a “planificacao
economica nacional” e a “planificacao financeira”'® de suas acoes. A primeira con-
siste na racionalizacao de politicas gerais a serem executadas pelo governo, culmi-
nando com a edi¢do de planos — entre eles o proprio PPA. No aspecto financeiro,
se efetua a previsao de receitas e despesas, resultando na edicao dos orcamentos
anuais.

Nas palavras de Luis de Moncada: “Para além da necessidade de ter em linha
de conta esta nova regra, ao nivel da aprovacao e da elaboracao dos modernos
orcamentos, as relacoes entre o orcamento e o plano fizeram nascer no campo
do direito financeiro uma nova nocao de planificacao financeira. Esta nova noc¢ao
pretende justamente cobrir a realidade das relacoes entre o plano e o orcamento;
¢ uma nocao intermédia entre os conceitos de plano e de orcamento e que traduz
a adequacao do orcamento e do plano. Na medida em que o orcamento fixa pla-
nos previsionais de despesas, de modo a conformar-se ao plano econéomico geral,
esta a fazer-se planificacao financeira. Estes planos previsionais, como ja se viu,
traduzem-se normalmente em programas, em agrupamentos de despesas segun-
do critérios teleoldgicos, produto de uma mais apurada racionalidade da decisao
econémica dos setores publicos. A planificacdo financeira é assim uma parte da
planificacao econdmica nacional, precisamente a parte que exprime em termos fi-
nanceiros, no quadro do orcamento, as finalidades prospectivas da planificacao
economica nacional”.!

Em outra passagem, o mesmo autor afirma: “E que a planificacdo nao é exequi-
vel sem mais, porque nem todas as formas de planeamento podem ser suficiente-
mente detalhadas para orientar caso por caso a actividade das autoridades publicas.
E por isso que a planificacdo deve ser desdobrada para fins operacionais em progra-
mas concretos de accdo, de curto prazo, o que tem ainda a vantagem de permitir a

sua coordenacdo com o orcamento”.'?

Adiante, ver-se-a que algumas dessas previsoes sio contempladas em determinada LOA
editada no periodo de vigéncia do PPA, o que lhe amplia significativamente a condicéo de
eficacia.

9. Moncapa, Luis S. Cabral de. Problemdtica juridica do planeamento econémico. Coimbra:
Coimbra Editora, 1985. p. 102-103.

10. O termo “planificacao” ¢ adotado aqui como sinonimo de “planejamento”.
11. Moncapa, Luis S. Cabral de. Op. cit., p. 112-113.
12. Idem, p. 13.
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Em oposicao a essa otica, Gilberto Bercovici critica o enfoque exacerbado que
se tem dado a interdependéncia entre os planos, incluindo o PPA, e os orcamen-
tos, muitas vezes reduzindo o planejamento a programacao de receitas e despesas
contida nestes. Em suas palavras: “O planejamento nao pode ser reduzido ao orca-
mento. E por um motivo muito simples: porque perde sua principal caracteristica,
a de fixar diretrizes para atuacao do Estado. (...) A reducao do plano ao orcamento
¢ apenas uma forma de coordenar mais racionalmente os gastos publicos, nao um
verdadeiro planejamento, voltado ao desenvolvimento, ou seja, a transformacao
das estruturas socioeconomicas”."?

No mesmo sentido, Albert Waterston destaca a ineficiéncia dessa integracao
entre planejamento de médio e longo prazo e orcamento, que nao tem logrado re-
sultados positivos nos paises em desenvolvimento. A razdo apontada para tanto é a
auséncia de estabilidade politica e econdomica nestas sociedades."

Na verdade, os planos em geral e o planejamento contido no PPA e na LOA
sao realizados por meio do orcamento, sendo que a efetividade da racionalizacao
e coeréncia das acoes administrativas contidas naqueles depende de sua sintonia
com este."”

Ao dar maior concrec¢do aos atos de planejamento precursores, 0os orcamentos
ensejam o aumento de densidade normativa das acdes administrativas. Seguindo o
tramite constitucionalmente previsto, o Estado deve efetuar a programacao finan-
ceira, fixando as futuras acoes administrativas — em termos de previsdo de receitas
e fixacao de despesas — para realizacao dos objetivos gerais contidos nos planos.

Em suma, a referida densidade normativa consiste no detalhamento propiciado
pelo ordenamento juridico, tornando a Administracao Publica vinculada na medi-
da dessa disciplina.

A densidade normativa das acoes contidas na LOA e sua vigéncia anual lhe ga-
rantem maior eficacia em comparacao com a generalidade presente nas demais leis
orcamentarias e nos planos em geral, viabilizando a exigibilidade de determinadas
condutas por interessados contra o Estado, como serd avaliado a seguir.

Por fim, grande parte da LOA consiste na fixacao dos dispéndios que serao efe-
tuados pelo Poder Publico. Esse contetido tem origem no PPA, que prevé os deno-
minados programas de governo e as acoes necessarias para realizacao dos objetivos e

13. Constituicdo econdomica e desenvolvimento — Uma leitura a partir da Constituicdo Federal de
1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p. 81.

14. WatersToN, Albert. The politics of budgetary process, p. 13. Apud Giacomont, James. Orca-
mento publico. 13. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 196-198.

15. Como visto, Eros Roberto Grau denomina esse fendmeno como “efeito interno” da vincu-
lacdo do setor publico ao planejamento, que se opera através da obrigatoriedade do Estado
promover medidas financeiras para realizacio dos planos (Grau, Eros Roberto. Planeja-
mento economico e regra juridica. 1. ed. Sao Paulo: Ed. RT, 1978. p. 189-191).
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metas do Estado. Em ambos os casos, as despesas estao contempladas em extensos
quadros apensados ao texto dessas leis orcamentdrias.'®

Na elaboracao da proposta de LOA, siao quantificadas as receitas necessarias e,
sobretudo, fixadas as despesas que serao efetuadas pelo Poder Publico durante um
exercicio financeiro determinado. Essa atividade deve estar intimamente vinculada
ao PPA e a LDO, no tocante aos referidos programas (PPA), as prioridades e metas
a serem atingidas (PPA e LDO) e as diretrizes para elaboracao da LOA (LDO).

Percebe-se, pois, que o contetido dos programas de governo da LOA possui
maior densidade normativa em relacao aqueles contemplados no PPA, ja que ha a
selecao de medidas a serem executadas em um exercicio financeiro especifico. Por
forca do art. 167, 1, da CF de 1988, apenas as medidas previstas na LOA sao passi-
veis de imposicao a Administracao Publica, dependendo do contetido delimitado
por este ato legislativo.

3. ORCAMENTO-PROGRAMA

Os orcamentos tiveram suas finalidades alteradas conforme a evolucio das téc-
nicas de elaboracao, sendo que, a cada passo, foram reunidos os aspectos positivos
do método anterior adicionando-se os fundamentos e conceitos do modelo seguin-
te. James Giacomoni afirma que todos os modelos difundidos eram “ideais”, sem-
pre inalcancaveis pela pratica.'”’

O orcamento cladssico destinava-se a mera previsao de receitas e despesas pu-
blicas, cumprindo somente a funcao de autorizar a arrecadacao de bens sobre o
patrimonio dos particulares e a destinacao de tais recursos. Portanto, espelhava
as funcoes atribuidas ao Estado Liberal, é dizer, de abstencdo sobre as atividades
econdmicas e de promocao de comodidades aos individuos.

A evolucao das funcoes do Estado, que o tornaram um significativo agente eco-
nomico, teve reflexo direto em sua atividade financeira.'® Com isso, as financas

16. No PPA 2004 — 2007, ha o anexo denominado “Programas de Governo” que possui 578
paginas (Lei Federal 10.933, de 11.08.2004, com redacao dada pela Lei Federal 11.318, de
05.07.2006). Por sua vez, a LOA 2005 possui 0 anexo nomeado “Consolidacdo dos Progra-
mas de Governo”, contendo 338 paginas sobre os dispéndios a serem efetuados no exerci-
cio financeiro de 2005 (Lei Federal 11.100, de 25.01.2005). Conforme visto, a presenca de
quadros contabeis nas leis orcamentdrias néo interfere em sua natureza juridica, pois essa
técnica tem a finalidade precipua de organizar a acdo administrativa em funcio de acoes,
metas e valores, direcionando-a por meio de norma a concretizacio do planejamento.

17. Giacomont, James. Op. cit., p. 153.

18. A atividade financeira do Estado consiste na arrecadacio de receitas, sua gestéo, e a realiza-
cdo do gasto, a fim de atender as necessidades publicas selecionadas pelo sistema politico e
positivadas no ordenamento juridico (OLIvERA, Regis Fernandes de. Curso de direito financei-
ro. Sao Paulo: Ed. RT, 2006. p. 57-59). Para José Souto Maior Borges, a atividade financeira
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publicas se tornaram elemento ativo sobre a ordem econdmica e social, exigindo
esforco da ciéncia das financas' para criar técnicas orcamentdrias condizentes com
esse novo cenario.?

No propésito do presente estudo, nao cabe alongar sobre as concepcoes clas-
sicas dos orcamentos, bastando fazer referéncia ao Orcamento de Desempenho e ao
Sistema de Planejamento Programa e Orcamento (Planning, Programming and Budge-
ting System — PPBS).*!

O orcamento de desempenho inaugura a ideia de uma administracao publica de
cunho gerencial, pela qual este instrumento estabelece expressamente os objetivos,
a forma para alcanca-los (programas) e a mensuracao das medidas realizadas.

O Sistema de Planejamento, Programa e Orcamento buscou aproximar a técnica
de planejamento, origindria da Segunda Guerra Mundial, ao orcamento publico.
Pretendia-se fazer um plano de acdo governamental coerente e racional para todo
o Poder Publico, ganhando-se eficiéncia e sinergia entre as medidas estatais. Esse
modelo encontrou dificuldades devido a escassez de recursos para novos empreen-
dimentos publicos (finalidade precipua do planejamento), a falta de corpo técnico
especializado e a resisténcias politicas em aceitar os argumentos exclusivamente
racionais e cientificos para as medidas sugeridas.*

O orcamento-programa vem na sequéncia desta evolucao. O contexto deste mo-
delo ¢é apresentado pela Organizacao das Nacoes Unidas (ONU) desde 1959: “Um
sistema em que se presta particular atencao as coisas que um governo realiza mais
do que as coisas que adquire. As coisas que um governo adquire, tais como servicos
pessoais, provisdes, equipamentos, meios de transporte etc., ndo sao, naturalmen-
te, senao meios que emprega para o cumprimento de suas funcoes. As coisas que
um governo realiza em cumprimento de suas funcoes podem ser estradas, escolas,
terras distribuidas, casos tramitados e resolvidos, permissoes expedidas, estudos
elaborados ou qualquer das intumeras coisas que podem ser apontadas. O que fica
claro nos sistemas orcamentarios ¢é esta relacao entre coisas que o governo adquire

e coisas que realiza”.

¢ meio indispensavel para realizacdo dos fins do Estado, contendo ainda o aspecto da extra-
fiscalidade na inducao do desenvolvimento econdmico e social (BorGEs José Souto Maior.
Introducdo ao direito financeiro. 1. ed. Sao Paulo: Max Limonad, 1998. p. 17 e ss.).

19. A ciéncia das finangas consiste em conhecimento informativo dos orgaos de criacio do
Direito, sendo, entdo, pré-normativa. E composta pela economia, politica, estatistica, for-
mulacao de politicas publicas, entre outras, instruindo a emissao de normas juridicas pelo
Estado (OLiveira, Regis Fernandes de. Curso... cit., p. 77-80).

20. Smva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 1-14.
21. Idem, p. 14-20.

22. Giacomonl, James. Op. cit., p. 68-69.

23. Idem, p. 154-155.
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Em sintese, o orcamento-programa tem enfoque nas realizacoes buscadas pelo
Estado, fazendo-o por meio de sua estruturacao em determinados elementos obri-
gatorios correlacionados e interdependentes, quais sejam: (a) objetivos persegui-
dos; (b) os programas que sistematizam as acdes administrativas para realizacao de
um objetivo; (¢) custos dos programas, identificados a partir dos meios necessarios;
e (d) medidas de desempenho para aferir a realizacao dos objetivos.** Com isso, os
objetivos dao origem aos programas, os quais sao dimensionados pelos custos e
controlados pelas medidas de desempenho.

Percebe-se, assim, que a clareza na definicao dos objetivos ou da finalidade dos
programas é primordial para o sucesso do orcamento-programa como instrumento
de atendimento das prioridades publicas.” A doutrina faz distincao entre os obje-
tivos finais ou bdsicos e os objetivos derivados. Os primeiros sao bastante genéricos,
relacionados a filosofia econdmica e social do governo, enquanto os derivados sao
especificos, podendo ser dimensionados pelas ciéncias e instruem a formacao dos
programas.”® Adiante, essas nocdes serdao esmiucadas em relacao ao PPA e a LOA,
bastando aqui referéncia a importancia dessa componente.

José Afonso da Silva aponta a origem do orcamento-programa desde a Cons-
tituicdo da Guanabara de 1961, que previa: (a) o condicionamento da proposta
orcamentdria aos planos de acao do governo; (b) a obrigacao das despesas contem-
plarem dotacdes para realizacao dos programas plurianuais de investimento; (c) a
necessidade de expressao qualitativa e quantitativa dos fins a se alcancar em cada
despesa; e (d) o dever da Mensagem de encaminhamento da proposta do Poder
Executivo mencionar os objetivos fiscais e efeitos da politica financeira. Ao longo
da década de 60, implantou-se gradativamente essa técnica no Brasil, procurando-
-se instituir, inclusive, o Sistema Nacional de Planejamento.?’

Com o desenvolvimento dessa técnica, o orcamento-programa ganhou defini-
cdes mais precisas, compreendendo a formulacdo de objetivos, o estudo de alterna-
tivas, a escolha daquelas mais oportunas e convenientes e, por fim, o desenvolvi-
mento de atividades materiais para realizacao dos fins almejados.*®

24. Idem, p. 153.

25. José Afonso da Silva traca a distincdo entre planejamento-orcamento, orcamento por pro-
grama e or¢camento-programa. No primeiro caso, ha intima correlacdo entre os planos e os
orcamentos sem, contudo, este constituir etapa necessaria daquele, como ocorre no or¢a-
mento-programa. Enquanto isso, orcamento por programa é qualquer orcamento que uti-
liza a classificacdo orcamentdria moderna, de programacao de despesas (Siiva, José Afonso
da. Orcamento-programa... cit. p. 31-33 e 42).

26. Giacomont, James. Op. cit., p. 163.

27. Siva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 33-36.

28. Cf. MartNER, Gonzalo. Planificacion y persupuesto por programas. 2. ed. México: Siglo XXI
Editores, 1969. p. 62 e 65.
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Para Sérgio Ferreira, “(...) o orcamento é um plano, um instrumento de acao
administrativa, caracterizando-se como plano de acao governamental, expresso em
termos fisicos e financeiros. O orcamento-programa enfoca a importancia do traba-
lho a ser realizado ou do servico a ser prestado pela entidade. (...) Enfatiza a progra-
macao governamental, com a indicacdo das autoridades encarregadas de executd-la
e a especificacao de recursos para seu financiamento; vincula-se de modo absoluto,
com o plano geral de Governo e com os programas setoriais e regionais de duracao
plurianual, e se interliga com a programacao financeira de desembolso”.”

A premissa para adoc¢ao do orcamento-programa como técnica de planejamento con-
siste na definicao clara de objetivos governamentais. James Giacomoni enumera dois
exemplos didaticos para compreensao da importancia da selecao de objetivos a serem
atingidos para melhor definicao das acdes administrativas: (a) um determinado Progra-
ma Rodovidrio poderia expressar seus objetivos por n quilometros de rodovia construi-
da. Contudo, este objetivo nao seria adequado, pois centenas de quilometros de estradas
construidas em area deserta atenderiam ao programa, mas nao a sociedade. O correto
seria definir os objetivos por variaveis como rapidez e seguranca com que bens/pessoas
sao transportados, a fim de se estabelecer corretamente as prioridades em relacao as
rodovias; e (b) outro Programa de Construcao de Escolas poderia indicar como objetivo
a construcao de determinado ntiimero de salas de aula ou de escolas ou, mais adequada-
mente, o ndmero de novos alunos que serdo atendidos pela acdo administrativa.*

Por meio desses simples exemplos, percebe-se que as leis orcamentarias, precisa-
mente o PPA e a LOA, sdo instrumentos tteis na defini¢ao das prioridades estatais,
dos objetivos a serem atingidos e das medidas a serem empreendidas para se atender
as necessidades publicas. Apos a vigéncia de tais atos legislativos, tais variaveis sao
incorporadas ao ordenamento juridico, fixando contornos normativos mais rigorosos
para as acoes administrativas e politicas publicas a serem executadas.

O orcamento-programa, portanto, é ato de suma importancia para o planeja-
mento estatal, sendo constituido por decisdes politicas jurisdicizadas que preveem
acoes a serem executadas no curto prazo pela Administracao Publica, considerando
recursos disponiveis e objetivos/prioridades de médio e longo prazo.’!

Em paralelo, essa técnica orcamentaria destina-se a dar transparéncia a alocacao
de recursos publicos e aos resultados obtidos, viabilizando o controle interno** e
externo da execucdo orcamentaria.

29. FERREIRA, Sérgio de Andréa. Eficdcia juridica dos planos de desenvolvimento econdmico.
Revista de Direito Administrativo — RDA. n. 140. p. 20. Rio de Janeiro: Renovar, abr.-jun.
1980.

30. Giacomont, James. Op. cit., p. 163.
31. MARINER, Gonzalo. Op. cit., p. 62 e 65.

32. Sobre a utilidade do controle interno da Administracdo Publica como garantia de eficacia
ao planejamento estatal ver: PiNtEIRO, Luis Felipe Valerim. Controle orcamentdrio e efica-
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O orcamento-programa contido na LOA é, pois, resultado da atividade de plane-
jamento de um Estado intervencionista, nao se sobrepondo as demais etapas, mas
desenvolvendo uma funcéo especifica.

Essa concepcao dos orcamentos foi albergada pelo direito positivo, de maneira
que este instituto se tornou instrumento primordial de gestao publica pelo qual co-
mandos normativos preveem a definicdo de acoes administrativas em consonancia
com as prioridades selecionadas em face dos recursos disponiveis (escassos). Essa
relevancia, segundo alguns,” esta consagrada no principio da programacao orca-
mentdria, que condiciona a atividade financeira do Estado, diretamente, e a funcao
administrativa por via reflexa.

Adiante, abordar-se-ao as principais disposicoes normativas sobre a programa-
¢do dos dispéndios publicos, que definem o procedimento de formacao e execucao
das leis orcamentarias.

4, PROGRAMACAO NO DIREITO POSITIVO

Como foi dito, os programas de governo e as acoes orcamentdrias sao previstos
em anexos do PPA e da LOA, sendo que a estrutura programatica de planejamento
resulta na definicao de tais elementos no PPA e é efetivada pela LOA editada na
vigéncia daquele.’* A atividade de definicao desse contetido das leis orcamentarias
pode ser denominada de programacao orcamentdria.”

cia do planejamento estatal. Férum de Contratacdo e Gestdo Publica. ano 4. n. 45. p. 6040-
6052. Belo Horizonte: Forum, set. 2005.

33. Siva, José Afonso da. Orcamento... cit., p. 111-124; Giacomont, James. Op. cit., p. 87; BuLos,
Uadi Lammeégo. Financas publicas e orcamento. Revista de Direito Administrativo — RDA. n.
211. p. 292-293. Rio de Janeiro: Renovar, 1998; Costa, José Rubens. Dotacoes orcamenta-
rias — Repasse de valor hipotético consignado na lei orcamentdria — Inconstitucionalidade.
Boletim de Direito Administrativo. n. 1. p. 26 e ss. Sdo Paulo: NDJ, 1995.

34. O termo “programacao” poderia sugerir que os “programas” de governo estariam presentes
apenas no orcamento-programa (LOA), o que nao ¢ verdadeiro. Os programas e as acdes
orcamentarias sao previstos em Anexos do PPA, devendo a LOA disciplinar os programas
e acoes especificos a serem implementados no exercicio financeiro vigente, como forma
de realizar as metas e objetivos contemplados naquele. Portanto, o PPA é o instrumento
de carater comparativamente mais genérico, pois especifica o que serd executado entre o
segundo exercicio financeiro do mandato presidencial e o primeiro exercicio financeiro do
mandato subsequente (art. 35, § 2.°, 1, do ADCT).

35. Diferentemente da concepcdo adotada aqui, Luis S. Cabral de Moncada utiliza o termo
“programacdo” em contraposicdo a “planificacdo”, sendo o primeiro aplicavel aos paises
capitalistas, que planejam de forma indicativa ao setor privado, e o segundo aos paises de
economia socialista, que teriam o planejamento imperativo aos particulares (MONCADA,
Luis S. Cabral de. Op. cit., p. 19-21).
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Atualmente, o marco juridico em nivel federal que consolida o orcamento-pro-
grama no pais é formado pelas normas previstas no Titulo VI (Da tributacao e do
orcamento), Capitulo Il (Das financas publicas), Seciao II (Dos orcamentos) da
Constituicdo Federal de 1988, pela Lei Federal 4.320, de 29.01.1964, e pelo Dec.-
-lei 200, de 25.02.1967.

Conforme afirmado por Lobo Torres, a Constituicao Federal de 1988 prevé trés
planejamentos orcamentdrios em seu art. 165, o PPA, a LDO e a LOA, todos inte-
grados de forma harmonica.’® Nos termos dos arts. 165, §§ 5.°e 8.°, e 167 da CF de
1988, se definem os créditos orcamentarios e as acoes administrativas que estarao
contidos na LOA para vigéncia por um determinado exercicio financeiro.”

Por meio de projeto de LOA, o Poder Executivo submete ao Poder Legislativo a
previsao de receitas e a fixacao de despesas para o exercicio financeiro subsequente,
devendo-se seguir a tramitacao contemplada no art. 166 da CF de 1988.%"

Note-se que, excepcionalmente, podem ser fixadas acoes orcamentarias na LOA
nao previstas no PPA, desde que sua execucao esteja restrita a um unico exercicio
financeiro, nos termos do art. 165, § 1.°, in fine, da CF de 1988.%° Percebe-se que a
programacdo contida no orcamento tem enfoque anual e procura esmiucar os co-
mandos mais genéricos contidos nos atos de planejamento precedentes.

José Afonso da Silva assevera que a integracao entre planos e orcamento-progra-
ma se faz de forma dinamica, pela sincronia entre uma normatividade mais geral
para uma mais concreta, sendo que o contetudo deste leva a materializacao daqueles.
Essa dinamica esta contemplada na Lei Federal 4.320/1964 e no Dec.-lei 200/1967,
o qual disciplina parcialmente a organizacao administrativa na esfera federal.

A Lei Federal 4.320/1964 disciplina, de forma genérica, a elaboracao dos pro-
gramas contidos na LOA e no PPA, de maneira que é possivel justificar as origens
de seu contetudo.

36. Torres, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 8. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001. vol. 6, p. 60.

37. Nesse sentido, Eros Roberto Grau afirma: “Ademais, sobre a esteira de disposicdes consti-
tucionais relativas a matéria orcamentaria se constroi o liame de vinculacio entre planos e
os orcamentos anuais” (Grau, Eros Roberto. Planejamento... cit., p. 146).

38. E entendimento corrente no STF a impossibilidade de o Parlamento alterar projeto de lei
de iniciativa privativa do Poder Executivo de forma a acarretar aumento de despesa. Para
tanto, deve-se sempre indicar a fonte de recurso para lastrear suas emendas, nos termos
dos arts. 61, 1, a, 63,1, e 166, § 3.°, da CF de 1988. Precedentes: ADIn 3177/AP, ADIn
2804/RS, ADIn 2705/DF, ADIn 2619/RS, ADIn 2576/RO, ADIn 2118/R], ADIn 1470/ES,
ADIn 873/RS, ADIn 774/RS.

39. Esse comando é reproduzido no art. 6.°-A da Lei Federal 10.933, de 11.08.2004 (PPA
2004/2007).
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Em relacao a programacao orcamentaria, merece destaque a necessaria estimati-
va de receitas e despesas, contemplando-se aquelas realizadas no exercicio anterior,
as fixadas para o exercicio vigente e aquelas revistas para o seguinte. Os programas
devem ser dimensionados em termos de metas visadas (resultados) e de custo das
obras e servicos a serem realizados, bem como justificados do ponto de vista eco-
nomico, financeiro, social e administrativo (art. 22). Ainda, as propostas devem
ser apresentadas com a indicacao das unidades orcamentarias competentes e das
finalidades a serem atingidas, apontando-se os fundamentos legais contidos na le-
gislacao permanente (art. 22, paragrafo tinico).

No caso das despesas publicas anuais (LOA), a justificativa de sua previsao deve
incluir os atos de aprovacdo de projetos e orcamento das obras publicas que serao
iniciadas ou continuadas (art. 28, II, da Lei Federal 4.320/1964).

A coordenacado entre os objetivos gerais de governo com a programacdo das
acoes administrativas, incluindo metas de politica econdmica, é contemplada ex-
pressamente no art. 27 da Lei Federal 4.320/1964.

Por sua vez, o Dec.-lei 200/1967 prevé que o planejamento e a coordenacao da
acao administrativa sao caracterizados como principios fundamentais da Adminis-
tracdo Publica federal (art. 6.°).

O planejamento tem por finalidade a orientacao do desenvolvimento economico
e social do pais e a seguranca nacional (arts. 7.°, caput, e 17 do Dec.-lei 200/1967),
sendo norteado pelos seguintes instrumentos basicos: o plano geral de governo
(atualmente é o PPA), os programas gerais, setoriais e regionais de duracao pluria-
nual, o orcamento-programa e a programacao financeira de desembolso (art. 7.° do
Dec.-lei 200/1967).

A coordenacao da funcao administrativa atua preponderantemente na execucao
dos planos e programas de governo pelos diversos 6rgaos publicos, inclusive de
outras esferas de governo (art. 8.° do Dec.-lei 200/1967), de modo a promover a
sistematizacao das acoes administrativas, evitando a sobreposicao entre elas.

Em suma, a acao administrativa deve ser planejada, por meio dos instrumentos
acima referidos, e ser coordenada entre os diversos orgaos publicos executores.

O Presidente da Republica, como chefe do Poder Executivo, orienta e coordena
a elaboracdo da proposta orcamentaria e, posteriormente, a execucao das acdes
administrativas. No exercicio dessa funcio, hd o auxilio dos Ministros de Estado
e, de forma especifica, do Ministério do Planejamento, na revisio, coordenacido e
consolidacdo das propostas de leis orcamentdrias.*

40. O art. 15, § 3.°, do Dec.-lei 200/1967 previa que a aprovacdo dos planos seria de compe-
téncia do Presidente da Republica. Esse dispositivo néo foi recepcionado pela Constituicao
Federal de 1988, que dispoe que a iniciativa dos atos de planejamento é do Poder Execu-
tivo e sua aprovacido ocorre pelo Poder Legislativo.
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Deve ser dada atencao especial ao art. 16 do Dec.-lei 200/1967, que prevé a
elaboracao anual do “orcamento-programa”. Esse instrumento deve especificar as
etapas do atual PPA a serem realizadas em cada exercicio financeiro, o que guiard a
execucdo das acoes administrativas em conformidade com a liberacao de recursos
decorrente da programacao financeira de desembolso (art. 17).

Note-se que a “programacao financeira de desembolso” ou “programacao de
despesa” (Lei Federal 4.320/1964, art. 47) sao atos de planejamento estatal pos-
teriores a elaboracao e aprovacao das leis orcamentarias, constituindo-se na pro-
gramacdo das acoes administrativas na execucao orcamentaria.*’ Com tais instru-
mentos, pretende-se manter, na medida do possivel, o equilibrio entre receitas e
despesas e assegurar a disponibilizacao dos recursos em tempo viavel (art. 48).*

O Dec.-lei 200/1967 determina, de forma expressa, que toda atividade admi-
nistrativa deve se ajustar a programacao governamental, sobretudo ao orcamento-
-programa e a programacao financeira de desembolso (art. 18), de maneira que a
Administracao Publica federal esta adstrita ao disposto nos atos de planejamento,
em consonancia com o desenvolvido no Capitulo II.

A aplicacao das disposicoes indicadas anteriormente depende da adocao de uma
classificacao das contas publicas capaz de refletir a programacao das receitas e das
despesas, previstas na LOA, nos objetivos de governo do PPA. Com isso, a atencao
é voltada para os resultados obtidos pelas medidas estatais, em vez da antiga con-
cepcao que se volta sobre os gastos do governo.

A disciplina infralegal relevante esta contemplada no Dec. 2.829, de 29.10.1998,
na Portaria 117, de 12.11.1998, revogada pela Portaria 42, de 14.04.1999, e na

41. José Afonso da Silva atenta para a nocao de “ciclo orcamentario”, que se refere ao conjunto
de atividades orcamentarias, que se sucedem no tempo e se repetem periodicamente. O
ciclo orcamentario compreende a formulacao do projeto das leis orcamentarias pelo Poder
Executivo, a elaboracéo da lei orcamentdria com a iniciativa do Poder Executivo e aprova-
cdo pelo Poder Legislativo, a execucao da lei orcamentaria aprovada e o controle da execu-
cdo orcamentaria pelos orgaos competentes (SiLva, José Afonso da. Orcamento-programai...
cit., p. 229-236). Essa nocéo atenta, portanto, para procedimento de criacdo e realizacio
dos orcamentos, sem se deter aos Poderes a que estd conferida e a natureza juridica dos
atos emitidos em cada fase.

42. ALC 101/2000 prevé a competéncia do Poder Executivo para expedir ato disciplinando a
execucdo mensal de desembolso, observado o disposto na LDO. Portanto, a periodicidade
vigente para este ato de planejamento do Poder Executivo devera ser mensal. Exemplifica-
tivamente, a Lei Federal 10.934 (LDO 2005), de 11.08.2004, em seu art. 71, prevé a edicao
do cronograma anual de desembolso mensal pelos trés poderes e pelo Ministério Publico
da Uniéo, sendo que o Poder Executivo devera incluir neste ato uma série de demonstra-
tivos de metas sobre a execucdo da despesa, tais como metas quadrimestrais de resultado
primadrio, metas bimestrais de realizacio de receitas ndo financeiras, demonstrativo de
que a programacdo atende as metas quadrimestrais e a meta de resultado primario, entre
outros.

as6870 - 31.08.2011.indb 399 31/08/2011 14:55:49



400 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

Portaria 51, de 16.11.1998, todas do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao, que vigoraram a partir do orcamento correspondente para o exercicio de
2000. Esses atos normativos detalham o dever de disciplinar a “acao finalistica” do
governo, bem como define a denominada classificacao funcional-programatica das
acoes previstas na LOA.?

O planejamento das medidas estatais deve ser delineado nas leis orcamenta-
rias contendo, no minimo: objetivo, 6rgao responsavel, valor global, prazo de con-
clusao, fonte de financiamento, quantificacao da situacao a ser modificada, metas
correspondentes aos bens e servicos necessdrios para atingir o objetivo, acdes nao
integrantes do Orcamento Geral da Unido necessdrias a consecucao do objetivo,
regionalizacdao das metas por Estado.

Sandra Marinho expde que esses atos normativos introduzem um encadeamento
l6gico na programacao orcamentdria, a medida que se parte dos problemas sociais
regionalizados e dos recursos disponiveis para se definir as acdes administrativas a
serem realizadas. Essas acoes administrativas sio ordenadas em um conjunto sis-
témico denominado programa e sua concretizacao implica a obtencao de produtos,
o0s quais sao alcancados por atividades e projetos que devem ser orcados e execu-
tados.**

Como observa José Afonso da Silva, a definicao das acoes administrativas impli-
ca um conjunto de decisoes sobre a priorizacao de necessidades a serem enfrenta-
das, bem como sobre medidas para soluciona-las. Essas decisdes evoluem a partir
das unidades orcamentarias existentes em cada 6rgao da Administracao Publica,
passando por orgaos centrais (v.g., Ministérios) que formam as propostas setoriais
e, finalmente, sdo coordenadas e harmonizadas com o auxilio do Ministério do
Planejamento para aprovacao pelo Presidente da Republica.*

Efetua-se, assim, a integracdo e coordenacdo entre o PPA e a LOA, sendo que
0 primeiro origina os programas e a segunda parte destes para determinacao da
atividade financeira do Estado. As acoes administrativas previstas nestes atos de
planejamento contém sempre um aspecto substancial proprio decorrente das ati-
vidades, projetos e operacoes especidais, que possuem relevancia juridica, conforme
serd visto adiante.

Por fim, a programacdo or¢camentaria é instrumento importante na definicao de
prioridades e politicas publicas de determinado governo, formando o contetido do

43. Em virtude da Lei Federal 4.320/1964 e do Dec. 2.829/1998 (art. 3.°), a Portaria 42/1999
tem seus conceitos aplicaveis também nos Estados, Distrito Federal e Municipios, buscan-
do disciplinar a contabilidade publica em direcdo da programacio da atividade financeira
do Estado, com enfoque gerencial preponderante.

44. MariNHO, Sandra. Gestdo por Programas: uma nova concepcao de orcamento. Cadernos
FUNDAP. n. 22. p. 112-114. Sao Paulo: Fundap, 2001.

45. Siwva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 245-250.
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PPA e da LOA que serd executado posteriormente. Como atos de planejamento, a
programacao orcamentdria forma ao menos normas juridicas programaticas e, em
alguns casos, confere densidade normativa as acoes administrativas, impondo uma
conduta ao Poder Publico.

5. PRINCIPIO DA LEGALIDADE ORCAMENTARIA

Como visto, a programacao define o conteudo do projeto das referidas leis or-
camentdrias. Apos regular tramitacao destes atos pelo Poder Legislativo, havera a
respectiva promulgacao, convertendo-os em leis propriamente ditas.

Poucos doutrinadores enumeram o principio da legalidade como aplicavel em
matéria orcamentdria. Contudo, ndo o fazem com o intuito de negar sua subsun-
¢ao, mas apenas por nao considera-lo especifico a esta seara.

A funcao administrativa é desempenhada pelo Estado sob o império da ordem
juridica vigente.* No caso da programacao e execucdo orcamentdria, nao é diferen-
te, pois se trata de tipica funcao administrativa submetida ao principio da legalida-
de, conforme dispoe o art. 37, caput, da CF de 1988.*

Basta dizer, com Celso Antonio Bandeira de Mello, que o interesse publico e os
meios para alcanca-los devem ser estabelecidos pela lei, que é ato emanado pela re-
presentacao popular do Poder Legislativo. Disso resulta que a Administracao Publi-
ca nao pode atuar contraria ou a margem da lei, mas sempre conforme a ela.” Essa
relacao de adequacao e conformidade torna a funcao administrativa dependente da

normatividade e dos comandos contidos nos atos legislativos.

Atualmente, o principio da legalidade pode ser concebido em duas acepc¢oes,*

sao elas: (a) a “reserva de lei”, na qual o texto constitucional enumera matérias sub-
metidas a disciplina exclusivamente legal, como na seara penal e tributdria, entre

46. Modernamente, é feita referéncia a submissao da Administracdo Publica ao Direito, e ndo
apenas a lei ou a legalidade considerada sob seu aspecto formalistico. O exercicio dessa
funcao esta, portanto, submetido a condicionamentos mais amplos que o disposto estri-
tamente nas leis, devendo atuar em conformidade com a razoabilidade, proporcionalida-
de, finalidade, entre outros principios juridicos. Essa concepcéo foi adotada nas leis que
dispdem sobre processo administrativo na esfera federal (Lei Federal 9.784/1999, art. 2.°,
paragrafo dnico, I). O tema sera tratado com mais vagar adiante, quando se abordar a im-
possibilidade juridica de realizacdo das acoes administrativas previstas na LOA.

47. Siva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 153.

48. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2004. p. 91-92.

49. Grau, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros,
1998. p. 240-254. Pode-se encontrar uma classificacdo similar em: CanortiLHO, J. J. Gomes.
Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2002. p. 790 e ss.;
Siva, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 20. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2001. p. 421.
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outras previsoes constitucionais; e (b) a “reserva da norma”, em que as obrigacdes
e direitos decorrem de textos normativos infralegais, estabelecidos em virtude ou
em decorréncia de um diploma legal, conforme previsto no art. 5.°, II, da CF de
1988. Nesta hipotese, o principio da legalidade é relativizado, ja que nao se exige a
constituicao de todos os direitos e obrigacoes no proprio diploma legislativo.

Em matéria orcamentaria, o legislador constituinte conferiu a denominada “re-
serva de lei”, como forma de garantir que a avaliacdao, a definicao e o controle
fossem desempenhados exclusivamente pelo Parlamento. Seus contornos constitu-
cionais sdo precisos e merecem destaque.”

A Constituicao Federal de 1988 determina que as matérias abrangidas por seu
art. 165, 88 1.°,2.°, 5.° e 8.°, constituem reserva de lei — diga-se lei orcamentaria —,
os programas e projetos devem ser previstos na LOA correspondente ao exercicio
financeiro vigente e aqueles que ultrapassem este periodo devem ser contempla-
dos no PPA (art. 167, 1 e § 1.°), as despesas sao limitadas pelo valor dos créditos
orcamentarios aprovados pelo Parlamento (art. 167, II), a transposicao, o remane-
jamento ou a transferéncia de recursos orcamentdrios dependem de autorizacao
legislativa (art. 167, VI) e a concessao de vantagem, aumento de remuneracao ou
criacao de cargos, empregos ou funcoes devem observar os condicionamentos pre-
vistos em seu art. 169, inclusive a existéncia de prévia dotacdo orcamentaria ou
autorizacao especifica na LDO (art. 169, § 1.°).%!

A iniciativa legislativa em matéria orcamentaria ocorre por proposta do Poder
Executivo’* (art. 84, XXIII, da CF de 1988) e sua aprovacao é pelo Poder Legislati-
vo (art. 166 da CF de 1988).

50. Alvaro Rodriguez Bereijo faz interessante andlise sobre a possivel coliso entre o principio da
legalidade administrativa e o principio da legalidade orcamentaria, com exame de preceden-
tes do tribunal constitucional espanhol. Neste estudo, o autor avalia a situacdo de um direito
previsto expressamente na legislacao vigente e reconhecido pela Administracao Publica, mas
ineficaz devido a auséncia de autorizacéo legislativa para realizacao da despesa publica (legali-
dade orcamentdria). Na conclusio obtida, prevalece o principio da legalidade administrativa,
que pode ser imposto por decisdo judicial que determinaria sua execucao forcada, como sera
abordado mais adiante (Bereyo, Alvaro Rodriguez. Jurisprudencia constitucional y derecho
presupuestario. Cuestiones Resueltas y temas pendientes. Revista Espaiiola de Derecho Consti-
tucional. ano 15. n. 44. p. 39-42. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1995).

51. Para Eros Grau, que distingue as normas juridicas entre principios e regras, os referi-
dos dispositivos constitucionais contém regras vinculadas ao principio da legalidade. Este
principio pode nao ser aplicado se entrar em colisdo com outro que possua maior peso em
determinado caso concreto, afastando consigo as tais regras (Grau, Eros Roberto. Despesa
publica — Conflito entre principios e eficacia das regras juridicas — O principio da sujeicdo
da administracéo as decisdes do Poder Judiciario e o principio da legalidade da despesa.
Revista Trimestral de Direito Ptiblico. n. 2. p. 141-143. Sao Paulo: Malheiros, 1993).

52. Carlos Pereira e Bernardo Mueller apresentam uma patologia em nosso sistema orcamen-
tario, formada pela inclusao de projetos e atividades na proposta orcamentdria do Poder
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O principio da legalidade ¢, pois, aplicavel a programacao e a execucao
orcamentaria,” em funcao da relevancia da matéria de planejamento, como visto
no Capitulo 11, e da estabilizacdo das opc¢oes politicas nelas contidas, submetendo
a Administracdo Publica ao cumprimento.

E relevante perquirir sobre o contetdo das leis orcamentarias, a fim de avaliar a
extensdo do condicionamento promovido por suas disposi¢des.

5.1 Defini¢do das acbes administrativas pelo PPA e pela LOA

O PPA e a LOA quantificam acoes administrativas contempladas na legislacdo
permanente, bem como sao instrumentos aptos a criar novas acdes, enquanto atos
legislativos de planejamento da acao estatal.

Diversas acoes administrativas possuem todos os seus contornos juridicos defi-
nidos pela legislacao permanente e, portanto, devem necessariamente ser incluidas
nas leis orcamentarias, como, por exemplo, as despesas obrigatorias.

Em outros casos, a acdo administrativa é contemplada na legislacdo permanen-
te, mas nao é quantificada por ela. Cumpre as leis orcamentarias estipular o quan-
tum de determinado projeto, atividade ou beneficio que sera oferecido pelo Estado
em um exercicio financeiro. E exemplo dessa hipétese a determinacao de crédito
orcamentario para aquisicao de medicamentos para tratamento de uma enfermida-
de especifica prevista na legislacao vigente.

Em outras situacoes, a legislacio permanente é genérica em suas disposicoes,
nao especificando a acao administrativa que deve ser empreendida. Nestes casos, as
leis orcamentarias podem determinar medidas a serem realizadas pelo Estado, de-
finindo “o que” e “quanto” sera feito para solucao de um problema ou necessidade
social identificados na programacao orcamentdria.

Como também foi visto, os quadros e anexos contdbeis presentes nas leis orca-
mentdrias compdem as normas juridicas nelas contidas, formando um todo indis-
sociavel com o texto legal®* e apto a determinacao da acao do Estado.

Executivo por parlamentares de mais prestigio e poder politico, saltando uma etapa rele-
vante do processo com negociacoes muitas vezes inescrupulosas (Pereira, Carlos; MUEL-
LER, Bernardo. Comportamento estratégico em presidencialismo de coalizdo: as relacoes
entre Executivo e Legislativo na elaboracido do orcamento brasileiro. Dados. vol. 45. n. 2.
Rio de Janeiro, 2002. Disponivel em: [http://www.scielo.br/pdf/dados/v45n2/10789.pdf].
Acesso em: 20.12.2000).

53. Em consonancia com a nocdo de ciclo orcamentario, exposta adiante, Mauricio Conti
atenta que a elaboracao da LOA possui duas fases: a administrativa e a legislativa. Apos, hd
a execucdo orcamentaria e o seu controle pelos 6rgaos competentes (ConTl, José Mauricio.
Autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sao Paulo: MP Ed., 2006. p. 77-87).

54. Siva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 263-264. Bereyo, Alvaro Rodriguez.
Op. cit., p. 29-30.
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Em conformidade com as normas sobre programacao orcamentdria menciona-
das acima, o ja referido Manual Técnico de Orcamento 02*° discorre de forma di-
datica sobre os instrumentos para realizacdo do planejamento estatal, relacionando
alguns conceitos importantes do ponto de vista juridico para organizacao da acédo
governamental.

Primeiramente, tem-se o programa, que, como visto, € o elo integrador entre os
objetivos e metas de governo e o orcamento. Por meio dele, se articula um conjun-
to de acoes que concorrem para solucao de um problema ou demanda da socieda-
de. Em suma, o PPA termina no programa, enquanto a LOA parte dele.

James Giacomoni se refere ao programa como elemento bdsico do orcamento-
-programa, podendo ser conceituado como “(...) campo em que se desenvolvem
acoes homogéneas que visam a um mesmo fim”. Por sua vez, a Organizacao das
Nacoes Unidas (ONU)® sintetiza essa nocdo como “(...) nivel maximo de classi-
ficacao do trabalho executado por uma esfera administrativa de nivel superior no
desempenho das funcdes que lhes sao atribuidas. Utiliza-se a palavra para designar
o resultado do trabalho, ou seja, um produto ou servico final, representativo dos
propositos para que a unidade foi criada”.

Segundo o Manual Técnico Orcamentario 02, o programa é composto de objeti-
vo a ser atingido, de indicador que quantifica a situacéo a ser solucionada e de acoes
a serem desempenhadas. Essas acoes sao divididas conforme os efeitos gerados em
atividades, projetos e operacoes especiais.

As atividades consistem em medidas continuas ou permanentes para manuten-
¢do da acao governamental, como, por exemplo, a administracao de armazéns pu-
blicos de graos ou a publicidade de utilidade publica. Segundo James Giacomoni,
a atividade é “(...) o instrumento de operacionalizacdo do orcamento e peca basica
das funcoes administrativas e gerenciais”, sendo que é por meio desse conceito que
se elabora, executa e controla o orcamento-programa.’’

Os projetos sao medidas limitadas no tempo, relacionadas a expansao ou aper-
feicoamento da acdo governamental, como, por exemplo, a instalacdao de farmacias
populares, de defensoria publica itinerante ou a construcao/duplicacao de um tre-
cho rodoviario especifico.

A Lei Federal 11.100/2005 (LOA 2005), em seu art. 3.°, dispde sobre o montante total das
despesas da Unido para o exercicio financeiro de 2005, que é distribuida por 6rgaos e acoes
conforme seus anexos.

55. Aprovado pela Portaria 14 da Secretaria de Orcamento Federal (SOF), em 17.09.2004.

56. Nacoes Unipas. Manual de orcamento por programas e realizacdes. Rio de Janeiro: Ministério
do Planejamento e Coordenacao Geral, 1971. p. 40. Apud Giacomoni, James. Op. cit., p.
165)

57. Idem, p. 166.
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As operacoes especiais sao definidas por exclusdo, pois consistem em medida
administrativa que nao se destina a manutencao, aperfeicoamento ou expansao da
acao governamental, nao resultando em uma contraprestacao direta de bens ou ser-
vicos. Sao exemplos: as indenizacoes, as operacoes de financiamento, o pagamento
de inativos ou concessao de subvenc¢des econdmicas a particulares.

Por sua vez, a meta fisica corresponde a quantidade de produto a ser ofertada em
determinado periodo, sendo apresentada de forma regionalizada conforme o caso.

Os subtitulos sao detalhamentos das atividades, projetos ou operacoes especiais,
que especificam a localizacao fisica da acao (nacional, internacional, regional, es-
tadual, municipal) a fim de promover maior controle da execucao orcamentdria.”®

Esses conceitos associados a programacao orcamentaria sao significativos para o
Direito, pois detalham aspectos essenciais das acdes administrativas contempladas
no PPA e na LOA, ¢é dizer, todas essas varidveis compdem o contetido destas leis
orcamentdrias. Com isso, processa-se o aumento de densidade normativa das acoes
administrativas, que formam uma conduta exigivel ao Estado pelos 6rgaos de con-
trole interno e externo da Administracdo Publica.

Destarte, quando o orcamento-programa prevé o atendimento da populacao
com medicamentos, a construcao de uma determinada obra publica ou a concessao
de subvencoes econdmicas aos particulares, a atividade, o projeto ou a operaciao
especial devem ser concretizados pelo Estado. Quanto maior a especificacao de seu
contetdo normativo da LOA, maior é a vinculacdo do administrador publico aos
seus comandos.

As acdes orcamentdrias formam, assim, um todo indissociavel com o texto de
lei que as aprova, dando origem a uma norma juridica que delimita a acao da Ad-
ministracao Publica.

Luis de Moncada, dissertando sobre os planos, afirma: “O seu conteudo con-
siste principalmente na prescricio de comportamento com sinal positivo (fazer,
investir, subsidiar etc.) que vai vincular o agente administrativo e o juiz. Estes
comportamentos constituem comandos para o primeiro, condicionando a ou-
torga de um certo numero de vantagens econdomico-financeiras pelos poderes
publicos e constituem ao mesmo tempo norma de referéncia para os juizes dos
tribunais administrativos, pois é através da lei do plano que este deve avaliar a
legalidade das actividades economicas da Administracdao por referéncia a escala

de interesses publicos, competéncias e meios de accdo definidos no plano”.”

58. Parailustrar a delimitacdo do conteudo das acdes administrativas, nos Anexos ao presente
estudo, hd um exemplo do mapeamento efetuado na programacdo orcamentdria de um
projeto para ser incorporada no PPA 2004-2007 e sua previsao no PPA 2004-2007.

59. Moncapa, Luis de. Op. cit., p. 199. Em que pese o autor fazer referéncia aos tribunais
administrativos presentes em seu sistema juridico, entende-se que o mesmo pode ser
aplicado ao controle judicial em nosso ordenamento. No mesmo sentido, percebendo

as6870 - 31.08.2011.indb 405 31/08/2011 14:55:50



406 ORCAMENTOS PUBLICOS E DIREITO FINANCEIRO

Como atos de planejamento determinante (art. 174 da CF de 1988), as leis or-
camentarias podem contemplar comandos juridicos em cada previsao de acao
administrativa a ser realizada.

Pode-se dizer que as acoes administrativas possuem dois aspectos, quais sejam:
material e financeiro.

O primeiro consiste na providéncia planejada no PPA e na LOA, como, por
exemplo, a construcdo de uma obra publica especifica. Sem davida, ainda remanes-
ce consideravel margem de liberdade aos agentes ptiblicos na forma para se efetuar
tal acao administrativa, como a definicao de seu projeto basico, dos equipamentos
que serdo instalados, a decisao sobre a realizacao da obra de forma direta pela Ad-
ministracao Publica ou pela contratacdo com particulares, entre outras. Contudo,
isso nao lhes retira a eficacia e a exigibilidade.

Em relacao ao aspecto financeiro, trata-se de delimitacao do valor maximo a
ser despendido na execucdo da acio administrativa. Portanto, como valor maxi-
mo, possui cardter limitativo, sendo desejavel — e controlavel pelo sistema juri-
dico — que o gasto seja menor que o previsto na LOA em face dos principios da
eficiéncia e da economicidade na gestao publica (arts. 37, caput, e 70, caput, da
CF de 1988).

Por outro lado, o ordenamento vigente contém disposicoes expressas que re-
velam o cardter estimativo e limitante do aspecto financeiro das acdes orcamen-
tarias. O art. 167, 11, da CF de 1988 veda a realizacdo de despesa que exceda os
créditos orcamentarios e adicionais, é dizer, o valor previsto tem funcao de limitar
o dispéndio. Essa norma esta igualmente contemplada no art. 59°° da Lei Federal
4.320/1964, sendo que sua funcao estimativa é também contemplada no seu art.
22, TV

A Lei Federal 10.993/2004 (PPA 2004-2007), com redacao dada pela Lei
Federal 11.318/2000, prevé que os valores financeiros atribuidos as a¢oes orca-

a existéncia de preceito juridico na previsao de receitas e fixacao de despesas: CamPOs,
Francisco. Orcamento — Natureza juridica — Anualidade — Discriminacdo de rendas —
Imposto de industrias e profissdes — Movimento econdmico — Imposto sobre vendas
e consignacdes. Revista de Direito Administrativo — RDA. n. 71. p. 335. Rio de Janeiro:
FGYV, 1962.

60. “Art. 59. O empenho da despesa nao poderd exceder o limite dos créditos concedidos.”

61. “Art. 22. A proposta orcamentaria que o Poder Executivo encaminhard ao Poder Legis-

lativo nos prazos estabelecidos nas Constituicoes e nas Leis Organicas dos Municipios,
compor-se-a:
¢.)
IV — Especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados por dotacoes globais, em
termos de metas visadas, decompostas em estimativa do custo das obras a realizar e dos
servicos a prestar, acompanhadas de justificacio economica, financeira, social e adminis-
trativa.”
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mentarias pelo PPA sio estimativos, de forma que a LOA e os créditos adicio-
nais poderao altera-los para conformacao com a realidade (art. 4.°),°* salvo no
caso de operacdes de crédito externo que possuem carater limitativo (art. 7°, §
2.0).63

Frise-se, no entanto, que em diversas hipoteses, o PPA e a LOA nao disciplinam
as despesas com concrecao suficiente para se identificar uma conduta exigivel pe-
rante o Estado. Nestas situacoes, ha restricao de sua eficacia e exigibilidade, como
ocorre com dotacdes genéricas comuns em tais atos de planejamento, tais como:
“Gestao e Administracao do Programa”, “Capacitacdo de Recursos Humanos” ou
“Julgamento de Causas na Justica Federal”.®* Esses créditos orcamentarios se des-
tinam ao custeio operacional dos respectivos programas, nao sendo possivel ex-
trair desta previsao orcamentaria uma conduta especifica do administrador, salvo a
aplicacao dos recursos publicos nestas finalidades mediante uma multiplicidade de
acoes administrativas possiveis.

No Capitulo anterior, foi desenvolvida a ideia de que as leis orcamentarias inte-
gram® e podem inovar em relacao a legislacao permanente, desde que adstrita aos
limites materiais impostos pela Constituicao Federal de 1988. Ao faze-lo, ha edicao
de ato legislativo tipico ao qual a Administracao Publica esta condicionada.

Em sintese, as acdes administrativas sao descritas nos anexos do PPA e da LOA,
constituindo um todo uno e indivisivel imponivel ao Estado, por forca do principio
da legalidade aplicavel na programacao e na execucao orcamentaria. O conteudo
dessas medidas pode variar, determinando, em maior ou menor grau, a conduta da
Administracao Publica.

62. “Art. 4.° Os valores financeiros estabelecidos para as acdes orcamentdrias sao estimativos,
nao se constituindo em limites a programacao das despesas expressas nas leis orcamenta-
rias e em seus créditos adicionais, ressalvado o disposto no § 2.° do art. 7.°.”

63. “Art. 7.° Somente poderao ser contratadas operacoes de crédito externo para o financia-
mento de acdes orcamentdrias integrantes desta Lei.
(..)
§ 2.°. Os desembolsos decorrentes das operacdes de crédito externo de que trata o caput
limitar-se-ao0, para o quadriénio 2004/2007, aos valores financeiros previstos, para o mes-
mo periodo, para as acoes orcamentdrias constantes deste Plano.”

64. Essas acOes administrativas estdo contempladas na Lei Federal 10.933/2004 (PPA
2004/2007) sob o numero 2272, 4091 e 4257, respectivamente, sendo assim reproduzidas
na LOA para cada exercicio financeiro.

65. Por imposicao do art. 9.°, IV, da Lei Federal 10.934 (LDO 2005), de 11.08.2004, e da Lei
Federal 11.178 (LDO 2006), de 20.09.2005, o projeto de LOA para o exercicio de 2005
e de 2006 encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional enumera toda a
legislacdo relativa a receita e a despesa dos orcamentos fiscais e da seguridade social. Em
virtude desse comando, fica explicito o carater integrador da legislacdo permanente por
esta lei orcamentdria.
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6. PRINCIPIO DA ESPECIFICACAO ORCAMENTARIA E DENSIDADE NORMATIVA

Entre os principios norteadores da formacéao e execucao das leis orcamentarias,
encontra-se o principio da especificacdo, especializacdo ou especialidade,” pelo qual
se impoe uma determinada discriminacdo das receitas e, sobretudo, das despesas
constantes nos orcamentos para identificacao da origem e da aplicacao dos recur-
sos publicos.

Poder-se-ia indagar se a especificacao orcamentaria constitui um principio juri-
dico do ordenamento patrio.

Seguindo Virgilio Afonso da Silva, deve-se atentar para a multiplicidade de no-
coes sobre os principios juridicos, a fim de evitar confusoes terminologicas. Segun-
do este autor, “problemas s6 surgem a partir do momento em que o jurista deixa de
perceber esse fato e passa a usar o termo como se todos os autores que a ele fazem

referéncia o fizessem de forma univoca”.®’

Celso Antonio Bandeira de Mello desenvolve uma nocao de principio adequa-
da ao presente estudo: “Principio é, por definicao, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental que irradia efeitos so-
bre diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua
exata compreensao e inteligéncia por definir a logica e a racionalidade do sistema

normativo”.%®

Almiro Couto e Silva define com precisao a funcdao dos principios no ordena-
mento juridico: “Os valores estao dentro do proprio ordenamento juridico, sob a
forma de principios embutidos na Constituicao, de maneira explicita ou implicita.
Essa corrente de pensamento, que se alastrou pelo mundo, revigorou os principios
constitucionais ja identificados, descobrindo-lhes novos aspectos e, acrescentou
ao rol conhecido muitos outros. Os principios adquiriram, desse modo, no Direito
moderno, especialmente o Direito Publico, um vigor que nunca tinham possuido,
notadamente na configuracao da coeréncia do sistema. As outras normas sao sem-
pre a eles necessariamente reconduzidas e sao eles que orientam a sua aplicacao”.®

66. Essas nomenclaturas sido adotadas, respectivamente, por: Siva, José Afonso da. Orcamento-
-programa... cit., p. 155-157; Giacomonti, James. Op. cit., p. 82-83; e Yesra, Perfecto. El
principio de especialidad pressupuestaria y el poder financiero de las cortes generales.
Revista de Derecho y de Hacienda Publica. n. 182. vol. 36. p. 349 e ss.Madrid: Editoriales de
Derecho Reunidas, mar. 1986.

67. Suva, Virgilio Afonso da. Constitucionalizacdo do direito — Os direitos fundamentais nas rela-
¢coes entre particulares. Sao Paulo: Mandamentos, 2008. p. 35-37.

68. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso... cit., p. 841-842.

69. Os individuos e o Estado na realizacao de tarefas publicas. In: BAnDEIRA DE MELLO, Celso
Antonio (org.). Direito administrativo e constitucional — Estudos em Homenagem a Geraldo
Ataliba. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. vol. 2. p. 97.
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Havera um principio quando se identificar uma norma juridica de superior im-
portancia em um sistema normativo, explicita ou implicita, que direcione o conte-
udo ou a aplicacao/interpretacao de suas outras disposicoes. O dever de especifica-
cdo das despesas no orcamento se enquadra nessa definicdo, delimitando o teor da
competéncia do Poder Legislativo em matéria orcamentdria e o nivel de vinculacao
da Administracao Publica. A fixacao de despesas genéricas retiraria a coeréncia do
sistema normativo orcamentdario conforme estabelecido.

Suas raizes constitucionais se mesclam com as previsoes relativas ao principio
da legalidade orcamentaria, porém é possivel identificar seu conteudo proprio.”” A
Constituicao Federal de 1988 impede a aprovacao de créditos globais pelo Poder
Legislativo, que deixariam o Poder Executivo sem limites concretos em prejuizo do
controle da execucdo orcamentdria, e veda a concessdo de créditos ilimitados e o
desrespeito as destinacdes determinadas pela LOA (art. 167, VI e VII).

Em sintonia com tais disposicoes, a Lei Federal 4.320/1964 reproduz a refe-
rida norma constitucional (art. 5.°). O disposto no art. 15, § 1.°, da Lei Federal
4.320/1964 define que o detalhamento das despesas deve alcancar, no minimo, a
classificacao entre pessoal, material, servicos, obras e outros de que se serve a Ad-
ministracdo para atingir seus fins.”!

A abrangéncia desse principio varia conforme a interacdo entre os Poderes Le-
gislativo e Executivo, isto é, o detalhamento da acido governamental corresponde
a influéncia e ao controle que o Parlamento exerce sobre a Administracao Publica,
fortalecendo, ou nio, os lacos democraticos desta relaciao.”

No mesmo sentido, é o posicionamento de Perfecto Yebra: “Esta regla permite
al Parlamento controlar el servicio y su funcionamiento; de lo contrario, al desco-
nocer el destino del crédito, concede habilitaciones crediticias a ciegas, fijas en su
cuantia e inciertas en su finalidad (...) el principio de especialidad funcinalmente
el de mayor transcendencia, porque cuanto mayor sea la vigencia del mismo mayor
sera la competencia presupuestaria del Parlamento”.” Ferreiro Lapatza segue na
mesma linha: “Pero la supremacia efectiva del legislativo no puede reducirse a la
fijacion de la cifra global del gasto. La ley del presupuesto ha de fijar, ademas, las
cantidades que han de destinarse a cada una de las necesidades publicas que en

70. Roberto Wagner Lima Nogueira entende que o principio da legalidade comporta o sub-
principio da especificacdo (NoGUEIRA, Roberto Wagner Lima. Satide, medicamentos, desen-
volvimento social e principios orcamentarios. Revista Tributdria e de Financas Publicas. ano
13. n. 61. p. 251. Sao Paulo: RT, mar.-abr. 2005).

71. O art. 7.° da Lei Federal 10.934/2004 (LDO 2005) estabelece outros critérios sobre a dis-
criminacéo das receitas e despesas.

72. BAaRROs JUNIOR, Carlos S. de. Orcamento — Natureza juridica. Revista de Direito Administra-
tivo — RDA. n. 83. p. 407. Rio de Janeiro: FGV, 1966.

73. YEeBra, Perfecto. Op. cit., p. 350-351.
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cada periodo se repute necesario cubrir. Ha de fijar las finalidades concretas que
deben alcanzarse y los medios que deben utilizarse para ello. El ejecutivo debe
después obedecer este mandato sin rebasar los limites cuantitativos e cualitativos

fijados en el pressupuesto”.’

Pode-se, portanto, identificar trés aspectos incluidos no principio da especiali-
zacao: (a) qualitativo, relacionado a finalidade especifica; (b) quantitativo, relativo
ao valor do gasto aprovado; e (c) temporal, referente ao periodo em que é aprovado
(exercicio financeiro). Destes aspectos, o mais significativo é o primeiro, pois por
meio dele se procedera ao controle da destinacao dos recursos ordenada conforme
o planejamento efetivamente aprovado pelo Poder Legislativo, de forma que o prin-
cipio da especificacdo é essencial para o controle da legalidade da funcao adminis-
trativa em matéria orcamentaria.”

Essa nocao tem respaldo no direito patrio, pois a Constituicao Federal de 1988
conferiu ao Poder Legislativo a funcao de exame, emenda e aprovacao das leis orca-
mentdrias (art. 166), sendo este a instancia decisoria em termos de planejamento.
Com isso, o Congresso Nacional fixa o gasto publico com a legitimidade democra-
tica que lhe é inerente e nao pode ser validamente subtraida por meio de alteracao,
expressa ou tdcita, pela Administracao Publica.

Considerando que ha reserva de lei em matéria de definicao de gasto publico e
este deve ser definido em consonancia com o principio da especificacao, percebe-se
que as leis orcamentarias, precisamente o PPA e a LOA, sdo aptas a delimitar com
maior rigor as acdes administrativas em comparacao com a legislacdo permanente
vigente até a edicao daquelas. Por outras palavras, tais atos legislativos tém o con-
dao de aumentar a densidade normativa das medidas exigiveis da Administracao
Publica e o fazem com frequéncia, conforme exemplos ja referidos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), em seu art. 8.°, paragrafo unico,” es-
tipula regra decorrente do principio da especificacao, na medida em que os recur-
sos financeiros destinados a uma finalidade especifica ndo poderdo ser utilizados em
qualquer outra, mesmo que encerrado o exercicio financeiro ao qual se destinava. Em
acréscimo, a LRE em seu art. 16, dispde sobre os requisitos necessarios para cria-
cao, expansao ou aperfeicoamento de acdao governamental, que acarrete aumento de
dispeéndio.

74. Lapatza, J. J. Ferreiro. Curso de derecho financiero espaiiol. 6. ed. Madrid: Marcial Pons,
1983. p. 708. Apud Yesra, Perfecto. Op. cit., p. 350.

75. YeBra, Perfecto. Op. cit., p. 350.

76. “Art. 8.°. (...)
Paragrafo unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacao, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso.”
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Em atencao ao principio da especificacao, o ordenador da despesa’ deve de-
clarar que o aumento de despesa tem adequacao orcamentaria e financeira com a
LOA e compatibilidade com a LDO e LOA (art. 16, 1I, da LRF). Sera considerada
adequada a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente ou a que esteja prevista
de forma genérica em um programa de trabalho, mas que néo ultrapasse a somato-
ria de recursos destinada a todas aquelas da mesma natureza, realizadas ou a realizar
(art.16, 8 1.°, 1, da LRF).

Percebe-se que o principio da especificacao, que fornece parametros de controle
para criacdo, expansao ou aperfeicoamento de acdo administrativa com aumento
de dispéndio, pode ser atendido caso haja dotacdo especifica ou previsao genérica limi-
tativa das despesas de um mesmo género. A observancia de tais condicdes é condicao
prévia para realizacio de empenho, abertura de procedimento licitatorio e para
desapropriacdo de imoveis urbanos (art. 16, § 4.°, da LRF).

A delimitacao da acdo administrativa pela LOA nao pode ser efetuada a ponto
de engessar a atuacao do administrador publico, o que demandaria a constante
alteracao das leis orcamentdrias. Esse principio tem a func¢ao de propiciar um con-
teudo minimo a tais atos legislativos. José Afonso da Silva é preciso ao afirmar: “O
problema mais sério da especificacao esta em saber qual o limite da discriminacao,
pois ndo devera haver descricdo minuciosa, nem globalizacao”.” A descricao mi-
nuciosa, em tese, efetivaria o maior controle interno e externo dos atos da Admi-
nistracao Publica, porém, inviabilizaria a flexibilidade e a adequacao do orcamento
a variabilidade das situacdes concretas.” Adiante, serao abordados os instrumentos
juridicos para adaptacao das disposicoes orcamentdrias a tais circunstancias.

7. DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NA EXECUCAO ORCAMENTARIA

A questao que se coloca é se o PPA e, sobretudo, a LOA, circunscrevem amiude
a conduta do administrador publico em relacao as acoes administrativas previstas
em seus programas.

Foram postas algumas premissas sobre o tema em estudo, entre as quais se en-
contram: (a) o enquadramento das leis orcamentdrias como ato de planejamento

77. Oart. 80, § 1.°, do Dec.-lei 200/1967 estabelece um conceito legal de “ordenador de des-
pesa”: toda e qualquer autoridade de cujos atos resultem emissio de empenho, autorizacao
de pagamento, suprimento, ou dispéndio de recursos da Unido ou pela qual esta responda.

78. Siva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 156.

79. Como sera visto adiante, a “reserva de contingéncia” constitui excecdo ao principio da
especificacdo, pois é uma dotacdo global destinada a abertura de eventuais créditos adi-
cionais (art. 91 do Dec.-lei 200/1967). Na verdade, é instrumento vinculado ao principio

da flexibilidade orcamentaria, que confere maleabilidade a execucdo orcamentdria para
realizacao da LOA.
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e, portanto, com conteudo determinante para o Estado; (b) a natureza juridica das
leis orcamentarias como leis em sentido material com objeto constitucionalmente
limitado; (c) a eficacia e efetividade destes atos legislativos como normas progra-
maticas ou como definidoras de direito, dependendo da densidade da acao nor-
mativa conferida; (d) a programacdo orcamentdria como instrumento de selecao
de prioridades em face de recursos disponiveis e, assim, as acoes administrativas
necessdrias; (e) o dever de observancia das disposicoes legais conforme definidas
na execucdo orcamentaria, em face do principio da legalidade; (f) o dever de dis-
criminar as acdes administrativas no maior grau possivel, em virtude do principio
da especificacao.

Conforme apontado, as leis orcamentdrias podem inovar em relacao a legis-
lacao permanente, definindo medidas a serem realizadas durante sua vigéncia e
quantificando-as. Francisco Campos frisa que “(...) o que é certo, porém, é que a
Constituicao, determinando que a lei orcamentaria deva ser votada antes do co-
meco do exercicio futuro e para vigorar tdo somente no decurso desse periodo, e
que no orcamento devem constar todas as despesas e receitas, nao distinguindo
entre as de carater permanente e as de existéncia puramente orcamentdria, o que
se deve, obviamente, concluir, pondo de parte os postulados fundamentais do sis-
tema representativo, é que a Constituicao quis abrir ao Poder Legislativo, em cada
ano oportunidade de rever toda a matéria relativa a despesa e a receita do Estado,
facultando-lhe (...) a autoridade de consentir em novas despesas e novas receitas,

nao previstas nas leis de carater permanente”.®

Na verdade, por meio do PPA e da LOA, o Poder Legislativo pode reduzir a
liberdade atribuida a Administracao Publica na escolha de acdes a serem empre-
endidas para consecucao das necessidades econdmicas e sociais, sem com isso in-
vadir a esfera exclusiva desta. Em outras palavras, devido ao papel constitucional
atribuido as leis orcamentarias, é possivel limitar a amplitude da discricionariedade
administrativa em um exercicio financeiro, por meio do advento de uma disposicao
legislativa mais detalhada, concreta e especifica em comparacido com a liberdade
originalmente decorrente da legislacdo permanente.®

80. Cawmpos, Francisco. Op. cit. p. 334.

81. O STF tem desenvolvido entendimento de que o Poder Legislativo ndo tem competéncia
para disciplinar algumas matérias definidas, pontualmente, em seus precedentes. Entre
tais casos, o STF considerou inconstitucional a alteracdo unilateral de contratos adminis-
trativos pelo Poder Legislativo, pois esta matéria seria adstrita ao Poder Executivo (STE
ADIn 2733/ES, j. 03.02.2006, rel. Min. Eros Grau; e STE ADIn/MC 2337, j. 21.06.2002,
rel. Min. Celso de Mello). Em posicionamento mais remoto, o STF entendeu inconstitu-
cional o dever de submisséo a ratificacao pelo Poder Legislativo de convénios celebrados
pelo Governador de Estado (STE ADIn 770, j. 20.09.2002, rel. Min. Ellen Gracie). Em
suma, haveria um limite ao exercicio da competéncia legislativa, que nao poderia absorver
aquelas pertinentes a Administracao Publica.
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Em face desse panorama, é preciso avaliar se o PPA e a LOA estabelecem mar-
gem de liberdade administrativa na execucao dos créditos orcamentdrios e, no ex-
tremo, se seria possivel a inexecucéo de tais disposicoes legais, isto é, sem altera-los
ou limitar-lhes a eficacia pelos instrumentos juridicos proprios.**

As premissas indicadas acima permitem concluir que as despesas, contempla-
das no PPA e fixadas na LOA para um exercicio financeiro, sao impositivas a Ad-
ministracao Publica, de forma que a priori devem ser concretizadas na execucao
orcamentaria.

Regis de Oliveira centraliza o debate sobre a extensao da vinculacao administra-
tiva as leis orcamentarias em torno da existéncia, ou nao, de motivos que permitam
ou imponham seu descumprimento pelos administradores publicos.

Em suas palavras: “Nao se pode, objetivamente, sem considerar a realidade dos
fatos, obrigar o administrador a cumprir cegamente a lei orcamentaria, nem deixar
a seu arbitrio eleger o que pode ou nao ser efetivado. (...) Em regra, as despe-
sas autorizadas obrigam o administrador, salvo se demonstrar a impossibilidade
ou séria inconveniéncia de sua efetivacao (...) Em tese, pode deixar de executa-lo
(orcamento) na presenca de motivos graves e excepcionais, desde que justificada-
mente expostos. (...) O administrador ndo age no vacuo, apreende a existéncia dos
motivos para agir e procede a valoracao desses motivos, no sentido de avaliar a ne-
cessidade de agir e a razoabilidade, proporcionalidade e moralidade, dentre outros
critérios, dos meios empregados para agir e obter a resposta expressa ou implicita
na lei. (...) Mesmo nesse caso extremo nao ha lugar para discricionariedade, pois,
se estiverem presentes os motivos determinantes para a nao execucao do orcamen-
to, ndo se afiguraria defensavel o pagamento. (...) O que importa, deixando de lado
aspectos técnicos sobre discricionariedade e vinculacao do ato, é que a liberdade
outorgada pela lei ao administrador esta vinculada a finalidade publica em face da
qual foi admitida a discricionariedade. Esta, portanto, o poder discricionario sem-
pre manietado pelos objetivos publicos contidos na competéncia em vista da qual
foi expedido”.®

Por sua vez, J. J. Gomes Canotilho atenta para a necessidade de cautela na edicao de leis
de efeitos concretos (leis-medida), sob pena de ofensa a estrutura do poder politico e as
garantias dos cidadaos, visto que invadiria espaco exclusivo do Poder Executivo e oferece
maior dificuldade de controle em comparacdo com os atos administrativos (CANOTILHO, J.
J. Gomes. Op. cit., p. 701 e ss.).

No caso das leis orcamentarias, entretanto, nao ha ofensa ao principio da separacao de pode-
res, caso sejam fixadas acdes administrativas pelo Poder Legislativo, visto que essa é a funcao
precipua de tais atos, que planejam a acio estatal e fixam a despesa para o exercicio financei-
ro subsequente (LOA), conforme disposto pela propria Constituicao Federal de 1988.

82. Esses instrumentos juridicos de alteracdo das despesas serdo abordados no Capitulo 111,
como decorréncia do principio da flexibilidade orcamentaria.

83. OuvERA, Regis Fernandes de. Curso... cit. p. 318, 321, 323-324.
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José Afonso da Silva tem entendimento semelhante, na medida em que condi-
ciona a inexecucao das atividades e projetos da LOA a uma razao suficiente, nao
cabendo alegar que os administradores nao eram obrigados a realiza-las.®*

A LOA contém comando em relacao as acoes administrativas, porém possui
alcance limitado e determinado e, em alguns casos, nao as disciplina com mintcia
suficiente para determinar uma conduta especifica a Administracao Publica.

Uma questdo que se coloca consiste na existéncia de poder discriciondrio, ou ndo, na
delimitacdo da acao administrativa prevista na LOA.

Foge ao objeto do presente trabalho aprofundar os aspectos da discricionarieda-
de administrativa em geral. E suficiente afirmar que a discricionariedade dos 6rgaos
administrativos é exercida na formulacao de juizo de conveniéncia e oportunidade,
mediante atribuicdao conferida por norma juridica. Presente tal prerrogativa, con-
figuram-se duas ou mais decisdes todas validas para o Direito.®” Nessa concepcao,
¢ o proprio ordenamento juridico que delimita a abrangéncia do referido juizo, é
dizer, sem as normas juridicas que o estabelecem, nao ha que se falar em discricio-
nariedade em sua correta acep¢ao.®

No tema proposto, € ttil localiza-la no ambito da execucao orcamentaria e de-
limitar sua extensao. De fato, o PPA e a LOA trazem pouco conteido normativo as
acoes administrativas, o que nao significa dizer que é irrisorio e que nao vincula o
comportamento do administrador em alguma medida.

Dependendo da densidade normativa alcancada com a programacao orcamentaria,
ha a vinculac¢do da conduta administrativa em alguns aspectos. A LOA pode avancar
em relacdo a legislacdo permanente e a definicao das acoes administrativas (despesas)
que compdem os programas de governo, de forma que, se efetivada tal restricao, ha-
vera limitacao a liberdade da Administracdo Publica existente até a emissiao da LOA.

O legislador, entao, pode restringir a margem de liberdade administrativa no tocan-
te ao contetido®” de sua acao, visto que ja decide, em lei, as medidas estatais necessarias
para o exercicio financeiro seguinte. Quando a LOA define com densidade normati-

84. Siva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 272.

85. Grau, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobre interpretacao/aplicacdo do direito. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 46-47. D1 PieTrO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2010. p. 196 e ss.

86. Ronald Dworkin define de forma didatica a nocao de poder discriciondrio: “The concept of
discretion was lifted by the positivists from ordinary language, and to understand it we must
put it back in the habitat for a moment. What does it mean, in ordinary life, to say that some-
one ‘has discretion™? (...) Discretion, like the hole in a doughnut, does not exist except as an
area left open by surrounding belt of restriction. It is therefore a relative concept” (DWORKIN,
Ronald. Taking rights seriously. 18. ed. Cambridge: Harvard University, 2001. p. 31-39).

87. Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a discricionariedade pode ocorrer no “mandamen-
to da norma”, quando atribui mera faculdade de agir e quando da a Administracao mais de
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va suficiente uma determinada acao administrativa, nao cabe juizo discricionario da
Administracao Publica sobre sua conveniéncia e oportunidade, devendo executa-la.®®

Sobre o momento para realizacao da acao administrativa, Maria Sylvia Di Pietro
menciona que ha discricionariedade, até mesmo em relacdao aos atos vinculados,
pois é comum a lei nada estabelecer a este respeito.** A LOA, no entanto, fornece
parametro juridico para este aspecto, pois fixa as despesas que devem ser realizadas
em um exercicio financeiro, o qual corresponde ao ano civil (art. 34 da Lei Federal
4.320/1964). A acao administrativa correspondente a determinado crédito orca-
mentdrio devera ter inicio neste periodo, limitando a amplitude do momento para o
administrador dar inicio a sua execucao.

No tocante a forma de realizacao de tais acoes administrativas,” as leis orcamen-
tarias nao avancam em relacao a legislacdo permanente, permanecendo a disciplina
definida pelas normas de direito administrativo. O administrador publico definira
diversas variaveis relacionadas ao modo de execucao das acdes administrativas, tais
como: definicao de projeto basico, de equipamentos que serao instalados, a decisao
sobre a realizacdo da obra de forma direta pela Administracao Publica ou pela con-
tratacdo com particulares, entre outras.

Em outros casos, o0 PPA e a LOA nao estabelecem com precisao significativa
a acdo administrativa determinada pelo planejamento estatal, funcionado apenas
como uma limitacdo de dispéndio. Nessas hipoteses, remanescera idéntica discri-
cionariedade administrativa em comparacdao com aquela existente na legislacao
permanente, havendo liberdade na selecao de medidas a serem custeadas pelo cré-
dito orcamentario.”!

uma opcao para agir (D1 Pietro, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade administrativa na
Constituicdo de 1988. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 80-81).

88. Exemplo dessa espécie de acdo administrativa refere-se ao projeto, ja mencionado, Cons-
trucdao da Faculdade de Ciéncias Economicas da Universidade Federal de Minas Gerais
— UFMG no Campus Pampulha, com dotacdo orcamentaria de R$ 8.452.203,00 (oito mi-
lhoes, quatrocentos e cinquenta e dois mil, duzentos e trés reais), contemplada no Progra-
ma de Governo “Universidade do século XXI”, tendo como produto a execucio do edificio
com 13.000 m? com meta de realizacio de 50% da obra total no exercicio financeiro de
2005 (Lei Federal 11.500/2005 — LOA 2005 — Acdo Orcamentdria 5213 definida no Pro-
grama de Governo 1073, Anexo da Consolidacao dos Programas de Governo, p. 243).

89. D1 PieTrRO, Maria Sylvia Zanella. Discricionariedade... cit., p. 79.

90. Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece que a margem de liberdade conferida por lei
quanto a forma de realizacio é espécie de discricionariedade localizada no “comando da
norma” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2.
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003. p. 19). Regis de Oliveira acompanha esse entendimento
(OLivEIRA, Regis de. Curso... cit., p. 87).

91. Sao exemplos ja mencionados: “Gestio e Administracio do Programa”, “Capacita-
¢do de Recursos Humanos” ou “Julgamento de Causas na Justica Federal” (Lei Federal
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Outra questao relevante abrange a possibilidade de inexecucdo das acoes adminis-
trativas previstas no PPA e na LOA, a critério da Administracdo Publica.

O posicionamento doutrinario que atribui carater autorizativo a LOA conclui
pela possibilidade de inexecucao dos referidos créditos orcamentarios a critério
exclusivo da Administracdo Publica.

A doutrina utiliza o percentual de execucao dos créditos orcamentarios ao tér-
mino de um exercicio financeiro como critério para aferir a eficacia do planeja-
mento estatal. José Afonso da Silva aponta o sucesso do Plano Especial de Obras
Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional, instituido pelo Dec.-lei 1.058, de
19.01.19309, visto que teve indice de 94,5% de aplicacao efetiva dos créditos orca-
mentdrios previstos.”

Conforme apontado por Fabio Holanda, uma média de 54% das despesas fixa-
das pela LOA para o exercicio de 1991 foi efetivamente executada pela Adminis-
tracao Publica ao término deste exercicio financeiro. Abaixo, seguem exemplos do
conjunto de acoes administrativas contidas em alguns subprogramas do governo

federal:”
Nome do Subprograma Projeto de LOA Execucao Proporcao (B/A)
Ano de 1991 Ano de 1991 *
(A) (B)
Abastecimento de Agua 242.466 26.154 10,79
Acdo Judiciaria 1.280.605 1.056.857 82,53
Acao Legislativa 551.865 394.871 71,55
Conservacao de Rodovias 92.318 60.074 65,07
Construcao e Pavimentacao 266.145 120.374 45,23
de Rodovias
Controle de Doencas 941.506 289.100 30,71

Transmissiveis

10.933/2004 — PPA 2004/2007, acdes n. 2272, 4091 e 4257, respectivamente, sendo assim
reproduzidas na LOA para cada exercicio financeiro).

92. Siuva, José Afonso da. Orcamento-programa... cit., p. 24-25.

93. Apesar de o autor comparar valores da execucdo orcamentaria com o Projeto de LOA, o
qual pode ter sofrido alteracdes por emendas no Congresso Nacional, o resultado ¢ util
para aferir o tamanho descompasso entre o previsto e o executado (Horanpa, Fabio Cha-
ves. O processo or¢amentario na Constituicao Federal de 1988. Cadernos ENAP — Planeja-
mento e Orcamento. vol. 2. n. 3. p. 12. Brasilia: Escola Nacional de Administracdo Publica
— ENAP, 1994).
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Divida Externa 4.223.155 2.468.416 58.45
Ensino de Graduacao 2.391.802 1.534.452 64,15
Ensino de Pés-Graduagao 442.903 194.205 43,85
Ensino Regular 1.042.680 548.839 52,64
Erradicacao do 92.820 12.111 13,05
Analfabetismo
Ferrovias 962 0 0
Livro Didatico 64.904 109.175 168,21
Operacoes Aéreas 1.571.185 207.985 13,24
Operacoes Navais 601.460 817.226 135,87
Operacoes Terrestres 77.520 279.671 360,77
Protecao a Flora e a Fauna 77.158 14.951 19,38

Valores em US$ 1.000,00

Segundo essas constatacoes, a pratica revela que a execucao das acdes admi-
nistrativas previstas na LOA se da a critério exclusivo do administrador publico,
sendo que inumeras medidas sao simplesmente liberadas conforme a conveniéncia
politica do Poder Executivo’ ou por forca do contingenciamento de recursos fi-
nanceiros.”

Haveria omissdo do administrador na inexecucdo de determinada acdo admi-
nistrativa contemplada na LOA com densidade normativa suficiente para delimitar
uma conduta ao Estado?

Conforme as premissas assentadas, a LOA é instrumento juridico apto a definir
condutas imponiveis ao Poder Publico. E necessdrio o exame do caso concreto para
aferir a densidade normativa contida na descricao da acao administrativa prevista
na LOA. A margem de liberdade, quando existente, esta presente na LOA, que nao
define o conteudo (as vezes) e a forma de execucdo (sempre). A margem de liber-
dade existente quanto ao momento é limitada pela LOA ao exercicio financeiro.

Frise-se que acoes administrativas previstas na LOA podem ser inviabilizadas
em virtude de sua impossibilidade juridica, circunstancia que se localiza fora do seu
ambito normativo.

94. SHINODA, Camila; KLEBER, Leandro. Fundos acumulam R$ 89 bilhdes em meio aos “apagdes”.
Disponivel em: [http:/contasabertas.uol.com.br/noticias/detalhes_noticias.asp?auto=1549].
Acesso em: 20.11.2006. O contingenciamento de recursos financeiros como forma de alte-
racdo das acoes administrativas sera abordado no Capitulo I11.

95. Idem, ibidem.
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Essa situacao pode decorrer de incompatibilidade entre uma determinada acao
administrativa prevista na LOA e o restante do ordenamento juridico vigente, ape-
nas identificado na fase de sua execucao. Nesta situacdo, a acdo administrativa nao
pode ser efetuada, em que pese haver determinacao especifica da LOA.

A legalidade de determinada acao administrativa nao diz respeito apenas a sua
previsao nas leis orcamentarias, mas deve ser compatibilizada com as demais dis-
posicdes da legislacdo permanente.”® Como é sabido, a interpretacao busca a co-
eréncia do sistema juridico, impedindo a observancia de uma unica norma em
detrimento do sistema normativo, caso contrdrio, haveria respeito apenas formal a
legalidade.

A submissao da Administracdo Publica se faz em relacao ao Direito, ndo apenas
a lei ou a legalidade considerada sob seu aspecto formalistico. Essa concepcao foi
adotada na lei de processo administrativo na esfera federal (Lei Federal 9.784/1999,
art. 2.°, paragrafo unico, 1) e esta expressamente prevista em outras Constitui-
cdes, como na espanhola® e na alema.

Segundo Alexandre Aragao, “evoluiu-se para se considerar a Administracao Pu-
blica vinculada nao apenas a lei, mas a todo um bloco de legalidade, que incorpora
os valores, principios e objetivos juridicos maiores da sociedade. (...) A essa for-

mulacdo dd-se o nome de principio da juridicidade ou da legalidade em sentido

amplo”.”

A previsao de uma acdo administrativa em ato legislativo de planejamento (leis
orcamentdrias) nao é filtrada adequadamente sob o ponto de vista de sua compa-

96. Carlos Ari Sundfeld acena, inclusive, para a possibilidade de o Estado de Direito néo ser
constituido pela submissdo da Administracdo Publica a lei, mas sim pela vedacio a arbi-
trariedade que pode decorrer de diversas espécies normativas. Nesse aspecto, o controle
sobre a aplicacdo dos atos administrativos ganha superior importancia em comparacao
com a simples previsio legislativa (SunpreLp, Carlos Ari. Administracdo Publica na era
do direito global. In: SunpreLD, Carlos Ari; Viera, Oscar Vilhena (org.). Direito global. Sao
Paulo: Max Limonad, 1999. p. 167).

97. “Art. 2.°. (...)
Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os crité-
rios de:
I — atuacdo conforme a lei e o Direito.”

98. “Articulo 103.1. La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y
actua de acuerdo con los principios de eficdcia, jerarquia, descentralizacion, desconcentra-
cion, y cordinacion, con sometimiento pleno a la ley e al Derecho.”

99. AraGio, Alexandre Santos de. A concepcdo pds-positivista do principio da legalidade. Re-
vista de Direito Administrativo — RDA. n. 236. p. 63. Rio de Janeiro: Renovar, 2004. No mes-
mo sentido: Franca Fiino, Marcilio Toscano; Franca, Nevita Maria Pessoa de Aquino. A
forca normativa das diretrizes do Conselho Nacional de Saude sobre a EC 29/2000. Revista
de Direito Administrativo — RDA. n. 240. p. 211. Rio de Janeiro: Renovar, 2005.
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tibilidade com o restante do ordenamento. Esse exame é feito no momento de sua
execucao, tanto no ambito administrativo quanto judicial.

Um exemplo dessa situacao seria a previsao de uma determinada obra publi-
ca na LOA, com consideravel nivel de densidade normativa para caracteriza-la e
individualiza-la. Em principio, essa acao administrativa seria exigivel pelos inte-
ressados no ambito do controle interno e externo da execucdo orcamentdria. Caso
a referida obra publica seja considerada inviavel do ponto de vista ambiental,'®
essa medida nao podera ser implementada, visto que nao estaria em harmonia com
outras normas do ordenamento juridico, na espécie sobre as normas de direito
ambiental.

Neste caso, a inexecucdo da LOA nio resultara em omissio do administrador
publico, desde que tais circunstancias sejam devidamente motivadas. O crédito
orcamentdrio correspondente pode ser utilizado em outra acdo administrativa, por
meio da abertura de crédito suplementar diretamente, nos termos autorizados pela
LOA, ou de outras formas de alteracao da LOA, desde que com aprovacao pelo Po-
der Legislativo para sua aplicacdo na nova destinacao, por forca, inclusive, do art.
8.°, paragrafo unico, da LRE

Outro exemplo consiste na exigéncia pelo direito positivo de atendimento a
determinados requisitos para obtencao de uma prestacao do Estado, englobada
por uma acao administrativa prevista na LOA. A Administracao Publica devera
executd-la apenas com o atendimento dos requisitos legais pelo potencial benefi-
ciario, sendo que a previsao orcamentaria constitui mera expectativa de direito até
entdo. Regis de Oliveira cita o caso das subvencoes sociais, em que a instituicao
beneficiada deve comprovar as condicoes satisfatorias de funcionamento, julgadas
pelos orgaos oficiais de fiscalizacao (art. 17 da Lei Federal 4.320/1964).'' Caso nao
sejam demonstradas tais condicdes, a execucao da acao administrativa que preveja
tal subvencéo econdmica nao podera ser efetuada, sob pena de incompatibilidade
com o restante do ordenamento.

Em outros casos, pode haver impossibilidade fdtica ou motivos excepcionais que
impecam a execucao de uma acao administrativa. Nestas hipoteses, como afirma-
do por Regis de Oliveira,'”* nao ha margem de liberdade para o administrador em

100. O licenciamento ambiental é um procedimento administrativo que permite a instalacdo de
empreendimentos ou a exploracdo de atividades potencial ou efetivamente degradadoras
do meio ambiente, com fundamento no poder de policia estatal sobre este direito difuso,
nos termos do art. 225 da CF de 1988, da Lei Federal 6.938, de 31.08.1981, e da Resolucdo
237, de 19.12.1997, emitida pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). Em
determinadas condicdes, um empreendimento pode ser considerado invidvel do ponto de
vista ambiental, razao pela qual nao lhe sao outorgadas as licencas para sua implantacao.

101. Ouivelra, Regis Fernandes de. Curso... cit. p. 374-375.
102. Idem, p. 323-324.
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escolher realiza-la ou nao. Ele estd vinculado a situacao concreta que se apresenta,
nao podendo ser coagido a realizar o impossivel.'*

Segundo Eros Grau, as normas juridicas editadas para reger situacdes em estado
de normalidade nao se aplicam aos casos excepcionais, de forma que medidas im-
possiveis nao podem ser imponiveis.'* Para Luis Roberto Barroso: “O sistema juri-
dico é um sistema logico. Uma regra que preceitue um fato de antemao se saiba ir-
realizavel, viola a logica do sistema. Nao pode, portanto, integra-lo validamente”.'®

A impossibilidade fatica que impeca a realizacao de uma despesa, desde que
motivada de forma cabal, nao podera ser imposta a Administracao Publica, nem
mesmo por meio de decisao judicial. Adiante, é analisada a auséncia de recursos
financeiros para execucao de uma acao administrativa, que caracteriza uma tipica
situacdo de impossibilidade fatica de execucao.

Pois bem, o que se afirma é a aptidao impositiva das acdes administrativas pre-
vistas na LOA e indiretamente no PPA, definidas dentro dos limites materiais im-
postos pela Constituicao Federal de 1988 para tais leis orcamentarias. Esses atos
legislativos selecionam as prioridades governamentais, por meio da programacao
orcamentaria, de forma que se houver densidade normativa suficiente para definir
um direito a Administracao Publica nao pode se omitir ou altera-las por seu juizo
exclusivo.

Poder-se-ia indagar como tal concepcao se amolda ao disposto no art. 49'% da
Lei Federal 8.666, de 21.05.1993, que prevé a possibilidade de a autoridade com-
petente revogar a licitacdo por razdes de interesse publico decorrente de fato su-
perveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal
conduta. Por hipotese, a LOA pode prever uma determinada obra publica e, com
fundamento nela, a Administracdo Publica pode realizar todo o procedimento de

103. Aqueles autores que entendem haver discricionariedade na definicdo de conceitos juridi-
cos indeterminados poderiam ver margem de liberdade atribuida a Administracdo Publica
para especificar o que seria “interesse ptiblico” no caso concreto. Diante do cardter imposi-
tivo a priori das despesas fixadas na LOA, a situacao concreta a impedir sua execucao deve
ser patente, a ponto de ser considerada impossivel ou claramente contraria ao interesse
publico, nao havendo, portanto, discricionariedade quanto a execucdo, ou nao, das acdes
administrativas previstas na LOA.

104. Grau, Eros Roberto. Despesa publica... cit. p. 144-147. No mesmo sentido: OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Curso.... cit. p. 260.

105. Barroso, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 8. ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006. p. 111.

106. “Art. 49. A autoridade competente para a aprovacao do procedimento somente podera
revogar a licitacao por razdes de interesse publico decorrente de fato superveniente devi-
damente comprovado, pertinente e suficiente para justificar tal conduta, devendo anula-la
por ilegalidade, de oficio ou por provocacio de terceiros, mediante parecer escrito e devi-
damente fundamentado.”
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licitacao até o julgamento das propostas dos licitantes. Poderia a Administracao
Publica revogar o certame por razao de interesse publico?

Entende-se que se a LOA do caso concreto contiver a densidade normativa su-
ficiente para especificar uma determinada obra ptiblica considerada prioritaria em
virtude do planejamento estatal, nao podera a Administracao Publica alterar tal
prioridade de forma autonoma.

As referidas razoes de interesse publico devem ser suficientes para propiciar a
abertura de crédito adicional com a utilizacdo dos recursos previstos para a refe-
rida obra publica ou podem ser justificadas na hipotese de limitacdo de empenho,
conforme sera detalhado no Capitulo IV. O “novo interesse publico” deve estar
plasmado em normas de direito financeiro que alterem a determinacao da LOA ou
que limitem sua eficacia, como sera visto no Capitulo seguinte.

O mesmo art. 49 da Lei Federal 8.666/1993 teria eficacia, sem qualquer ofensa a
cogitada LOA, na hipotese de revogacao da licitacao para sua contratacao por meio de
outro negdcio juridico ou de decisao pela execucao direta da obra publica pela Admi-
nistracdo. E certo que esta nao poderd simplesmente alegar a inexecucdo da cogitada
obra publica por razdes de interesse publico, quando aquela for contemplada em LOA.

Em acréscimo, o mesmo art. 49 da Lei Federal 8.666/1993 é fundamento legal
para a revogacao de inumeras licitacoes de obras publicas, para manter o exemplo,
que nao tenham sido estipuladas pela LOA.

Ha4, portanto, margem de discricionariedade localizada na forma de realizacao
das acoes administrativas e ao seu momento, sendo esta limitada ao inicio da exe-
cucao dentro do exercicio financeiro em que vige a LOA. Nas hipoteses em que a
LOA delimita o contetido da acao administrativa, nao resta margem decisoria para
o administrador sobre a prioridade, conveniéncia e oportunidade da medida deter-
minada pelo legislador, devendo cumpri-la conforme especificado e determinado
pelo ato legislativo.

Nos casos em que a execucdo da acdo administrativa prevista na LOA estad im-
pedida em virtude de impossibilidade juridica ou fatica, trata-se de inaplicacao do
comando contido na LOA em virtude de situacao excepcional nao prevista pelo
direito positivo. A LOA e, indiretamente, o PPA sao marcos significantes para a
compreensao da dimensao da discricionariedade administrativa na realizacao de
medidas para intervencdo do Estado no dominio econdmico e social.

No Capitulo 1V, serao abordadas as formas de alteracdao da acao administrativa
tanto no aspecto financeiro quanto no material, a fim de que se promova a adaptacao
da LOA a realidade cambiante no momento de sua execucio.

8. AUSENCIA DE RECURSOS FINANCEIROS E LEGALIDADE ORCAMENTARIA

A situacdo fatica caracterizada pela auséncia de recursos financeiros para rea-
lizacao de uma determinada acdo administrativa prevista na LOA merece algum
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aprofundamento. Ela se desdobra em duas hipoteses: inexisténcia material de re-
cursos no caixa governamental e de previsao legal para sua realizacao.

A Administracao Publica deve empreender todos os esforcos para a efetivacao
das acoes administrativas, utilizando-se, inclusive, dos instrumentos de flexibilida-
de orcamentaria referidos no Capitulo IV. Em algumas circunstancias, contudo, ha
a exaustdo da capacidade orcamentdria do ente federado, que impede a realizacao
das acoes administrativas.

A utilizacao dos recursos financeiros para a realizacao das acoes administrativas
depende de sua disponibilidade efetiva, considerada como uma situacao fatica, que
depende da arrecadacao de receitas suficiente ou da geracao de nova receita publica.

Eros Grau define exaustdo da capacidade orcamentdria como inexisténcia de recur-
sos suficientes para que a Administracao Publica possa cumprir todas as suas obriga-
coes, inclusive aquelas derivadas de determinacdes judiciais. Estar-se-ia diante de uma
situacdo excepcional para o Direito, para a qual as normas juridicas néo foram criadas,
é dizer, uma medida impossivel nao deve ser imposta a Administracdao Publica.'"”

A exaustdo de capacidade orcamentdria do Estado, como razao para o nao cum-
primento da LOA, deve ser minuciosamente comprovada pelo administrador,'®®
que identificara a inviabilidade em arregimentar recursos para execucao das acdes
administrativas.

Vé-se, portanto, que é uma situacdo extremada. Apenas nestes casos, quando
devidamente motivada, podera a Administracdo Publica ndao executar uma deter-
minada despesa aprovada pela LOA ou uma acao administrativa decorrente de de-
cisao judicial.'®

Em alguns casos, existe a disponibilidade material de recursos financeiros, po-
rém ndo hd previsdo orcamentdria para realizacdo da uma nova despesa ou a amplia-
cdo de uma existente. A execucao deste dispéndio em tais circunstancias acarretaria
ofensa ao principio da legalidade orcamentaria, conforme referido acima,''? isto é,
tais recursos ndo se encontram disponiveis do ponto de vista juridico.

107. Grau, Eros Roberto. Despesa publica... cit., p. 144-147. No mesmo sentido: OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Curso... cit., p. 260.

108. José Reinaldo de Lima Lopes indica decisdo judicial que impos a determinado municipio
o dnus da prova sobre o esgotamento das verbas orcamentdrias, nos termos do art. 333, II,
do CPC (Lopts, José Reinaldo de Lima. Direitos sociais — Teoria e prdtica. Sdo Paulo: Méto-
do, 2006. p. 249).

109. De modo geral, o Poder Judicidrio pode impor medidas concretas a Administracao Pu-
blica, o que implica a abertura de créditos suplementares, para ampliar uma acao adminis-
trativa ja existente, ou de créditos especiais, para incluir uma acao devida pelo Estado nos
termos da decisdo judicial e ndo contemplada na programacio orcamentdria.

110. Marcos Gouvéa denomina a exaustdo da capacidade financeira do Estado com reserva
do possivel fdtica e a auséncia de previsao orcamentdria como reserva do possivel juridica
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A liberacao de tais recursos depende de alteracio da LOA, por meio dos ins-
trumentos abordados no Capitulo 1V, que envolvem o exercicio de competéncias
discricionarias pelos Poderes Executivo e Legislativo.

Inicialmente, pode-se cogitar sobre a abertura de créditos adicionais e a trans-
posicao, remanejamento ou transferéncia de recursos para viabilizar a execucdo
das acoes administrativas por meio de superavit financeiro, excesso de arrecadacao,
reserva de contingéncia e de anulacao total ou parcial de despesas.'"!

Nzo havendo tais origens de recursos, o ente federado poderia instituir novos
tributos ou majorar aqueles existentes com o intuito de aumentar a arrecadacao
de receitas tributarias, nos termos dos arts. 6.° a 8.° do CTN (Lei Federal 5.172,
de 25.10.1966)'"* ou, ainda, contratar operacoes de crédito'”’ para se cumprir as
determinacoes da LOA.'*

(Gouvia, Marcos. O controle judicial das omissoes administrativas. Rio de Janeiro: Forense,
2003. p. 384).

111. Neste ultimo caso, os recursos advém de outras acoes administrativas em virtude da re-
avaliacao de prioridades governamentais. Hd, portanto, previsdo orcamentdria da receita
necessdria pela LOA, sendo alterada apenas sua destinacao.

112. Ha divergéncia doutrindria sobre a constitucionalidade do art. 11 da LRE, que prevé como

requisito essencial de responsabilidade na gestao fiscal a instituicao, previsao e arrecada-
cdo de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da federacao. Aqueles que
veem incompatibilidade com a Carta Magna inferem que esta norma ofenderia a faculdade
conferida pela Constituicéo Federal de 1988 a tais entes para instituir e majorar os tributos
quando considerarem conveniente, é dizer, seria um juizo exclusivo dos Poderes Execu-
tivo e Legislativo (GRUPENMACHER, Betina Treiger. Lei de Responsabilidade Fiscal, compe-
téncia tributaria, arrecadacdo e renuncia. In: Rocna, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos
relevantes da Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001. p. 11-22; Brito,
Edvaldo. Lei de Responsabilidade Fiscal: competéncia tributaria, arrecadacdo de tributos
e rentincia de receita. In: Rocna, Valdir de Oliveira (coord.). Aspectos relevantes da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Dialética, 2001. p. 119-120).
Em sentido oposto e afinado com as normas de direito financeiro, entende-se que o art.
11 da LRF nao impde dever de instituir todos os tributos aos entes federados, mas atribui
uma consequéncia juridica a omissao, a fim de desestimular tal comportamento, qual seja,
a vedac@o de realizacdo de transferéncias voluntdrias para o ente federado omisso, nos
termos do paragrafo inico do art. 11 da LRF (OLiveira, Regis Fernandes de. Curso... cit. p.
413-414).

113. O art. 32, § 1.°, da LRF determina que a contratacdo de operacdes de crédito depende de
autorizacdo legislativa, que podera estar presente em lei orcamentaria, em abertura de
crédito adicional ou em lei especifica para tanto.

114. Eros Grau enumera ainda a possibilidade de emissao de titulos da divida publica (art. 163,
IV, da CF de 1988) como uma forma de capitalizar o Estado para realizacio de acdes ad-
ministrativas previstas na LOA, destacando a possibilidade de ser inocua devido aos juros
que deveriam ser pagos para serem aceitas em tais circunstancias (Grau, Eros Roberto.
Despesa publica... cit., p. 144-145).
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A realizacdo de tais medidas envolve juizo de conveniéncia e oportunidade den-
tro dos largos limites estabelecidos pela Constituicao Federal de 1988. Além disso,
deve-se atentar para as despesas determinadas pela ordem juridica (obrigacoes de
pagamento de precatorios, destinacoes de recursos para saude e educacio) e para
todas as limitacdes ao poder de tributar do Estado (arts. 100, 150 a 152, 198 e 212
da CF de 1988).

Em suma, ha liberdade quanto a aprovacao ou rejeicao de proposta como essas
pelo Poder Legislativo. Caso seja rejeitada, inexistira autorizacao legislativa para
realizacao da despesa orcamentdria, é dizer, a liberacao de recursos financeiros nao
estara em conformidade com o principio da legalidade.'” A execucao da acao ad-
ministrativa estard, assim, impedida.

Esse fato toma contornos diferentes se a acio administrativa for determinada
pelo Poder Judicidrio. Neste caso, hd uma tensao entre a inexisténcia de aprovacao
do Parlamento para abertura de créditos adicionais e uma determinacao contida em
decisao judicial. Segundo Eros Grau,''® a colisao entre o principio da sujeicao da
Administracao Publica as decisoes do Poder Judicidrio e o principio da legalidade
orcamentdria se resolveria com a prevaléncia do primeiro."'” O administrador esta-

115. Eros Grau denomina essa situacao como inexisténcia de recursos “nos termos da normati-
vidade constitucional” (Idem, p. 133).

116. Em sentido oposto, Ives Gandra da Silva Martins entende que a LOA imuniza o Estado em
relacdo aos pleitos da sociedade nao amparados pela referida lei, de forma que o cumpri-
mento de uma determinacao judicial contraria a LOA seria juridicamente impossivel. Com
isso, a alteracao da LOA ¢ imprescindivel para a execucdo da decisdo judicial, sendo que
esta deve determinar ao Poder Legislativo a autorizacdo para realizacdo da acdo adminis-
trativa nela prevista (Martins, Ives Gandra da Silva. Ordem judicial de pagamento — Au-
séncia de recursos orcamentarios — Teoria da impossibilidade material. Boletim de Direito
Administrativo. n. 05. p. 288-289. Sao Paulo: NDJ, 1993).

117. O STF considerou, por maioria, inconstitucional o disposto no art. 3.°, caput, e paragrafo
unico, do Dec. 430, de 20.01.1992. Este dispositivo determinava as autoridades adminis-
trativas o dever de se absterem de cumprir uma deciséo judicial caso nao houvesse dispo-
nibilidade de recursos orcamentarios, sob pena de ofensa ao art. 315 do CP, que prevé o
crime de emprego irregular de verba publica.

Segundo o voto do Ministro-Relator, a auséncia de recursos niao exonera a Administracao
de seus deveres, cabendo-lhe realizar a suplementacdo de verbas. No mesmo sentido, o
Min. Sepulveda Pertence pontifica que as decisoes judiciais se cumprem tao integralmente
quanto nelas se determine. Para o Min. Néri da Silveira, essa norma regulamentar inova
no ordenamento juridico, ao dispor que a autoridade administrativa estd autorizada a se
abster de cumprir uma decisao judicial.

O voto minoritario do Min. Octavio Gallotti contém entendimento de que tal dispositivo
constitui norma regulamentar do Presidente da Reptblica que orienta aos agentes admi-
nistrativos a nao efetuarem pagamentos sem recursos orcamentarios, proprios ou adicio-
nais, de forma que o cumprimento de decisao judicial dependeria de prévia alteracao da
LOA. Outro voto minoritario, do Min. Ilmar Galvao, discorre no sentido de que o art. 3.°,
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ra, entao, autorizado a realizar a realocacao de recursos a revelia do Poder Legisla-
tivo para atender a uma decisao judicial.''®

Esse raciocinio é correto, pois nao ha como solucionar a colisao entre tais prin-
cipios de forma diversa. Frise-se, no entanto, que compete ao Poder Executivo a
selecao do instrumento mais apto para execucao da decisao judicial e definicao dos
recursos financeiros para cobrir a despesa por ela determinada.

E razoavel, contudo, buscar a harmonizacio entre a decisio judicial e o prin-
cipio da legalidade orcamentdria, propondo a abertura de crédito adicional, o re-
manejamento, transferéncia ou transposicao de recursos ou, se possivel, a inclusio
da medida na proposta orcamentaria do exercicio financeiro seguinte.'’* Caso haja
inércia do Poder Legislativo nesta aprovacao, o Poder Executivo devera promover
medidas para reunir os recursos financeiros necessarios a revelia daquele.'*

Caso a decisao judicial imponha uma acdao administrativa ja contemplada pela
LOA, o administrador publico devera executd-la diretamente ou, se necessario,
fazer uso dos instrumentos referidos no Capitulo IV para concretiza-la, com lastro
nas fontes de recursos financeiros referidos acima.

Por outro lado, se tal manifestacao do Poder Judicidrio impuser nova acao ad-
ministrativa e, apesar de sua inadequacao com a ordem juridica,'”' transitar em
julgado, devera ser executada por meio dos mesmos instrumentos. Conforme sera

paragrafo unico do Dec. 430/1992 dispde o 6bvio, isto ¢, de que nenhuma despesa, por
mais legitima que seja, pode ser executada sem recursos financeiros, os quais serdo pro-
videnciados mediante créditos adicionais incluidos no orcamento (STE ADIn-MC 643, j.
12.02.1992, rel. Min. Paulo Brossard).

118. Grau, Eros Roberto. Despesa publica... cit., p. 132-143.

119. Conforme referido em nota de rodapé do Capitulo II, o STF considerou que a auséncia
de previsao orcamentaria nao induz a inconstitucionalidade de um determinado beneficio
ou direito, mas apenas pode inviabilizar sua execucdo no exercicio financeiro corrente
(STE ADIn-MC 1243-6, rel. Min. Sydney Sanches, j. 17.08.1995; e STE ADIn-MC 484-
1,j. 06.06.1991, rel. Min. Célio Borja). O TJSP tem precedente no mesmo teor (TJSP, EI
174.402-1,j. 09.11.1993, rel. Min. Cezar Peluso). No mesmo sentido, Regis de Oliveira vé
a possibilidade de inclusao de dotacdo na LOA do exercicio financeiro seguinte quando as
circunstancias faticas permitirem sem perecimento do direito (OLivEIrRA, Regis Fernandes
de. Curso... cit., p. 260).

120. Alvaro Rodriguez Bereijo indica o entendimento do Tribunal Constitucional Espanhol,
que, em um primeiro momento (Sentencia 32/1982), se manifestou no sentido de que o
principio da legalidade orcamentdria nao poderia oferecer nenhuma espécie de obstaculo
a tutela judicial. Posteriormente (Sentencia 61/1984), esse posicionamento foi abranda-
do, no sentido de que se a Administracao tomou a iniciativa para reunir recursos para
satisfacdo do débito, ndo se poderia caracterizar lesdo a decisdo judicial (Bereyo, Alvaro
Rodriguez. Op. cit., p. 34-36).

121. Ouverra, Regis Fernandes de. Curso... cit., p. 404.
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abordado no Capitulo V, nao é dado ao Poder Judiciario se imiscuir nas questdes
administrativas, determinando medida concreta a ser realizada pelo Poder Publico,
salvo se decorrer diretamente de disposicao contida no ordenamento juridico,'*
como ¢ exemplo uma acao administrativa contemplada na LOA.

Em suma, a existéncia de liberdade constitucional conferida ao Poder Legislati-
VO para aprovar, ou nio, a alteracio da LOA para realizacdo de uma despesa nova,
impede que esta seja executada pela Administracao Publica de imediato, por forca
do principio da legalidade orcamentaria. Por outro lado, se existir determinacao
judicial que imponha a realizacdo de uma acao administrativa, o administrador
estara jungido ao principio da sujeicao as decisdes do Poder Judiciario, mesmo que
inadequada do ponto de vista juridico. Em ultimo caso, se inexistir disponibilidade
material de caixa do ente federado, nao havera como impor a realizacdo da acao ad-
ministrativa, devido a uma situacao fatica excepcional que impede sua realizacao.

9. CoNcLUSOES

Diante do exposto, pode-se ponderar que o PPA e LOA sao as leis orcamentdrias
com contetdo juridico relacionado especificamente as acoes administrativas. Estes
atos legislativos (leis ordinarias) possuem anexos extensos contendo as prioridades
selecionadas e as medidas necessarias para atingi-las. O PPA estabelece os pro-
gramas de governo, que sistematizam diversas acoes administrativas em torno de
cada um dos objetivos eleitos. Como visto, a LOA seleciona medidas do PPA para
realizacdo em um exercicio financeiro e estabelece acoes administrativas inéditas
com prazo de execucdo inferior a um exercicio financeiro (art. 167, § 1.°, da CF de
1988).

A evolucao do planejamento estatal ocorre no sentido PPA > LOA, sendo que
nesta ha aumento da densidade normativa do comando legal, especificando as ati-
vidades, projetos e operacoes especiais que serdo realizados em um determinado
exercicio financeiro, a respectiva magnitude e sua localizacao no territério do ente
federado. A LOA, portanto, define alguns aspectos qualitativos, quantitativos e
temporais da acdo administrativa.

Apesar de o PPA ser um instrumento imprescindivel na atividade de planeja-
mento das acoes administrativas, produz os efeitos das normas programaticas em

122. Vale mencionar que o STF tem se manifestado favoravel a tutela judicial ao minimo exis-
tencial em matéria de garantia de direitos fundamentais, de forma que compete ao Poder
Judicidrio garantir a prestacao de comodidades aos individuos indispensaveis a sua sobre-
vivéncia e minima dignidade, contra a qual nao caberia o argumento de limitacao orca-
mentdria (STE RE-AgR 410715, j. 03.02.2000, rel. Min. Celso de Mello; STE, ADPF 45 MC,
j- 04.05.2004, rel. Min. Celso de Mello). Nesta hipotese e na execucio forcada das acoes
previstas na LOA, havera adequada intervencao do Poder Judicidrio com vistas a garantir
prestacdes estatais.
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relacdo a Administracao Publica, nao sendo exigivel de imediato por forca do dis-
posto no art. 167, I, da CF de 1988. Por sua vez, a LOA é dotada de condicoes
juridicas para estabelecer medidas a serem executadas pela Administracdao Publica.

Com o desenvolvimento da nocdao de orcamento-programa, normas e procedi-
mentos foram criados para se planejar as medidas a serem realizadas pelo Estado.
As acoes administrativas percorrem um caminho consideravel desde a sua ideia no
ambito da Administracao Publica, passam pela proposicao pelo Poder Executivo e
aprovacao pelo Poder Legislativo, atingem a fase de execucao pela Administracao
Publica e terminam com seu controle pelos 6rgaos competentes (ciclo orcamenta-
rio).

Neste caminho, intensamente disciplinado pelas normas juridicas, as acoes ad-
ministrativas ganham contetdo, de forma que necessidades publicas sao transfor-
madas em despesas a serem realizadas. Por exemplo, o dever de o Estado promover
a educacao (art. 205 da CF de 1988) ¢ esmiucado no atendimento de n alunos pela
rede publica de ensino, que é promovida com a construciao de x escolas, com o
fornecimento de y livros didaticos, com o aparelhamento das escolas com equipa-
mentos de informatica, entre intimeras outras medidas.

O principio da legalidade ¢é aplicdvel em matéria orcamentdria, na sua acepcao
de reserva de lei, de modo que a Administracao Publica estd submetida a disciplina
legal em seus exatos termos.

Devido a limitacao ao objeto disciplinado pela LOA, conforme referido acima,
esta tem poder limitado de inovacao na ordem juridica, no interior do qual se
encontram os aspectos relacionados as despesas publicas. Em alguns casos, a legis-
lacao permanente define todos os contornos de uma acao administrativa, devendo
a LOA apenas refleti-la. Em outras hipoteses, a LOA pode estabelecer a extensiao
da acao administrativa (quantum), quando a legislacao permanente nao o faz, ou a
propria definicao da acao administrativa como um todo, quando a legislacao per-
manente € muito genérica ou mesmo omissa.

No aspecto financeiro, as acoes administrativas fixadas pelas leis orcamentarias
tém carater estimativo e limitante, sendo desejavel a aplicacao do menor montante
de recursos publicos para se alcancar os maiores beneficios possiveis, com fulcro
no principio da eficiéncia e da economicidade na funcdo administrativa (arts. 37,
caput, e 70, caput, da CF de 1988). Ainda, os arts. 167, II, da CF de 1988 ¢ 22,1V, e
59 da Lei Federal 4.320/1964 deixam nitido esse cardter no aspecto financeiro, de
forma que nao hd determinacdo para gastar toda a dotacdo orcamentdria prevista.
O cardter vinculante pode ocorrer em relacao a medida concreta prevista na LOA.

O principio da especificacao define a abrangéncia da competéncia legislativa
em matéria orcamentdria, pois s6 ha exercicio de poder relevante em matéria de
planejamento e orcamento se o Poder Legislativo puder direcionar parcialmente os
gastos publicos. Ademais, o controle da execucdo orcamentaria sobre as destina-
coes efetuadas so faz sentido se existirem parametros prévios com um minimo de
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densidade normativa. Caso contrdrio, a funcao legislativa em matéria orcamentaria
seria meramente formal e burocratica.

Considerando que ha reserva de lei na definicao do gasto publico e que este
deve ser fixado em consonancia com o principio da especificacao, conclui-se que a
LOA é apta a avancar na delimitacdo das acdes administrativas em comparacao com
a disciplina da legislacao permanente. Por outras palavras, tais atos legislativos tém
o condao de aumentar a densidade normativa das medidas em relacio a Adminis-
tracao Publica e o fazem com frequéncia, conforme exemplos ja referidos.

O contraponto do principio da especificacao é feito com o principio da flexibili-
dade orcamentaria e seus diversos instrumentos juridicos (v.g., créditos adicionais,
transposicdo, remanejamento e transferéncia de recursos financeiros, limitacoes de
empenho), a fim de garantir a possibilidade de aplicacao da LOA, como ato norma-
tivo prospectivo, a realidade cambiante.

Diante da delimitacao de uma acao administrativa pela LOA, é relevante identi-
ficar os aspectos que podem ser definidos pela LOA e quais sao deixados livres para
a Administracao Publica. Ha margem de discricionariedade localizada na forma de
realizacdo das acdes administrativas e ao seu momento durante o exercicio finan-
ceiro em que vige a LOA.

A LOA, no entanto, pode delimitar de forma significativa o conteado da acao
administrativa. Neste caso, ndo resta margem decisoria para o administrador sobre
a prioridade, conveniéncia ou oportunidade da medida determinada pelo legisla-
dor, devendo cumpri-la conforme especificado por este ato legislativo. A LOA e,
indiretamente, o PPA fornecem, portanto, parametros juridicos significantes para
delimitacao da amplitude do poder discricionario da Administracao Publica na rea-
lizacdo de medidas de intervencdo do Estado no dominio econdmico e social.

Nao hd, assim, margem de liberdade para o administrador publico decidir se
executa, ou nao, a acao administrativa prevista na LOA. A vinculacao da Admi-
nistracdao Publica a LOA ocorre na exata medida da normatividade desta, de forma
que, quando ha densidade suficiente neste ato legislativo, ocorre a vinculacao a
realizacdo daquela acdo administrativa especifica.

Em alguns casos, a LOA pode nao ser executada por fatores externos a sua
normatividade, quais sejam: a impossibilidade juridica ou fatica. A primeira ocorre
em virtude da incompatibilidade da acao administrativa com o restante do ordena-
mento juridico, sendo necessario preservar a coeréncia e a unidade deste. A impos-
sibilidade fatica consiste no impedimento a realizacao da acdo administrativa em
virtude das circunstancias apresentadas no momento de sua execucdao. Em ambos
os casos, a impossibilidade deve ser devidamente motivada pela Administracao Pua-
blica, como forma de se possibilitar a inexecucao da LOA de forma licita.

A auseéncia de recursos orcamentdrios ¢ um exemplo de situacao fatica que im-
pede a realizacao da LOA, que pode ocorrer tanto pela auséncia material de tais
recursos quanto pela inexisténcia de aprovacao do gasto publico. Se uma determi-
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nacao judicial impuser a realizacao de uma acao administrativa, o administrador
devera executa-la, promovendo a realocacao de recursos financeiros por forca do
principio da sujeicdo as decisdes do Poder Judicidrio. Essa conclusio so é afastada
se existir absoluta indisponibilidade de recursos para a realizacao da acdo adminis-
trativa, quando as normas juridicas ndo podem ser invocadas para realizacao do
absolutamente impossivel.

O ordenamento juridico confere condi¢oes de mutabilidade aos comandos con-
tidos na LOA para adapta-la as circunstancias supervenientes. E o direito positivo
que define as hipoteses e os limites para promocao dessas alteracoes em conso-
nancia com a imperatividade da LOA e com o planejamento definido pelo Poder
Legislativo.

Na concepcao proposta, as leis orcamentarias podem conferir estabilidade e
efetividade ao planejamento e as politicas publicas sem impedir a maleabilidade
necessaria a gestao administrativa. Sem duvida, as conclusoes alcancadas conferem
maior complexidade ao tratamento da matéria, mas tém o beneficio de prestigiar as
decisoes politicas inseridas nas leis orcamentarias e promover condicdes para sua
concretizacao.

Enfim, as discussoes aqui abordadas ndo estao encerradas. Ao contrario, sao
oferecidas ao debate académico para a evolucdo do tratamento doutrindrio sobre
as leis orcamentarias, caracterizando-as como instrumentos de direcionamento das
acoes administrativas e de controle de seus resultados.
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