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Prefacio

Foi com grande satisfagio que aceitei o convite para dizer algumas
palavras de apresentag¢io do livio Or¢amento publico no Brasil, re-
sultado de uma coletanea de artigos elaborados por alunos ou ex-alunos
do mestrado, do doutorado ou do pés-doutorado em Direito Financeiro
da Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo (USP).

A compila¢io mencionada deu-se sob a firme coordena¢io do
professor Jos¢é Mauricio Conti e dos doutores Donato Volkers Mou-
tinho e Leandro Maciel do Nascimento, competentes profissionais do
Direito Financeiro em nosso pais.

Todos os coautores da obra sdo estudiosos que exercem suas ativi-
dades profissionais no ambito dessa area juridica, pesquisando temas de
Direito Financeiro, ensinando e/ou atuando em fung¢des de controle
Interno e externo.

Naio ¢é a primeira vez que o professor Jos¢ Mauricio Conti participa
da coordenacio de livros sobre o tema, contribuindo enormemente,
direta ou indiretamente, com o avanc¢o da doutrina patria sobre o
assunto. Sua dedicacdo a essa area juridica ¢ digna do mais merecido
reconhecimento. O presente tomo ¢ mais uma prova de que o interesse
que desperta atualmente o Direito Financeiro ¢, em parte, devido a tal
tipo de iniciativa do ilustrado mestre.

Diante da relativa escassez de estudos juridicos de qualidade no
concernente ao or¢amento publico, nio ¢ dificil identificar a utilidade
da obra para todos aqueles que se interessam pela tematica em questao.

Nos diversos pontos de que trata o livro, emerge a reconhecida
caracteristica juridico-politica que permeia toda a institui¢io denomi-
nada “orcamento”. Efetivamente, o embate sempre existente entre o
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Poder Executivo e o Poder Legislativo alcanca o seu auge nos debates
das leis orcamentérias. E por essa época que ocorrem diversas disputas
pelo poder, que é no que consiste, em tltima analise, a contenda pelo
melhor destino do dinheiro ptblico. Muitas vezes, infelizmente, o re-
sultado da disputa ndo ¢ o melhor para a sociedade, necessariamente.

E ficil perceber que isso se reflete no resultado juridico do
“enfrentamento” entre os dois poderes, que é exatamente a lei
orcamentaria; o que ela contém é decorrente da manifestacio da
vontade do Executivo e do Legislativo que, a0 menos em teoria, numa
democracia, espelha a vontade da sociedade.

Nio ha como negar que a lei orcamentaria retrata, espelha, o plano
de um determinado governo para um estipulado periodo temporal —
quatro anos para o Plano Plurianual (PPA) e um ano para a Lei Or¢a-
mentaria Anual (LOA, assim denominada exatamente pela referéncia
a0 lapso de tempo em que ira vigorar), no direito positivo brasileiro.

Uma visdo geral sobre o percurso da matéria orcamentiria em
nosso pais pode ser encontrada em sintese muito feliz constante da parte
introdutéria da obra em comento, a qual remeto o leitor.

O livro aborda, sendo a totalidade dos temas possiveis, as funda-
mentais no¢cdes em matéria de orcamento publico.

Cuida a sequéncia dos capitulos de apresentar as nog¢des iniciais
imprescindiveis para a figura do orcamento, passando a lei orcamen-
taria anual para, seguidamente, estudar o planejamento em matéria
orcamentaria, as receitas publicas no ambito do orcamento estatal, as
vinculagdes de receitas, as despesas publicas, topicos esses obrigatorios
em qualquer manual que trate do Direito Financeiro.

Nio poderia ter sido deixado de parte capitulo relativo a elaboragio
da lei orcamentaria, para, ao depois, desenvolver o item concernente a
execuc¢do or¢amentaria e, por Gltimo, mas nio menos importante, tratar
do controle de constitucionalidade das leis orcamentarias.

Referi-me ao tema logo atras como sendo o “altimo” por consi-
derar que o derradeiro capitulo formal é destinado ao futuro do orga-
mento. Nele o autor se ocupa de mostrar como tecnologias emergentes
podem contribuir para a modernizac¢do da gestao das financas publicas,
de modo a tornar a atividade financeira do Estado mais transparente,
eficiente e efetiva. Creio poder afirmar que, com esse topico, a obra
finaliza com chave de ouro.

Dizer que a obra termina como exposto nio significa que os
diversos assuntos por ela esmiucados estejam colocados em carater de
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definitividade. Ao contrario, parece que o objetivo é que todos aqueles
que com ela tenham contato se interessem pelas questOes suscitadas e
se debrucem sobre a matéria, a fim de contribuir, cada um a sua ma-
neira, para o avanco dos estudos juridicos sobre as financas publicas
em geral e, muito especialmente, no trato desse instituto — se é que
assim se pode nominar — complexo, importante e, 20 mesmo tempo,
fascinante que é o or¢amento.
Boa leitura e aproveite!

Estevao Horvath

Professor de Direito Financeiro na Faculdade de
Direito da Universidade de Sio Paulo (USP) e
de Direito Tributario na Pontificia Universidade
Catdlica de Sio Paulo (PUC/SP).
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Introducao

Leandro Maciel do Nascimento'
José Mauricio Conti?

Donato Volkers Moutinho?

O aumento do interesse por assuntos relacionados ao or¢amento

publico aponta para uma lacuna de publicacdes voltadas para quem

deseja ter um primeiro contato com a matéria, especialmente alunos de
graduagio em direito ou outra area afim. Por questdes editoriais e/ou
por limitacao de espaco, os manuais de Direito Financeiro disponiveis

no mercado costumam reservar, quando reservam, uma pequena parcela
para os temas aqui abordados.Tal fato termina por excluir parcela rele-
vante do contetido que deveria ser tratado e termina por gerar falhas na

formacdo. Somente apds a graduagido é que parcela dos bacharéis passa

1

Doutor em Direito Economico, Financeiro e Tributirio pela Universidade de
Sio Paulo (USP). Mestre em Direito Constitucional pela Pontificia Universida-
de Catdlica do Rio Grande do Sul (PUCRS). Mestre em Filosofia, Especialista
em Direito Constitucional e Bacharel em Direito pela Universidade Federal do
Piaui (UFPI). Procurador do Ministério Pablico de Contas do Estado do Piaui,
ex-Procurador da Fazenda Nacional, ex-Procurador Federal e ex-Assessor Juridico
(concursado) do Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE/PI). Professor.

Livre docente em Direito Financeiro e Doutor e Mestre em Direito Econémico,
Financeiro e Tributario pela Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo
(USP). Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito e em Ciéncias Econdmicas
pela Faculdade de Economia e Administracio, ambas da Universidade de Siao Paulo
(USP). Professor de Direito Financeiro na Faculdade de Direito da Universidade
de Sio Paulo (USP). Juiz aposentado do Poder Judiciario do Estado de Sio Paulo.
Consultor em Direito Financeiro.

Doutor em Direito Econdmico, Financeiro e Tributirio pela Faculdade de Direi-
to da Universidade de Sio Paulo (USP). Bacharel em Direito e em Engenharia
Elétrica,ambos pela Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). Conselheiro
Substituto no Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE/ES) desde
2023. Entre 2004 e 2023, foi Auditor de Controle Externo no TCE/ES, periodo
em que atuou em diversas atividades e fungdes, inclusive como Secretirio-geral
de Controle Externo.
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a ter contato mais aprofundado com o estudo do orcamento publico,
por motivos profissionais ou por interesses académicos.

O presente livro visa contribuir para o preenchimento dessa lacuna.
Foi pensado e construido a partir da experiéncia nas aulas da disciplina
“Or¢amento Pablico”, ministrada na Faculdade de Direito da Univer-
sidade de Sdo Paulo, sob a responsabilidade do professor José Mauricio
Conti. Os autores tém dois pontos em comum: em primeiro lugar, todos
s30 ou foram orientados ou acompanhados pelo professor José Mauricio
Conti em algum momento de sua trajetoria académica (na graduagio, no
mestrado ou no doutorado em Direito Financeiro da USP); em segundo
lugar, sio todos profissionais (professores, advogados ou agentes publicos)
que trabalham diretamente e/ou pesquisam temas de Direito Financeiro
e de orcamento publico. Todos os textos revelam essas caracteristicas.

O tema ¢ sempre relevante e atual. Isso porque o or¢camento pu-
blico ¢ a instituicdo que expressa, em sua esséncia, as lutas politicas, em
assembleias ou parlamentos, para acompanbhar, fiscalizar e controlar o
poder financeiro do Estado*. Nesse sentido, em razio de suas origens
e de sua evolugio, principalmente a partir do século XIX, bem como
dos testes de resisténcia aos quais sempre é submetido, o orcamento
publico apresenta um relevante contetido politico’. Esta na origem
das democracias liberais e é elemento indispensavel a sua manutencio
nos tempos atuais. Isso porque a lei orcamentaria anual materializa
(ou pelo menos simboliza) o consentimento da comunidade politica,
por meio de seus representantes, a0 programa de receitas e de despesas
governamentais‘.

Em um dos julgamentos mais importantes de sua histéria recente,
proferido na Argui¢io de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF) n. 850/DEF, o Supremo Tribunal Federal (STF) teve um en-
contro marcado com os fundamentos do Direito Financeiro e da sepa-
ra¢ao de poderes ao abordar o tema relativo as emendas parlamentares
a lei de orcamento e sua compatibilidade com o texto constitucional.

BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio preliminar: una leccién de derecho cons-
titucional. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Madrid: Tecnos, 2012.
p. LIL

DUARTE,Tiago. A lei por detras do orcamento: a questao constitucional da
lei do or¢amento. Coimbra: Almedina, 2007.

¢ BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio preliminar: una leccién de derecho cons-

titucional. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Madrid: Tecnos, 2012.
p. LIL
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Entre as questdes apreciadas no julgamento, houve o reconhecimento
da natureza intrinsecamente politica do processo orcamentario, o qual
passa pelas negociagdes inseridas no mundo real da politica, proprias do
assim chamado presidencialismo de coalizdo, bem como da necessidade
de o direito estabelecer parametros de controle para a a¢io de todos os
responsaveis pela atividade orcamentaria.

Nesse sentido, embora reconhecendo a necessaria e legitima discricio-
nariedade nas escolhas das aloca¢des orcamentarias, € importante relembrar
que um dos objetivos do conjunto de normas juridicas que regem o or-
camento publico ¢ o de limitar o poder financeiro de quem o propde (no
caso, 0 Executivo) e de quem o emenda e o aprova (no caso, o Legislativo),
sem desconsiderar o relevante e indispensavel papel de quem tem a Gltima
palavra sobre a higidez constitucional das atividades orcamentarias (no caso,
o Judiciario). Conforme voto condutor proferido na ADPF n. 850/DF:

11. Somente com a Constituicio Federal de 1988, o Con-
gresso Nacional retomou papel ativo no planejamento e no
controle orcamentario e financeiro da Unido. Até entio, com
ressalva do periodo de vigéncia da Constituicio de 1946, o
Poder Legislativo exercia apenas a funcio passiva de aprovar
ou nio a proposta orcamentaria anual do Executivo.

12.E certo que, fundados em critérios politicos, o ato de gastar
e a escolha do objeto das despesas ptblicas envolvem decisio
com alguma medida de discricionariedade. Os detentores deste
poder de escolha poderio, validamente, favorecer a redu¢io
dos gastos ¢ a politica de austeridade fiscal ou, v.g., prestigiar a
promogao da justica social e a ampliacio das despesas publicas,
conforme os valores predominantes em um determinando
momento entre os representantes do povo eleitos.

E nesse especifico contexto que a ciéncia das finangas adquire
espago no ordenamento constitucional, ao impedir, por meio
de instrumentos de planejamento e de controle financeiro,
que a vontade politica manifestada pelos governantes venha a
dar lugar ao patrimonialismo e aos atos de captura do poder,
com grave subversio dos interesses publicos em favor dos
projetos de poder inoficiosos, degenerando a democracia no
primado da demagogia’.

7

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 850 Distrito Federal. Relatora: Ministra R osa Weber, Plenario.
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Ao longo do tempo, o orgamento publico adquiriu novas fungdes.
Além de meramente estimar receitas e autorizar despesas, passou a
exercer um relevante papel de intervencao estatal em assuntos econo-
micos e sociais. E isso se intensificou apos as grandes crises economicas
ocorridas nas primeiras décadas do século XX e, principalmente, no
periodo imediatamente posterior a Grande Depressio dos anos de
1930 e a Segunda Guerra Mundial®. Advém justamente dessa época a
classica divisio tripartite, no ambito das financas ptblicas, das funcdes
estatais (implementadas pela via orcamentaria), conforme proposto
por Richard Musgrave na década de 1950: alocacio, redistribuicao e
estabilizacdo’. A énfase a ser dada a cada uma dessas funcoes sera dada
de acordo com a conjuntura e eventualmente diante do enfrentamen-
to de crises quanto a prestacao de servigos publicos, a desigualdade e
a distribui¢io de renda ou a ocorréncia de desaceleracdes, recessdes
ou depressdes economicas. Apenas para ilustrar, ha de ter em conta
a intensidade da atuacdo dos estados nacionais pela via orcamentaria
(inclusive em cooperagio internacional) no enfrentamento das duas
grave crises econdmicas do século XXI:a Grande Recessio pos 20081
e os efeitos da pandemia de covid-19'".

E justamente nesse contexto que o presente trabalho vem a ptblico.
O objetivo aqui é o de conciliar os fundamentos classicos (legitimagio
democratica para a atividade financeira estatal) com a necessidade de
inovacdo e adaptacio as demandas e aos desafios proprios do século
XXI, passando pelas fungdes que foram incrementadas aos or¢amentos

Brasilia, 19 de dezembro de 2022. Diario da Justi¢ca Eletronico, Brasilia, 28 abr.
2023. Disponivel em: https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjur478147/
false. Acesso em: 30 out. 2023. p. 41.

8 MUSGRAVE, Richard. Teoria das finangas puablicas: um estudo de economia
governamental. v. 1. Traduzido por Auriphero Berrance Simdes. Sio Paulo: Atlas,
1973. p. 16.

? MUSGRAVE, Richard. Teoria das finangas ptiblicas: um estudo de economia
governamental. v. 1. Traduzido por Auriphero Berrance Simoes. Sio Paulo: Atlas,
1973; e STIGLITZ, Joseph E.; ROSENGARD, Jay K. Economics of the public
sector. 4. ed. New York: W.W. Norton & Company, 2015.

1" BERNANKE, Ben S.; GEITHNER, Thimoty E; PAULSON JUNIOR, Henry
M. Apagando o incéndio: a crise financeira e suas licdes. Traduzido por Pedro
Maia Soares. Sio Paulo, 2020.

TOOZE, Adam. Portas fechadas: como a Covid abalou a economia mundial.
Traduzido por José Geral Couto. Sio Paulo: Todavia, 2021.
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publicos ao longo do tempo (como as interven¢des socialmente dis-
tributivas e as acdes economicamente estabilizadoras).

O livro é dividido em dez capitulos, de modo que a escolha e a
sequéncia dos temas buscam fornecer uma visio panoramica e apre-
sentam a linguagem e a profundidade adequadas para um primeiro
contato com as matérias. Parte dos aspectos mais gerais sobre o or¢a-
mento; passa pelo planejamento, pelas receitas, pelas despesas e chega
a elaborac¢io e a execu¢do orcamentarias. Na parte final, ainda detalha
o controle de constitucionalidade e indica perspectivas futuras para
as financas publicas como um todo. As questdes relativas ao controle
or¢amentario é objeto de outro livro organizado nos mesmos moldes
que este, publicado em 20222, Quanto aos assuntos aqui tratados, o
detalhamento ¢ feito a seguir.

No capitulo 1,Rafael Antonio Baldo apresenta as no¢oes fun-
damentais em matéria de orcamento publico. Parte da premissa
de que se trata de um dos documentos basilares “de uma democracia,
na medida em que garante aos representantes do povo e aos proprios
cidadios a fiscalizagdo prévia, concomitante e posterior das receitas e
despesas a serem realizadas pelos governantes e pelos agentes publicos
em geral”, documento esse que reflete questdes “relevantes como o
custo dos direitos, a clausula da reserva do possivel, o controle das metas
fiscais e a participa¢do democratica nas decisdes alocativas”. Nessa parte
do livro, sdo analisadas (1) as rela¢des entre Direito Financeiro e ciéncia
das financas; (2) fun¢des, significados e origens do orcamento publico;
e (3) principios or¢amentarios e a natureza do orcamento publico.

A lei or¢camentaria anual é tema tratado em detalhes no ca-
pitulo 2. Nessa parte do livro, Donato Volkers Moutinho situa essa
espécie normativa, dentro do sistema orcamentario brasileiro, como um
dos elementos de uma triade, formada também pelo plano plurianual
e pela Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). Conforme afirma:
“Nos termos de Weder de Oliveira, tem-se um sistema ‘tri-legal’, ndo
por ser muito legal — no sentido da expressio gatcha —, mas porque,
por for¢a do art. 165 da CRFB/1988, em cada parte, periodicamente,
esses trés instrumentos devem ser estabelecidos em lei”. Nos termos
do direito positivo brasileiro, o autor explora (1) a lei orcamentaria

2 CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato Volkers; NASCIMENTO, Leandro
Maciel (Coord.). Controle da Administragao Publica no Brasil. Sio Paulo:
Blucher, 2022.
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enquanto lei Gnica a veicular trés campos de atuagcio orcamentaria:
o or¢amento fiscal em sentido amplo; o or¢camento especifico para
a seguridade social e o orcamento voltado para os investimentos em
empresas estatais. Em seguida, detalha cada um desses componentes:
(2) o orcamento publico destinado aos investimentos em empresas
nas quais o Estado detenha a maioria do capital social com direito a
voto; (3) a parte do orcamento destinado ao gasto social que abrange
os componentes da seguridade social (satide, previdéncia e assisténcia);
e (4) o orcamento fiscal, enquanto geral ou residual, ja que, conforme
afirma, abrange “por exclusao, todas as receitas previstas e despesas
fixadas para o exercicio que nio se encaixem nos critérios para a sua
inclusio no or¢camento de investimento das estatais ou no or¢amento
da seguridade social”. Em seguida, (5) detalha o contetdo da lei orca-
mentaria, a partir das regras constitucionais, da Lei n. 4.320, de 17 de
marco de 1964, e da Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000,
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Ademais, ndo deixa de incluir
e comentar alteracdes recentes no texto constitucional com impacto
no campo orcamentario, com destaque para o art. 165, § 16, o qual
determina que as leis orcamentarias devem “observar, no que couber,
os resultados do monitoramento e da avaliagdo das politicas publicas
previstos no § 16 do art. 37 desta Constitui¢ao”. Por fim, enfatiza que,
“para funcionar, apropriada e simultaneamente, como instrumento de
controle parlamentar das financas ptblicas, como ferramenta de pla-
nejamento da economia e da gestio publica e como foro de decisio
acerca das prioridades alocativas”, os orcamentos devem ser estrutura-
dos em lei “e observar o contetido e as limita¢des previstas nas normas
constitucionais e nas normas gerais de direito financeiro, notadamente,
aquelas veiculadas na LRF e na Lei n. 4.320/1964”.

Apbs o detalhamento da lei orcamentaria anual, José Mauricio
Conti refor¢a, no capitulo 3,2 importancia e a necessidade do plane-
jamento em matéria orcamentaria. O texto parte da identificacido
de trés fun¢des para as leis orcamentarias: controle, gestio e planeja-
mento. Conforme expde, o ordenamento juridico brasileiro identifica
duas vertentes quanto ao planejamento das acoes de governo, a saber: o
planejamento econdémico governamental, de um lado, e o planejamento
orcamentario da administragio publica. Este tltimo, “representado por
um sistema de normas de planejamento que, no Brasil, é estruturado a
partir da triade de leis com natureza or¢amentaria previstas no art. 165
da CRFB/1988 (PPA, LDO e LOA), responsaveis por materializar e
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coordenar financeiramente as acoes governamentais’. Partindo dessa
premissa, o capitulo analisa a partir da dtica do planejamento: (1) o plano
plurianual, a lei de diretrizes or¢amentarias, o anexo de metas fiscais e
o orcamento; (2) a evolug¢io de técnicas ou modelos orcamentarios: os
or¢amentos tradicional, de programa, de performance, de base zero e
o chamado Planning, programming and budgeting system (PPBS); e (3) as
amplas funcoes da LDO. Por fim, apresenta relevantes analises setoriais:
(4) o planejamento de longo prazo para a¢gdes nos campos da educagio,
da cultura e da satde, assim como (5) os aspectos essenciais do plane-
jamento estratégico no ambito do Poder Judiciario.

Em seguida, no capitulo 4, Andressa Torquato Fernandes
expde o componente das receitas publicas no ambito do orgamento
estatal. Inicia com (1) o detalhamento do conceito juridico de receita
publica, distinguindo-o dos meros ingressos, apontando os reflexos de
tal distin¢do, por exemplo, na segregacio das receitas orcamentarias e
extraorcamentarias. Conforme argumenta, o direito positivo brasilei-
ro enfatiza nio o efetivo ingresso nos or¢amentos, mas a capacidade
de financiar as despesas publicas. Nesse sentido, explica a autora, é
que “foram estipulados niveis de classificacio da receita na Lei n.
4.320/1964. O primeiro deles se baseia na sua categoria economica,
dividindo-as em receitas correntes e de capital. Apenas num segundo
nivel de classifica¢do € que as receitas publicas sio classificadas, segundo
a sua origem”. Em seguida, revisita (2) a distin¢ao entre receitas cor-
rentes (detalhando os conceitos de receita corrente liquida) e receitas
de capital, (3) as caracteristicas das receitas originarias; das receitas
derivadas; das operacdes de crédito, da amortizacio de empréstimos
e da alienacio de bens e (4) as receitas de transferéncias. Ademais, o
capitulo inclui, ainda, (5) uma detalhada anilise da natureza das re-
ceitas advindas da explora¢do de recursos naturais nio renovaveis e
(6) o retorno ao tradicional, mas ainda muito relevante, debate sobre
a distin¢do entre taxas e precos publicos. Por fim, esgotando tema, a
analise das receitas encerra-se com (7) uma detida abordagem sobre as
rentincias de receitas no direito brasileiro, a indicar suas vicissitudes e
requisitos para sua adequacio formal e substancial. Dada a relevancia
do tema e de seus impactos nas receitas publicas brasileiras, o capi-
tulo traz uma conclamacio ao final: cabe aos 6rgios que fiscalizam
e controlam os orcamentos publicos a verificacio do cumprimento
dos requisitos necessarios a renuncia de receitas, com vistas aos as-
pectos formais e materiais, de modo a verificar “se de fato os dados

25



apresentados espelham uma perspectiva de cenario fidedigna, capaz
de atender o interesse publico (legitimidade), segundo uma melhor
relacdo de custo-beneficio (analise quanto a sua economicidade)”.

Ainda sobre o tema das receitas puablicas, o capitulo 5, sob a
responsabilidade de André Castro Carvalho e Marcelo Cheli de
Lima, trabalha o tema das vinculagdes. O texto parte da afirmacio
de que as vincula¢des de receitas ndo devem ser confundidas com os
gastos minimos obrigatdrios (como as despesas com satde e educa-
¢d0), mas que “‘sdo bastante utilizadas como formas de se conseguir
um ‘atalho’ na apropria¢io de recursos publicos, de maneira que
determinados setores ou beneficiarios conseguem gravar (earmark)
algumas receitas para suas atividades”. Em seguida, argumenta que,
em razao da natureza politica das escolhas orcamentarias, “as vincula-
¢Oes passaram a entrar nesse processo politico e servindo como uma
maneira de conformar grupos de interesse por meio da destina¢io
de recursos especificos, mas acabam gerando uma dependéncia de
trajetoria, pelo fato de serem dificeis de revisio posteriormente”.
Partindo de tal premissa, os autores (1) retornam a distin¢ao entre
impostos e contribuig¢des, cujo critério € justamente a vinculacio
(ou ndo) das receitas arrecadadas; (2) reforcam o principio da nio
afetacido das receitas oriundas de impostos; e (3) expdem as hipoteses
de desvincula¢io, com énfase no caso da “desvinculacio de receitas
da Unido” (DRU). Ao final, (4) os autores trabalham as hipodteses
constitucionais de vinculacido de receitas de impostos, tais como
no ambito das acdes e dos servigos publicos de satide, manuten¢io
e desenvolvimento do ensino, programas de inclusio e promog¢io
social e fomento a pesquisa cientifica e tecnoldgica, entre outros.

Saindo do campo das receitas e passando para o outro polo da
atividade financeira do Estado, Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues
trabalha o tema das despesas publicas no orcamento, objeto do
capitulo 6 deste livro. Iniciando com uma lembranca de li¢oes classicas
das financas publicas brasileiras, o autor acentua uma dupla dimensio
para o gasto:“A luz da distin¢io tracada por Baleeiro, portanto, a despesa
publica tem tanto um aspecto global ou agregado quanto um aspecto
individual ou concreto”. A seguir, (1) analisa a delimitacio dos créditos
orcamentarios pelas classificacdes da despesa e (2) detalha a estrutura
atual da programacio orcamentaria da despesa na Unido, com énfase
nas classificacdes institucionais, economica, funcional e programatica
da despesa publica federal.
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A elaborac¢ao da lei orcamentaria ¢ o tema explorado no capi-
tulo 7,de autoria de Rodrigo Oliveira de Faria. Conforme reafirma
no inicio, a “CRFB/1988 fixou os contornos juridicos basilares e as
matérias de competéncia de cada uma das leis orcamentarias, embora
remetendo a uma lei complementar, conforme o seu art. 165, § 9°, para
dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragio e
a organiza¢io” de cada uma das espécies de leis que compdem o sistema
orcamentario brasileiro. Nesse sentido, afirma que as leis orcamentarias
extraem do texto constitucional um intrinseco carater instrumental e
finalistico, caracterizando-se como leis especiais de contetido deter-
minado. E mais: dadas todas as suas caracteristicas constitucionais, a lei
de orcamento “representa um texto compromissorio que corporifica,
em uma perspectiva de legitimacdo democratica, a sintese do ‘acordo
politico possivel’”. Dito isso, o autor detalha e explica os aspectos mais
relevantes (1) da fase administrativa e (2) da fase legislativa propriamente
dita do processo de elaboragido das leis de orcamento. Ao final, dedica
parte de seu texto a um tema muito comum nas mais diversas unidades
da federacdo brasileira: (3) a anomia orcamentaria, caracterizada pela
demora ou pela nio aprovacio da lei orcamentaria. E aponta as possiveis
solucdes juridica para tais situagoes.

Elaborada a lei orcamentaria, devem ser realizadas as receitas dispo-
niveis e concretizadas as despesas autorizadas, sem prejuizo de eventuais
contingenciamentos e restricdes que se mostrarem indispensaveis ao
longo do exercicio. Esses e outros sdo os temas abordados por Gabriel
Loretto Lochagin, no capitulo 8, que trata da execug¢ao or¢camen-
taria. Conforme expoe, situada normalmente “como a terceira fase
do ciclo orcamentario, a execugio segue-se as etapas de elaboracio e
aprovagdo como o momento em que os objetivos da lei deverio ser
perseguidos pela Administracio Publica”. Adverte, contudo, para as
inegaveis conotagdes politicas e economicas de tal fase, nio obstante
ser carregada de inimeros mandamentos técnicos e juridicos. Em sua
primeira parte, (1) o texto apresenta um interessante arcabougo teérico
para situar a execug¢io or¢amentaria “como momento de forte abertu-
ra intersistémica do ordenamento juridico”, aflorando “contradi¢des
intersistémicas, notadamente pela permeabilidade do elemento juri-
dico ao politico e ao econdmico, intrinsecos ao contexto das decisdes
administrativas de implanta¢io do orcamento publico”. Em seguida
sao abordados: (2) os principios juridicos conformadores da execucio
orcamentaria; (3) as fases de execu¢io da despesa publica; (3) os ins-
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trumentos de flexibilidade da lei orcamentaria; (4) os casos de eleva¢io
das dotagdes orcamentarias iniciais, por meio de créditos adicionais, por
exemplo, e (5) os casos de reducao dos recursos orcamentarios. A execu-
¢do orcamentaria é tema que comporta elementos muito dependentes
da conjuntura. Segundo o autor, “a realidade ¢ dinamica, e as relagoes
de poder mais ainda. Isto pode indicar, afinal, a perspectiva aberta do
ordenamento juridico aos contextos cambiantes que poderdo exigir
a adaptacdo da norma. Mudar textos, afinal, costuma ser mais simples
do que mudar a realidade”.

Como as leis em geral, aquelas que compdem o sistema orca-
mentario também estio sujeitas a verificacio de sua compatibilidade
(formal e material) com o texto constitucional. O objetivo, no caso, é
o de reforcar os limites daqueles que sdo responsaveis pela elaboracio e
pela execugio das deliberagcdes contidas nas normas de orcamento. Nesse
sentido, o tema relativo ao controle de constitucionalidade das leis
orcamentarias ¢ objeto do capitulo 9, escrito por Sérgio Assoni
Filho. O autor organiza seu texto em tres partes, em que aborda: (1) as
leis orcamentarias e o planejamento da atividade financeira estatal; (2) a
natureza juridica das leis orcamentarias; (3) o controle jurisdicional de
constitucionalidade orcamentaria propriamente dito; e (4) as leis or¢a-
mentarias e a efetividade dos direitos fundamentais. Conforme expoe,
“as leis orcamentarias devem passar por uma ‘filtragem constitucional’,
pois o processo de planejamento, elaboracdo e execu¢io dos orcamen-
tos publicos deve plena observancia aos valores e objetivos delineados
na Constitui¢do vigente, tendo em vista que o atendimento das reais
necessidades da populacdo tem a maior correspondéncia possivel com
a efetividade dos direitos fundamentais”. Nesse sentido, e para concluir
seu argumento, “competira ao Poder Judiciario, mediante a provo-
cacdo dos legitimados, declarar se os parametros constitucionais foram
observados pelo legislador ordinario (infraconstitucional), no exercicio
das respectivas atribui¢des legislativas”™.

Para encerrar este volume, o capitulo 10 aponta um olhar diri-
gido ao porvir. O tema ¢ o futuro das finangas publicas, a cargo
de Isac Costa. A proposta ¢ trabalhar com “trés provocagdes sobre
como tecnologias emergentes podem contribuir para a moderniza¢io
da gestao das finangas publicas, de modo a tornar a atividade financeira
do Estado mais transparente, eficiente e efetiva”. A premissa de que
parte, e na qual declara acreditar, é a de que “o Estado pode ser mais
eficiente pelo emprego, com os devidos ajustes, de novos modelos de
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atuacdo e novas tecnologias disseminadas no setor privado, que podem
servir de inspiracio e adapta¢des para fomentar a inovagido no setor
publico”. O texto é dividido em trés secdes: (1) transformacio digital
na administracdo publica; (2) ciéncia de dados, inteligéncia artificial,
eficiéncia e efetividade e (3) rastreabilidade das transa¢des e transpa-
réncia: blockchain e real digital. E um texto instigante. Ndo obstante o
fato de nio se poder fazer previsdes com um grau elevado de precisio,
bem como o fato de os seres humanos fazerem projecdes a partir das
imagens, informacdes e recursos disponiveis até momento, nao ha davida
de que este capitulo traz contribui¢des para um novo olhar dirigido as
finangas publicas e a atividade financeira, com foco na qualidade dos
dados, na eficiéncia no tratamento e no gerenciamento com vistas a
eficacia quanto aos resultados obtidos, sob os menores custos financei-
ros e sociais possiveis. Segundo o autor, as “restri¢des fiscais, politicas e
institucionais demandam solu¢des criativas e mudangas de mentalidade
e paradigmas na estrutura e dinamica do setor publico”. Conforme
propoe ao final: inovar é sempre essencial para a supera¢io de obsta-
culos. Esse ¢ o espirito que move todos os que fazem o presente livro.
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Capitulo 1

1

Orcamento publico:

no¢oes fundamentais

Rafael Antonio Baldo’

1. Introducao

O orcamento publico é documento basilar de uma democracia,

na medida em que garante aos representantes do povo e aos proprios
cidadios a fiscaliza¢do prévia, concomitante e posterior das receitas e
das despesas a serem realizadas pelos governantes e pelos agentes pt-

blicos em geral, remetendo a outros temas relevantes como o custo dos
direitos, a clausula da reserva do possivel, o controle das metas fiscais
e a participacdo democratica nas decisdes alocativas. Cada vez mais, o

Estado utiliza o or¢amento publico para equilibrar as demandas poli-

ticas, econdmicas e sociais?.

1

Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade Federal do Parana
(UFPR). Mestre em Direito do Estado pela Faculdade de Direito da Universi-
dade Federal do Parand (UFPR). Master in Global Rule of Law and Constitutional
Democracy pela Universita degli Studi di Genova. Doutor em Direito Econémico,
Financeiro e Tributario pela Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo
(USP). Atuou como Promotor de Justi¢a junto ao Ministério Pablico do Estado
do Parand (MPE/PR). Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas do Estado de Sio Paulo (MPJTCE/SP) / Titular da 5* Procuradoria.

Enquanto os empresarios buscam a concessio de beneficios fiscais, a destinag¢io de
recursos para novos investimentos e a criagio de novo arcabougo fiscal, os cidadios
querem aumentar a transparéncia do or¢camento publico, ampliar a participagio
popular no ciclo or¢camentirio e garantir o financiamento dos direitos sociais. Além
da pressdo exercida pelo mercado e pela sociedade, o governo precisa considerar
a participa¢io mais expressiva do Poder Judiciario e do Poder Legislativo, como
demonstram o controle de constitucionalidade das leis orcamentarias e as emendas
parlamentares de execug¢io obrigatéria,levando ao aparecimento de novas praticas
€Omo 0 or¢amento secreto.
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Nesse cenario, o estudo de temas como a elaborac¢do, a aprovacio e
a execugio das leis orcamentarias requer uma abordagem aproximativa
que possa situar o estudo do or¢amento publico nos dominios do di-
reito financeiro, indicando as diferen¢as com relacdo a analise feita pela
ciéncia das finangas. Na sequéncia, o significado de orcamento ptblico
sera o ponto de partida para o resgate de suas funcdes e origens. Apos
a analise dos principios or¢amentarios mais conhecidos, sera exposta
a discussdo doutrinaria a respeito da natureza juridica do orcamento
publico, sintetizando os principais aspectos das teorias da lei formal, da
lei material e da lei sui generis.

1.2. Direito financeiro e ciéncia das financas

O direito financeiro é ramo do direito ptblico interno, cujo objeto
de estudo consiste na atividade financeira do Estado, por este realizada
com a finalidade de implementar as diferentes necessidades puablicas
conforme as fontes e os principios atrelados a disciplina, observando sua
relacdo com outras ciéncias e com outros ramos do direito. Sob o ponto
de vista material, a atividade financeira do Estado é o objeto de estudo
do Direito Financeiro, mas, sob o ponto de vista formal, o orcamento
publico é a categoria central em torno da qual orbitam temas como
a receita nio tributiria, a despesa, a divida publica, a responsabilidade
fiscal e os sistemas de controle.

Precursor da disciplina, Myrbach Rheinfeld conceituava o Direito
Financeiro como o ramo do direito que estuda as normas de direito
publico positivo que tém por objetivo a regulamentagio das finangas
das coletividades publicas. Segundo Carlos Fonrouge, o conteudo do
Direito Financeiro é composto pelo nucleo essencial do or¢amento
publico,sendo complementado pelo regime juridico dos investimentos,
dos gastos ptiblicos e dos sistemas de controle. Ele também observa que
o direito tributario, antes conhecido como direito fiscal, desprendeu-se
do Direito Financeiro com o objetivo de aprofundar o estudo sobre
a tributag¢do. Nas suas palavras, trata-se do “conjunto de normas juri-
dicas que regulam a atividade financeira do Estado em seus diferentes
aspectos: os Orgaos que o exercem, meios nos quais ele é exteriorizado
e contetido das relagdes que o origina™.

3 FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. 3.ed.v. 1. Buenos Aires:
Ediciones Depalma, 1976. p. 26.
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Num sentido proximo, Regis Fernandes de Oliveira entende que
o estudo do Direito Financeiro abrange as receitas nio tributarias, as
despesas, o or¢amento, o controle, a divida publica e a responsabilida-
de fiscal, sendo compreendido como o ramo do direito pablico que
examina a atividade financeira do Estado sob o ponto de vista juridico.
No seu entendimento, o Direito Financeiro pode ser definido como
o arranjo de principios e de regras juridicas que rege “[...] a arreca-
dacio de receitas nio tributarias, coloca-as no orcamento, estabelece
as despesas, realiza-as, controla-as por seus 6rgios e instrumentos de
controle, administra receitas e despesas, distribui-as entre os diversos
entes federativos, exige responsabilidades na aplica¢io dos recursos e
impde sangdes as infragdes cometidas™™.

Como objeto do Direito Financeiro, a atividade financeira do Es-
tado consiste no conjunto de atos juridicos que se destinam a satisfacio
das necessidades publicas, isto é, do interesse publico primario, viabili-
zando nio s6 a prestacao dos servigos publicos, mas também o exercicio
de outras fungdes publicas. Segundo Aliomar Baleeiro, o progresso da
civilizagio acentuou no Estado o carater de “sistema organico de ser-
vigos publicos”, para além da func¢io de 6rgao politico, monopolizador
do poder, sublinhando a importancia da atividade financeira do Estado.
Na sua sintese, “a atividade financeira consiste, portanto, em obter,
criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja
satisfacio o Estado assumiu ou cometeu aqueloutras pessoas de direito
publico™. Por sua vez, o autor explica que “necessidade publica é toda
aquela de interesse geral, satisfeita pelo processo do servi¢o publico™.

Para Gustavo Ingrosso, a atividade financeira do Estado é,a0 mes-
mo tempo, uma atividade pecuniaria que abrange os atos destinados
a entrada das receitas, a realizacdo dos gastos e a conservacio de bens
(objeto da ciéncia das financas), uma atividade politica que reflete um
tipo de soberania financeira que transcende a busca do lucro (objeto
da economia politica) e, por fim, uma atividade juridica que considera
o complexo de normas que disciplinam o ordenamento formal de seus

* OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 206.

BALEEIRO, Aliomar. Uma introdu¢édo a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 4.

¢ BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finan¢as. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 4.

w
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atos e procedimentos, orientando o processo racional de avaliacdao das
necessidades e de escolha dos meios financeiros para satisfazé-las (ob-
jeto do Direito Financeiro). Na sua opinido, os momentos anteriores e
posteriores a atividade juridica sio abordados pela ciéncia das finangas e
pela economia politica. Por ser a premissa fundamental de toda a ac¢io
estatal, o orcamento publico inaugura o estudo do Direito Financeiro,
seguindo-se a analise do patrimonio (riqueza estatica), das entradas e
despesas (riqueza dinamica), do Tesouro e do controle externo’.
Stéphanie Damarey observa que, durante o século XIX e boa parte
do século XX, a ciéncia das finangas tinha uma pretensio totalitaria
que buscava abarcar as dimensoes politicas, econdmicas e juridicas da
atividade financeira do Estado. Por isso, durante muitos anos, a dou-
trina juridica procurou estabelecer as diferencas epistemologicas e
metodologicas entre o Direito Financeiro e a ciéncia das financas, sem
perder de vista o interesse comum pelo dinheiro ptblico®. Ao ressaltar
as diferencas com o Direito Financeiro, Aliomar Baleeiro explica que
a ciéncia das finangas “é a disciplina que, pela investiga¢io dos fatos,
procura explicar os fenomenos ligados a obtencio e dispéndio do di-
nheiro necessario ao funcionamento dos servicos a cargo do Estado
Trata-se de ciéncia ontoldgica que possibilita aplica¢des praticas e inspira
as institui¢des politico-juridicas, pois as financas publicas podem ser
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usadas para provocar resultados economicos e politicos, como reprimir
a inflagdo, evitar o desemprego e restaurar a prosperidade.

Apesar dos esfor¢os doutrinarios, Heleno Taveira Torres alerta
que o desenvolvimento do Direito Financeiro foi obstaculizado pelo
progressivo distanciamento da realidade, provocando o envelhecimento
precoce da disciplina em virtude do apego doutrinario a velhos institu-
tos. No Brasil, a teoria do direito financeiro desenvolveu-se com base
nas doutrinas italianas, francesas e alemas, com destaque para os autores
da “ciéncia das financas” do final do século XIX e do inicio do século
XX.Nas décadas de 1980 e 1990, o Direito Financeiro tornou-se uma
matéria baseada em critérios formais que pouco contribuiram para o

7 INGROSSO, Gustavo. Diritto finanziario. Napoli: Casa Editrice Dott. Eugenio
Jovene, 1954. p. 19.

8 DAMAREY, Stéphanie. Droit public financier: finances publique, droit budgé-
taire, compatibilité publique et contentieux financier. Paris: Dalloz,2018.p. 11-19.

? BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 9.
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estudo de seus conceitos, principios e métodos com base nos parametros
fixados pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/1988). Por isso, 0 autor entende que o Direito Financeiro deve
ser estudado como um sistema baseado na Constitui¢io Financeira, de
modo a superar dois problemas, o ontologismo na abordagem de seu
objeto (atividade financeira do Estado) e a miscelanea metodoldgica
entre o direito e a economia (ciéncia das financas)'.

Devido ao processo de filtragem constitucional por que passa-
ram todos os ramos do direito ap6s 1988, o Direito Financeiro tem
buscado reinterpretar suas fontes, seus principios e seus métodos de
interpreta¢io, repercutindo no modo como tem se relacionado com
os outros ramos do direito, principalmente com o direito constitucio-
nal, o direito tributario e o direito administrativo. Enquanto o direito
constitucional estabelece a macroestrutura normativa de organizagio e
de funcionamento do Estado, o Direito Financeiro coordena as finan-
cas publicas, alinhando a arrecadac¢do das receitas nio tributarias e das
receitas tributarias, nos moldes delimitados pelo direito tributario, as
despesas publicas, sobretudo aquelas oriundas das obriga¢des disciplina-
das pelo direito administrativo em decorréncia da prestacio dos servicos
publicos e da celebra¢io de diversos instrumentos, como os contratos
administrativos, as parcerias publico-privadas e os contratos de gestio.

Sao fontes do Direito Financeiro: (1) a Constitui¢do, seja a
CRFB/1988 como exercicio do poder constituinte originario, seja a
Constituicao do estado como exercicio do poder constituinte derivado
decorrente, além da lei organica dos municipios no exercicio de sua
autonomia; (i1) a lei aprovada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo
Poder Executivo, compreendendo tanto as leis complementares e as leis
ordinarias que disciplinam as matérias gerais e especificas de Direito
Financeiro, quanto as leis ordinarias que veiculam a chamada triade
orcamentaria (PPA, LDO, LOA); (iii) os atos normativos infralegais,
como as portarias interministeriais da Unido que formalizam as suces-
sivas edi¢des do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Puablico
(MCASP)'; (iv) as resolu¢des do Senado Federal, como a Resolug¢io

10 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da cons-
tituicio financeira. Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 25-36.

""" A Portaria Conjunta STN/SOF/ME n. 117, de 28 de outubro de 2021, a Portaria
Interministerial STN/SPREV/ME/MTP n. 119, de 4 de novembro de 2021,
e a Portaria STN n° 1.131, de 4 de novembro de 2021, veicularam a 9* edi¢io
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n. 40, de 20 de dezembro de 2001, que dispde sobre os limites globais
para o montante da divida puablica consolidada e da divida publica
mobiliaria dos estados, do Distrito Federal (DF) e dos municipios®; (v)
os tratados internacionais, entre eles, o Tratado de Assuncio de 1991
que criou o Mercosul, dele decorrendo as obrigacdes de financiamento
comum da sua estrutura administrativa®.

Fundamento de validade de todo o ordenamento juridico brasilei-
ro,a CRFB/1988 prescreve uma série de normas atreladas ao Direito
Financeiro. Entre elas, destacam-se a competéncia concorrente e suple-
mentar para legislar sobre a matéria', o limite de despesa das camaras
municipais®, a possiblidade de intervencio em caso de ameaca as finangas
publicas'’®, os poderes financeiros que foram atribuidos ao Congresso
Nacional,a Camara dos Deputados,ao Senado Federal e ao presidente
da Republica?, a fiscaliza¢io contabil, financeira e orcamentaria pelos

do MCASP, que deve ser observado pela Uniio, pelos estados, pelo DF e pelos
municipios a partir do exercicio de 2022.

2° A Resolucio n. 40/2001 foi editada com fundamento no art. 52, incisos VI e IX,
da CRFB/1988.

Com base no Tratado de Assuncio, o Protocolo de Ouro Preto foi assinado em
1994 com o objetivo de definir a estrutura institucional do Mercosul. O art. 45
desse Protocolo estabeleceu que “a Secretaria Administrativa do Mercosul contara
com orgamento para cobrir seus gastos de funcionamento e aqueles que determine
o Grupo Mercado Comum. Tal or¢amento serd financiado, em partes iguais, por
contribui¢des dos Estados Partes”.

Segundo a CRFB/1988, a Uniio, os estados ¢ 0 DF detém competéncia concor-
rente para legislar sobre direito tributirio, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico e sobre orcamento, cabendo a Unido definir as normas gerais (art. 24,
incisos I e II, e § 1°). Aos municipios compete legislar sobre assuntos de interesse
local, suplementar a legislacio federal e estadual, instituir e arrecadar seus tributos,
assim como aplicar suas rendas sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas
e de publicar os balancetes nos prazos legais (art. 30, incisos I, IT e III).

Os limites das despesas da cimara municipal com subsidio dos vereadores, folha
de pagamento de pessoal e o gasto total da vereanca consideram, por exemplo, a
receita total do Municipio e a populacdo local, nos termos estabelecidos pelo art.
29, incisos VI e VII, e pelo art. 29-A, da CRFB/1988.

A titulo ilustrativo, a Unido pode intervir nos estados para reorganizar as financas
do ente que nio pagar a divida fundada por mais de dois anos consecutivos, nio
repassar aos municipios a parte devida das receitas tributarias, nio prestar contas
anuais e nio realizar os gastos minimos de satde e de educacio (art. 34, incisosV,
alineas “a” e “b”, e VII, alineas “d” e “e”, da CRFB/1988).

Nesse sentido, 0 Congresso Nacional tem competéncia exclusiva para resolver sobre
tratados que acarretem gravames ou encargos financeiros, julgar as contas anuais
do Presidente e apreciar os relatorios sobre a execuc¢io dos planos de governo (art.

16
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sistemas de controle externo e de controle interno, o pagamento dos
precatorios, a reparticio das receitas no campo do federalismo fiscal,
a fixa¢do de normas gerais a respeito das finangas publicas, o regime
juridico de elaborag¢io e de aprova¢io do orcamento publico, além da
previsio constitucional dos gastos obrigatérios minimos nas areas da
saude e da educacio.

Como decorréncia do principio da legalidade, a lei é o instrumento
regular de veiculag¢io das normas de Direito Financeiro. Sob o prisma
formal, as medidas provisorias e as leis delegadas tém, respectivamente,
utilizacdo restrita e proibida nos dominios do or¢camento publico, ad-
mitindo-se o uso excepcional da medida provisoria para abrir créditos
extraordinarios com o objetivo de custear despesas imprevisiveis e ur-
gentes'®. Sob o prisma material, o art. 163 da Constitui¢io estipula que
Lei Complementar (LC) deve estipular as normas gerais sobre finangas
publicas, fiscalizacio financeira e endividamento publico, como ¢ o
caso da LC n. 101, de 4 de maio de 2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Cabe frisar que a Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964, ¢é lei
ordinaria que foi recebida com status de lei complementar pela ordem
constitucional de 1988, pois ela estabelece as normas gerais para a ela-
borac¢io e o controle dos orcamentos e balancos. Além disso, existem

49, incisos I e IX, da CRFB/1988). A Camara dos Deputados tem competéncia
privativa para proceder a tomada de contas do presidente, se elas nio forem apre-
sentadas ao Congresso depois de sessenta dias ap6s a abertura da sessdo legislativa
(art. 51, inciso II,da CRFB/1988). Por sua vez, o Senado tem competéncia privativa
para autorizar operacdes externas de natureza financeira, fixar os limites globais
para a divida consolidada dos entes federativos, dispor sobre os limites globais e
as condi¢des para as operacdes de crédito externo e interno dos entes federativos,
dispor sobre limites e condi¢cdes para a concessdo de garantia da Unido em ope-
ragdes de crédito externo e interno e estabelecer limites globais e condigdes para
o montante da divida mobiliaria dos estados, do DF e dos municipios (art. 52,
incisos V,VL,VIL VIII e IX, da CRFB/1988). Por fim, o presidente da Republica
tem competéncia privativa para enviar ao Congresso as propostas orcamentarias
(PPA,LDO, LOA) e para prestar contas anuais ao Congresso, constituindo crime
de responsabilidade o ato de sua autoria que atentar contra a lei orcamentaria (arts.
84, incisos XXIII e XXIV, e 85, inciso VI, da CRFB/1988).

'8 Segundo o art. 62, § 1°, inciso I, alinea “d”, da CRFB/1988, é vedada a edi¢io de
medidas provisorias sobre matéria relativa a planos plurianuais, diretrizes orcamen-
tarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art.
167, § 3°. Consoante o seu art. 68, § 1°, inciso III, ndo serio objeto de delegacio
os atos de competéncia exclusiva do Congresso, os de competéncia privativa da

Camara dos Deputados ou do Senado, a matéria reservada a lei complementar,
nem a legislacio sobre PPA,LDO e LOA.
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leis ordinarias que preveem normas especificas com repercussao direta
no Direito Financeiro, como a Lei de Diretrizes e Bases (Lei n. 9.394,
de 20 de dezembro de 1996) e a Lei das Parceiras Publico-Publicas
(Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004)".

Nas altimas décadas, a difusdo de principios com carga normativa
e de conceitos juridicos indeterminados fez com que a aplicagio das
normas deixasse de ser uma operacao restrita a légica hermética da
subsuncao, fragilizando a premissa de que a interpretacio somente seria
necessaria nos casos nebulosos (interpretatio cessat in claris). Difundiu-se
a ideia de que o sentido da norma juridica ndo pode ser extraido da
vontade do legislador (mens legislatoris),nem do proprio texto (mens legis),
na medida em que ele varia conforme o uso pratico da linguagem pelo
intérprete. E nesse contexto que foi ressaltado o papel da jurisprudéncia
e da doutrina na interpreta¢do e na aplicacdo das normas de Direito
Financeiro, sobretudo nos casos de lacuna semantica e de colisio entre
principios. Essa tendéncia ganhou for¢a com a edi¢do das simulas vin-
culantes, a difusio das teses de repercussdo geral e a recente alteracio
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) pela
Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2018, no ponto em que exigiu maior
atencio dos julgadores para as consequéncias praticas da decisio®. Por
fim, vale lembrar que a analogia, os costumes e os principios gerais do
direito nio sio formas primarias do direito, mas meios supletivos de
integracao que garantem a completude do ordenamento juridico em
caso de lacuna formal.

9 Por exemplo, o art. 71 da Lei n. 9.394/1996 estabelece que “nio constituirio
despesas de manuten¢io e desenvolvimento do ensino aquelas realizadas com:
IIT - formacio de quadros especiais para a administracio publica, sejam mili-
tares ou civis, inclusive diplomaticos [...]”.Ja o art. 28 da Lei n. 11.079/2004
prescreve que “a Unido nio podera conceder garantia ou realizar transferéncia
voluntaria aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas
de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas por
esses entes tiver excedido, no ano anterior, a 5% da receita corrente liquida
do exercicio ou se as despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos
subsequentes excederem a 5% da receita corrente liquida projetada para os
respectivos exercicios”.

2 A titulo exemplificativo, o Tema 818 do Supremo Tribunal Federal reconheceu, em

sede de repercussio geral, que “é compativel com a Constituicdo Federal controle
judicial a tornar obrigatdria a observancia, tendo em conta recursos orcamentarios
destinados a satde, dos percentuais minimos previstos no artigo 77 do ADCT,
considerado o periodo anterior a edi¢io da Lei Complementar n. 141/2012”.
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1.3. Funcodes, significados e origens
do orgcamento publico

Num mundo onde quase tudo tem seu preco, a materializacao
de um desejo, necessidade, acio ou projeto requer disposi¢ao, tempo
e recurso, ai incluidos os recursos naturais, humanos ou financeiros.
Como os recursos geralmente sio escassos, ¢ comum avaliar, planejar e
calcular a melhor maneira de alcancar o resultado pretendido, porque
existem outros desejos, necessidades, acdes e projetos na fila de espera.
O orcamento pode ter varios significados que estio usualmente rela-
cionados a pesquisa de preco, a analise dos recursos disponiveis e ao
planejamento. Quanto maior o custo envolvido, mais recomendavel
sera fazer uma pesquisa prévia de precos para verificar se a despesa cabe
no bolso. E, se ela ndo couber, o planejamento entra em cena. Nesse
caso, o passado indica as condi¢des de crédito para que a despesa seja
realizada no presente e a divida seja paga no futuro. Essa abordagem
aproximativa tem o proposito de desmitificar o orcamento publico
como algo incompreensivel para a maioria das pessoas.

Na sua esséncia, o orcamento publico tem muitos pontos em
comum com o orcamento das pessoas, das familias, das empresas e das
assoclagoes, porque envolve a avaliagio de cenarios, o planejamento de
atividades e projetos, assim como o calculo das receitas e das despesas.
A diferenca é que orcamento publico costuma ser bem mais complexo
em decorréncia de suas diversas func¢des e formalidades e das inimeras
tarefas assumidas pelo governo, considerando a pressao exercida pelos
segmentos politicos, sociais e econdmicos. No Estado Democritico de
Direito, os representantes do povo elaboram e aprovam o or¢gamento
publico conforme as regras de um processo legislativo especial que
culmina na edig¢do das leis orcamentarias. Enquanto o PPA estabelece
as diretrizes, os objetivos e as metas do quadriénio vindouro,a LDO
analisa o cenario fiscal com o objetivo de selecionar as prioridades
e de direcionar a elaboracio do orcamento anual. Por fim, a LOA
define as receitas e as despesas para o exercicio financeiro seguinte,
sendo organizadas, internamente, de acordo com os varios tipos de
classificacio orcamentaria.

Essas classificacdes nio s6 orientam a execuc¢io do or¢amento pelo
governo, como também balizam a fiscalizagio realizada pelos 6rgaos de
controle, servindo, ainda, para ressaltar as diversas fun¢des desempenhadas
pelo orcamento publico. Como instrumento aplicado no controle legislativo
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do equilibrio fiscal, a peca orcamentaria adota a classificacdo institucional
e a classificacdo por elementos de despesas para indicar o responsavel e o
objeto dos gastos, de modo que a receita estimada possa atender as despe-
sas a serem realizadas pelo vasto rol de unidades orcamentarias, gestoras e
administrativas. Como ferramenta utilizada pelo governo no planejamento
da gestio publica e da economia nacional, o or¢amento recorre as classi-
ficagdes funcional, programatica e por categorias economicas para ajudar
na resolu¢do de problemas extrafiscais, como a eficiéncia estatal e o desen-
volvimento socioeconomico, exercendo fungdes alocativas, distributivas e
estabilizadoras. Como meio de implementacio das decisoes alocativas, o
orcamento vale-se dos diversos tipos de classificagio para mostrar a énfase
conferida ora ao controle dos gastos e dividas, ora a participacdo demo-
cratica dos atores sociais, ora a0 implemento das politicas publicas, com
a promogao dos direitos sociais e a realizacio de investimentos. Assim, as
peculiaridades do orcamento ptblico remetem a diferentes procedimentos,
formas, contetdos e funcdes que lhe sio atribuidos.

Nesse sentido, o or¢amento publico pode ser definido como a
lei de iniciativa do Poder Executivo que deve ser aprovada pelo Poder
Legislativo para determinado periodo, com a estimativa de receitas e
a fixacdo de despesas que se distribuem por diferentes classifica¢des,
mediante o concatenamento de diretrizes, estratégias, objetivos, pro-
gramas e acoes orcamentarias, seguindo um procedimento especifico
de elaboragio, aprovagio, execu¢do e controle que tem como ponto
de partida os vetores fixados pelo 6rgio central de planejamento, as
propostas parciais dos 6rgaos publicos e as manifestacdes populares
colhidas nas audiéncias publicas, de modo que tal instrumento possa
desempenhar diversas funcdes, entre as quais se incluem o controle
parlamentar das financas publicas, o planejamento da politica fiscal e
da gestio publica, assim como a formula¢io democratica de programas
orcamentarios que se destinam a satisfacio das necessidades publicas e
a implementa¢io das politicas publicas.

Em geral, a ideia de or¢amento publico estd tradicionalmente
associada as receitas e as despesas do governo, mas o uso da expressio
somente se difundiu no século XIX quando o constitucionalismo
liberal consolidou uma série de regras e principios destinados ao con-
trole parlamentar das financas publicas®. Naquela época, William Ewart

" TROTABAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit budgétarie et compta-
bilité publique. Paris: Dalloz, 1972. p. 23.
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Gladstone exerceu, por varios anos, o cargo de ministro das financas na
Inglaterra. Foi ele quem criou a tradi¢cio de levar numa bolsa de couro
toda a papelada com a proposta orcamentaria a ser apresentada para os
membros do parlamento. Essa bolsa de couro era chamada de budget, do
velho francés bougette>. Em espanhol, o vocabulo pressupuesto significa a
pressuposicdo daquilo que se pretende fazer, frisando o carater prévio da
autorizacao concedida pelos parlamentares para o governo arrecadar e
gastar. Em portugués, o termo orgamento indica o ato de orgar, calcular
e comparar a receita com a despesa®. Segundo Paulo Roberto Simio
Bijos, a palavra orgamento deriva do verbo italiano orzare e designa a
necessidade contabil de fazer o calculo das receitas e despesas. Porém,
ele adverte que o orcamento italiano é chamado de bilancio, termo que
reforca a ideia de equilibrio orcamentario®.

Embora o uso da expressio tenha se difundido somente no sé-
culo XIX, o orcamento publico foi se consolidando aos poucos em
decorréncia de varios fatores, como a racionaliza¢io do aparato estatal,
o repudio a tributacdo excessiva, a vitdria burguesa nas revolucdes
liberais, a separacdo dos poderes e o constitucionalismo moderno. Na
Inglaterra medieval, os gastos corriqueiros do reino eram custeados
pelas receitas dominiais, enquanto as despesas ocasionais de guerra e
de calamidade eram financiadas pelos tributos. Para evitar abusos, a
Magna Carta de 1215 condicionou a cobranga dos tributos a previa
autorizacido do conselho da nagio (no taxation without representation).
Com o tempo, a defesa do reino exigiu a criagio de um exército per-
manente e a cobranca habitual de tributos que se submetiam a votagiao
anual (principio da anualidade). Ap6s a Revolucgio Gloriosa de 1689, 0
parlamento conseguiu estender a votagdo anual para as despesas como
uma forma de evitar a quebra do caixa e o socorro aos empréstimos,
de modo que as despesas nio extrapolassem as receitas (principio do
equilibrio orcamentario). Como havia uma separa¢io entre as despe-
sas fixas e as variaveis, o ministro das financas precisava explicar para
o parlamento as necessidades financeiras do governo, reunindo num

2 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 530.

# VIANA, Arizio de. Orcamento brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Edi¢cdes Finan-
ceiras, 1950. p. 72.

2 BIJOS, Paulo Roberto Simio. Direito or¢amentario na Constitui¢do Federal
de 1988. Brasilia: Editora Gran Cursos, 2010. p. 19.
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documento tnico todas as receitas e as despesas (principio da unidade).
Para melhor controlar as finangas publicas, o parlamento aprovou o
Exchequer and Audit Act de 1866, criando o cargo de controlador geral.
Assim, a autorizacao parlamentar das receitas e das despesas permitiu
que o parlamento controlasse o ritmo de crescimento do Estado®.

Na Alemanha, o monarca outorgou a Constitui¢io Monarquica da
Prassia de 1850 devido as pressdes da crescente burguesia industrial. A
Carta estipulava que o parlamento deveria aprovar o orcamento publico,
mas ela ndo disciplinava o que deveria acontecer se a pe¢a orcamentaria
nao fosse aprovada. Essa lacuna constitucional deu origem ao confli-
to prussiano de 1862 a 1866. Segundo Alvaro Rodriguez Bereijo, o
conflito surgiu com o projeto do monarca que pretendia profissiona-
lizar o exército, mas os deputados negaram a consignagiao de créditos
orcamentarios. Depois que a Camara foi dissolvida em varias ocasides,
o rei propOs uma trégua aos parlamentares, que aprovaram um voto
absolvendo o governo com relacio aos gastos realizados sem a autori-
zacio orcamentaria®. E nesse clima pouco republicano e democritico
que Paul Laband elaborou sua teoria a respeito da natureza juridica
da lei orcamentaria, como mera lei formal sem contetido material. Na
opinido de Bereijo, a teoria labandiana pretendia justificar a vitoria do
principio monarquico sobre a soberania do parlamento, legitimando
a atuacdo do governo mesmo no caso de rejei¢io parlamentar do or-
camento”. Tal o sucesso dessa teoria que ela rapidamente se difundiu
pela Franca e por outros paises onde o governo exercia historicamente
um papel central, como no caso do Brasil.

Na Frang¢a, o or¢amento buscou inspiracio na historia medieval
das Assembleias Gerais e na experiéncia inglesa para elaborar os prin-
cipios classicos do orcamento. Segundo Louis Trotabas e Jean-Marie
Cotteret, o governo de Napoledo Bonaparte nio favoreceu o orca-
mento na pratica. Mas, depois de 1817, a lei orcamentaria anual passou
a exigir a vota¢ao de receitas e despesas que eram indicadas pelos

» VIANA, Arizio de. Or¢amento brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Edi¢des Finan-
ceiras, 1950. p. 46.

BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio preliminar: una leccién de derecho cons-
titucional. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Madrid: Tecnos, 2012.
p. XI-LI.

BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio preliminar: una leccién de derecho cons-
titucional. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Madrid: Tecnos, 2012.
p. LIL
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valores brutos (principio da universalidade), com o desdobramento
das despesas por categorias e por ministérios (principio da especializa-
¢30). Como a votacio do orcamento era mais célere, temas estranhos
comecaram a ser incluidos na proposta anual como uma espécie de
cauda orcamentaria, razio por que a pratica foi proibida (principio da
exclusividade)®. No século XX, a Lei Organica de Finangas Publicas
de 1959 previu o conceito mais amplo de lei de financas, a classi-
ficacdo das despesas por categorias econdmicas e a autorizagio de
programas como uma forma de garantir o equilibrio econémico da
na¢io dentro de um quadro plurianual. A partir de 1970, o governo
francés aplicou uma técnica destinada a racionaliza¢io das escolhas
or¢amentarias numa linha préxima do orgamento-programa. Consi-
derando o aumento dos gastos, a adoc¢iao do euro e a teoria da nova
gestao publica, a Lei Organica de Finangas Puablicas de 2001 passou
a estimular a sustentabilidade financeira, a cultura do desempenho
gerencial e a transparéncia fiscal.

Nos Estados Unidos, a Constitui¢do foi interpretada no sentido de
que caberia ao Poder Legislativo fazer apropriagdes sem a participacio
direta do presidente ou do secretario do tesouro. Criada a Comissiao de
Meios e Recursos em 1802, os senadores e deputados passaram a estimar
as receitas e designar as despesas na forma dos créditos or¢amentarios
(appropriation bill). O modelo de comissio tnica perdeu forca, porque
0s outros congressistas também queriam participar das alocagdes, le-
vando ao surgimento de varias comissoes tematicas”. Essa fragmentac¢io
provocou o crescimento dos gastos publicos, fortalecendo a corrente
que defendia o orcamento formulado pelo Poder Executivo. Com
base no relatorio da Comissio Taft, o Congresso aprovou o Budget and
Accounting Act de 1921, criando um 6rgiao independente de auditoria
(General Accounting Office), em complemento ao 6rgio central de
orcamento do Poder Executivo (Bureau of Budget)™.

Num relatério de 1949, a Comissio Hoover concluiu que as
despesas tinham saido de controle durante o New Deal, porque o

# TROTABAS, Louis; COTTERET, Jean-Marie. Droit budgétarie et compta-
bilité publique. Paris: Dalloz, 1972. p. 30- 34.

* BURKHEAD, Jesse. Orcamento publico. Rio de Janeiro: Fundacio Getlio
Vargas, 1971. p. 12-16.

WILDAVSKY, Aaron B. The new politics of the budgetary process. 5. ed.
Boston: Pearson Longman, 2004. p. 39.
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orcamento enfatizava as coisas adquiridas e nio as tarefas realizadas.
Por 1sso, a Lei de Procedimentos Or¢amentarios e Contabeis de 1950
permitiu que o governo criasse novas técnicas de orcamentacio, como
o orcamento de desempenho e o or¢amento-programa. Nesse sentido,
os militares passaram a atrelar os recursos aos objetivos escolhidos com
base nos meios e nas alternativas disponiveis, dando origem ao PPBS,
Planning Programming Budgeting System. Em 1974, a Lei de Controle
dos Contingenciamentos obrigou o governo a comunicar o Congres-
so quando postergasse, cancelasse ou deixasse de gastar os créditos. O
crescimento da divida publica durante a década de 1980 provocou a
difusio de outros modelos de orcamento que favoreciam o corte de
gastos, como o or¢amento base-zero, o orcamento base-equilibrada e
o orcamento base-meta. A partir de 1985, 0 governo publicou trés atos
com o objetivo de reduzir o déficit operacional, permitindo o corte
linear dos gastos discricionarios apds a extrapolacio das metas fiscais
(Gramm-Rudman-Hollings Acts).

Como essas metas eram inalcancaveis, o presidente George Bush e
os lideres do Congresso celebraram um acordo de reconciliagio fiscal
em 1990, dando origem as medidas compensatorias do sistema pay-
-as-you-go. Quanto aos gastos discricionarios, o Congresso nio podia
ultrapassar o limite fixado na lei, cabendo ao presidente reduzir o valor
excedente por meio de cortes lineares (sequestration). Quanto aos gastos
obrigatérios, qualquer ato legislativo ou orgamentario que causasse um
impacto permanente nas receitas ou nas despesas deveria ser compen-
sado pela redugio dos gastos ou pelo aumento de tributos. Reduzido
o déficit fiscal, o governo comegou a usar o or¢amento para reformar
a gestdo publica. Enquanto a Lei de Desempenho e Resultados do
Governo aprovou um novo or¢amento de desempenho que prioriza o
resultado obtido em funcio do impacto causado nos cidadios (GPRA
1993), 0 Program Assessment Rating Tool refor¢cou a necessidade de avaliar
a eficacia dos programas federais na implantacio dos resultados (PART
2002). Posteriormente, a Lei de Moderniza¢io de 2010 fortaleceu o
papel do 6rgio central de planejamento na avaliacdo dos resultados e
dos problemas transversais.

No Brasil, o surgimento do orcamento publico precisou aguardar
a chegada da familia real. Criado o erario régio em junho de 1808,
adotou-se a escrituracdo contabil dos gastos pelo método das partidas
dobradas. Apos a independéncia, a Carta Imperial de 1824 previa que o
ministro da fazenda deveria apresentar aos deputados o balan¢o anual do
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exercicio anterior e a proposta de orcamento para o exercicio seguinte?'.
Proclamada a Reptblica,a Constituicao de 1891 fortaleceu o Legislativo
e os estados, sendo o periodo marcado pelas caudas orcamentarias, pelo
aumento dos gastos e pelo crescimento da divida. Apds a Revolugio de
1930,a Constitui¢ao de 1934 exigiu um orcamento anual tnico para cada
esfera de governo (principios da anualidade e da unidade), que deveria
indicar o valor bruto das receitas e das despesas (principio da universa-
lidade), discriminadas em dota¢des que se dividiam em despesas fixas e
despesas variaveis (principio da especializa¢do). Eram proibidas a concessao
de créditos ilimitados e a inclusio de dispositivos estranhos a previsio de
receita e despesa (principio da exclusividade), salvo a autorizacio legislativa
prévia para abrir crédito suplementar, para realizar operagdes de crédito
por antecipa¢io de receita e para dispor sobre o resultado orcamentario
do exercicio. Dai se infere que o texto constitucional consagrou, de forma
implicita, os principios classicos do orcamento publico.

Por sua vez, a Carta Polaca de 1937 orientou a restruturacio
administrativa, financeira e economica do pais, levando a criacio do
Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP), a unifor-
mizacio das regras contibeis no ambito dos estados e municipios e a
edicio dos primeiros planos orcamentarios de carater plurianual, como
o Plano Especial de 1939 e o Plano de Obras e Equipamentos de 1943.
Apos a Segunda Guerra Mundial, a Constitui¢io de 1946 restabeleceu
o controle legislativo das finangas pablicas com o auxilio dos principios
da anualidade, da unidade, da exclusividade e da especializa¢io. Foram
editados varios planos de desenvolvimento, como o Plano de Metas
de Juscelino Kubitschek e o Plano Trienal de Jodo Goulart. Inspirada
nos trabalhos da Comissio Hoover, a Lei n. 4.320/1964 foi aprovada
com a objetivo de uniformizar as regras or¢camentarias e financeiras
nas trés esferas de governo. Na ditadura, a Carta de 1967 enfatizou a
preservacao do equilibrio fiscal e o or¢amento plurianual de investi-
mentos, enfraquecendo a atuag¢io do Congresso. Além do prazo exiguo
para a votacdo do orcamento anual, as emendas parlamentares somente
poderiam ser apresentadas na Comissao de Orcamento, desde que elas
nio implicassem o aumento da despesa global ou da despesa consig-
nada para determinado 6rgio, projeto ou programas, nem levassem a
modificagio de sua natureza e de seu objetivo.

1 ROURE,Agenor de. Formacéao do direito or¢camentario brasileiro. Rio de
Janeiro: Tipografia do Jornal do Comércio, 1916. p. 15.
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No mesmo ano, o Decreto-lei (DL) n. 200, de 25 de fevereiro de
1967, previu a ado¢io do orcamento-programa numa linha proxima
ao PPBS dos norte-americanos. Cada ministério devia criar programas
setoriais e regionais de dura¢io plurianual, guiando a elabora¢io do or-
camento-programa. Ja o or¢amento-programa servia como uma espécie
de roteiro para a execug¢do anual dos programas. Por fim, a programagio
financeira ajustava o ritmo de execuc¢ao do orcamento-programa ao fluxo
de caixa, assegurando a liberacio automatica das verbas necessarias para a
realizacio desses programas. Na sequéncia,a Emenda Constitucional (EC)
n. 1,de 17 de outubro de 1969, enfraqueceu, ainda mais, a atuagao dos
deputados e senadores, pois a proposta orcamentaria devia ser submetida
para a vota¢ao conjunta pelas duas casas dentro do prazo de apenas trinta
dias. Em vez de se referir ao antigo estorno de verbas, a nova redacio
proibiu a transposicdo de recursos de uma dota¢io para outra sem a
prévia autoriza¢io legal. Depois de 1973, a crise internacional do petro-
leo trouxe recessio econdmica, alta da inflacio e crescimento da divida
publica, dando inicio ao longo processo de redemocratiza¢io do pais.

Na CRFB/1988, o or¢camento adotou a forma da triade or¢a-
mentaria, devendo seu contetido observar as obrigacoes e as proibi¢des
atreladas aos principios orcamentarios. A comissio mista permanente de
senadores e deputados passou a exercer um papel central nos momentos
de aprovar e de fiscalizar as leis orcamentarias, cabendo-lhe emitir pare-
cer sobre as emendas orcamentarias e sobre as contas anuais. Controlada
a hiperinflagdo apos a criagio do real, o governo procurou reduzir o
déficit e a divida publica. Nesse sentido, a LRF exigiu o cumprimento
das metas de resultado primario e de resultado nominal, com a obe-
diéncia dos limites relacionados a rentincia de receita, a despesa com
pessoal e ao endividamento publico, incluindo a divida consolidada, a
divida mobilidria, as operacdes de crédito, a concessio de garantia e os
restos a pagar. No Brasil, a crise mundial de 2008 ganhou for¢a apds a
Copa de 2014, acarretando uma crise financeira que foi agravada pela
Covid-19. E neste contexto que ganharam destaque temas como o teto
de gastos, as emendas parlamentares de carater impositivo, 0 or¢amento
secreto e a recente discussdo a respeito do novo arcabouco fiscal.

1.4. Principios orgamentarios e natureza
juridica do orcamento publico

A historia do or¢amento publico permite identificar a ocorréncia
de fatos e praticas que despertaram a aten¢io dos estudiosos do direito,
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dando origem as discussOes tedricas a respeito dos principios or¢amen-
tarios e da natureza juridica das leis orcamentarias. As conquistas e os
desvios verificados na pratica da orcamentacdo fizeram com que os ju-
ristas elaborassem principios gerais que deveriam orientar a elaboracio
e a aprova¢ao do orcamento publico. Nio raro, muitos desses postulados
serviam de referéncia para os constituintes e os legisladores, com sua
previsio expressa ou implicita nas regras e nos principios de direito
positivo. Nesse sentido, os principios classicos da anualidade, da unidade,
da universalidade, do equilibrio, da discriminagio, da exclusividade e da
nio afetacio revelam a necessidade de votacio anual de um orcamento
uno com todas as receitas e as despesas, devidamente equalizadas e dis-
criminadas, sem qualquer deducio, sem a inclusdo de temas estranhos e
sem a vinculacdo permanente dos recursos a determinado tipo de gasto.

O principio da anualidade orcamentaria significa que o Poder
Legislativo deve aprovar as receitas e as despesas a serem executadas
no exercicio financeiro seguinte. Nem sempre o exercicio financeiro
coincide com o ano civil. Em varios paises europeus, o exercicio fi-
nanceiro costumava comecar no segundo semestre do ano civil devido
ao periodo das colheitas e ao inicio da sessdao legislativa. O Brasil ja
chegou a adotar o padrio europeu, mas muitos parlamentares pediam
a coincidéncia entre o ano financeiro e o ano civil, sendo a medida
implementada a partir de 1887. Os créditos devem ser aprovados antes
do exercicio, salvo as hipoteses excepcionais de anomia orcamentaria
e de abertura dos créditos adicionais. Se o or¢camento anual nio for
aprovado antes do inicio desse exercicio, surge uma situacao de anomia
orcamentaria que pode paralisar o governo. Nesse sentido, Gaston Jeze
aponta algumas solucdes possiveis para a resolucio desse problema: o
sistema alemao da ampla discricionariedade na execug¢io das despesas, o
sistema espanhol de prorrogac¢io total do orcamento anterior, o sistema
francés de execugio provisoria dos duodécimos do futuro orcamento,
o sistema norte-americano que estende a vigéncia dos créditos até
votacdo do novo orcamento e o sistema inglés de pré-pagamento que
libera os créditos necessarios para atender os gastos corriqueiros sem
indicar uma data final especifica®.

As receitas e as despesas devem ser executadas dentro do exer-
cicio, mas o tempo dessas operagdes pode variar conforme o sistema

2 JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de législation financire
francaise. 6. ed. Paris: Marcel Giard, 1922. p. 140-164.
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de contabilidade. Enquanto o regime de caixa considera a efetiva
arrecadacdo das receitas e o efetivo pagamento das despesas, o regime
de competéncia observa o nascimento formal desses atos. No regime
de caixa, o governo nio conseguia concluir todas as operacdes dentro
do exercicio, justificando um periodo adicional para fechar as contas
anuais. Para evitar esse inconveniente e para resguardar o equilibrio
fiscal, o Brasil adotou, sob o ponto de vista juridico, o regime de caixa
para as receitas e o regime de competéncia para as despesas, usando a
divida ativa e os restos a pagar para carregar as receitas e as despesas
pendentes de um exercicio para outro. Quando os paises comecaram
a utilizar o orcamento no planejamento da gestio e da economia
nacional, a ideia de anualidade foi flexibilizada por meio de técnicas
como o crédito de vigéncia plurianual e a autorizagio de programas.
No Brasil, essa flexibiliza¢io foi promovida pelo quadro de recursos e
aplicag¢io de capital (Lei n. 4.320/1964) e pelo orcamento plurianual
de investimentos (Carta de 1967), inspirando a previsio do plano plu-
rianual no texto constitucional de 1988. Ao ressaltar a necessidade de
conciliar as duas dimensoes temporais, Heleno Taveira Torres salienta
que “a Constitui¢do brasileira obtém a vantagem dos planos plurianuais,
quanto as politicas fiscais de desenvolvimento e de intervencionismo
na economia, sem perda ou afetacio ao controle concreto das despesas
e estimativas de receitas, mantidas sob apura¢io anual”*.

O principio do equilibrio or¢amentario indica que o valor de todas
as despesas inscritas no or¢amento deve ser exatamente igual ao valor
de todas as receitas estimadas, sem prever qualquer déficit ou superavit.
Inspirado pela l6gica contabil das finangas neutras, o principio surgiu
quando o or¢amento exercia as func¢des basicas de controlar os gastos,
de evitar o aumento dos tributos e de equilibrar as contas ptblicas. Apos
o crack de 1929, o intervencionismo keynesiano favoreceu o avanco
das finangas funcionais e difusio da ideia mais permissiva de equili-
brio econdémico da nag¢io. Com isso, 0 governo podia realizar grandes
obras e investimentos, sob a premissa de que esse déficit sistematico
seria futuramente compensado pelas fases de bonanca. Nesse sentido,
James Giacomoni afirma que o principio do equilibrio financeiro foi
ofuscado pela escola keynesiana, sendo restaurado apds a crise que

3 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da cons-
tituicdo financeira. Sio Paulo, Editora Revista dos Tribunais, 2014. p. 375.
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ocorreu no Estado e na economia a partir da década de 1970%. Desta
vez, o equilibrio economico da na¢io foi substituido pela logica mais
restritiva de equilibrio fiscal. Isto porque o governo deve, a0 mesmo
tempo, observar a equivaléncia entre as receitas e as despesas inscritas
no orcamento anual e buscar a obtencio de metas fiscais de superavit
primario que possam diminuir o déficit operacional e a divida publica.

Nesse cenario,a Constituicdo de 1988, em seu art. 167, incisos II,
V eVII, estimula o equilibrio fiscal por meio de regras e principios que
proibem a realizacdo de despesas acima dos créditos or¢camentarios, a
abertura de créditos suplementares ou especiais sem lastro financeiro e
a concessao de créditos ilimitados. Além de determinar a limita¢io da
divida publica, o texto constitucional buscou canalizar o endividamento
para os novos investimentos, nos termos fixados pela “regra de ouro”,
com a possibilidade excepcional de autorizar a realizagio de operagdes
de crédito em montante superior as despesas de capital mediante a vo-
tacdo por maioria absoluta de votos, conforme o art. 167, inciso 111, da
CRFB/1988.No plano infraconstitucional, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, em seus arts. 4°, § 1°, e 9°, criou varios mecanismos preventivos
e repressivos que resguardam o equilibrio fiscal, como a fixacio de
metas fiscais pela LDO e a possibilidade de contingenciamento dos
gastos para alcangar as metas de resultado primario ou nominal. Como
o controle do equilibrio fiscal depende dos contornos periodicamente
atribuidos para a LDO, o governo tem buscado solu¢des menos con-
junturais para o problema, instituindo, por exemplo, a polémica figura
do teto de gastos (EC n. 95, 15 de dezembro de 2016).

O principio da nio afetagio das receitas proibe a vinculagio da
receita oriunda dos impostos a determinado orgio, fundo ou despesa,
impedindo que parte dos recursos disponiveis seja a priori excluida das
decisoes alocativas, de acordo com o art. 167, inciso IV, da CRFB/1988.
Pela redagio original desse dispositivo, a vinculagio era admitida em
trés hipoteses excepcionais: amparar a transferéncia obrigatdria para os
entes subnacionais e os fundos de participa¢io;assegurar o gasto minimo
na area do ensino; e garantir as operagdes de crédito por antecipagio
de receita. Aos poucos, o rol de exce¢oes tem aumentado para garantir
o financiamento continuo de certas prioridades, com sua exclusio das
disputas alocativas que se renovam anualmente. A EC n. 3, de 17 de

* GIACOMONI, James. Or¢amento publico. 18. ed. 2. reimp. Sio Paulo: Atlas,
2022 [2021]. p. 65-66.
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mar¢o de 1993, admitiu a vinculagio excepcional da receita oriunda dos
impostos estaduais e municipais, da reparti¢io obrigatoria do imposto
sobre produtos industrializados (IPI) e dos fundos de participagio com
o objetivo de facilitar a concessio de garantia ou de contragarantia pelo
governo federal, assim como o pagamento das obrigacoes devidas pelos
estados e municipios, conforme o art. 167, inciso IV, § 4°,da CRFB/1988.
A Emenda n. 29, de 13 de setembro de 2000, permitiu a vinculacio ex-
cepcional das receitas para custear o gasto minimo na area da satde. Por
fim,a EC n. 42, de 19 de dezembro de 2003, admitiu a vincula¢ao dos
impostos em favor das atividades da administracio tributaria.

Além desse rol explicito de excec¢des ao principio da nio afetacio,
as vinculagdes também aumentaram por vias indiretas. Para driblar a
reparticao das receitas federais com os estados e os municipios,a Unido
intensificou o apelo as contribui¢des e, sobretudo, as contribuicdes so-
ciais. Contudo, essas contribui¢Oes trazem consigo uma referibilidade
indireta que prejudica a livre aplicagdo do produto arrecadado. Por isso,
a desvinculagio das receitas da Unido foi aprovada com a finalidade de
“desvincular os recursos vinculados” numa perspectiva de curto prazo,
causando um impacto direto e imediato no financiamento da seguridade
social. De acordo com Elida Graziane Pinto, esse mecanismo surgiu com
a criag¢io do Fundo Social de Emergeéncia em 1994, sendo substituido
pelo Fundo de Estabilizacio Fiscal em 1996, com sua prorrogacio até
1999.Ap6s a EC n.27,de 21 de margo de 2000, a2 DRU permitiu que
parte dos recursos da seguridade social seja aplicada para custear os
gastos discricionarios com os servicos da divida em detrimento dos
direitos fundamentais, sobrevindo sucessivas prorrogacoes®.

O principio or¢amentario da exclusividade proibe a inclusio no
orcamento anual de matérias estranhas a previsio das receitas e a inscri-
¢ao das despesas. Como o or¢amento publico deve ser aprovado antes
do inicio do exercicio financeiro, o Poder Legislativo tinha um prazo
muito curto para analisar e aprovar as receitas e as despesas. Aos poucos,
matérias estranhas comegaram a ser inseridas na lei orcamentaria anual
com a finalidade de agilizar a aprovacio de outras questdes. Assim, esse
principio surgiu para combater a pratica que ficou conhecida como
orcamento rabilongo, cauda orcamentaria, cavaliers budgétaires ou riders.

% PINTO, Elida Graziane. Financiamento de direitos fundamentais: politicas
publicas vinculadas, estabilizacio monetaria e conflito distributivo no orcamento
da Unido do pds-Plano Real. Belo Horizonte: Editora Lutadora, 2010. p. 181-289.
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Segundo Aliomar Baleeiro,“o mau costume atingiu as raias do escandalo
quando o Presidente Epiticio Pessoa vetou o orcamento de 1922 por
causa dos abusos que maculavam o ventre da lei anual, incluindo, por
exemplo, as nomeag¢des e as promo¢des dos funcionarios publicos™.
A CRFB/1988, em seu art. 165, § 8°, proibe a inclusio de matérias
estranhas no orcamento anual, mas permite a autoriza¢cdo excepcional
para abrir créditos suplementares e para contratar operacoes de crédito
por antecipac¢do de receitas. Segundo Ricardo Lobo Torres, a referéncia
as operagdes de crédito por antecipacdo de receita mostra a preocu-
pacdo do Constituinte com a divida publica e o equilibrio fiscal, pois
os empréstimos em geral perderam o carater de receita extraordinaria
para ingressarem no or¢amento fiscal de forma habitual, com exce¢io
das operacgdes de crédito por antecipacio de receita que devem ser
quitadas dentro do proprio exercicio financeiro?.

Vale frisar que a Constitui¢ao de 1988 restringe a aplicaciao des-
se principio a LOA, sem fazer men¢ao expressa ao PPA e a LDO.
Mas, dada a necessidade de compatibilizar as pecas que compdem a
triade or¢camentaria, ndo seria razoavel permitir que o PPA e a LDO
disponham sobre matérias estranhas a atividade financeira do Estado.
Havendo pertinéncia tematica, o PPA pode abordar matérias conexas,
como os programas de longo prazo que dio vida ao planejamento
das atividades estatais. Da mesma forma, a LDO pode dispor sobre os
critérios de limitacdo dos empenhos, sobre os requisitos de avaliacio
dos resultados e sobre as condi¢des para a transferéncia de recursos as
entidades puablicas e privadas, porque estas questOes interferem na alo-
cacdo e na aplicacdo do dinheiro publico. Segundo José Afonso da Silva,
o principio exclusividade deve ser compatibilizado com os elementos
do orcamento-programa, admitindo o enquadramento funcional das
unidades orcamentarias, o diagnostico da situag¢do vigente, a identifi-
cagio das prioridades, a definicio dos objetivos e das atividades, com
a discriminacio dos servigcos a serem executados®.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug¢io a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 560.
7 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e

tributario: o orcamento na Constituicdo. v. 5. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 334.

SILVA, José¢ Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 107-111.
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O principio da unidade or¢amentaria recomenda a apresentacao
do or¢amento anual num documento Gnico com todas as receitas e as
despesas dos 6rgios, departamentos, fundos e entidades do governo.Ao
facilitar a visio global das financas publicas, esse principio viabiliza o
controle do equilibrio orcamentario pelos membros do Poder Legisla-
tivo, dificultando a realizacio de manobras contabeis como a simula¢io
de poupanca e a ocultacio de despesas em contas separadas. Contudo,
esse principio vem sendo historicamente abalado pela divisio interna
e externa do or¢amento anual. Gaston Jeze alertava que o principio
da unidade tinha sido violado no século XIX pela difusio das contas
especiais e pelo orcamento extraordinario que abrigava separadamente
os empréstimos contraidos para custear os gastos militares, garantindo o
equilibrio formal das contas anuais®. Ao longo do século XX, o prin-
cipio da unidade sofreu novos abalos, porque a lei or¢amentaria anual,
com todos os seus inimeros quadros, tabelas e anexos, passou a dividir
espaco com outros atos normativos que eram aprovados separadamente,
como o or¢amento plurianual de investimentos. Mas, gracas ao sistema
integrado de planejamento e orgamento, José Afonso da Silva afirma que
o principio da unidade teria se convertido no principio da integralidade
ou da totalidade, cabendo ao orcamento-programa sistematizar todas
as multiplas fun¢des do Estado*.

Desde a Constituicao de 1988, as decisoes alocativas passaram ser
formalizadas em trés leis distintas, o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei or¢amentaria anual. A propria lei orcamentaria
anual compreende, a0 mesmo tempo, o orcamento fiscal, o orcamento
de investimento das estatais e o or¢amento da seguridade social, con-
forme o art. 165, § 5°, da CRFB/1988. Nesse mosaico or¢camentario,
o principio da unidade tem deixado de designar a ideia de um do-
cumento Unico para todas as receitas e as despesas de todos os Orgaos
e as entidades do Estado. Por isso, alguns autores passaram a se referir
ao principio da unidade de outra forma, defendendo a existéncia de
um or¢amento unico para cada esfera de governo. Nesse sentido, Jodo
Eudes Bezerra Filho assevera que o principio da unidade “defende a
ideia de que o orcamento deve ser uno, isto €, deve existir, somente, um

% JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de législation financiére
francaise. 6. ed. Paris: Marcel Giard, 1922. p. 192-210.

SILVA, José¢ Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 143-149.
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unico or¢amento para cada ente da federa¢io (Unido, estados, Distrito
Federal e municipios) em cada exercicio financeiro™!.

O principio da universalidade orcamentaria remete a ideia de or-
camento bruto, pois as receitas e as despesas nio devem conter nenhum
tipo de dedu¢do, abatimento ou compensac¢do. Segundo René Stourm,
o principio da universalidade surgiu na Franca quando da aprovagio da
lei orcamentaria anual de 1818, estabelecendo a necessidade de indicar
o montante bruto dos impostos e os gastos em seus valores univer-
sais”. Aos poucos, a regra da universalidade passou a ser vista como a
necessidade de inscri¢io obrigatdria de todas as receitas e das despesas,
distanciando-se da ideia original de orcamento bruto sem dedugdes.
Nesse sentido, Ricardo Lobo Torres assevera que, “segundo o principio
da universalidade, o orcamento deve conter todas as receitas e despesas
da Unido, de qualquer natureza, procedéncia ou destino, inclusive as
dos fundos, dos empréstimos e dos subsidios”*. Diante dessas mudancas,
André de Castro Carvalho, Gabriel Loretto Lochagin e Francisco Secaf
Alves Silveira asseveram que o principio da universalidade costuma ser
confundido com o da unidade, mas essa confusio poderia facilmente
ser desfeita quando a analise da universalidade é conjugada com a regra
do orcamento bruto, reforcando a ideia de que todas as receitas e as
despesas devem ser consideradas no or¢camento de forma bruta, sem
quaisquer deducoes*.

O principio da especialidade, da especializacdo ou da discriminagdo
afeta os créditos orcamentarios a determinado 6rgio, servico, fungio,
objetivo, programa ou categoria economica, a depender do critério
adotado para agrupar e classificar as receitas e as despesas. Para viabilizar
o controle legislativo das financas publicas, foram criadas inicialmente a
classifica¢io por unidades administrativas e a classificacdo por elemen-
tos de despesa. Apos o crack de 1929, o avan¢o do intervencionismo

# BEZERRA FILHO, Joio Eudes. Or¢gamento aplicado ao setor puablico. 2.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p. 35.

2 STOURM, René. Cours de finances, le budget. Paris: Guillaumin Editeurs,
1891. p. 135.

3 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e
tributario: o orcamento na Constituicdo. v. 5. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 333.

# CARVALHO,André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIR A, Francisco
Secaf Alves. Orgamento publico. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes (Coord. geral).
Li¢cOes de direito financeiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 73.
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keynesiano fez com que as receitas e as despesas fossem organizadas
de outra maneira. Enquanto a classificacio por categorias economicas
viabiliza o planejamento da economia nacional, a classificag¢io funcio-
nal-programatica operacionaliza planejamento da gestio publica. No
Brasil, as classificacdes orcamentarias nio mudaram muito desde a edi¢io
da Lei n. 4.320/1964, pelo menos no plano legal e constitucional. A
CRFB/1988 foi bastante timida ao abordar o tema, embora dela seja
possivel extrair a classificacdo institucional e a classificacio programatica,
respectivamente, nos seus arts. 165, § 5°,inciso I, e 167,1inciso . A LRF
nao abordou as classificacdes de modo sistematico, fazendo alteracoes
pontuais, como a necessidade de fixar uma reserva de contingéncia para
cobrir os riscos fiscais, prevista no seu art. 5°, inciso II1.

No plano infralegal, as classificacdes orcamentarias tém sido abor-
dadas pelas sucessivas edi¢des do Manual de Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico. Segundo a 9* edi¢io desse manual, valida para a
Uniao, o DFE os estados e os municipios a partir do exercicio de 2022,
a classifica¢do orcamentaria da receita desdobra-se na classificacdo por
natureza, na classificacio por fonte ou destinacio de recursos e na clas-
sificagido por indicador de resultado primario, devendo ser seguida por
todos os entes federativos, com o possivel desdobramento para atender
as respectivas peculiaridades. Por sua vez, a classificagio orcamentaria
da despesa cinde-se na classificacdo institucional, na classificacao fun-
cional, na classificagio por estrutura programatica (programas e acoes
destrinchadas em atividades, projetos e opera¢des especiais) e, por fim,
na classificagio por natureza, que agrega a classificacdo por categoria
econdmica, a classificacio por grupo de natureza da despesa (modalidade
de aplicac¢do) e a classifica¢do por elemento de despesa.

Além dos principios orcamentarios, os estudiosos do direito
costumam analisar a natureza juridica da lei or¢camentaria anual. Na
sintese de Carlos Fonrouge, as diversas opinides doutrindrias teriam
se polarizado em duas vertentes, adotando como ponto de partida a
distingdo tedrica entre lei formal e lei material. Enquanto as teorias
monistas defendem a semelhanca da lei orcamentaria com as demais
leis (lei no sentido material), as teorias dualistas qualificavam o org¢a-
mento publico como uma lei meramente formal. Para os adeptos desta
ultima corrente, a lei orcamentaria teria aparéncia extrinseca de lei,
mas contetido intrinseco de ato administrativo, sendo apenas um plano
contabil ou um programa financeiro que deveria ser preparado pelo
Poder Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo com o objetivo
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de estimar a arrecada¢io das receitas e de autorizar a realizacido das
despesas. Com algumas divergéncias pontuais, essa corrente doutrinaria
foi encampada por Laband, Jellinek, Léon Duguit e Gaston Jeze. Para
os adeptos da outra corrente, nao haveria distin¢do entre lei formal e
lei material, pois 0o orcamento publico seria uma lei ordinaria como
as demais. A essa corrente teriam se filiado Zorn,Von Ronne, Hanel,
Maybach-Rheinfeld, Mortara e Vitagliano®.

Também existem autores que consideram o or¢camento publico
como uma let sui generis. Nesse sentido, Gustavo Ingrosso entende que
a finalidade do or¢amento publico seria organizar a Administrag¢io
Pablica para melhor conduzir a vida social e economica da nacio,
permitindo que o governo e o parlamento tenham uma visio ampla
das interferéncias estatais na economia e na sociedade®. Ao qualificar o
or¢amento anual como uma lei de organizacio que serve para instituir
e disciplinar as fun¢des governamentais, a teoria de Gustavo Ingrosso
influenciou outros juristas que também rejeitavam a doutrina tradi-
cional do or¢amento autorizativo, incluindo Carlos Fonrouge e José
Afonso da Silva. A partir da distin¢do formulada por Manoel Gongalves
Ferreira Filho entre leis de impulsdo e leis de arbitragem, José Afonso
da Silva assevera que o orcamento anual das despesas seria uma lei de
impulsdo que estabelece os meios necessarios para a materializagio
dos fins publicos, nio podendo ser visto como um negocio juridico
entre os poderes, nem como um ato-condi¢ao, muito menos como um
simples ato administrativo®’.

1.5. Conclusdes

O resgate das noc¢oes fundamentais a respeito do or¢camento pa-
blico revela sua importancia para a organizacao e o funcionamento do
Estado Democratico de Direito. Enquanto a ciéncia das financgas analisa
as repercussoes sociais, politicas e econdmicas da atividade financeira do
Estado, o direito financeiro examina seus aspectos juridicos, tomando
como ponto de partida o estudo do orcamento. Ao longo da historia,

% FONROUGE, Carlos M. Giuliani. Derecho financiero. 3.ed.v. 1. Buenos Aires:
Ediciones Depalma, 1976. p. 134- 140.

* INGROSSO, Gustavo. Diritto finanziario. Napoli: Casa Editrice Dott. Eugenio
Jovene, 1954. p. 50-68.

7 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 271.
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o orcamento publico viu ampliar o rol das func¢des por ele exercidas, a
comecar pelo controle legislativo das finangas publicas, passando pelo
planejamento da economia e da gestio publica até alcancar o debate
republicano das prioridades alocativas. O desempenho efetivo dessas
funcdes pressupde a observancia dos principios or¢amentarios, assim
como a ressignificagio da disputa académica a respeito da natureza
juridica das leis orcamentarias.
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Capitulo 2

A lei orcamentaria anual

Donato Volkers Moutinho'

2.1. Introducao

No ocidente, a atual concep¢io de orcamento publico se con-
solidou a partir das revolu¢des liberais Inglesa, Americana e France-
sa, respectivamente, em 1688, 1776 e 1789, como pontuou Rafael
Antonio Baldo no capitulo anterior. Elas consagraram a exigéncia
de representacao da populacao no processo de tomada de
decisOes publicas e, especialmente, a necessidade de consentimento
prévio, primeiramente, para a imposicio de tributos e, posteriormen-
te, para a distribuicdo das despesas estatais. Em consequéncia desse
processo historico, na contemporaneidade, para cada ente estatal, a
previsao da receita a ser arrecadada e a fixa¢do da despesa publica é
efetuada no orcamento.

Sob as rédeas da Constituicio de 1988, o sistema orcamentario
brasileiro é estruturado em torno do plano plurianual, das diretrizes
orcamentarias e dos orcamentos anuais, que juntos formam a triade
orcamentaria indicada no capitulo anterior. Nos termos de Weder de
Oliveira, tem-se um sistema ““tri legal®2, nio por ser muito legal —

' Doutor em Direito Econdmico, Financeiro e Tributirio pela Faculdade de Direi-

to da Universidade de Sio Paulo (USP). Bacharel em Direito e em Engenharia
Elétrica, ambos pela Universidade Federal do Espirito Santo (UFES). Conselheiro
Substituto no Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE/ES) desde
2023. Entre 2004 e 2023, foi Auditor de Controle Externo no TCE/ES, periodo
em que atuou em diversas atividades e funcdes, inclusive como Secretirio-geral
de Controle Externo.

Weder de Oliveira usa a expressio como alusio a um sistema presumidamente
harmonico de trés leis, cf. OLIVEIR A, Weder de. Lei de diretrizes orcamentarias:
génese, funcionalidade e constitucionalidade. In: TESES DE DIREITO FINAN-
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no sentido da expressao gatcha —, mas porque, por forca do art. 165
da CRFB/1988, em cada ente, periodicamente, esses trés instrumentos
devem ser estabelecidos por lei.

As leis que aprovam o PPA e as diretrizes or¢amentarias, dentro
do contexto do planejamento da a¢io governamental, sio tratadas por
José Mauricio Conti no proximo capitulo. Neste, nas se¢Oes seguintes,
trata-se da lel orcamentaria anual, sua organizacio e seu conteudo.
Ja o processo de elaboracdo da LOA, inclusive suas fases e os agentes
envolvidos, é descrito por Rodrigo Oliveira de Faria, no capitulo 7.

2.2. Trés orcamentos, um
documento, uma lei

A Constitui¢io de 1988, no § 5° de seu art. 165, preve a existéncia
de trés orcamentos, quais sejam, o or¢camento fiscal, o orcamento de
investimento das empresas estatais ¢ o orcamento da seguridade social.

A primeira vista, essa multiplicidade de orcamentos pode parecer
conflitar com o principio orcamentario da unidade, um dos classicos
arrolados por Rafael Antonio Baldo no capitulo anterior, que exigiria
a existéncia de “um s6 orcamento’. No entanto, como ele aponta, a
unidade orcamentaria esta satisfeita desde que os diversos orcamentos
estejam consolidados em um documento Gnico, razio pela qual, para
alguns, esta convertida na integralidade ou totalidade.

No sistema brasileiro, essa condi¢do de consolidacio esta satisfeita,
pois, por for¢a do art. 165, § 5°,da CRFB/1988, em cada ente da fede-
racio, seus orcamentos fiscal, de investimento das empresas estatais e da
seguridade social integram um s6 documento, a lei orcamentaria
anual. Ademais, como indica o seu nome, a LOA ¢ anual, assim como
530 anuais os or¢amentos que a compdem, em decorréncia do principio
da anualidade orcamentaria ou periodicidade.

Sendo trés os orcamentos, a previsio da receita e a fixacdo da
despesa sdo divididas entre eles. Nessa distribuicdo, a abrangéncia dos

CEIRO, 1.,2020,Vitoéria. 1 video (130 min). Transmitido pelo canal da Escola de
Contas Pablicas do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo no YouTube.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=0SV21hIgEoA. Acesso em:
2 out. 2023. 25 min e 30 seg.

3 CABRAL, Nazaré da Costa; MARTINS, Guilherme Waldemar d’Oliveira. Fi-

nangas publicas e direito financeiro: no¢des fundamentais. 4. reimpr. Lisboa:
AAFDL Editora, 2018. p. 287.
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orcamentos de investimento e da seguridade é especifica e a do fiscal
¢ geral e residual, como se observa nas secdes a seguir.

2.3. Orcamento de investimento
das empresas estatais

De acordo com o art. 165, § 5°, inciso 11, a lei orcamentaria anual
compreenderd “o orcamento de investimento das empresas em que
a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto™™.

Tais sociedades empresarias, nas quais a Unido, os estados, os
municipios ou o Distrito Federal tém a maioria do capital social com
direito a voto sio as estatais, “[...] pessoas juridicas de direito privado,
controladas pelo Estado, que podem prestar servigcos publicos ou ex-
plorar atividades economicas em sentido estrito (caracterizadas pela
produ¢ido e comercializacdo de bens ou pela prestacio de servigos em
geral [...])°. E a maioria do capital social com direito a voto que d4 ao
Estado o controle sobre tais entidades, que pode ser direto, como nas
empresas publicas e sociedades de economia mista’, ou indireto, como
nas suas subsidiarias, diretamente controladas por outras estatais.

Do ponto de vista fiscal, tais entidades empresariais podem ser
classificadas em dependentes e independentes. A empresa estatal de-
pendente, no conceito previsto no inciso III do art.2° da LRE é a“[...]

* BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (destaque nosso).

5> OCTAVIANI,Alessandro; NOHARA, Irene Patricia. Estatais. Sio Paulo: Thomson

Reuters Brasil, 2019. p. 101.

“Empresa ptblica ¢ a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado,

com criagio autorizada por lei e com patrimonio proprio, cujo capital social é

integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos

Municipios”, enquanto “Sociedade de economia mista ¢ a entidade dotada de

personalidade juridica de direito privado, com criagdo autorizada por lei, sob a

forma de sociedade andnima, cujas acdes com direito a voto pertencam em sua

maioria a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou a entidade da
administracio indireta”, nos termos dos arts. 3° e 4° da Lei das Estatais, cf. BRA-

SIL.Lei n. 13.303, de 30 de junho de 2016. Dispde sobre o estatuto juridico

da empresa ptblica, da sociedade de economia mista e de suas subsidiarias, no

ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02015-2018/2016/1ei/113303.htm.

Acesso em: 2 out. 2023.
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empresa controlada que receba do ente controlador recursos financeiros
para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou
de capital, excluidos, no tltimo caso, aqueles provenientes de aumento
de participacdo acionaria’’. Por exclusio, sio independentes as demais
estatais, que nio recebem do ente controlador quaisquer recursos
financeiros que nio sejam destinados a aumentar a sua participagao
acionaria na empresa.

Somente as empresas estatais independentes integram
o orcamento de investimento. Aquelas dependentes, por sua vez,
integram o orcamento fiscal ou o da seguridade social, a depender de
sua area de atua¢do, como mostram as secoes seguintes.

Além disso, o orcamento de investimento nao inclui todas
as despesas das empresas publicas, sociedades de economia mista
e subsididrias independentes. Nele, constarao apenas os investi-
mentos por elas realizados, ndo as suas despesas de carater operacio-
nal. Estas sio registradas no programa de dispéndios globais (PDG)¥,
aprovado por decreto do chefe do Poder Executivo, diferentemente
do or¢amento de investimento, que € aprovado por lei. No ambito da
Unido, vale registrar, a elaboracdo e o acompanhamento da execug¢io
do orcamento de investimento e do PDG ¢ coordenada pela Secretaria
de Coordenag¢io e Governanca das Empresas Estatais (SEST)’.

7 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

“O PDG é um conjunto sistematizado de informacdes econémico-financeiras
que tem como objetivo avaliar o volume de recursos e dispéndios das entidades,
compatibilizando os com as metas de politica economica governamental (metas
fiscais). E elaborado concomitantemente ao OI [orcamento de investimento],
integrando as Informag¢des Complementares a0 LOA, na forma de demonstrati-
vos de “Usos” e “Fontes”, com a informacio das origens das fontes de recursos
que financiario os investimentos propostos pelas empresas estatais. O OI deve
manter estrita compatibilidade com o PDG”, cf. BRASIL. Ministério da Gestio
e da Inovagio em Servicos Piblicos. Secretaria de Coordena¢io e Governanga
das Empresas Estatais (SEST). Manual técnico de orcamento de investi-
mento (MTOI): 2023. Brasilia: SEST, 2023. Disponivel em: https://www.gov.
br/economia/pt-br/assuntos/empresas-estatais-federais/central-de-conteudo/
guias-e-manuais/mtoi 2023 v5.pdf. Acesso em: 2 out. 2023. p. 38.

Vide art. 36, incisos I e II, da estrutura regimental do Ministério da Gestio e da
Inovagio em Servicos Pablicos, cf. BRASIL. Decreto n. 11.437, de 17 de margo
de 2023. Aprova a Estrutura Regimental ¢ o Quadro Demonstrativo dos Cargos
em Comissio e das Func¢oes de Confianca do Ministério da Gestio e da Inovacio
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No orcamento de investimento constarao todos os inves-
timentos" realizados pelas estatais independentes, seja qual for
a fonte de financiamento utilizada.

Diante da inércia do Congresso Nacional na aprovagio da lei
complementar prevista no art. 165, § 9°, inciso I, da CRFB/1988, as
sucessivas leis de diretrizes orcamentarias cumprem importante papel'
no ambito do orcamento de investimento, na medida em que trazem
o conceito de investimento para fins de determina¢io das despesas a
serem nele enquadradas. Por exemplo, no ambito federal, de acordo
com as ultimas LDO®, s3o consideradas investimento para esse fim,
exclusivamente, as despesas com aquisi¢do de bens imobilizados, com
benfeitorias em bens da Unido por suas estatais e com benfeitorias
necessarias a infraestrutura de servigos publicos por ela concedidos.

Ainda segundo as diretrizes orcamentarias, as fontes de financia-
mento dos recursos alocados no or¢camento de investimento incluem:
os recursos gerados pela propria empresa, tanto em seu processo produ-
tivo quanto na explora¢io de seu patrimonio;a participacio do Poder
Publico no capital social; a participagdo da empresa controladora sob
a forma de participacdo no capital ou de empréstimos; as operagdes

em Servi¢os Puablicos, e remaneja e transforma cargos em comissio e funcgdes
de confianc¢a. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2023/decreto/DD11437.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

De acordo com o MCASP, sdo investimentos as despesas com softwares, com a
aquisi¢io de instalagdes, equipamentos e material permanente e com o planeja-
mento e a execugio de obras, inclusive com a aquisi¢io de imoveis necessarios a sua
realizacdo, cf. BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). Manual de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP).
9. ed. Brasilia: STN, 2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/
£2p=2501:9::::9:P9 1D PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 83.

Para uma analise critica da utilizacdo da LDO para suprir lacunas legislativas, cf.
OLIVEIR A,Weder de.Lei de diretrizes orcamentarias: génese, funcionalidade
e constitucionalidade - retomando as origens. Belo Horizonte: Férum, 2017. p.
272-286.

* Nesse sentido, por exemplo, as LDO referentes aos exercicios de 2022 e 2023, cf.
BRASIL. Lei n. 14.194, de 20 de agosto de 2021. Dispde sobre as diretrizes para
a elaboracio e a execu¢io da Lei Orcamentiria de 2022 e di outras providéncias.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ at02019-2022/2021/lei/
L14194.htm.Acesso em: 2 out. 2023; e BRASIL. Lei n. 14.436, de 9 de agosto
de 2022. Dispde sobre as diretrizes para a elaboracgdo e a execu¢io da Lei Orca-
mentiria de 2023 e d outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2022/1ei1/114436.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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de crédito internas e externas, junto a institui¢des financeiras; e outras
operag¢des de longo prazo.

Ademais, por for¢a do § 7° do art. 165 da Constituicio de 1988,
os investimentos a serem realizados pelas estatais devem ser
compativeis com o plano plurianual. Porém, tal compatibilidade
nio basta, porque, conforme tal dispositivo, umas das fun¢des do
orcamento de investimento das empresas estatais é reduzir as
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.
Tal obrigacdo é coerente com os objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, especialmente, com a reducdo das desigualdades
socials e regionais, preconizada no art. 3°, inciso I, da Constitui¢ao. Em
consequeéncia, no planejamento de seus projetos e atividades, apesar
de serem sociedades empresariais que nio dependem financeiramente
do Poder Pablico para a manutenc¢io de suas operagdes, as empresas
publicas e sociedades de economia mista independentes devem consi-
derar, nos critérios utilizados para a distribuicio de seus recursos entre
os possivels investimentos, tanto a sua compatibilidade com o plane-
jamento or¢amentario de médio prazo representado no PPA como o
seu impacto na reduc¢io das desigualdades entre as regides do pais, as
microrregides do estado ou os distritos do municipio, conforme sejam
estatais federais, estaduais ou municipais, respectivamente.

Portanto, conclui-se que o orcamento de investimento das em-
presas estatais ¢ o mais especifico entre os trés que integram a LOA.
Entre todos os 6rgaos e entidades de determinado ente, abrange apenas
as estatais independentes. Entre todas as suas despesas, arrola apenas os
nvestimentos.

2.4. Orcamento da seguridade social

Até 1988, apenas os trabalhadores formais e seus dependentes
eram protegidos pela previdéncia social, com acesso aos beneficios
previdenciarios. Esse mesmo grupo, como detalham Monica Viegas
Andrade e colaboradores®, tinha acesso privilegiado a um sistema de
satde institucionalmente segmentado. O restante da populagio, sem

3 ANDRADE, MoénicaViegas Andrade et. al. Desafios do sistema de satde brasileiro.
In: DE NEGRUI, Jodo Alberto; ARAU]O, Bruno César; BACELETTE, Ricardo
(Orgs.). Desafios da nagao: artigos de apoio. v. 2. Brasilia: Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada. 2018. Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/hand-
le/11058/8325. Acesso em: 2 out. 2023. p. 358.
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vinculos trabalhistas formais, dependia de servigos assistenciais para ter
acesso a satide. Como rememora Valter Martins', a assisténcia social era
vista como caridade, nio como direito dos necessitados.

A CRFB/1988, a0 reconhecer entre os direitos sociais os direitos
a saude, a previdéncia e a assisténcia social, rompe com esse mode-
lo. Para a sua salvaguarda, uniu-os num sistema de protec¢io social
que designou seguridade social, com o objetivo de acolher todos os
necessitados, como ensina Zélia Luiza Pierdona®. O sistema adotou
como modelo de protecdo social, predominantemente', aquele do
Estado do bem-estar social, tripartite tal como proposto inicialmente
por William Beveridge'.

Como sintetizou Evamar Brito, “antes tinhamos no Pais um sistema
de previdéncia social;agora, depois da promulgacio da Nova Constitui-
¢do, temos um sistema de seguridade social”**. Como esclarecem Zélia
Luiza Pierdoni e Carlos Gustavo Moimaz Marques'”, no novo sistema:

MARTINS,Valter. O modelo de prote¢io social brasileiro: notas para a compreen-
sio do desenvolvimento da seguridade social. Revista Brasileira de Politicas
Puablicas, Brasilia, v. 1,n. 1, p. 137-158, jan./jun. 2011. Disponivel em: 10.5102/
rbpp.v1il.1237. Acesso em: 2 out. 2023. p. 140.

5 PIERDONA, Zélia Luiza. O sistema de seguridade social brasileiro. In: ENCON-
TRO DE INTERNACIONALIZACAO DO CONPEDI, 3,2015, Madri. Direito
do Trabalho e Seguridade Social. Madri: Ediciones Laborum, 2015. v. 6. Disponivel
em: https://indexlaw.org/index.php/conpedireview/article/download/3455/2969.
Acesso em: 2 out. 2023. p. 88.

Na verdade, as novas modalidades de protecio social nio destroem as que lhe
precedem, mas sobrevivem concomitantemente, cf. FLEURY, Sonia. Politica
social e democracia: reflexdes sobre o legado da seguridade social. Cadernos
de Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 1, n. 4, p. 400-417, out./dez. 1985.
Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-311X1985000400002. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 403.

7 BEVERIDGE, William. Social insurance and allied services. London: H. M.
Stationery Office, 1942.

'8 BRITO, Evamar. A seguridade social na Constituicio de 1988. Revista da Facul-
dade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
n. 33, p. 133-152, 1991. Disponivel em: https://www.direito.ufmg.br/revista/
index.php/revista/article/view/1424/1353. Acesso em: 2 out. 2023. p. 150.

PIERDONA, Zélia Luiza; MAR QUES, Carlos Gustavo Moimaz. A caracteriza¢io
da necessidade como objeto de tutela da assisténcia social. In: ROCHA, Claudio
Jannotti da; PORTO, Lorena Vasconcelos; BORSIO, Marcelo Fernando; MELO,
Raimundo Simio de (Coords.). Seguridade social e meio ambiente do

trabalho: direitos humanos nas relagdes sociais. v. I, t. I. Belo Horizonte: RTM,
2018. p. 248.
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0 acesso a saude é ndo contributivo, universal e igualitirio;a previdén-
cia é contributiva e protege o trabalhador contra os riscos sociais; e a
assisténcia social protege as pessoas em situacido de necessidade social.

Com a expansido subjetiva e de cobertura do sistema, era previsivel
a elevacio dos custos, como alertaram, desde o inicio de sua vigéncia,
Francisco E. B. de Oliveira e Kaizo Iwakami Betrao®. Para fazer frente
aos custos, como estabelece o art. 195 da CRFB/1988, o constituinte
previu a participa¢do de toda a sociedade, com recursos advindos dos
orcamentos de todas as esferas federativas e a vinculacio a seguridade
social do produto da arrecadacido de uma série de contribui¢des sociais.

Além disso, o constituinte criou a figura do or¢camento da se-
guridade social, que abrange “[...] todas as entidades e 6rgios a ela
vinculados, da administra¢io direta ou indireta, bem como os fundos e
fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico”?, nos termos do
inciso IIT do § 5° do art. 165 da CRFB/1988. Para bem entender o seu
alcance, é necessario compreender os conceitos referentes a organizacao
da Administra¢io Publica, como 6rgio, entidade, administracio direta
e indireta, fundos e funda¢des. Adicionalmente, ¢ importante conhecer
quais recursos sdo direcionados as areas da seguridade.

Em relacdo a organizacio administrativa, a diferenciacio basica
entre Orgios e entidades se da pelo critério da existéncia ou inexis-
téncia de personalidade juridica propria. Como conceituam os incisos
[ e II do art. 6° da Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021, a Nova Lei
de Licitacoes e Contratos Administrativos, enquanto os Orgaos sao
unidades de atuacdo integrantes da propria estrutura da Administragio,
fruto da desconcentra¢io administrativa, as entidades tém personalidade
juridica propria, sendo expressoes da descentralizacio administrativa.
Assim, sio 6rgios, por exemplo: os ministérios, as secretarias estaduais
e municipais; o Congresso Nacional, a Camara dos Deputados, o Se-
nado Federal, as assembleias legislativas e as camaras de vereadores; e os
6rgaos independentes, quais sejam, os ministérios publicos, os tribunais

20 OLIVEIRA, Francisco E. B. de; BELTRAOQ, Kaizd Iwakami. Efeitos da nova
Constitui¢cdo e das propostas de nova legislacdo na seguridade social.
Rio de Janeiro: Instituto de Planejamento Economico e Social, 1989. (Textos

para discussdo interna n. 171). Disponivel em: http://repositorio.ipea.gov.br/
bitstream/11058/1294/1/td _0171.pdf. Acesso em: 2 out. 2023. p. 23.

*' BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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de contas e as defensorias pablicas. Também sio 6rgaos as unidades de
atuacdo pertencentes a estrutura interna dos 6rgaos citados. Por outro
lado, s3o entidades politicas a Uniio, os estados, o DF e os municipios;
e sao entidades administrativas os territorios, as autarquias, as estatais
e as fundagdes publicas?. Tais entidades, vale dizer, podem conter — e,
normalmente, contém — 6rgios em sua estrutura.

Por sua vez, a classificacio entre Administracido direta e indireta
¢ dada pelo art. 4°, incisos I e II, do DL n. 200/1967, de forma que
a direta compreende os 6rgios vinculados diretamente a estrutura
administrativa dos poderes e 6rgaos independentes, e a indireta inclui
as autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista e fun-
dagdes publicas, além dos territorios — atualmente inexistentes —, por
equipara¢io, conforme o art. 3° do DL n. 411, de 8 de janeiro de 1969.
Ademais, fundos sio um conjunto de “[...] recursos reservados, acumu-
lacdo de riquezas, destinados para fins diversos e aplicacio estabelecida
pela Constitui¢io ou por lei”, no conceito apresentado por Ezequiel
Antonio Ribeiro Balthazar®.

No que tange as areas da seguridade, traco distintivo do seu
orcamento em relacdo ao fiscal, é necessario conhecer o art. 194 da
CRFB/1988, segundo o qual “a seguridade social compreende
um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa dos Poderes Publicos
e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social”*.

s .

# Autarquia é “o servico autonomo, criado por lei, com personalidade juridica, patri-
monio e receita proprios, para executar atividades tipicas da Administracio Puablica,
que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestio administrativa e financeira
descentralizada”, enquanto fundacio pablica é “a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em virtude de autorizacio
legislativa, para o desenvolvimento de atividades que nio exijam execu¢io por
6rgios ou entidades de direito ptiblico, com autonomia administrativa, patriménio
proprio gerido pelos respectivos 6rgios de direcio, e funcionamento custeado por
recursos da Unido e de outras fontes”, nos termos dos incisos I e IV do art. 5° do
DL n.200/1967, cf. BRASIL. Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de 1967.
Dispde sobre a organiza¢io da Administragio Federal, estabelece diretrizes para a
Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

» BALTHAZAR, Ezequiel Antonio Ribeiro. Fundos constitucionais como ins-
trumento de redu¢io das desigualdades regionais da federacio. In: CONTI, José
Mauricio (Org.). Federalismo fiscal. Barueri: Manole, 2004. p. 109.

* BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
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De acordo com os arts. 6°,23, caput e inciso I1,e 196 da CRFB/1988,
o direito social a satide é direito de todos e dever do Estado, de res-
ponsabilidade comum a Unido, aos estados, ao DF e aos municipios.
Como meio de concretizar esse direito,a Constitui¢ao, em seu art. 198,
caput e § 1°, previu a criacio de um Sistema Unico de Satde (SUS).

Para lhe assegurar a destinagdo de recursos financeiros suficientes, os
§§ 2° e 3° do art. 198 da CRFB/1988, combinados com os arts. 6° a 8°
da LC n. 141, de 13 de janeiro de 2012, definem valores minimos a serem
aplicados em acdes e servicos publicos de satide em cada ente, equivalentes
a 15% da receita corrente liquida (RCL)* pela Unido, 12% da receita de
impostos arrecadada pelos estados, incluida a recebida por transferéncia e
deduzida a transferida, e 15% da receita de impostos arrecadada pelos mu-
nicipios, incluida a recebida por transferéncia. No DE o percentual aplicado
¢ de 12% ou 15%, conforme os impostos sejam de natureza estadual ou
municipal, respectivamente®. A aplicacio desses recursos e todas as demais
despesas com satde devem integrar o orcamento da seguridade.

Segundo Zélia Luiza Pierdona”, a seguridade social apresenta duas
faces. Uma, abordada no paragrafo anterior, visa garantir satide para
todos. A outra tem por objetivo a garantia de recursos para a sobre-
vivéncia digna das pessoas, nas situacdes de necessidade. Esta segunda
face divide-se em previdéncia social e assisténcia social, esta subsidiaria
daquela — ou seja, tem-se assisténcia apenas quando o individuo nio
estd protegido pela previdéncia, a qual, em sua esséncia, visa a garantia
de recursos ao trabalhador e seus dependentes, quando da auséncia
de capacidade laboral. A assisténcia, por sua vez, objetiva a protecio
aos necessitados, aos que nio sio nem segurados nem dependentes da
previdéncia e, além disso, ndo tém a prote¢io familiar.

No modelo constitucional, a previdéncia social obrigatoria
abrange todos os trabalhadores vinculados ao regime geral ou aos re-
gimes proprios de previdéncia social dos servidores publicos (RPPS),

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
» O conceito de receita corrente liquida é abordado no capitulo 4, por Andressa

Guimaries Torquato Fernandes.

)
N

Acerca dos instrumentos juridicos de garantia do financiamento da satide publica,
cf. MOUTINHO, Donato Volkers. Garantia de financiamento do direito a satde:
da Constitui¢io a pandemia. In: NOGUEIR A, Mayara de Oliveira ef al. Direitos
sociais em perspectiva. Sio Paulo: Lex, 2021. p. 115-132.

7 PIERDONA, Zélia Luiza. Seguridade Social. In: Sénia Yuriko Kanashiro Tanaka.
(Org.). Direito Constitucional. Sio Paulo: Atlas, 2015, v. 1. p. 591.

66



conforme arts. 201 e 40 da CRFB/1988, respectivamente. O regime
geral é abrangente e residual e tem por finalidade proteger todos os
trabalhadores, com exce¢io daqueles vinculados aos RPPS, os quais
sao instituidos pelos respectivos entes federativos para dar protecio
previdenciaria aos seus servidores titulares de cargos efetivos e vitalicios.
Assim, a prote¢do obrigatoria se da pelo regime geral e pelos RPPS
dos entes federativos, regimes que se excluem mutuamente. Por meio
dos dois regimes o Estado viabiliza a todos os trabalhadores o acesso a
previdéncia — e, com isso, aqueles que vivem com o fruto do trabalho
estio protegidos nas contingéncias geradoras de necessidades.

Adicionalmente a prote¢io previdenciiria obrigatdria, o art. 202
da CRFB/1988 prevé uma prote¢io extra. Trata-se do regime de pre-
vidéncia complementar, de carater facultativo e organizado de forma
autonoma em relacio aos demais regimes, com o objetivo de possibilitar
a continuidade do padrio de vida do trabalhador, com a complemen-
tacao da aposentadoria assegurada pelos regimes obrigatérios, como
ensina Zélia Luiza Pierdona®.

A assisténcia social, por sua vez, como explica Marcos José
Nogueira de Souza Filho®, trata do conjunto de beneficios e servigos
publicos voltados a pessoa hipossuficiente, necessitada, visando garantir-
-lhe as condi¢gdes minimas de subsisténcia e o atendimento ao principio
da dignidade da pessoa humana. Como destacam Z¢élia Luiza Pierdona
e Carlos Gustavo Moimaz Marques®, o grau de necessidade deve ser
substancial, extremo, que leva a caracterizacio da indigéncia. Porém,
conforme li¢des de Zélia Luiza Pierdona®, no que tange aos beneficios

% PIERDONA, Zélia Luiza. Seguridade Social. In: Sénia Yuriko Kanashiro Tanaka.
(Org.). Direito Constitucional. Sio Paulo: Atlas, 2015, v. 1. p. 594.

* SOUZA FILHO, Marcos José Nogueira de. O direito da assisténcia social como
area do conhecimento juridico. In: ALBUQUER QUE, Simone Aparecida; OLI-
VINDO, Karoline Aires Ferreira; ALVES, Sandra Mara Campos. Concurso de
artigos juridicos: direito a assisténcia social. Brasilia: FioCruz Brasilia; Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2015. p. 85.

PIERDONA, Zélia Luiza; MARQUES, Carlos Gustavo Moimaz.A caracteriza¢io
da necessidade como objeto de tutela da assisténcia social. In: ROCHA, Cliudio
Jannotti da; PORTO, Lorena Vasconcelos; BORSIO, Marcelo Fernando; MELO,
Raimundo Simio de (Coords.). Seguridade social e meio ambiente do
trabalho: direitos humanos nas relacdes sociais. v. I, t. I. Belo Horizonte: RTM,
2018. p. 247-255. p. 250-251.

PIERDONA, Zélia Luiza. A assisténcia social como subsistema subsidiario na
seguridade social e o valor do beneficio previsto no art. 203,V, da Constitui¢io:
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econdmicos, diferentemente da previdéncia, a assisténcia social nio tem
por objetivo manter o status quo de seus beneficiarios, mas visa retirar a
pessoa da miserabilidade, concedendo-lhes o minimo existencial pelo
método subsidiario — prote¢io, a principio, pela propria familia e, na
hipotese de inexisténcia da protecio familiar, assisténcia do Estado —,
com beneficios que deveriam ser inferiores aqueles concedidos pelo
seguro compulsorio e contributivo®.

Os objetivos da assisténcia social estdo previstos no art. 203 da
CRFB/1988. Por inspiracido do SUS, a partir da alteragio efetuada pela
Lein.12.435,de 6 de julho de 2011, na Lei n.8.742,de 7 de dezembro
de 1993, conhecida como a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS),
estrutura-se como um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
descentralizado, cujos recursos constam do orcamento da seguridade
de cada ente. A sua caracteriza¢io na Constituicio e na referida lei
organica, segundo Luiz Antonio Ribeiro da Cruz*®, deixa claro que a
assisténcia social nio é um favor estatal, muito menos uma questio de

uma andlise a partir do Relatério Beveridge. Revista Direito das Rela¢oes
Sociais e Trabalhistas, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 210-223, jul./dez. 2015. p. 215-218.

Considerando os dados dos beneficios previdenciarios efetivamente concedidos,
Zelia Luiza Pierdona conclui que o sistema brasileiro de protecdo social desestimula
o recolhimento de contribuicio, especialmente para os trabalhadores de baixa renda,
que dificilmente contribuirio sobre valores que excedam ao salirio minimo, o
que lhes garantiria um beneficio também no valor de um salario minimo. Caso
nio contribua recebera, da assisténcia social, a mesma protecio. Segundo ela, em
todos os paises que seguem o modelo beveredgiano, com exce¢io do Brasil, a
protec¢io nio contributiva é inferior a contributiva. Além disso, segundo ela, tanto
o Poder Legislativo, quanto o Judicidrio tém agravado essa situacio. Exemplo seria
a reduc¢io da idade para a obtenc¢io do beneficio em comento para 65 anos (a
mesma idade que o homem obtém a aposentadoria por idade) e a exclusio do
beneficio assistencial ja concedido a qualquer membro da familia, para efeitos do
calculo da renda per capita em relagio a um segundo pedido, quando se trata de
requerente idoso. Para a professora, visando dar coeréncia ao sistema de prote¢io
social instituido na Constituicio de 1988 e, ainda, seguindo o modelo adotado
(beveridgiano), o valor do beneficio assistencial previsto no art. 203, inciso V, da
CRFB/1988 deveria ser alterado, fixando-se um valor inferior ao salario minimo,
of. PIERDONA, Zélia Luiza. A assisténcia social como subsistema subsidiario na
seguridade social e o valor do beneficio previsto no art. 203,V, da Constituigio:
uma analise a partir do Relatorio Beveridge. Revista Direito das RelacGes
Sociais e Trabalhistas, Brasilia, v. 1, n. 2, p. 210-223, jul./dez. 2015. p. 220-222.

CRUZ, Luiz Antonio Ribeiro da. Quem sio os desamparados que necessitam
da assisténcia social: os limites da administra¢io publica e do poder judiciario na
defini¢io deste conceito fundamental. In: ALBUQUER QUE, Simone Aparecida;
OLIVINDO, Karoline Aires Ferreira; ALVES, Sandra Mara Campos. Concurso de
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filantropia, mas um conjunto de politicas publicas destinadas a resgatar
os desamparados de uma situacao indigna.

Nesse ponto, vale ressaltar que a principal estratégia utilizada pelo
constituinte originario para garantia de recursos a serem aplicados na
previdéncia social e na assisténcia social foi a vinculacio da receita
auferida pelas contribui¢cdes sociais da seguridade. Aqui, deve ficar
claro, diferencia-se, como faz a melhor doutrina no Direito Financeiro,
a vincula¢io de receitas da fixa¢do de despesas minimas obrigatdrias,
instrumento esse utilizado na CRFB/1988 para a garantia de recursos
minimos a serem aplicados na educacio e na satde. Entende-se por
vinculacio, na esteira de André Castro Carvalho, o elo juridico entre
determinadas receitas e escopos predeterminados — no caso, entre
o produto da arrecada¢io das contribui¢des sociais previstas no art.
195 da CRFB/1988 e as despesas com a previdéncia, a assisténcia e a
satde. A vincula¢ao “[...] ndo obriga a realizacdo imediata da despesa.
O que ela veda, portanto € a tredestina¢ao de sua finalidade, ou seja,
aplicacdo em outros objetivos que nio aqueles predeterminados quan-
do da sua instituicio”*. Em consequéncia, o produto da arrecadagio
das contribui¢des sociais da seguridade somente pode ser utilizado
para fazer frente a despesas nas trés areas da seguridade, quais sejam,
saude, previdéncia e assisténcia.

Pelo exposto, verifica-se que o orcamento da seguridade social pre-
vé as receitas e fixa as despesas de todos os Orgios, autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista dependentes — as estatais inde-
pendentes estdo no orcamento de investimento, conforme mostra a se¢ao
anterior —, fundag¢des publicas e fundos puablicos vinculados as politicas
publicas de satide, previdéncia social e assisténcia social. Por outro lado,
as receitas e despesas dos 6rgaos e entidades publicos nio vinculados a
seguridade integram o or¢amento fiscal, objeto da se¢do seguinte.

2.5. Orcamento fiscal

Finalmente, conforme o art. 165, § 5°, inciso I, da CRFB/1988,
a LOA compreenderd “o or¢amento fiscal referente aos Poderes da

artigos juridicos: direito a assisténcia social. Brasilia: FioCruz Brasilia; Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, 2015. p. 18.

** CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas puablicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 29-30.
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Unido, seus fundos, 6rgios e entidades da administragio direta e indi-
reta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico™.
Logo, o or¢amento fiscal ¢ o orcamento geral. Abrange, por
exclusio, todas as receitas previstas e despesas fixadas para o exercicio
que nio se encaixem nos critérios para a sua inclusio no orcamento
de investimento das estatais ou no orcamento da seguridade social.

Dessa forma, exceto pelas despesas com investimento das
empresas publicas e sociedades de economia mista independen-
tes e das despesas com saude, previdéncia social e assisténcia
social, as demais sao objeto do orcamento fiscal. Por exemplo,
nele se incluem as despesas gerais com os poderes legislativo e judiciario;
com os ministérios publicos, tribunais de contas e defensorias publicas;
com as relacoes exteriores e a defesa nacional; com as politicas ptblicas
nas areas de seguranca publica, trabalho, educacio, cultura, cidadania,
urbanismo, habita¢io, saneamento, gestio ambiental, ciéncia e tecno-
logia, agricultura, organizagdo agraria, inddstria, cCOmeércio e servigos,
comunicag¢des, energia, transporte, desporto e lazer. Adicionalmente, o
orcamento fiscal abrange as despesas com o servi¢o da divida ptblica
e, no caso da Unido, com a gestdo das reservas internacionais e da
politica monetaria.

E importante registrar que, tal como visto para o or¢amento
de investimento, o § 7° do art. 165 da CRFB/1988 se aplica ao or-
camento fiscal. Dessa forma, além da compatibilidade com o plano
plurianual, coerentemente com os objetivos fundamentais estampados
na Constitui¢io, o or¢camento fiscal tem a funcao de reduzir as
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.
Por conseguinte, ao planejarem as politicas publicas que pretendem
empreender, ministérios, secretarias e demais orgaos e entidades devem
distribuir seus recursos — e, portanto, obras, servi¢os e beneficios — con-
siderando o planejamento or¢amentario de médio prazo talhado no
PPA e o seu impacto na redu¢do das desigualdades entre as regides do
pais, as microrregioes do estado ou os distritos do municipio, conforme
sejam, respectivamente, institui¢oes federais, estaduais ou municipais.

Portanto, considerando os orcamentos fiscal, de investimento e da
seguridade, conclui-se que, em termos de organiza¢cio administrativa,

 BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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o constituinte incluiu no orgamento todas as institui¢des mantidas por
recursos publicos, de modo que, em consonancia com o principio da
universalidade or¢amentaria, nenhuma despesa seja realizada sem o
prévio consentimento dos representantes eleitos da populagio.

2.6. Conteludo da lei orcamentaria anual

A cada exercicio financeiro — que se inicia em 1° de janeiro e se
encerra em 31 de dezembro, coincidindo com o ano civil, por for¢a do
art. 34 da Lei n. 4.320/1964 —, a Uniio, os estados, 0 DF e os municipios
devem elaborar, aprovar e executar a sua propria LOA, compreendendo
os orcamentos fiscal, de investimento das estatais independentes e da
seguridade social. A lei orcamentaria anual deve conter a previsao
da receita a ser arrecadada e a fixacao da despesa publica a ser
realizada, como exige o art. 165, § 8°, da CRFB/1988.

Para que o sistema or¢amentario “tri-legal” funcione adequada-
mente, o projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) deve ser
elaborado em compatibilidade com as diretrizes, os objetivos
e as metas do plano plurianual e das defini¢Ges estampadas
na lei de diretrizes or¢amentarias, tal como exige o caput do art.
5° da LRE Inclusive, deve conter anexo que demonstre a consonancia
da programacio dos or¢camentos fiscal, de investimento e da seguridade
com o Anexo de Metas Fiscais da LDO, conforme o art. 5°,inciso I, da
LRE Como garantia de compatibilidade, o art. 5°, § 5°, da LRF impede
que a lei or¢amentaria destine recursos a investimentos com duracio
plurianual que nio estejam previstos — nem sejam incluidos — no PPA.

A estimativa da receita a ser arrecadada deve ser elaborada pelo
Poder Executivo e sé pode ser refeita pelo Legislativo se comprova-
do erro ou omissio de ordem técnica ou legal®, por for¢a do art. 12,
§§ 1° e 3° da LRE Para estimar a arrecada¢io, conforme o caput do
indicado art. 12, o Executivo precisa considerar a legislacio em vigor,
especialmente a tributaria, e os efeitos que as eventuais alteracdes dessa
legislagio, a inflagdo e o crescimento econoémico, entre outros fatores
relevantes, possam ter na receita. Adicionalmente, nos termos do dis-
positivo referido, as previsdes de receitas devem ser ““[...] acompanhadas
de demonstrativo de sua evolu¢io nos Gltimos trés anos, da projecio

* Como explica Rodrigo de Oliveira Faria, no capitulo 7 desta obra, a doutrina se

divide em relacdo a possibilidade de reestimativa de receita.
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para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de
calculo e premissas utilizadas™?".

Ao elaborar a estimativa de receita, o Poder Executivo
deve considerar todas as receitas, tanto as provenientes do paga-
mento de tributos quanto as nio tributarias, correntes e de capital®.
Como preveem os arts. 3° e 7°, § 2° da Lei n. 4.320/1964, incluem-se
na estimativa o produto que se espera obter com a realiza¢io de ope-
racOes de crédito® autorizadas, cujos recursos possam ser utilizados no
exercicio para fazer frente a despesas publicas.

Porém, tal produto estimado a ser obtido com as opera¢des de
crédito previstas deve observar a limitacdo da “regra de ouro”, apre-
sentada por Rafael Antonio Baldo, no capitulo 1, a0 tratar do principio
do equilibrio orcamentario. Se, por forca do art. 167, inciso III, da
CRFB/1988, na execuc¢io do orcamento, a contratacdo de operacdes
de crédito nio pode exceder, em valor agregado, as despesas de capi-
tal realizadas, da mesma forma, na LOA, a estimativa de receitas
oriundas de operacGes de crédito nao pode superar o valor
total das despesas de capital nela fixadas.

Ainda, os incentivos ou beneficios de natureza tributaria dos quais
decorrem rentincia de receita® tém especial relevancia para a estimativa

7 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

¥ As classificacdes da receita pablica sio apresentadas por Andressa Guimaraes Tor-

quato Fernandes, no capitulo 4.
¥ Operac¢io de crédito, nos termos do art. 14, inciso III, da LRE é o “compro-
misso financeiro assumido em razio de mituo, abertura de crédito, emissio e
aceite de titulo, aquisi¢do financiada de bens, recebimento antecipado de valores
provenientes da venda a termo de bens e servi¢os, arrendamento mercantil e
outras operacdes assemelhadas, inclusive com o uso de derivativos financeiros”,
cf. BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas pablicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e
da outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

A renuncia de receita, de acordo com o art. 14, § 1°, da LRE “[...] compreende
anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessio de isencido em carater
nio geral, alteracio de aliquota ou modificacio de base de cilculo que implique
reducio discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que cor-
respondam a tratamento diferenciado”, cf. BRASIL. Lei Complementar n. 101,
de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas ptblicas voltadas para a
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de receita. Por isso, o art. 165, § 6°, da CRFB/1988 combinado com o
art. 5% inciso II, da LR E determina que o PLOA seja““[...] acompanhado
de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isen¢des, anistias, remissOes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia”*', bem como das respectivas
medidas de compensa¢io as rentincias de receitas deles decorrentes.

Ademais, na concessao ou amplia¢io de incentivos ou beneficios
tributarios, o art. 14, caput e inciso I, da LRF exige a apresentacio de
estimativa do impacto orcamentario-financeiro e a demonstracao da
consideracdo da rentincia na estimativa de receita da LOA. Caso o seu
impacto nio tenha sido considerado na elaborag¢io da lei orcamentaria,
a vigéncia do incentivo ou beneficio concedido ou ampliado estara
condicionada a implementacao de medidas de compensac¢io da perda
de receita estimada, de forma que permita ao ente alcancar a receita
estimada na LOA, conforme o art. 14, inciso Il e § 2°,da LRE

No que tange a despesa, a principio, todas as agdes que o
ente planeja realizar devem ser incluidas na lei orcamentaria,
na forma de créditos orcamentarios, com as respectivas classificacoes e
dotac¢des®. Dessa forma, como expressao do principio da universalidade
or¢amentaria, é vedado o inicio de programas ou projetos nao incluidos
na LOA, conforme determina o inciso I do art. 167 da CRFB/1988.

Além disso, ainda que certa acdo esteja prevista no orcamento,
¢ proibida a realizacio de despesas em valores superiores as dotacdes
consignadas no respectivo crédito orcamentario, por for¢a do art. 167,
inciso 11, da Constituicio.

responsabilidade na gestao fiscal e da outras providéncias. Disponivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

" BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

* Como alerta Gabriel Loretto Lochagin, embora seja comum a confusio termi-
noldgica entre “crédito orcamentirio” e “dotacdo”, eles nio sio sindénimos e o
crédito contém uma dotacgio, cf. LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execug¢dao do
or¢camento publico: flexibilidade e or¢amento impositivo. Sio Paulo: Blucher,
2016. p. 82-83; como explica James Giacomonti,“A lei orcamentaria é organizada
na forma de créditos orcamentarios, aos quais estdo consignadas dotag¢des. [...] o
crédito orcamentario é constituido pelo conjunto de categorias classificatorias e
contas que especificam as acoes e operacdes autorizadas pela lei orcamentaria. [...]
Por seu turno, dotacdo é o montante de recursos financeiros com que conta o
crédito or¢amentario”, cf. GIACOMONI, James. Or¢amento publico. 18. ed.
2. reimp. Sdo Paulo: Atlas, 2022 [2021]. p. 242.
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Naturalmente, entre a apresentacio da proposta consolidada de
orcamento pelo Poder Executivo ao parlamento — que deve ocorrer
até 31 de agosto do exercicio anterior a sua execucao, como explica
Rodrigo Oliveira de Faria, no capitulo 7 — e o encerramento de sua
execu¢ao em 31 de dezembro do ano a que se refere, podem ocorrer
alteragdes em premissas, fatos e decisdes que embasaram a sua elaboracio,
e que demandem a modificacido qualitativa ou quantitativa dos créditos
orcamentarios autorizados. Para realizar as mudancas necessarias, de
modo a permitir que o orgamento responda as mutantes demandas que
recaem sobre o Poder Publico, o sistema or¢camentario constitucional
disponibiliza instrumentos de flexibilidade orcamentaria, apresentados
por Gabriel Loretto Lochagin no capitulo 8. Dentre tais instrumentos,
esta a possibilidade de criacio de créditos adicionais, mediante auto-
rizagio legislativa.

A par da discriminacio de receitas e despesas,a LOA pode conter
autorizac¢ao para que o proprio Poder Executivo possa, sem nova auto-
rizagio legal e no limite da permissio, promover a abertura de créditos
adicionais suplementares e contratar operacdoes de crédito, inclusive por
antecipa¢ao de receita orcamentaria. Trata-se das duas exce¢des, pre-
vistas no art. 165, § 8°, da CRFB/1988, ao principio da exclusividade,
apresentado por Rafael Antonio Baldo no capitulo 1.

Por aplicacdo do principio da especializacio, especificagio ou
discriminagio, apresentado no capitulo 1, a LRE em seu art. 5°, §
4°, também impede a inclusdo, na lei orcamentaria anual, de créditos
com finalidade imprecisa ou dota¢io ilimitada. Em consequéncia, as
informacdes descritivas e classificatorias que acompanham o
crédito orcamentario devem indicar com precisao o objetivo
da respectiva a¢ao orcamentaria. Ademais, cada crédito orcamen-
tario deve conter uma dota¢ao certa, quantificada e limitada.

O art. 5°, inciso III, alinea “b”, da LRF impde que a LOA
inclua reserva de contingéncia a ser utilizada para cobrir
despesas incertas ou nao previstas, decorrentes de riscos fiscais,
como os passivos contingentes, ou eventos imprevistos. Como detalha
José Mauricio Conti no capitulo 3, a forma de utiliza¢io e o valor da
reserva de contingéncia serdo estabelecidos na LDO.

Neste ponto, ¢ necessario registrar que a doutrina aponta a reserva
de contingéncia como exce¢io ao principio da especializagio, sob o
argumento de que falta precisio a sua finalidade. Porém, em sentido
contrario, poder-se-ia argumentar, por um lado, que, embora o seu
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destino seja indeterminado, a sua finalidade é bem definida, qual seja,
o “atendimento de passivos contingentes ¢ outros riscos e eventos fis-
cais imprevistos”*, nos termos da referida alinea “b”. Por outro lado,
deve-se ter em mente que a reserva de contingéncia, embora conste
do or¢amento com uma dota¢io, nio ¢ uma despesa propriamente
dita, pois ndo ¢é objeto de execucdo orcamentaria direta. Para que os
valores a ela alocados possam ser utilizados para fazer frente a despesas
decorrentes da materializacio de riscos ou da ocorréncia de eventos
nio previstos, entram em a¢do alguns dos instrumentos de flexibilidade
or¢amentaria, com o cancelamento de dota¢do na reserva, parcial ou
total, e a utilizagio do valor cancelado como fonte de recursos para
abertura de créditos adicionais.

Se, como dito anteriormente, os recursos obtidos com a realiza-
¢do de operacgoes de crédito devem ser considerados na estimativa de
receitas da lei orcamentaria, por outro lado, dela devem constar
também as despesas com os encargos da divida publica, além
das receitas a serem utilizadas para salda-las, de acordo com o
art. 5°,§ 1°, da LRE Por for¢a do § 2° desse artigo, especificamente, as
receitas e despesas envolvidas no refinanciamento da divida pablica*
devem ser apresentadas de forma separada na LOA.

Como explica Rodrigo Oliveira de Faria no capitulo 7, os arts. 166
e 166-A da CRFB/1988 garantem aos parlamentares a legitimidade
para apresentarem, no processo legislativo or¢camentario, emendas ao
PLOA elaborado pelo Poder Executivo. Em consequéncia, a lei orga-
mentaria anual aprovada deve incluir os créditos or¢camentarios
resultantes das emendas parlamentares.

Adicionalmente, com o advento da EC n. 102, de 26 de setembro
de 2019,“A lei orcamentaria anual podera conter previsGes de
despesas para exercicios seguintes, com a especificacao dos

# BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

* Nos termos do MCASP,“O refinanciamento da divida ptblica constitui a quitacio

de uma divida anterior por meio de uma nova operacio de crédito”, cf. BRASIL.
Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual de
contabilidade aplicada ao setor pablico (MCASP).9. ed. Brasilia: STN, 2021.
Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D PU-
BLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 501.
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investimentos plurianuais e daqueles em andamento”*, nos
termos do novo § 14 do art. 165 da CRFB/1988.Tal dispositivo, de
acordo com Luiz Fernando Arantes Paulo*, permite a supera¢io do
problema da finitude do planejamento contido nos planos plurianuais,
na medida em que permite a constante atualizagio, mediante proje-
¢Oes plurianuais incluidas nas leis orcamentarias, de certo investimento
especificado em PPA.

Nio se deve confundir, destaque-se, tais previsdes para exerci-
cios seguintes com a fixacio de despesa propriamente dita. E que tais
previsoes, embora sejam fundamentais para o adequado planejamento
da ac¢do publica, nio autorizam o dispéndio de recursos. Desse modo,
ainda que sejam investimentos previstos em leis orcamentarias de anos
anteriores, a cada exercicio, a parcela das despesas que deva ser efetiva-
mente realizada deve ser fixada na respectiva LOA.

Especificamente em relacdo ao orcamento da Unido,a LREno seu
art.7°, caput e § 1°, estabelece que o resultado do Banco Central do Brasil
constitui receita ou despesa do Tesouro Nacional. Em consequéncia,
na hipotese de ser negativo, deve constar da LOA crédito orcamen-
tario especifico, com dotacdo suficiente?. Logo, a lei orcamentaria
anual federal contém as receitas e despesas relacionadas com
a gestao das politicas monetaria e cambial a cargo do Banco
Central do Brasil.

Por fim, vale registrar que a Constitui¢io agora exige, em seu art.
37,§ 16,da CRFB/1988, fruto da EC n. 109, de 15 de marco de 2021,
que os 6rgios e entidades administrativos realizem avalia¢des de poli-

* BRASIL. Constitui¢cdo (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifo nosso).

* PAULO, Luiz Fernando Arantes. [deias para resgatar o planejamento estratégico

governamental. Revista Campo de Publicas: conexdes e experiéncias, Belo
Horizonte,v. 1,n. 1, p. 174-787,jan./jul. 2022. Disponivel em: https://fjp.mg.gov.
br/wp-content/uploads/2022/01/30.03 R evista-13.-Ideias-para-resgatar-o-pla-
nejamento-estrategico-governamental.pdf. Aceso em 2 out. 2023. p. 181.

47 Para detalhes acerca do relacionamento do Banco Central com o Tesouro Nacional,

e suas repercussoes no orcamento publico, cf. NASCIMENTO, Leandro Maciel
do. O relacionamento entre o Tesouro Nacional e o Banco Central do
Brasil a luz do direito financeiro: conta Ginica do Tesouro Nacional, carteira
de titulos e resultados do Banco Central. 2020. 304 p.Tese (Doutorado em Direi-
to) — Departamento de Direito Econémico, Financeiro e Tributario, Faculdade
de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2020.
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ticas publicas. Com isso, nos proximos anos, espera-se a multiplicacio
das atividades de monitoramento e avalia¢io, que permitam identificar
se Os principais programas governamentais atingem os impactos deles
esperados.

Os resultados desses trabalhos podem oferecer informacoes essen-
ciais para que gestores publicos e parlamentares decidam se determi-
nada politica publica deve ser mantida, refor¢ada, corrigida ou extinta.
Logo, tém potencial para fornecer subsidios essenciais a tomada de
decisdes no processo de alocagio de recursos orcamentarios. Por isso,
por for¢a do art. 165, § 16°, da CRFB/1988, também adicionado ao
texto constitucional pela EC n. 109/2021, a previsao das receitas e
a fixacdo das despesas na LOA deve considerar os resultados
dos trabalhos de monitoramento e de avaliacao de politicas
publicas, efetuados no ambito da Administragcao Publica.

Por todo o exposto, para funcionar, apropriada e simultaneamen-
te, como instrumento de controle parlamentar das finangas publicas,
como ferramenta de planejamento da economia e da gestio ptblica e
como foro de decisdo acerca das prioridades alocativas, a Constituicao
de 1988 estabelece que o or¢camento publico deve ser aprovado por
lei, estruturado em torno dos orcamentos fiscal, de investimento das
empresas estatais independentes e da seguridade social, e observar o
contetido e as limita¢des previstas nas normas constitucionais e nas
normas gerais de direito financeiro, notadamente, aquelas veiculadas
na LRF e na Lei n. 4.320/1964.
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Capitulo 3

Leis orcamentarias e o planejamento
da acadao governamental’

José Mauricio Conti?

3.1. Introducao

Os orcamentos publicos no ordenamento juridico brasileiro estio
materializados em leis ordinarias temporarias de vigéncia anual em cada
um dos entes que compdem a federacio.

Ha muito deixaram de ser pecas contabeis e isoladas, e inserem-se
no contexto de um sistema mais amplo de planejamento governamental,
evidenciando a evolu¢io das fun¢des que os orcamentos publicos assu-
miram ao longo de sua historia. Integram hoje o denominado sistema
de planejamento orcamentario da administragcao publica, que,
no Brasil, abrange trés leis de natureza orcamentaria: o plano plurianual
e a lei de diretrizes or¢amentarias, além da lei orcamentaria anual.

Podem ser identificadas basicamente trés funcdes nas leis orca-
mentarias: a) funcio de controle, que permite verificar se as a¢des
governamentais foram cumpridas de forma eficaz e eficiente; b) func¢io
de gestao, por meio da qual os administradores publicos podem aferir
a eficiéncia e eficacia do uso dos recursos publicos, tendo em vista os
objetivos da organiza¢io; e ¢) fun¢io de planejamento, pela qual se

'O texto ora apresentado contém trechos extraidos de virios outros de autoria

do autor.

N}

Professor de Direito Financeiro na Faculdade de Direito da Universidade de Sio
Paulo (USP). Livre docente em Direito Financeiro e Doutor e Mestre em Direito
Econdmico, Financeiro e Tributirio pela Faculdade de Direito da Universidade de
Sio Paulo (USP). Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito e em Ciéncias
Econdmicas pela Faculdade de Economia e Administra¢io, ambas da Universidade
de Sio Paulo (USP). Juiz aposentado do Poder Judiciario do Estado de Sio Paulo.
Consultor em Direito Financeiro e Financas Puablicas.
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definem os objetivos do ente, as politicas ptblicas a serem implemen-
tadas e as alocacoes de recursos para cumpri-los’.

Essas fung¢oes representam uma evolugio historica dos orgamentos
publicos, que tiveram uma primeira fase (periodo de 1920 a 1935)
caracterizada pela perspectiva do controle, em que o or¢amento
continha rubricas orcamentais com dotacdes especificas e limitativas
para a realizacdo das despesas, de modo a tornar a peca orcamentaria
essencialmente um instrumento de controle da execu¢io do gasto’. A
segunda fase, a partir da década de 1930, coincide com o periodo das
politicas do New Deal, com forte énfase no aspecto tributirio e com
foco na rela¢do entre a despesa publica e o estado global da economia,
nova metodologia de organiza¢iao dos orgamentos publicos e aperfei-
coamento em aspectos do funcionamento da administracdo publica,
evidenciando a preocupac¢io com a gestao. Destacam-se inicialmente
os trabalhos da Comissio Hoover, em 1949, e, com a 2* Comissio
Hoover, em 1954, vem o “orcamento de programas” (program budgeting),
que passou a ser o elemento central do processo orcamentario sendo
acolhido na legislacdo brasileira até hoje vigente, conforme se constata
dos arts. 2° da Lei n. 4.320/1964 ¢ 16 do Decreto-lei n. 200/1967. A
terceira fase marca a introduc¢io do PPBS, voltando-se o orcamento
para sua perspectiva de planejamento, com a politica orcamentaria
sendo utilizada como instrumento de politica econdmica e havendo
aperfeicoamento das técnicas de modo a convergir o planejamento
para a or¢amentacido, estabelecendo uma relagio indissociavel entre
os orcamentos publicos e a condu¢io da politica econdmica, e uma
preocupacido com a dimensio de plurianualidade e a introdu¢io de
novas praticas de gestio publica®.

Sendo os orcamentos pecas integrantes do sistema de planejamento,
ha que se sistematizar e contextualizar o planejamento governamen-
tal, que podemos também denominar de planejamento do setor

> CABRAL, Nazaré da Costa Programacio e decisio or¢camental: da raciona-

lidade das decisdes or¢camentais a racionalidade econdémica. Coimbra: Almedina,
2008. p. 380.

* SCHICK, Allen. The road to PPB: the stages of budget reform. In: LYDEN, Fre-
mont J.; MILLER, Ernest G. Public budgeting: program planning and evaluation.
3. ed. Chicago: Rand McNally College Publishing, 1978. p. 21.

> CABRAL, Nazaré da Costa Programac@o e decisdo or¢camental.: da raciona-

lidade das decisdes orcamentais a racionalidade econémica. Coimbra: Almedina,
2008. p. 383-385.
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publico, instituto juridico previsto na Constituicdo que viabiliza o
alcance dos objetivos fundamentais do Estado.

A atividade do planejamento compreende um método de acio
dirigido a um fim determinado, que, quando desenvolvida pelo Estado,
tem por objetivo atender fins sociais e economicos’.

O ordenamento juridico brasileiro permite identificar duas ver-
tentes do planejamento governamental.

O planejamento econdmico governamental, que consiste na
“forma de acdo estatal, caracterizada pela previsio de comportamentos
economicos e sociais futuros, pela formulac¢io explicita de objetivos e
pela definicdo de meios de acio coordenadamente dispostos, mediante
a qual se procura ordenar, sob o angulo macroeconémico, o processo
econdmico, para melhor funcionamento da ordem social, em condi¢des
de mercado’, previsto expressamente no art. 174 da CRFB/1988,
quando diz que o Estado “exercera, na forma da lei, as func¢des de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o
setor publico e indicativo para o setor privado’™, orientando a a¢io do
Estado como um todo.

E o planejamento or¢amentario da administragao publica,
representado por um sistema de normas de planejamento que, no Brasil,
¢ estruturado a partir da triade de leis com natureza or¢camentaria pre-
vistas no art. 165 da CRFB/1988 (PPA,LDO e LOA), responsaveis por
materializar e coordenar financeiramente as acoes governamentais das
Administra¢des Publicas de cada um dos entes federados no percurso
que leva a consecucdo dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro,
por meio da conducio das a¢des da Administragio Publica.

A integracio entre as normas de planejamento or¢camentario é
fundamental para dar seguranca juridica ao sistema. Pela anilise do
proprio texto constitucional, vé-se que existe uma relacio entre essas
leis que gera vinculos que asseguram a coesdo, eficicia e seguranga ju-
ridica esperadas do sistema de planejamento orcamentario. Os arts. 165,
§7°,166,§ 3° inciso I, e 167,inciso L e § 1°,da CRFB/1988 mostram

¢ GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1978. p. 12.

GRAU, Eros Roberto. Planejamento econdmico e regra juridica. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 1978. p. 65.

8 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

81



que a lei orcamentaria deve ser elaborada de forma compativel com o
plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢amentarias, e o art. 166,
§ 4°, que a LDO deve se compatibilizar com o PPA. E o que se extrai
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, em seu art. 5°, é clara ao reco-
nhecer o vinculo entre as trés leis:“O projeto de lei orcamentaria anual,
elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de
diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei Complementar’™.
Pode ainda a lei orcamentaria conter previsdes de despesas para exer-
cicios seguintes, com a especificagio dos investimentos plurianuais e
daqueles em andamento, conforme o § 13 do art. 165 da CRFB/1988,
conferindo maior seguranca ao planejamento plurianual.

3.2. O plano plurianual, a lei de
diretrizes orcamentarias, o anexo
de metas fiscais e o orcamento

O plano plurianual ¢ lei propria de cada unidade da federagio, de
vigéncia quadrienal, cuja fung¢io é estabelecer, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administra¢io publica para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de duracdo continuada, conforme o art. 165, § 1°,da CRFB/1988. Sua
origem remonta ao art. 23 da Lei n. 4.320/1964, que previa o “Quadro
de Recursos e de Aplica¢io de Capital”, de vigéncia trienal®.

O PPA é lei de iniciativa do Poder Executivo, nos exatos termos
do art. 165, caput, da CRFB/1988, tal como as demais leis de natureza
orcamentaria (lei de diretrizes or¢camentarias e lei orcamentaria anual).
E o art. 84, inciso XXIII, da Constituicio estabelece a competéncia
privativa do presidente da Republica para enviar ao Congresso Na-

° BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

10

“As receitas e despesas de capital serdo objeto de um Quadro de Recursos e de Aplicagio
de Capital, aprovado por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no minimo, um
triénio”, dispde o caput, e segue no parigrafo tinico estabelecendo que “O Quadro de
Recursos e de Aplicacdo de Capital serd anualmente reajustado acrescentando-se-lhe
as previsodes de mais um ano, de modo a assegurar a projecio continua dos periodos”,
cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢co de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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cional o plano plurianual, cabendo a este deliberar sobre a proposta e
respectivas emendas e aprova-la, para ser afinal submetida a san¢io do
presidente, como prevé o art. 48, inciso II, da CRFB/1988.

Trata-se, portanto, como as demais leis orcamentarias, de lei de
iniciativa reservada, sendo também vinculada, por ser de apresenta-
¢do obrigatoria.

O prazo de apresentacao da proposta de PPA esta fixado provi-
soriamente no art. 35, § 2°, do Ato das Disposi¢coes Constitucionais
Transitorias (ADCT), que estabelece deva ser ele encaminhado “até
quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro”,
o que, nos termos da legislacdo vigente, corresponde ao altimo dia do
meés de agosto do primeiro ano do mandato''.

A regras de tramitag¢do estio no mesmo dispositivo legal, que
determina seja devolvido para san¢io até o encerramento da sessao
legislativa®. Sendo o referido prazo fixado por norma da Constituicio,
cuja redacido, neste dispositivo, mostra carater nitidamente federal, e
nio nacional, tem sido admitida a fixacio de datas diferentes, como
se observa na maior parte dos entes federados, caso do estado de Sio
Paulo, onde a Constituicao Estadual estabelece que cabe ao governa-
dor enviar a Assembleia o projeto de lei do PPA até 15 de agosto do
primeiro ano do mandato do governador eleito®.

A lei de diretrizes orcamentarias € lei anual, também propria
de cada unidade federativa, competindo-lhe estabelecer as metas e
prioridades da administracio publica, as diretrizes de politica fiscal e
respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida
publica, orientar a elaborac¢io da lei orcamentaria anual, dispor sobre as
alteracoes na legislacdo tributaria e estabelecer a politica de aplicacio
das agéncias financeiras oficiais de fomento, conforme o art. 165, §
2°,da CRFB/1988, bem como atender o disposto no art. 4° da LRE

""" A Constituicio determina, em seu art. 165, § 9°, inciso [, caber a lei complementar
“dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio e a orga-
niza¢io do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amentarias e da lei orgamen-
taria anual”; esta lei, no entanto, ainda nio foi publicada, estando em vigor a Lei
n. 4.320/1964, que nada dispde sobre o PPA, inexistente a época de sua edigio,
cf. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Republica Federativa do
Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 Dia 22 de dezembro, cf. o art. 57, caput, da CRFB/1988.
13 Cf.oart. 174, § 9°, inciso I, da Constituicio do Estado de Sio Paulo de 1989.
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No ambito federal, de acordo com o art. 35, § 2°, inciso I, do
ADCT, deve ser encaminhada até oito meses e meio antes do encer-
ramento do exercicio financeiro e devolvido para sanc¢do até o final do
primeiro periodo da sessio legislativa.

O orgamento publico propriamente dito materializa-se na lei
orcamentaria anual, lei de vigéncia anual, em cada unidade da federa-
¢do, que contém a discriminac¢io da receita e despesa de forma a evi-
denciar a politica economico-financeira e o programa de trabalho da
administragdo publica, conforme o art. 2° da Lei n. 4320/1964. Como
visto no capitulo anterior, por for¢a do art. 165, § 5°, da CRFB/1988,
divide-se em trés partes, a saber: o orcamento fiscal, o orcamento de
investimento das empresas controladas pelo Poder Puablico e o orga-
mento da seguridade social.

Seu projeto, na esfera federal, deve ser encaminhado até oito meses
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢io
até o encerramento da sessdo legislativa, como previsto no art. 35, 2°,
inciso III, do ADCT.

E importante ressaltar que, entre os varios principios or¢amen-
tarios, esta o principio da unidade or¢amentaria, segundo o qual
o orcamento deve ser uno, ou seja, todas as receitas e despesas devem
constar de um tnico documento. Esse conceito, porém, foi adaptado
e modernizado, para hoje entender-se que a concep¢ao de unidade
orcamentaria admite que o or¢amento se desdobre em varios docu-
mentos, que devem estar interligados, de modo que cada um reflita um
aspecto da Administragio Publica, sem que se perca a noc¢io do todo,
sendo possivel aferir a situacdo de equilibrio, déficit ou superavit das
contas publicas. Atualmente, também se admite, em face da técnica de
orcamento-programa, haver uma pluralidade de leis orcamentarias no
tempo, destinadas a fazer do orcamento um instrumento que evidencie
a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do governo.

Compatibiliza-se, dessa forma, o principio orcamentario da uni-
dade com a existéncia das leis orcamentarias diferidas no tempo — PPA,
LDO e anexo de metas fiscais — e com o contettdo da LOA que preve
a existéncia de varios quadros demonstrativos, evidenciando as contas
publicas sob diversos aspectos.

O sistema de planejamento orcamentario exige ainda a cor-
reta interpretacio do principio da anualidade orcamentaria,
expresso no art. 2° da Lei n. 4320/1964, complementado pelo art.
34, segundo o qual o exercicio financeiro coincide com o ano civil.
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Pode-se referir também, e mais adequadamente, como principio
da periodicidade, ou seja, necessidade de autorizacio legislativa
periddica sobre as receitas e despesas publicas que, historicamente,
se consolidou no periodo anual.

A anualidade n3o mais se coaduna com as necessidades da mo-
derna administra¢io publica, cuja atividade é continua, com obras
de infraestrutura e politicas pablicas de longo prazo, e cada vez mais
exigem-se instrumentos que permitam a adaptacdo da anualidade
aos novos tempos. Mecanismos como os restos a pagar, criados
para essa adaptacio, ja estdo se tornando insuficientes e tornando o
seu uso deturpado, criando verdadeiros “or¢camentos paralelos” que
turvam a visao das contas publicas; e também os conhecidos gastos
apressados em final de exercicio, que estio desperdicando os
tdo escassos recursos publicos. O sistema brasileiro de planejamento
or¢amentario, com o PPA e a LDO, ainda nio consegue cumprir
esse papel. Instrumentos como o planejamento deslizante, reco-
mendado pelos estudos da Organizacio para a Cooperacio e De-
senvolvimento Econoémico (OCDE), ja foram de forma incipiente
incorporados ao ordenamento juridico brasileiro, materializado,
por exemplo, nos anexos de agregados e metas fiscais da LDO, com
previsdes trienais renovadas anualmente, mas ainda nio consegui-
ram se impor como normas eficazes. Outros instrumentos, como
as dota¢des carry-over, que permitem o “carregamento’” de dotacoes
para o exercicio financeiro subsequente, ainda nio estio clara e
expressamente acolhidos pelo nosso ordenamento juridico'.

3.3. A evolucdo das técnicas de elaboracéao
do orcamento: orgamento-programa,
orcamento de desempenho,
orcamento base zero e PPBS

O aperfeicoamento experimentado pelos sistemas or¢amentarios
ao longo de sua evolugio, que guarda estreita vinculagio com o pla-
nejamento e a gestdo, deu origem a varias denominagdes de técnicas
e modelos or¢camentarios, sobre os quais serdo feitas breves referéncias
a seguir, permitindo melhor compreendeé-los.

4 CONTI, José Mauricio. Planejamento or¢amentario da administragao
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 319-417.
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3.3.1. O orcamento “cléssico”
ou “tradicional”

O que hoje se denomina or¢amento “classico”, ou “tradicional”, é aquele

[-..] cuja origem se identifica com a das institui¢des democra-
ticas representativas, era uma peca de previsio das receitas e
autorizagio das despesas publicas, classificadas estas por objeto,
sem se cogitar das necessidades reais da administracio e da
populacio, nem dos objetivos econdmico-sociais a atingir
com sua execucao'.

Tem como caracteristicas basicas a classificacdo das despesas por
itens, ou “por linhas” (line-item budget), com énfase nos inputs, ou seja,
nos insumos ou itens de gasto, fornecendo informagdes sobre como e
quanto de recursos sao gastos, em vez de especificar no que sio apli-
cados, sem estabelecer vinculo entre os inputs e os outputs, o que acaba
por ndo permitir aferir a eficiéncia do gasto'.

3.3.2. Orcamento-programa

A ideia de “or¢camento-programa’ surge a partir do reconheci-
mento da fun¢io do orcamento como “instrumento de programacio
economica, de programacio da acido governamental”, representando
uma técnica que faz dele “um tipo de orcamento vinculado ao plane-
jamento das atividades governamentais”, um “instrumento de execug¢io
de planos e projetos de realizacdo de obras e servicos, visando ao desen-
volvimento da comunidade”, que consolida o papel fundamental que o
or¢amento passa a ter como vinculo entre o planejamento econdémico
governamental e a efetivacdo da despesa publica, associando as despe-
sas aos resultados. E a “técnica orcamentaria que vincula orcamento
e planejamento, considerado aquele como uma etapa do processo de
planificacdo econdmica e social”".

15 SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1973. p. 1.

1 SHAH, Anwar; SHEN, Chunli. A primer on performance budgeting. In: SHAH,
Anwar (Ed.). Budgeting and budgetary institutions. Washington: The World
Bank, 2007. p. 139.

17 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 104.
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O programa ¢, ainda hoje, no sistema de planejamento orcamen-
tario brasileiro, a peca fundamental na vinculag¢io entre o plano e o
orcamento, bem como no estabelecimento de um novo papel para o
gestor publico, que passa a se comprometer com os resultados de sua
acio para a sociedade, fazendo do gerente do programa o responsavel
por integrar o planejamento e o orcamento com a organizag¢io, e arti-
cular os meios para enfrentamento dos problemas que deram origem
ao0s programas'®.

O conceito de or¢amento-programa corresponde, portanto,a uma
técnica de orcamentagio que se constitui em um instrumento por meio
do qual o planejamento governamental se materializa em dotagdes
or¢amentarias precisas e especificas, na forma de programas, que defi-
nem atividades e projetos com resultados e metas, de modo a vincular
as referidas dotac¢des ao atingimento dos objetivos fixados no plano.

3.3.3. "Performance budget”: o
orcamento de desempenho

O orcamento de desempenho consiste em uma técnica que
da énfase aos objetivos fixados para cada programa e as formas de
mensura-los, de modo que se possam avaliar os custos e resultados e,
por consequeéncia, o desempenho da administracio em cada programa.

O or¢amento de desempenho “é aquele que apresenta os pro-
positos e objetivos para os quais os créditos se fazem necessarios, os
custos dos programas propostos para atingir aqueles objetivos e dados
quantitativos que mec¢am as realizacdes e o trabalho levado a efeito
em cada programa’"
meio dos quais os recursos publicos se vinculam a resultados, pelo
uso de informagdes de desempenho, com a finalidade de melhorar a

?, representando o conjunto de mecanismos por

eficiéncia do gasto publico®, sendo estruturado em programas dotados

'8 PARES, Ariel; VALLE, Beatrice. A retomada do planejamento governamental no
Brasil e seus desafios. In: GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, José Luiz (Orgs.).
Planejamento e orcamento governamental. Brasilia: ENAP, 2006. p. 241-246.

19 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 18.

20 “The definition of performance budgeting put forward is a broad one. It refers to public sector
funding mechanisms and processes designed to strengthen the linkage between funding and
results (outputs and outcomes), through the systematic use of formal performance information,
with the objective of improving the allocative and technical efficiency of public expenditure”,
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de indicadores de produtividade, informagdes sobre a carga de trabalho,
objetivos pretendidos, com metas e resultados®'.

No or¢amento de desempenho importa o produto, o resultado
que se espera obter com os bens adquiridos, consistindo basicamente
na ideia de que os governos devem or¢ar os resultados esperados, em
termos de outputs e outcomes, em vez dos insumos (inputs)?.

Nio hi uma perfeita nitidez entre os conceitos de or¢amento
programa (program budget) e orcamento de desempenho (performance
budgef), sendo possivel inferir que o orcamento-programa se diferencia
do orcamento de desempenho por dar mais énfase as classificacdes
orcamentarias e ter uma maior visao de futuro, portanto mais voltado
ao planejamento. O or¢camento de desempenho volta-se mais
para a questao do controle e do gerenciamento, enquanto o
orcamento-programa direciona-se ao planejamento®, como
destacam Allen Schick* e Nazaré Cabral®.

Para Anwar Shah, o performance budget é um sistema de orcamen-
tacdo que mostra os objetivos para os quais os recursos sao destinados,

cf. ROBINSON, Marc (Ed.). Performance budgeting: linking funding and results.
New York: Palgrave Macmillan, 2007. p. 1.

' PREMCHAND, A. Government budgeting and expenditure controls:
theory and practice. Washington: International Monetary Fund, 1994. p. 321-322.

“Performance budgeting is easy to explain but has been hard to implement. The basic
idea is that governments should budget for actual or expected results (typically labelled
as outputs and outcomes) rather than for inputs (personnel, supplies and other items).
When deciding the budget, governments should be informed of the services that public
agencies will provide and the expected benefits and social conditions that will derive from
spending public funds. As appealing and sensible as this idea is, putting it into practice
has been exceedingly difficult. Governments have many things on their minds when
they allocate resources; performance is only one preoccupation and usually not the most
urgent”, cf. SCHICK, Allen. Performance budgeting and accrual budgeting:
decision rules or analytic tools? OECD Journal on Budgeting, Paris, v. 7,
n. 2, p. 109-138, 2007, p. 122.

» PREMCHAND, A. Government budgeting and expenditure controls:
theory and practice. Washington: International Monetary Fund, 1994. p. 323-324.

24

“Performance budgeting is management-oriented; program budgeting (PPB) is planning-
-oriented”, cf. SCHICK, Allen. The road to PPB: the stages of budget reform. In:
LYDEN, Fremont J.; MILLER, Ernest G. Public budgeting: program planning and
evaluation. 3. ed. Chicago: Rand McNally College Publishing, 1978. p. 29.

CABRAL, Nazaré da Costa Programacao e decisdo orcamental: da ra-
cionalidade das decisdes orcamentais a racionalidade econémica. Coimbra:
Almedina, 2008. p. 382.

25
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os custos dos programas voltados a atingir esses objetivos e os produtos
e resultados que se esperam alcancar em cada programa®.

A defini¢io de performance based budgeting, contudo, sempre repre-
senta uma técnica or¢amentaria que relaciona os recursos com resultados
mensuraveis, direta ou indiretamente, na forma de outpus ou outcomes?.

3.3.4. Planning, Programming and
Budgeting System (PPBS)

O aperfeicoamento do Program Budgeting, ao ser implementado
no Departamento de Defesa norte-americano, sob comando do secre-
tario de defesa Robert McNamara, em 1965, deu origem ao Planning,
Programming and Budgeting System. Diferencia-se deles ao oferecer uma
abordagem paradigmatica para a formula¢do de politicas pablicas envol-
vendo a especificacio de objetivos, formula¢io de programas, uma analise
critica das alternativas, avaliacoes de longo prazo e aplica¢io de técnicas
quantitativas. O PPBS formulado pelo governo envolvia basicamente trés
niveis de gestdo: a) gestdo de politicas, com a identificacio das necessi-
dades, anilise de op¢des, selecio de programas e alocagio de recursos; b)
gestdo de recursos, com a criagdo e o aperfeicoamento das estruturas de
apoio e garantias orcamentarias e novas praticas de gestao financeira; e c)
gestdo de programas, com a implementa¢io de politicas publicas, novas
praticas contabeis, de avalia¢do, informagao e transparéncia®.

No mesmo sentido das técnicas anteriormente mencionadas, o
PPBS segue na linha da orcamentacio voltada a integrar os orcamentos
publicos ao sistema de planejamento, preocupando-se com os objetivos
das a¢cdes governamentais.

3.3.5. Orcamento base zero

Outra técnica or¢amentaria que integra a evolugio historica dos
orcamentos ¢ o chamado orcamento base zero (zero-based budgeting,
ZBB), tendo surgido em func¢io da preocupacio em conter o aumento
da despesa.

% SHAH, Anwar; SHEN, Chunli. A primer on performance budgeting. In: SHAH,
Anwar (Ed.). Budgeting and budgetary institutions. Washington: The World
Bank, 2007. p. 143.

¥ CURRISTINE, Teresa. Government performance. Lessons and challenges. OECD
Journal on Budgeting, Paris, v. 5/1, p. 127-151, 2005. p. 131.

# PREMCHAND, A. Government budgeting and expenditure controls:
theory and practice. Washington: International Monetary Fund, 1994. p. 326.
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Consiste na técnica de “zerar” a cada orcamento a previsio das
despesas, exigindo que os administradores publicos reavaliem cada pro-
grama,justificando as necessidades de despesas. Contrapde-se a0 método
incrementalista, que ainda continua sendo aplicado (muito em funcio
do insucesso da técnica do or¢camento base zero), em que os orcamentos
sdo elaborados com base nos orgamentos executados nos anos anteriores,
com as modifica¢des ocorrendo de forma marginal, acrescentando-se (ou
“incrementando-se”) recursos as dotacdes ja estabelecidas.

Tem como ideia central a permanente reavaliacio das despesas
e dos programas de cada 6rglo, exigindo a cada nova elabora¢io or-
camentaria a reavaliagio dos programas, questionando-se se as atuais
acdes governamentais sio eficientes e eficazes, bem como se devem
ser eliminadas ou reduzidas, para dar maior prioridade a outras a¢des
ou mesmo para reduzir os gastos.

Tem importante papel no ambito da melhoria na qualidade do
gasto publico, em face principalmente do incentivo que promove para
a revisio continua dos programas e a elimina¢io dos gastos desne-
cessarios e anacronicos, bem como a permanéncia dos programas no
orcamento seguinte, além de facilitar a realocag¢io das despesas ano a
ano, evitando uma série de distor¢des causadas pela elaborag¢io orca-
mentiria de forma incremental, entre as quais se destaca a permanéncia
de gastos desnecessarios®. E colabora para mitigar efeitos indesejados
da anualidade or¢amentaria, como ocorre com os gastos apressados em
final de exercicio voltados a “esgotar” as dota¢des’, mostrando-se mais
contemporanea com a necessaria adaptacio a um sistema de planeja-
mento que seja compativel com a plurianualidade.

3.3.6. Planejamento estratégico e orcamento

O planejamento estratégico surgiu como um novo modelo que
direciona as preocupacdes do governo para suas prioridades, fazendo
da defini¢io e da fixag¢ido de prioridades os focos principais, a partir das

# PHYRR, Peter A. The zero-base approach to government budgeting. In: LYDEN,
Fremont J.; MILLER, Ernest G. Public budgeting: program planning and evalua-
tion. 3. ed. Chicago: Rand McNally College Publishing, 1978. p. 254.

CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério: a luta continua.
3. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 241-244.

CONTTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério:a luta continua.
3. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019.p. 137-140.
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quais posteriormente serdo verificadas as necessidades orcamentarias.
E verdadeiramente a “carta de navegacio” do Estado®.

O planejamento estratégico abrange tanto o aspecto horizontal
quanto vertical das Administragdes Publicas, propiciando que os niveis
politicos e administrativos identifiquem os objetivos prioritarios, de
modo que a decisao governamental acerca da alocag¢do de recursos seja
coesa®, representando uma das mais dificeis tarefas do planejamento
governamental, que é a de coordenar os diversos setores e niveis da
Administra¢io Publica para elabora-lo e executa-lo.

No planejamento estratégico, importa mais o estabelecimento das
prioridades e da missio dos 6rgios governamentais, do que a especi-
ficagdo dos programas, a¢des, dotagdes e 0s exatos prazos a CUmprir.
Foca-se na estratégia, e ndo no orcamento propriamente dito. Espera-se
que, havendo clareza nessas defini¢oes, a defini¢io dos aspectos orca-
mentarios venha como decorréncia natural, alocando-se os recursos
em programas alinhados com os objetivos estratégicos.

A construgio e a implantagio de um modelo de planejamento es-
tratégico, assim como ocorre em outros modelos, estdo intrinsecamente
ligadas a 1deia de gestdo estratégica, com a identificacdo de objetivos
politico-estratégicos, a antevisio dos provaveis cenarios futuros e ela-
boragio de solugdes estratégicas para sua conquista, monitoramento do
ambiente e a coordenacio, no nivel estratégico, de todo esse processo*.

O planejamento estratégico surge como uma inovagao contrastante
com outras reformas (como o or¢amento-programa ¢ o PPBS), por
nio ser condicionado ao tempo e as limita¢des financeiras do orca-

2 “La planificacion estratégica es el instrumento de gobierno, que disponen las sociedades civi-
lizadas, para definir la ‘carta de navegacién’ de la nacion. Esta precisa, jerarquiza y establece
prioridades respecto de las razones de interés puiblico, que los ciudadanos han invocado, para
entregar atribuciones a los poderes piiblicos; y por tanto, define, la estrategia, las politicas, las
metas y los objetivos”, cf. ALBAVER A, Fernando Sanchez. Planificacion estraté-
gica y gestiéon publica por objetivos. Serie Gestion Publica, n. 32. Santiago:
ILPES (Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacién Econémica y
Social)/ Naciones Unidas/CEPAL, 2003. p. 8.

» ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVE-
LOPMENT (OECD). Achieving results through integrated strategic planning
and budgeting. In: Slovenia: towards a strategic and efficient state. Paris: OECD
Publishing, 2012. p. 69.

** BRASIL. Ntcleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Reptblica. Cadernos

NAE. Processos estratégicos de longo prazo. n. 1. Projeto Brasil 3 Tempos: 2007,
2015 e 2022. Brasilia: NAE-SECOM/PR, 2004. p. 272.
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mento, mas, em contrapartida, nido influencia diretamente o orcamento.
A sua separagio do orcamento permite que ele tenha um olhar mais
abrangente dos objetivos e perspectivas, mas diminui, potencialmente,
as chances de que o plano determine o or¢amento™.

A nova concepg¢io de planejamento, com foco em resultados,
exigiu um planejamento mais flexivel, como ressaltam Pares e Valle,
“de vocagio estratégica, que se atualiza em func¢io do desempenho,
por meio do monitoramento, da avaliagdo e da consequente revisio
do Plano, diferentemente do planejamento classico”, com “um ciclo
de aperfeicoamento continuo, tipico da gestio privada [...] na figura
do PDCA (PDCA = Plan (planejar), Do (tazer), Control (verificar) e
Act (agir))”*. A legislacio brasileira ja o consagrou explicitamente na
Lei n. 10.180/, de 6 de fevereiro de 2001, que organizou os sistemas
de planejamento e orcamento federal, estabelecendo, em seu art. 2°,
inciso I, que o “Sistema de Planejamento e Or¢amento Federal tem
por finalidade formular o planejamento estratégico nacional”.

3.4. As novas fungcdes da lei de
diretrizes orcamentarias.

A LDO ¢ lei anual, também propria de cada unidade federativa,
competindo-lhe estabelecer as metas e prioridades da administra¢do
publica, as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia
com trajetdria sustentavel da divida publica, orientar a elaborac¢ao da lei
orcamentaria anual, dispor sobre as alteracdes na legislagio tributaria
e estabelecer a politica de aplicacio das agéncias financeiras oficiais de
fomento, conforme o art. 165, § 2°, da CRFB/1988, bem como atender
o disposto no art. 4° da LRE

Desde a promulgacio da Constitui¢io, passando pela Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, em 2000, até os dias atuais, a lei de diretrizes
or¢amentarias teve suas atribuicdes paulatinamente ampliadas, re-
presentando um papel cada vez mais importante na organiza¢io das
financas publicas, exercendo hoje fun¢des bem maiores do que aquelas

¥ SCHICK,Allen. Does budgeting have a future? OECD Journal on Budgeting,
Paris, v. 2, n. 2, p. 6-48, 2003. p. 25.

PARES, Ariel; VALLE, Beatrice. A retomada do planejamento governamental no
Brasil e seus desafios. In: GIACOMONI, James; PAGNUSSAT, José Luiz (Orgs.).
Planejamento e orcamento governamental. Brasilia: ENAP, 2006. p. 239.
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inicialmente estabelecidas, de orienta¢io da lei orcamentaria e fixa¢iao
das diretrizes e metas da administracido publica.

Ja no préprio texto original da CRFB/1988, vé-se, no art. 99,
§1°, que compete a LDO, em acio conjunta dos poderes, estipular os
limites financeiros para a apresentacdo das propostas orcamentarias
dos tribunais, fundamental para assegurar a autonomia financeira do
Poder Judiciario.

O art. 165, § 9°, da Constitui¢io de 1988 previu a edi¢io de lei
complementar para dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os
prazos, a elaboracdo e a organiza¢io do PPA,da LDO e da LOA, além de
estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da Administra¢io
direta e indireta, bem como as condig¢des para instituicdo e funciona-
mento de fundos.Tal lei complementar ainda nio foi publicada. Com
isto, a Lei n. 4.320/1964, ainda regulando esses temas, contém muitas
lacunas, que vem sendo supridas pelas leis de diretrizes orcamentarias.

Além disso, em 2000, com o advento da LRE a LDO passou a
ser importante instrumento de viabilizacio de normas que pudessem
regular e limitar os gastos publicos, além de fortalecer o sistema de
planejamento, o que ampliou sobremaneira seu papel no ordenamento
juridico das financas publicas.

Entre eles, varias merecem destaque.

Dispor sobre o equilibrio de receitas e despesas, previsto no art.
4° inciso I, alinea “a”, da LRE o que viabiliza tornar mais objetivas as
regras voltadas a manter a responsabilidade na gestio fiscal e alinhar os
orcamentos com as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em
consonancia com trajetdria sustentavel da divida publica.

Regulamentar e estabelecer critérios e forma de limitacio de
empenho, conforme o art. 4°, inciso I, alinea “b”, da LR F, permitindo
que se organize, estabelecendo regras e limites, a0 contingenciamento,
evitando que o Poder Executivo, no exercicio de sua fun¢io de coman-
do na execucdo orcamentaria, venha a descumprir a lei orcamentaria,
desviando-a de seu curso, e frustrando a aplicag¢io da lei que havia sido
legitimamente aprovada. Coloca, assim, freios aos abusos de hd muito
observados em matéria orcamentaria, em que o Poder Executivo, fa-
zendo uso do contingenciamento, superpde-se indevida e nio demo-
craticamente aos demais poderes e entes da federacdo, subjugando-os
pela nio liberacdo dos recursos previstos no or¢camento.

Estabelecer normas para controle de custos e avaliacdo dos resulta-
dos dos programas orcamentarios, como preve o art. 4°, inciso I, alinea
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c”’, da LRE é fundamental para que se consolide um sistema eficaz
de planejamento e orcamento preocupado com o bom desempenho
da administragio publica, pois permite que se estabelecam regras claras
para avaliagio do cumprimento das metas, asfixiando os desvios ilegi-
timos de recursos publicos pela sua destinacio a programas de dificil
mensuracdo, o que sempre facilitou a malversacio de dinheiro publico.

Fixar condi¢Oes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas, a teor do art. 4°, inciso I, alinea “d”, da
LRE ¢é outro papel da maior relevancia, pois a entrega de recursos
orcamentarios a terceiros, a fim de que atendam a finalidades puablicas,
¢ ato que tem se intensificado cada vez mais, da mesma forma que as
fraudes que a ele se associam. Nada mais relevante que estabelecer e
aperfeicoar as normas que coibam esses desvios, no que as LDO tém
representado importante papel.

O Anexo de Metas Fiscais, previsto no art. 4°, § 1°, da LRE com
a fixacdo de metas para o exercicio em curso e os dois subsequentes,
a cada ano, é um avanco da legislacio em matéria de planejamento,
institucionalizando o sistema de “planejamento deslizante” da ac¢do
governamental, em que as necessarias alteracoes e adaptacdes dessas
normas passam a ser feitas de forma gradual e formal, mantendo a
seguranca juridica e confiabilidade do sistema. Com a avaliagcio e
acompanhamento das metas estabelecidas, por métodos precisos e trans-
parentes, os gestores ficam impedidos de fazer delas nimeros voltados
apenas a cumprir formalidades burocraticas. Integrara ainda a LDO,
para o exercicio a que se refere e, pelo menos, para os dois exercicios
subsequentes, anexo com previsio de agregados fiscais e a propor¢io
dos recursos para investimentos que serdo alocados na lei orcamentaria
anual para a continuidade daqueles em andamento, conforme o art.
165, § 12, da CRFB/1988.

O Anexo de Riscos Fiscais, conforme o art. 4°, § 3°, da LRE
obriga também os administradores publicos a pensar nos problemas
futuros, exigindo que se preparem antecipadamente a eles e antecipem
as medidas a serem tomadas caso venham a se concretizar, evitando as
sempre presentes acdes imediatas e improvisadas, resolvendo problemas
ocorridos e que s6 tenderdo a aumentar, fato mais que conhecido em
toda a burocracia estatal.

A exigéncia de que se divulguem os objetivos das politicas mone-
taria, crediticia e cambial e as metas de inflacio, constante do art. 4°, §
4°, da LRE tem se mostrado fundamental para a transparéncia que se
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espera da Administragio Publica, deixando claro, para o setor publico,
privado e a sociedade em geral, dos rumos que se pretende dar a a¢do
governamental, o que é fundamental para que todos possam se orientar
de forma coordenada e planejada.

3.5. Planos setoriais. Planejamento
de longo prazo.

O planejamento do setor publico envolve uma série de comple-
xidades, entre as quais esta a de coordenar e compatibilizar os diversos
entes da federagdo e os varios setores e 6rgaos que compdem a Admi-
nistracio Publica.

O planejamento intersetorial faz-se no ambito de areas da Ad-
ministracao Publica nas quais se identificam similaridades e objetivos
comuns, viabilizando a acio conjunta de 6rgaos voltados a alcanca-los.

No ordenamento juridico brasileiro ha varios setores que es-
tabeleceram planejamentos proprios, sobre os quais far-se-ao breves
referéncias a fim de ilustrar a tematica.

3.5.1. Planejamento do setor de educacéo

O mais conhecido e bem estruturado sob o ponto de vista juridico é
o setor da educacao, cuja previsio de planejamento em ambito nacional
esta expressa no proprio texto constitucional, em seu art. 214, que prevée
lei para estabelecer um Plano Nacional de Educacio (PNE), de duragio
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educacio em
regime de colabora¢io e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementag¢do para assegurar a manutengio e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de acdes integradas
dos poderes ptblicos das diferentes esteras federativas que conduzam a erra-
dicacao do analfabetismo, universalizacio do atendimento escolar, melhoria
da qualidade do ensino, formacio para o trabalho, promo¢ao humanistica,
cientifica e tecnoldgica do pais e estabelecimento de meta de aplicacio de
recursos em educa¢io como propor¢io do produto interno bruto (PIB).

O primeiro PNE foi veiculado pela Lei n. 10.172,de 9 de janeiro
de 2001, para o periodo 2001-2010, e o segundo, pela Lei n. 13.005,
de 25 de junho de 2014, para o periodo 2014-2024, tendo este tltimo
estabelecido a meta (Meta 20) de ampliar o investimento publico em

educacdo putblica de forma a atingir no minimo o equivalente a 10%
do PIB ao final do decénio.
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O PNE contempla o planejamento econémico e também o or-
camentario, devendo o sistema completar-se com a edi¢io de planos
estaduais e municipais de educagio, sem prejuizo do planejamento
orcamentario no ambito da educagio, expresso nos PPA dos respectivos
entes federados e demais leis orcamentarias.

O PNE exerce a func¢do de ser uma ferramenta de planejamento
governamental de longo prazo, integrando-se ao planejamento de
médio prazo do PPA, que acaba cumprindo uma fun¢io similar aos ja
mencionados Medium-"Term Expenditure Framework (MTEF) existentes
no processo orcamentario de varios paises da OCDE, sobretudo na
Uniao Europeia”.

A operacionaliza¢do da distribui¢do dos recursos da educacgio da-se
essencialmente por meio do Fundo de Manutencio e Desenvolvimen-
to da Educacio Basica e de Valorizag¢io dos Profissionais da Educacio
(Fundeb), sistema de fundos constitucionais, previstos no art. 212-A da
CRFB/1988, compostos por recursos de todas as esferas de governo e
destinados a manutencio e ao desenvolvimento do ensino na educacio
basica e a remunera¢do de seus profissionais, cuja distribuicio segue
os preceitos constitucionais e da Lei n. 14.133, de 25 de dezembro de
2020, levando em considera¢io principalmente o nimero de alunos
matriculados.

O planejamento no setor da educagio faz-se especialmente re-
levante nao somente pela dimensio de sua importancia para o desen-
volvimento social e economico do pais, mas também para permitir a
coordenacio federativa, uma vez que se trata de tema que envolve a
participacdo de todos os entes federados, em regime de colaboragio,
por forga do art. 211 da Constitui¢do de 1988.

A essencialidade do planejamento no setor de educacgio eviden-
cia-se por ser uma prestagdo de um servigo publico por varias esferas
de governo, o que importa na necessaria divisao das atribui¢des, com
a especificacdo do que caberd a cada uma, sem o que a administrag¢io
e a prestagdo do servico geram ineficiéncias e consequente desperdi-
cio de recursos publicos. Do mesmo modo, ha que se compatibilizar
a distribui¢do dos recursos afetos ao setor, adequando-se a cada esfera
de governo tarefas compativeis com os recursos de que disporio para

7 FAKHAR ZADEH, Tala. Budgeting and Accounting in OECD Education Systems: A
Literature Review. OECD Education Working Papers, n. 128, OECD Pu-
blishing. Paris: OCDE, 2016. p. 22.
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cumpri-las, a fim de que sejam executados e financiados pela esfera de
governo capaz de fazé-lo de forma mais eficiente®.

3.5.2. Planejamento do setor de cultura

O setor da cultura também tem seu planejamento estruturado
constitucionalmente, com previsao, no art. 215, § 3°, da CRFB/1988,
de lei nacional para estabelecer o Plano Nacional de Cultura (PNC), de
duragio plurianual, para promover o desenvolvimento cultural do pais e
a integracdo das a¢des do poder ptblico voltados a defesa e valoriza¢io
do patrimoénio cultural brasileiro, a producio, promogio e difusio de
bens culturais, a formacio de pessoal qualificado para a gestao da cultura
em suas multiplas dimensdes, a democratizagio do acesso aos bens de
cultura e a valorizagio da diversidade étnica e regional.

As politicas de cultura téem um carater federativo que envolve to-
dos os entes da federacio, visto que ha acdes culturais locais, regionais
e federais, com caracteristicas peculiares e que devem ser respeitadas,
o que € parte essencial do desenvolvimento e promocdo da cultura.
Isso exige um sistema de federalismo fiscal também integrado, e para
isso criou-se o Sistema Nacional de Cultura (SNC), com o objetivo
de dar maior centralidade e institucionalidade as politicas culturais,
melhorando a estrutura administrativa, o orcamento, a capilaridade no
territorio nacional e a participagio nas decisdes do governo.

Os Planos de Cultura (nacional, estaduais e municipais) integram
os elementos constitutivos do SNC, e se destacam por haver forte
participagio da sociedade civil no planejamento governamental do
setor, por meio de varios 6rgios institucionalizados para gerenciar e
operacionalizar o sistema.

O Plano Nacional de Cultura surgiu com a Lei n. 12.343, de 2
de dezembro de 2010. Constitui-se em um conjunto de principios,
objetivos, diretrizes, estratégias e metas que devem orientar o poder
publico na formula¢io de politicas culturais, pelo periodo de dez anos,
orientando o planejamento orcamentario no setor, tendo influéncia na
elaboracio do PPA no que concerne as a¢cdes orcamentarias®.

¥ CONT]I, José Mauricio. Planejamento or¢camentario da administracido
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 320-341.

¥ CONTI, José Mauricio. Planejamento or¢camentario da administracao
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 341-363.
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Em 16 de novembro de 2022, é aprovada a Lei n. 14.468, que
promove ajustes e prorroga a vigéncia do Plano Nacional de Cultura,
com durag¢iao de 14 anos.

3.5.3. Planejamento do setor de saude

A CRFB/1988 da especial atencio a satde, dedicando secio
especifica para tratar do tema, em seus arts. 196 a 200, prevendo um
Sistema Unico de Satide, na forma de uma rede regionalizada e
hierarquizada financiado com recursos do orcamento da seguridade
social, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, além
de outras fontes, cuja execucdo pode ser feita diretamente, por todas as
esferas de governo, e também por meio de terceiros e pessoas fisicas e
juridicas de direito privado.

As diretrizes do SUS, estabelecidas no art. 198 da Constitui¢ao
— descentralizacdo, atendimento integral e participacio da comuni-
dade —, evidenciam a importancia dos instrumentos de federalismo
cooperativo, imprescindiveis para o adequado funcionamento desse
sistema descentralizado. E a democratiza¢io exigida pela participacio
da comunidade influencia também no planejamento, pela forma de
elaboracdo e constru¢io dos planos que orientardo o sistema.

A participaciao de todos os entes da federacdo, com comparti-
lhamento de recursos financeiros, materiais e humanos, intensifica a
complexidade desse sistema que se insere no ambito do federalismo
cooperativo, exigindo uma coordena¢io entre eles que permita desen-
volver as politicas pablicas do setor de forma harmonica e eficiente,
evidenciando ainda mais a relevancia do planejamento, especialmente
no que tange ao seu aspecto orcamentario.

E torna o planejamento de mais dificil operacionalizagio e mais
complexo, uma vez que cada ente da federa¢io tem seu orcamento e
autonomia para gerencia-lo, orcamento este que se insere em seu sistema
proprio de planejamento or¢amentario (com PPA, LDO e LOA). O
planejamento do setor de satide nio pode, por conseguinte, ser cons-
truido com base apenas nas leis proprias de planejamento orcamentario
de cada ente federado, o que inviabilizaria um sistema Gnico coeso®.

40 “Em virtude da sua autonomia, Unido, Estados e Municipios possuem, cada um
deles, governantes que sdo eleitos pelo voto direto da respectiva populagio, o que
leva a um verdadeiro mosaico politico, com prefeitos, governadores e presidente
oriundos de partidos, ideologias e estilos diferentes. Ademais, deve-se considerar
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A cria¢ao de um sistema de planejamento setorial para o setor
de satde e respectiva organizacdo orcamentaria deu-se em torno
dos principios que articulam a a¢do do SUS: a universalidade, a
integralidade e a igualdade de assisténcia. Como esses principios
partiam da ideia da descentralizacio e da municipaliza¢io, a inte-
gracdo em torno de parametros nacionais de funcionamento apenas
seria possivel a partir de uma articulagio federativa consistente. Os
pilares dessa organiza¢io surgiram com os critérios de planejamento
do SUS basicamente delineado nas Leis n. 8.080, de 19 de setembro
de 1990, e n. 8.142, de 28 de dezembro de 1990, com disposi¢oes
também na LC n. 141, de 13 de janeiro de 2012, que organizam o
funcionamento dos servigos de satde em ambito nacional, destacan-
do-se os arts. 36 a 38 da Lei n. 8.080/1990, nos quais se concentram
as normas sobre planejamento e orcamento.

Viabiliza-se assim uma sistematizagdo que permite dar maior coesio
ao planejamento financeiro de todo o sistema, de modo a integrar os
entes da federacio em torno dos objetivos comuns do setor, criando-se
uma estrutura de planejamento or¢amentario setorial de carater nacio-
nal, fundamental para garantir o funcionamento de um sistema que se
propde ser nico, institucionalizando um conjunto de politicas publicas
no ambito de nosso federalismo cooperativo de forma eficiente®.

A Lei n. 8.080/1990, em seu art. 16, inciso VIII, atribui a dire-
¢ao nacional do SUS a responsabilidade de “elaborar o planejamento
estratégico nacional no ambito do SUS em cooperacio com Estados,
Municipios e o Distrito Federal”.

O capitulo I1I da Lei n. 8.080/1990, conforme o seu art. 36, cuida
do planejamento e orcamento, estabelecendo que o processo de pla-
nejamento e orcamento sera “ascendente, do nivel local até o federal,

que os prefeitos dos mais de 5.000 municipios brasileiros sio eleitos na metade
do mandato dos governadores e presidente da Reptblica. Tudo isso demonstra
o quanto ¢ arduo alcancar uma atua¢io coordenada e cooperativa em funcio de
objetivos comuns, a qual ¢ exigida para o funcionamento adequado da politica
publica de satde”, cf. CONTI, José Mauricio; SANTOS, Ricart C. C. A satde
publica no Brasil: breve analise de suas complexidades a luz do direito financeiro.
In: COPETTI Neto, Alfredo; LEITE, George Salomio; LEITE, Glauco Salomio.
Dilemas na Constituicio. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 389-400.

1 CONTI, José Mauricio; SANTOS, Ricart C. C. A satide publica no Brasil: breve
analise de suas complexidades a luz do direito financeiro. In: COPETTI Neto,
Alfredo; LEITE, George Salomio; LEITE, Glauco Salomio. Dilemas na Cons-
titui¢do. Belo Horizonte: Forum, 2017. p. 389-400.
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ouvidos seus 6rgaos deliberativos, compatibilizando-se as necessidades
da politica de sattde com a disponibilidade de recursos em planos de
satde dos Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido”.
A LC n. 141/2012, em seu art. 30, § 1°, vem no mesmo sentido para
confirmar e complementar:“O processo de planejamento e orcamento
sera ascendente e devera partir das necessidades de satide da popula-
¢ao em cada regido, com base no perfil epidemioldgico, demografico
e socioeconOmico, para definir as metas anuais de aten¢io integral a
satide e estimar os respectivos custos’.

O Plano Nacional de Satde 2020-2023 esta estruturado em torno
de sete objetivos (1. Promover a ampliacio e a resolutividade das a¢des
e servicos da aten¢do primaria de forma integrada e planejada; 2. Pro-
mover a ampliacdo da oferta de servicos da aten¢ao especializada com
vista 4 qualificacio do acesso e redu¢io das desigualdades regionais;
3. Reduzir ou controlar a ocorréncia de doengas e agravos passiveis
de prevenc¢io e controle; 4. Fomentar a produ¢io do conhecimento
cientifico, promovendo o acesso da populagio as tecnologias em satde
de forma equitativa, igualitaria, progressiva e sustentavel; 5. Promover
a¢Oes que garantam e ampliem o acesso da populag¢io a medicamentos
e insumos estratégicos, com qualidade, seguranga, eficacia, em tempo
oportuno, promovendo seu uso racional; 6. Fortalecer a prote¢io, pro-
mocao e recuperacdo da Satde Indigena; 7. Aperfeicoar a gestio do
SUS visando a garantia do acesso a bens e servigos de satide equitativos
e de qualidade) e 93 metas, além de indicadores e projetos®.

3.6. Planejamento intragovernamental:
O planejamento estratégico
do Poder Judiciario

O planejamento intragovernamental envolve a necessidade de
coordenar os varios 6rgidos da Administragio Publica, com especial
atencdo em relacdo aqueles dotados de autonomia administrativa e finan-
ceira, em face da necessaria compatibilizacio do ordenamento juridico
de forma a acolher a observancia dos principios e regras envolvidos.

Sob o ponto de vista administrativo e financeiro, o Poder Judiciario
constitui-se em um 6rgao da Administracao Puablica, entendida esta como

42 BRASIL. Ministério da Satide. Plano Nacional de Saade: 2020-2023. Brasilia:
2020. Disponivel em: https://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/plano_nacio-
nal saude 2020 2023.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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“o conjunto de pessoas, 0rgaos agentes e demais instrumentos por meio
dos quais o Estado exerce suas fun¢des, realizando as agdes para cumprir
suas finalidades”*. Em matéria orcamentaria, o Poder Judiciario nio tem
orcamento proprio, uma vez que os orcamentos sao leis que preveem as
receitas e despesas do ente federado, do qual o Poder Judiciario é parte
integrante, no caso da Unido e dos estados. O Poder Judiciario, no mais
das vezes, ¢ uma unidade or¢amentaria, sem personalidade juridica, re-
cebendo dotagdes e gerenciando programas proprios.

A sociedade moderna tornou-se mais dinamica, exigindo uma Ad-
ministracdo Puablica cada vez mais eficiente e competente, e isto nio se
consegue sem uma a¢ao planejada, em um planejamento que deve abranger
cada um dos 6rgios que a compdoem, especialmente aqueles que assumiram
grandes dimensdes, como ¢ o caso do Poder Judiciario, com seus varios
tribunais, alguns de grande porte. Mais ainda se torna necessario, no caso
do Poder Judiciario, uma gestio planejada, em face do elevado grau de
autonomia, por forca do principio da separa¢ao de poderes.

O planejamento estratégico, como ressaltado anteriormente, exige
a analise de cenirios, identificacio e fixagao das prioridades, e a defi-
nicao das estratégias para alcancar os objetivos, alocando os recursos
necessarios para tanto.

O Poder Judiciario nio podia ficar a margem desse processo, e em
2009 foi publicada a Resolucio n. 70, de 18 de marco, do Conselho
Nacional de Justica (CNJ), que instituiu a obrigaciao para todos os
tribunais do Poder Judiciario de elaborar os respectivos planejamentos
estratégicos, com abrangéncia minima de cinco anos. Verdadeiro di-
visor de dguas em matéria de administracio do Poder Judiciario, essa
norma ¢ a mais relevante para a modernizagdo na gestio dos tribunais,
inserindo-os no contexto de uma evolu¢iao pela qual vem passando a
administracdo publica desde a década de 1990, marcando “o inicio de
uma nova e importante fase no planejamento da a¢io governamen-
tal, que € a transposicao das técnicas de planejamento orcamentario,
financeiro e administrativo para 6rgios da administracio publica”,
compativeis com uma sociedade moderna que se torna cada vez mais
dinamica, e exige uma administracdo competente, com ac¢des eficientes,
eficazes e efetivas*.

# CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. 2. ed.
Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 35-42.

# CONTIL, José Mauricio. Planejamento e responsabilidade fiscal. In: SCAFE Fer-
nando Facury; CONTI, José Mauricio. Lei de Responsabilidade Fiscal: 10 anos
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Releva destacar como importante marco no fomento a introduc¢io
do planejamento estratégico de forma institucionalizada e sistematica
no Poder Judiciario o Acérdio n. 1.603/2008 do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU). Nele, ap6s levantamento de auditoria voltado a analisar
a situagio de governanca de tecnologia de informa¢io na Administra-
¢ao Publica federal, constatou-se a necessidade de institucionalizacio
de planejamento estratégico, especialmente, mas nio somente, na area
de tecnologia de informacio.Verificou-se, no levantamento realizado,
que quase metade dos 6rgios e entidades pesquisados ndo dispunham
de sistemas de planejamento, o que dificultava a implementa¢io de
planejamento das acdes de tecnologia da informacio, objetivo primeiro
da investigacao do TCU.

O acérdio evidencia a importancia do planejamento estratégico
como ferramenta importante para as organiza¢des publicas alcancarem
seus objetivos:

17. O contexto atual de intensas mudancas faz com que as
organiza¢Oes tenham que se adaptar rapidamente as alteracoes
do ambiente em que atuam. No entanto, hd organizacdes
que ainda atuam de maneira reativa, apenas respondendo as
demandas geradas por essas mudangas. Ha gestores que ainda
acreditam ser impossivel definir estratégias de a¢io devido
a rapidez e a constancia dessas mudangas. 18. Dentro desse
cenario de instabilidade, o planejamento tem se tornado
cada vez mais importante e vital e deve ser construido de
maneira flexivel, com o engajamento e comprometimento
de todos os colaboradores da organizacio. As organizacdes
que nio planejam correm riscos de nio alcancarem os ob-
jetivos desejados. Com uma visdo de futuro estabelecida, as
organiza¢des poderio se adaptar as constantes mudancas que
ocorrem na sua area de atuacdo e agilizar seu processo de
tomada de decisoes. 19. O planejamento estratégico torna-se
uma importante ferramenta para a tomada de decisdo e faz
com que os gestores estejam aptos a agir com iniciativa, de
forma pro-ativa, contra as ameagas e a favor das oportunidades
identificadas nas constantes mudancas que ocorrem®.

de vigéncia — questdes atuais. Floriandpolis: Conceito Editorial, 2010. p. 52-53.

4 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 1.603/2008-Plenario.
Relator: Ministro Guilherme Palmeira. Plenario, Brasilia, 13 de agosto de 2008.

102



Com a publica¢io da Resolucao n.70 do CNJ, os tribunais foram
compelidos a instituir o planejamento estratégico, conforme determina-
do pelo art. 2° da referida Resolu¢io*, alinhados ao Plano Estratégico
Nacional, fixado pelo mesmo diploma normativo.

O:s tribunais que seguiram a orientacdo do CNJ e elaboraram pelo
prazo de cinco anos tiveram seus planejamentos estratégicos validos para
o periodo de 2010 a 2014, seguidos da Estratégia Nacional do Poder
Judiciario para o sexénio 2015/2020 (Resolucdo CNJ n. 198,de 1 de
julho de 2014) e da Estratégia Nacional do Poder Judiciario para o
sexénio 2021/2026 (Resolu¢io CNJ n. 325, de 29 de junho de 2020).

O planejamento estratégico do Poder Judiciario, elaborado nos
termos das resolu¢des do CNJ, convive com a participa¢do e integrag¢ao
do Poder Judiciario no plano plurianual do respectivo ente da federacio,
exigindo uma compatibiliza¢io, nem sempre simples, entre ambas as
normas de planejamento. Ha que se observar serem normas que coe-
xistem no tempo, nio observam os mesmos periodos de vigéncia, nem
sdo orientadas pelos mesmos critérios, uma vez que o planejamento
estratégico ¢ essencialmente gerencial e o PPA é fundamentalmente
or¢amentario.

O Poder Judiciario atualmente integra a Administracao Publica
com uma relevancia e dimensio nunca experimentada, nio s6 como
poder da Republica, mas também pela prestacio de um servigo publico
que €, a0 mesmo tempo, fundamental para o Estado Democritico de
Direito e essencial para a vida das pessoas. E, especialmente no Brasil,
tem sua dimensdo quantitativa cada vez mais expressiva, e que resulta
em uma demanda crescente, exigindo um aumento na participagio
do Poder Judiciario como 6rgio da Administragdo Publica, com cada
vez mais servidores, infraestrutura fisica e elevadas despesas de custeio.

Torna-se fundamental que, como qualquer 6rgio da administracio,
quer seja publica, quer privada, dependa, para que possa cumprir sua

Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/acordao-completo.
Acesso em: 2 out. 2023. p. 4.

¥ “O Conselho Nacional de Justi¢a e os tribunais indicados nos incisos I aVII do

art. 92 da Constitui¢io Federal elaborario os seus respectivos planejamentos es-
tratégicos, alinhados ao Plano Estratégico Nacional, com abrangéncia minima de
5 (cinco) anos, bem como os aprovario nos seus 6rgaos plenirios ou especiais até
31 de dezembro de 20097, cf. BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu-
¢do n. 70, de 18 de marc¢o de 2009. Dispde sobre o Planejamento e a Gestio
Estratégica no ambito do Poder Judicidrio e da outras providéncias. Disponivel

em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/118. Acesso em: 2 out. 2023.
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missao e conseguir alcangar os resultados esperados, de um planejamento
com as diretrizes, objetivos e metas a seguir, orientando a condugio
da gestio. Sem planejamento e, por consequéncia, ausentes priorida-
des fixadas com critério, o gestor fica sem parametros para tomar suas
decisoes; € a partir do plano tracado que se elaboram os projetos, que
passam a ter coeréncia, coesio e integra¢ao.

O Poder Judiciario, nesse contexto, merece especial destaque por
ser o 6rgao central de toda a administracao da justica. Decisdes e acoes
do Poder Judiciario afetam e conduzem os demais 6rgios, pessoas e
instituicdes essenciais a justica, sendo ele o responsavel pela defini¢io
da instalacdo de novos foéruns e comarcas, bem como pela conducio
dos processos e uma série de atos que vinculam os demais 6rgaos, pes-
soas e instituicoes relacionados a distribuicio da justica.Veja-se o caso
da implantag¢io de sistemas de processo eletronico, aos quais tem de
se adaptar o ministério publico, a defensoria, a advocacia, auxiliares da
justica e os cidadios. Razdes que enfatizam a relevancia de que tenha
um claro planejamento de seu futuro e de suas a¢des, tornando-os
transparentes e previsiveis, a fim de que todos que dele dependam e
com ele se relacionam possam também se planejar?.

Novamente, ressaltam-se aspectos que nio podem ser deixados
de lado no que tange as especificidades do Poder Judiciario e que
fortalecem a necessidade de uma agio planejada e transparente: “No
Poder Judiciario, o planejamento, a0 menos de médio prazo, tem rele-
vancia maior do que em outros 6rgios da Administracdo. Isso se deve,
especialmente, ao curto mandato de seus presidentes, fixados em dois
anos pela Lei Organica da Magistratura Nacional, insuficiente para que
tomem adequado conhecimento da maquina administrativa e possam,
neste espaco de tempo, elaborar, implementar e gerir projetos novos.
Essa frequente alternancia dos gestores pela exiguidade no tempo do
mandato torna ainda mais importante um planejamento dotado de
seguranca juridica, dada a necessidade de continuidade administrativa,
e de um sistema eficiente de gerenciamento de projetos”*. A Resolu-
¢ao CNJ n.70/2009 identificou com precisio esses fatos, ao justificar
a edi¢io da referida norma, reconhecendo que a unicidade do Poder

7 CONTI, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério:a luta continua.
3. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 145-149.

¥ CONTIL, José Mauricio. Levando o direito financeiro a sério:a luta continua.
3. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 145-149.
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Judiciario exige “a implementacdo de diretrizes nacionais para nortear
a atuacdo institucional de todos os seus 6rgios”, bem como “a neces-
sidade de se conferir maior continuidade administrativa aos tribunais,
independentemente da alternancia de seus gestores”*.

E nio pode ser outro o caminho a seguir, pois o Poder Judicia-
rio atualmente “estd cada vez menos isolado, interage com os demais,
interfere no orcamento publico impulsionando politicas publicas em
um ativismo judicial que é crescente, e participa de forma intensa nas
areas da satde, educacio, prote¢io a crian¢a e adolescente, idosos e
deficientes, em programas que envolvem todos os entes da federacio”,
transformando-se no grande protagonista da cena estatal neste inicio
do século 21%.

3.7. Conclusdes

O planejamento governamental vale-se de normas que orientam
suas acOes de forma coordenada voltadas a consecuc¢io dos objetivos
fundamentais do Estado, por meio de um planejamento economico
governamental, por meio do qual alinha-se a atuacido do Estado, e de
um planejamento or¢amentario da administragio publica, que conduz
a gestao das Administragcdes Pablicas por meio das leis orcamentarias.

A triade de leis orcamentarias do ordenamento juridico brasileiro
¢ composta pelo plano plurianual, de médio prazo, lei de diretrizes
or¢amentarias, responsavel por orientar a elaboracio e, também, a exe-
cu¢io dalei orcamentaria anual, que discrimina as receitas e as despesas
no exercicio financeiro das administragdes publicas que compdem o
Estado federal no Brasil.

Esse sistema coeso de normas orcamentarias da sustentagcdo ao
ordenamento juridico do planejamento no setor publico brasileiro,
cumprindo as fun¢des de controle, gestio e planejamento, representando
uma evolucio das técnicas de orcamentacio do setor publico, que esta
em constante aperfeicoamento, especialmente no que tange ao carater
plurianual das despesas ptiblicas, bem como aos desafios do federalismo

* BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu¢do n. 70, de 18 de margo de
2009. Dispde sobre o Planejamento e a Gestdo Estratégica no ambito do Poder
Judiciario e da outras providéncias. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/
detalhar/118. Acesso em: 2 out. 2023.

0 NALINIL José Renato. O que esperar da Justica? O Estado de S. Paulo, Sio
Paulo, 2 jan. 2014. Caderno A, p. 2.
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cooperativo, intersetorialidade, rela¢des entre os poderes, institui¢des e
6rgios com independéncia e autonomia financeira, e transversalidade
das politicas pablicas.
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Capitulo 4

As receitas publicas no orcamento’

Andressa Guimardes Torquato Fernandes?

4.1. Conceito de receita publica

Ao estudar a teoria juridica dos ingressos publicos, verifica-se
que parcela expressiva da doutrina diferencia os conceitos de entradas,
receitas e movimentos de fundo de caixa. Segundo Aliomar Baleeiro,
em sua classica obra Uma introdugao a ciéncia das finangas, a expressao
entrada representa o género do qual sdo espécies receitas e movimentos
de caixa, de modo que receita publica corresponderia a ““[...] entrada
que, integrando-se no patrimonio publico sem quaisquer reservas,
condi¢des ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto,
como elemento novo e positivo™. Por sua vez, os movimentos de caixa,
como o proprio nome indica, seriam “[...] as somas que se escrituram
sob reserva de serem restituidas ao depositante ou pagas a terceiro por
qualquer razido de direito e as indeniza¢des devidas por danos causados
as coisas publicas e liquidados segundo o Direito Civil™.

Ricardo Lobo Torres explica o conceito de receita publica apar-
tando-o do termo ingresso, de modo que este corresponderia “[...]
a entrada de dinheiro que ulteriormente sera restituido, como ocorre

' A abordagem apresentada neste capitulo, bem como as suas conclusdes, foi ori-

ginalmente apresentada pela autora noutra obra, cf. FERNANDES, Andressa
Guimaries Torquato. Royalties do petrdleo e or¢camento publico: uma nova
teoria. Sao Paulo: Blucher, 2016.

Professora de Direito Financeiro da Universidade Federal Fluminense (UFF). Possui
Pés-doutorado em Economia pela EESP-FGV. Doutora em Direito Financeiro
pela Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo (USP). Graduada em
Direito pela Universidade Federal do Rio Grande do Norte (UFRN).

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 152.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finan¢as. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 152.
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no empréstimo e nos depdsitos’?, enquanto a receita, representa “[...]
a soma de dinheiro percebida pelo Estado para fazer face a realizacio
dos gastos publicos™. Regis Fernandes de Oliveira ensina que:

Nem todo ingresso, todavia, constitui receita. Ha entradas
que ingressam provisoriamente nos cofres publicos, poden-
do neles permanecer ou nio. Destinam-se a ser devolvidas.
Dai as entradas provisorias. Por exemplo, em dada licitacdo,
o Estado exige um depdsito, como garantia da proposta ou
do contrato. O depdsito ingressa nos cofres publicos, mas,
uma vez mantida a proposta ou adimplido o contrato, é ele
devolvido ao proponente-adjudicatario. [...]

Ao lado das entradas provisérias, ha as definitivas, ou seja, as
que advém do poder constritivo do Estado sobre o particular,
sejam independentes de qualquer atuacio (imposto), sejam
dela dependentes (taxa) ou em decorréncia da realizacio de
obras publicas (contribui¢cio de melhoria). [...] Tais entradas
sdo definitivas. Dai tomarem o nome de receita’.

No entanto, ao analisar a Lei n. 4.320/1964, que dispde sobre
normas gerais de direito financeiro para a elabora¢io e controle dos
orcamentos e balancos da Unido, estados e municipios, verifica-se
que o direito brasileiro adotou uma outra defini¢io de receita pt-
blica, que nio a sugerida pela doutrina, citada acima. Baseou-se,
reconhece Rosa Junior, em um sentido lato para a expressdo receita,
como sendo esta correspondente a “[...] qualquer entrada de di-
nheiro no cofre puablico, pelo que considera como receitas publicas,
por exemplo, os ingressos da venda de um bem ou da obteng¢io de
um empréstimo’’®.

Gustavo Ingrosso, ao analisar o direito or¢amentario italiano,
conceitua receita nesse mesmo sentido como sendo “[...] o dinheiro

v

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 185.

¢ TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 185.

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 257-258.

¥ ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito
tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979. p. 40.
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arrecadado pelo Estado para prover as necessidades financeiras dos
servigcos publicos
Da mesma forma, Ramon Valdes Costa, citado por Luiz Emygdio

999

F da Rosa Junior, entende por receitas publicas as ““[...] entradas em
dinheiro na tesouraria do Estado para cumprimento de seus fins, seja
qual for sua natureza economica ou juridica, eis que abarca todo o
tipo de ingresso”!".

Neste sentido, veja-se o que dispoem os arts. 3° ¢ 11 da Lei n.
4.320/1964:

Art. 3° A Lei de Or¢camentos compreendera todas as receitas,
inclusive as de opera¢gdes de crédito autorizadas em lei.
Paragrafo Gnico. Nio se consideram para os fins deste artigo
as operacgoes de crédito por antecipagio da receita, as emissOes
de papel-moeda e outras entradas compensatdrias, no ativo
e passivo financeiros.

[.]

Art. 11.A receita classificar-se-a nas seguintes categorias eco-
nomicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital''.

De acordo com o exposto nesses dispositivos, recursos provenientes
da aliena¢io de bens e de operag¢des de crédito (ambos, espécies de
receitas de capital), de fato, compdem o conceito de receita publica,
restando fora apenas as operacoes de crédito por antecipac¢do de receita,
as emissOes de papel-moeda e outras entradas compensatorias, no ativo
e no passivo financeiros.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico apresenta duas
defini¢des para a expressio receita publica: receita publica em sentido
amplo e em sentido estrito. A primeira abrange todos os ingressos de
recursos financeiros nos cofres publicos, inclusive aqueles que repre-
sentam meras entradas compensatorias no ativo e passivo financeiros,

? INGROSSO, Gustavo. Diritto finanziario. Napoli: Casa Editrice Dott Eugenio
Jovene, 1954. p. 100.

1" ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito
tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979. p. 33.

' BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unifo,

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

109



e, sem sentido estrito, “[...] quando representam disponibilidades de
recursos financeiros para o erario” 2. Esta tltima foi chamada também
pelo Manual de receitas orgamentarias, enquanto as entradas meramente
compensatorias foram chamadas de ingressos extraor¢amentarios.

Quadro 1 - Classificagdo das receitas publicas

Ingressos de Recursos Financeiros nos Cofres Publicos
(Receitas Publicas em sentido amplo)

Ingressos Extraor¢camentarios

Receitas Or¢camentarias
(Receitas Publicas em sentido estrito)

Ingressos extraor¢amentarios sio recursos
financeiros de carter temporario, dos quais o
Estado ¢ mero agente depositario. Sua devo-
lu¢io nio se sujeita a autorizacio legislativa,
portanto, nao integram a LOA. Por serem
constituidos por ativos e passivos exigiveis,
os ingressos extraor¢amentarios, em geral,
nio tém reflexos no patrimoénio liquido da
entidade. Sio exemplos de ingressos extraor-
camentarios: os depdsitos em caugio, as fian-
¢as, as operacdes de crédito por antecipacio
de receita orgamentaria (ARO), a emissio de
moeda, e outras entradas compensatorias no

Sio disponibilidades de recursos financeiros
que ingressam durante o exercicio e que
aumentam o saldo financeiro da institui¢io.
Instrumento por meio do qual se viabiliza
a execucdo das politicas publicas, as receitas
orcamentarias sdo fontes de recursos utiliza-
das pelo Estado em programas e acdes cuja
finalidade precipua é atender as necessidades
publicas e demandas da sociedade. Essas
receitas pertencem ao Estado, transitam pelo
patrimoénio do Poder Pablico e, via de re-
gra, por for¢a do principio or¢amentirio
da universalidade, estdo previstas na LOA.

ativo e passivo financeiros.

Fonte: BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). Manual de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP).
9. ed. Brasilia: STN, 2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/
apex/f2p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023.

Ou seja, na defini¢io proposta pelo MCASP, que se baseia nas
disposi¢Oes contidas na Lei n. 4.320/1964, nio foi adotada a classica
defini¢io doutrinaria de receita, que exclui desse conceito nio apenas as
entradas meramente compensatorias, mas também as receitas de capital
(e.g. oriundas de operacdes de crédito e alienacio de imoéveis). Conforme
explica¢ao contida em seu proprio texto,“este Manual adota a defini¢do
de receita no sentido estrito. Dessa forma, quando houver citacdo ao
termo Receita Piiblica, implica referéncia as Receitas Orgamentdrias” ", que
abrangem, portanto, as receitas correntes e as receitas de capital.

12 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 38.

3 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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Levando em considera¢do nio o seu efetivo ingresso no orcamento,
mas a sua capacidade de financiar a despesa publica, foram estipulados
niveis de classificacio da receita na Lei n. 4.320/1964. O primeiro
deles se baseia na sua categoria econdmica, dividindo-as em receitas
correntes e de capital. Apenas num segundo nivel de classificacio é que
as receitas publicas sdo classificadas, segundo a sua origem.

4.2. Primeiro nivel de classificacéao
orgcamentaria: quanto a
categoria econdmica

4.2.1. Receitas correntes

Utilizando uma definicdo denotativa, o § 1° do art. 11 da Lei
n. 4.320/1964 denomina receitas correntes “as receitas tributaria, de
contribui¢des, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servi¢os e outras
e, ainda, as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, quando destinadas a atender a
despesas classificaveis em Despesas Correntes” .

A doutrina buscou definir conotativamente esse tipo de receita.
Segundo Flavio Rubinstein,“As receitas correntes sdo aquelas oriundas
das atividades operacionais do Estado, para aplicacdo em despesas cor-
respondentes (i.e., classificiveis como correntes), visando ao alcance das
finalidades e metas dos diversos entes publicos, conforme previstas nos
programas e a¢Oes de governo””. De acordo com o MCASDP, receitas
correntes sio “‘[...] arrecadadas dentro do exercicio financeiro,aumentam
as disponibilidades financeiras do Estado e constituem instrumento para

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 38.

“ BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboragio e controle dos orcamentos e balan¢os da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

5 RUBINSTEIN, Flavio.Arts. 9° a 11. In: Orgamentos puiblicos: a Lei 4.320/1964
comentada. CONTI, José Mauricio (Coord.). 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2019. p. 69.
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financiar os objetivos definidos nos programas e acdes or¢camentarios,
com vistas a satisfazer finalidades pablicas™ .

4.2.1.1. Receita Corrente Liquida

No ambito da receita corrente, recebeu especial aten¢io pelo

direito brasileiro o conceito de receita corrente liquida, o qual se en-
contra definido tanto pelo proprio texto constitucional como pela Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Quadro 2 — Defini¢des legais da RCL

Receita Corrente Liquida

Constitui¢do Federal

Lei de Responsabilidade Fiscal

Art. 100. [...] § 18. Entende-se como
receita corrente liquida, para os fins de
que trata o § 17, 0 somatério das recei-
tas tributdrias, patrimoniais, industriais,
agropecudrias, de contribui¢des e de
servicos, de transferéncias correntes e
outras receitas correntes, incluindo as
oriundas do § 1° do art. 20 da Consti-
tuicio Federal, verificado no periodo
compreendido pelo segundo més ime-
diatamente anterior ao de referéncia e
os 11 (onze) meses precedentes, exclui-
das as duplicidades, e deduzidas:

I - na Unilo, as parcelas entregues aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios por determinag¢io constitucional;
IT - nos Estados, as parcelas entregues
a0os Municipios por determina¢io cons-
titucional;

III - na Uniao, nos Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios, a contri-
buicio dos servidores para custeio de
seu sistema de previdéncia e assistén-
cia social e as receitas provenientes da
compensa¢io financeira referida no §
9° do art. 201 da Constitui¢io Federal.

Art.2°[...]. IV - receita corrente liquida: somatério das
receitas tributarias, de contribui¢des, patrimoniais, in-
dustriais, agropecudrias, de servicos, transferéncias cor-
rentes e outras receitas também correntes, deduzidos:
a) na Unido, os valores transferidos aos Estados e Mu-
nicipios por determinagdo constitucional ou legal, e
as contribui¢des mencionadas na alinea a do inciso I e
no inciso II do art. 195, e no art. 239 da Constitui¢io;
b) nos Estados, as parcelas entregues aos Municipios
por determinagio constitucional;

¢) na Unilo, nos Estados e nos Municipios, a contri-
buigdo dos servidores para o custeio do seu sistema de
previdéncia e assisténcia social e as receitas provenientes
da compensacio financeira citada no § 9° do art. 201
da Constituigio.

§ 1° Serdo computados no cilculo da receita corrente
liquida os valores pagos e recebidos em decorréncia da
Lei Complementar no 87,de 13 de setembro de 1996,
e do fundo previsto pelo art. 60 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais TransitOrias.

§ 2° Nao serdo considerados na receita corrente liquida
do Distrito Federal e dos Estados do Amapa e de Ro-
raima os recursos recebidos da Unido para atendimento
das despesas de que trata o incisoV do § 1° do art. 19.
§ 3° A receita corrente liquida serd apurada somando-se
as receitas arrecadadas no més em referéncia e nos onze
anteriores, excluidas as duplicidades.

Fonte:

Elaboracio propria.

16 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual

de contabilidade aplicada ao

setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D

PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 42.
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Note-se que, salvo exce¢des muito pontuais, 0 texto constitu-
cional nio se ocupa de definir as expressdes por ele utilizadas, o que
s6 ocorre por meio de leis complementares, leis ordinarias ou demais
instrumentos normativos.Vale destacar, inclusive, que, antes mesmo de
esse conceito ser introduzido na CRFB/1988 por meio da Emenda
Constitucional n. 94, de 15 de dezembro de 2016, ele ja constava no
art. 2° da LR E Isso denota a importancia conferida pelo ordenamento
juridico a defini¢io da receita corrente liquida,a qual nio é sem motivo.
Esse conceito tem sido utilizado como base de cilculo para limitar o
gasto publico em situacdes cujo controle politico pela via ordinaria
tem se mostrado insuficiente para resguardar o principio constitucional
da sustentabilidade fiscal (limites para gasto com pessoal e endivida-
mento) ou com o intuito de resguardar o gasto em areas consideradas
prioritarias pelo legislador constituinte, como satde. Além disso, com
a EC n. 94/2016, passou a funcionar também como base para aferir o
comprometimento financeiro dos entes federativos com o pagamento
de precatorios, conforme o art. 100, § 17, da CRFB/1988.

4.2.2. Receitas de capital

As receitas de capital foram definidas no § 2° do art. 11 da Lei n.
4.320/1964, também denotativamente, da seguinte forma:

[...] s3o receitas de capital as provenientes da realizacio de
recursos financeiros oriundos de constitui¢ao de dividas; da
conversao, em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos
de outras pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital e, ainda,
o superavit do Orcamento Corrente'”.

Ao contrario do que foi estudado com relagdo as receitas correntes,
as receitas de capital nio tém o atributo da continuidade no tempo,
motivo pelo qual sua aplicagio para o custeio de despesas correntes
encontra limitacdes importantes pelo direito, destinando-se precipua-
mente ao custeio de despesas de capital, basicamente investimentos e

7 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unifo,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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inversoes financeiras. Segundo Rubinstein, “as receitas de capital sio
aquelas [...] que alteram o patrimonio duradouro do Estado. |...] Es-
sas receitas sio contabilmente representadas pela troca de elementos
patrimoniais [...]”". Trata-se apenas de “[...] um aumento no sistema
financeiro (entrada de recursos financeiros) e uma baixa no sistema
patrimonial (saida do patrimoénio em troca de recursos financeiros)”"”.

Rosa Junior, ao abordar o tema, utiliza a expressio operacdes de
capital, mais ampla, que designa o conjunto de opera¢des envolvendo
receitas e despesas de capital:

[...] aquelas que dio em resultado uma movimentag¢io de
registro no ativo e no passivo, pelo que a aquisicio de um
bem imovel é operacio de capital porque aumenta o Ativo
Imobilizado e acarreta a saida de dinheiro e/ou aumenta a
exigibilidade se o bem foi comprado em parte a prazo. Assim,
sio operacdes de capital: a) as que provenham da alienacio
de um bem de capital (receita); b) as que déem em resultado
um bem de capital (despesa); ¢) as que estejam na lei definidas
como operacdes de capital (obtencio de empréstimos — re-
ceitas; concessio de empréstimos — despesas; recebimento das
amortiza¢des de empréstimos concedidos — receitas); d) as que
estejam, por ato do poder ptblico, vinculadas a uma operacio
de capital (transferéncias que a entidade concedente vincula
a um bem de capital)®.

O MCASP, por sua vez, definiu as receitas or¢amentarias de capi-
tal como aquelas que “[...] arrecadadas dentro do exercicio financeiro,
aumentam as disponibilidades financeiras do Estado e sio instrumentos
de financiamento dos programas e a¢Oes orcamentarios, a fim de se
atingirem as finalidades ptblicas”'. Contudo, de maneira diversa das

8 RUBINSTEIN, Flavio.Arts. 9° a 11. In: Or¢amentos puiblicos:a Lei 4.320/1964
comentada. CONTI, José Mauricio (Coord.). 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2019. p. 72.

1 RUBINSTEIN, Flavio.Arts. 9° a 11. In: Or¢amentos ptiblicos: a Lei 4.320/1964
comentada. CONTI, José Mauricio (Coord.). 4. ed. Sio Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 2019. p. 72.

2 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito
tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979. p. 41.

# BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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receitas correntes, “[...] as receitas de capital em geral nio provocam
efeito sobre o patrimonio liquido™?.

Em aten¢io ao principio da sustentabilidade fiscal, hd uma série
de normas que limitam a aplicacdo de receitas de capital, como aque-
las oriundas da constitui¢cio de dividas ou da aliena¢do de bens, para
o custeio de despesas correntes, por exemplo, para o pagamento de
salarios ou material de consumo. Esse tipo de gasto, necessario para o
funcionamento permanente da maquina publica, necessita de ingressos
constantes no tempo, ndo podendo contar com recursos extraordina-
rios para sua manutencao.Veja-se o disposto no art. 167, inciso 111, da
CRFB/1988%, chamada de regra de ouro das finangas publicas, que
limita a realizagdo de opera¢des de crédito, pelos trés entes federativos,
ao montante da sua despesa de capital.

Ha também o art. 44 da Lei de Responsabilidade Fiscal que de-
termina ser “[...] vedada a aplicacdo da receita de capital derivada da
alienacdo de bens e direitos que integram o patrimonio publico para
o financiamento de despesa corrente, salvo se destinada por lei aos re-
gimes de previdéncia social, geral e proprio dos servidores ptublicos”>.

Desse modo, receitas de capital oriundas da alienacdo de bens
publicos apenas deverio ser utilizadas em despesas de capital, isto €, na
realizacdo de investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de
capital, segundo determinacido da LRE

Com essa regra, confere-se uma destinacao propria que deve ser
atribuida a uma receita de capital, cuja continuidade no tempo ¢ incerta,

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 42.

2 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 42.

“Art. 167.S3o vedados: [...] III - a realiza¢io de operacdes de créditos que excedam
o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legisla-
tivo por maioria absoluta.”, cf. BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constitui¢io da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.
br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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devendo, portanto, ser investida de modo a reproduzir o capital para
que as geracoes futuras possam gozar dos seus beneficios.

4.3. Segundo nivel de classificacao
orcamentaria: quanto a origem

4.3.1. Consideragbées gerais

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicado ao Setor Piiblico, o ob-
jetivo da classificacdo dos recursos pablicos quanto a origem se justifica
pela necessidade de identificar a procedéncia dos recursos publicos em
relacio ao fato gerador dos ingressos das receitas. “E o detalhamento
das Categorias Economicas Receitas Correntes e Receitas de Capital,
com vistas a identificar a procedéncia das receitas no momento em que
ingressam nos cofres publicos”?. No caso das receitas correntes, tal clas-
sificagdo permite identificar as receitas compulsorias (tributos e multas),
aquelas provenientes das atividades em que o Estado atua diretamente
na produgdo (agropecuarias, industriais ou de prestagdo de servigos),
da exploragio do patrimoénio publico (patrimoniais), as provenientes
de transferéncias destinadas ao atendimento de despesas correntes, ou
ainda, de outros ingressos or¢amentarios. No caso das receitas de capital,
distinguem-se as provenientes de opera¢des de crédito, da alienacio de
bens, da amortizacio dos empréstimos concedidos, das transferéncias
destinadas ao atendimento de despesas de capital, ou ainda, de outros
ingressos de capital. Veja-se o que dispoe a esse respeito, o § 4° do art.
11 da Lei n. 4.320/1964:

Art. 11. [...] § 4°. A classificacio da receita obedecera ao
seguinte esquema:

RECEITAS CORRENTES
RECEITA TRIBUTARIA

Impostos.

Taxas.

Contribui¢des de Melhoria.
RECEITA DE CONTRIBUICOES

» BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 43.
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RECEITA PATRIMONIAL
RECEITA AGROPECUARIA
RECEITA INDUSTRIAL

RECEITA DE SERVICOS
TRANSFERENCIAS CORRENTES
OUTRAS RECEITAS CORRENTES
RECEITAS DE CAPITAL
OPERACOES DE CREDITO
ALIENACAO DE BENS
AMORTIZACAO DE EMPRESTIMOS
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL
OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL*

A seguir, sera analisada cada uma dessas subdivisoes das receitas
correntes e de capital, agrupadas segundo o critério da coercitividade,
tal qual tem sido feito por expressiva parcela da doutrina, em receitas
derivadas e originarias. Assim, no primeiro grupo — receitas derivadas
— serdo analisadas as receitas tributarias (e, também, as multas, que nio
foram expressamente mencionadas no texto da Lei n. 4.320/1964), e,
no segundo, as receitas originarias (patrimonial, agropecuaria, industrial
e de servicos). As transferéncias correntes e de capital foram analisadas
em topico separado, dada a sua peculiaridade, assim como o grupo que
representa uma subdivisio das receitas de capital (operagdes de crédito,
alienagido de bens e amortiza¢io de empréstimos).

Essa forma de abordagem visou compatibilizar o enfoque conferido
pela doutrina a classifica¢iao da receita publica em originaria e derivada,
com aquela proposta pelo § 4° do art. 11 da Lei n. 4.320/1964, que
nao se baseia nessa forma de classificacdo. A esse respeito, vale inclusive
destacar adverténcia do proprio MCASP:“[...] a doutrina classifica as
receitas publicas, quanto a procedéncia, em Originarias e Derivadas.
Essa classifica¢io tem uso académico e nio é normatizada; portanto, nio
¢ utilizada como classificador oficial da receita pelo Poder Publico™?.

2 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

* BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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Muito embora nio se trate de uma classificacdo prevista expres-
samente no ordenamento juridico, é facil compreender o porqueé de,
a0 longo dos anos, a classificacio da receita publica em originiria e
derivada ter sido objeto de um ntimero extenso de estudos realizados
por financistas e tributaristas quando comparada as demais espécies
de classificacdo da receita. A sua compreensdo mostra-se fundamental
na medida em que a caracterizacdo de uma receita publica como de-
rivada impoe ao Estado o atendimento a limites rigidos fixados pelo
ordenamento juridico para a sua cobranga, sobretudo quando se trata
da imposicao de tributos. Nessa ocasido, por determina¢ao constitu-
cional, o agir do ente estatal estara adstrito a uma série de principios
(legalidade, capacidade contributiva, anterioridade etc.). No caso das
receitas originarias, submetem-se a um regime mais flexivel, cujos limites
para a cobranga encontram-se, grande parte das vezes, em disposi¢des
contratuais firmadas entre poder publico e particular.

Ao abordar essa classificagdo, Aliomar Baleeiro ensina que:

[...] ela se funda na existéncia da aquisicdo compulsoria em
relagio as receitas derivadas, o que as distingue das receitas
originarias. Outro fundamento dessa divisio é a diferente
origem dumas e doutras receitas: as originarias saem do pro-
prio setor publico, isto é, do patriménio do Estado, ao passo
que as derivadas sio exigidas do patrimdnio ou das rendas
dos particulares®.

Em todo caso, vale destacar que ha hipdteses em que a diferenca
entre receitas derivadas e originarias ndo ¢ observada tao claramente.
Verificam-se, na pratica, algumas situa¢des-limite, como bem expde
Aliomar Baleeiro”, em que ¢ dificil se alcangar um posicionamento

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 39.

# BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢do a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 153.

* Segundo ele,“[...] isso resulta da dificuldade em extremar caracteres especificos de
fatos sociais, muitas vezes apresentados sob formas hibridas e consociagdes numa
escala de graduacio que faz preponderar ora um, ora outro dos elementos forma-
dores. “Se a classificacdo se alicer¢a, por exemplo, no aspecto predominante dos
fendmenos financeiros — o de constituirem uma economia compulsoria, ver-se-a
que o grau de coagdo vai desde o monopélio, ou desde a competi¢io imperfeita,
uma e outra encontradicas nos negdcios do setor privado, até o constrangimento
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unanime quando se pretende enquadrar certos tipos de receita como
originaria ou derivada, como sera visto adiante, ao abordar na secio
4.5 a distin¢io entre taxa, preco publico e tarifa.

4.3.2. Receitas derivadas

Entende-se por receitas derivadas aquelas provenientes do cons-
trangimento do Estado sobre o patrimonio particular. Nesse contexto,
seriam classificadas como derivadas as receitas obtidas pelo Estado por
meio da arrecadag¢ao de qualquer tributo previsto na legislacio brasileira,
incluindo-se ai impostos, taxas, contribui¢cdes de melhoria, empréstimos
compulsérios e contribui¢des especiais. Estas tltimas subdividem-se
em sociais ou de intervencdo no dominio economico e de interesse
das categorias profissionais ou economicas.

O conceito de tributo consta no art. 3° do Cddigo Tributario Na-
cional que o define nos seguintes termos: “Tributo ¢ toda prestacio
pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa expri-
mir, que nio constitua sangao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada
mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Além da receita tributaria, “incluem-se como receita derivada a
cobranga das sanc¢oes e também o perdimento decorrente de contra-
bando, apreensio de armas de criminosos etc.”*.

Segundo Ricardo Lobo Torres, receitas derivadas sio as “[...]
provenientes da economia privada, representadas pelo tributo, pelos
ingressos parafiscais e pelas multas™.

Para Aliomar Baleeiro, as receitas derivadas caracterizam-se pelo
“[...] constrangimento legal para sua arrecadacio — contam-se os tributos

juridico direto dos impostos pessoais. “Entre os extremos dos precos quase privados,
como os relativos a venda de produtos das empresas do Estado [...] em regime
de concorréncia, e os tributos mais enérgicos, hi toda uma gama de matizes com

indefinidas fronteiras”, cf. BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢do a ciéncia
das financas. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2015. p. 155.

* BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido,
Estados e Municipios. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
15172compilado.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

' OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 261.

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 186.
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e as penas pecuniarias, em resumo, rendas que o Estado colhe no setor
privado, por ato de autoridade [...]7%.

Analisando o exposto pelos autores citados, constata-se que a no¢ao
de receita derivada tem como nota caracteristica o atributo da coer-
citividade, entendido este nio com relacio ao pagamento em si, uma
vez que, mesmo nas relacdes obrigacionais privadas, o cumprimento da
prestacao a cargo de cada uma das partes em um contrato € cogente, mas
na espontaneidade na formacio do vinculo juridico. Ninguém escolhe,
voluntariamente, ocupar o lugar de sujeito passivo em uma relacio ju-
ridico-tributiria com o Estado; decide, sim, ser parte em outro tipo de
relacdo obrigacional, na qual visa adquirir um bem, auferir renda, ser
proprietario de um imovel etc., sendo a sujeicdo ao pagamento da obri-
gacio tributaria imposta pela legislacio como consequéncia da pratica de
atos tidos pelo ordenamento como fatos geradores do tributo. O mesmo
nao acontece no caso das receitas originarias, analisadas a seguir, em que
ha o desejo do particular de contratar com a administragao.

4.3.3. Receitas originarias

Diversos sdo os autores que buscaram conceituar as receitas ori-
ginarias. Para Aliomar Baleeiro, tais receitas “[...] compreende[m] as
rendas provenientes dos bens e empresas comerciais ou industriais do
Estado, que os explora a semelhanca dos particulares, sem exercer os
seus poderes de autoridade, nem imprimir coercitividade a exigéncia
de pagamento ou a utilizacdo dos servicos que os justificam, embora,
nao raro, os institua em monopolios™.

Segundo Alberto Deodato, a receita originaria é a que

“[...] o Estado aufere dos seus proprios recursos, da venda de
seus bens, do exercicio de sua propria atividade, como se fosse
um individuo. [...] A receita originaria é também chamada de
economia privada. O Estado a arrecada de uma coisa que lhe
pertence e que ele explora por meio de vendas ou contratos.
E como se fora uma pessoa privada™>,

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢io a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 153.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 153.

% DEODATO,Alberto. Manual de ciéncia das financgas.21. ed. Sio Paulo: Saraiva,
1987. p. 30.
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Na licao de Kiyoshi Harada, receitas originarias sio aquelas que
resultam da atuacio do Estado, sob o regime de direito privado, na
exploracio de atividade econdmica. “Sdo as resultantes do dominio
privado do Estado. [...] O que fundamentalmente caracteriza a receita
originaria é sua percepc¢iao pelo Estado, absolutamente despido do
carater coercitivo proprio, porque atua sob regime de direito privado,
como uma empresa privada na busca do lucro”*.

Régis Fernandes de Oliveira, por sua vez, atribui um conceito
mais amplo as receitas originarias, mesmo porque inclui entre estas
a heranca vacante e a doa¢do com ou sem encargo. Afirma o autor
que, nesse caso, diferentemente do que ocorre no pagamento das
receitas derivadas, se encontram os interessados em nivel horizontal
de interesses, apenas ocorrendo relagio entre eles caso haja bila-
teralidade de inten¢des. “Nio falamos em contrato, porque nem
sempre havera comutatividade de obrigagdes. Mas em bilateralidade
pode-se falar, uma vez que os comportamentos sao confluentes para
a formacgio de um vinculo™¥.

Ricardo Lobo Torres conceitua tais receitas como “[...] as que
decorrem da exploragio do patrimonio do Estado, compreendendo os
precos publicos, as compensa¢des financeiras e os ingressos comerciais’ .

Em uma analise dos conceitos apresentados acima, pode-se inferir
alguns pontos em comum, capazes de fornecer os contornos essenciais
das receitas em estudo. Assim, seriam originarias aquelas decorrentes da
explorac¢do do proprio patrimonio publico e da exploragio de atividade
economica pelo Estado, nio havendo, em ambos os casos, uma conduta
coercitiva do ente publico para auferir tais receitas.

De acordo com o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico,
s30 aquelas

“[...] arrecadadas por meio da exploracio de atividades eco-
ndmicas pela Administragio Pablica. Resultariam, principal-
mente, de rendas do patriménio mobilidrio e imobiliario do
Estado (receita de aluguel), de precos ptblicos, de prestacio

** HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 18. ed. Sio Paulo: Atlas,
2009. p. 65.

7 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2015. p. 265.

¥ TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 186.
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de servicos comerciais ¢ de venda de produtos industriais ou
agropecuarios’.

Distinguem-se, para efeitos de escrituragdo na lei or¢amentaria
anual, em patrimonial, agropecuaria, industrial e aquelas provenientes
de servicos.

4.3.4. Operacbes de crédito, amortizacao
de empréstimos e alienacdo de bens

Enquanto as receitas originarias e derivadas, analisadas acima,
representam espécies de receitas correntes, operacoes de crédito, amor-
tizacdo de empréstimos e aliena¢do de bens consistem em subdivisdes
das receitas de capital. Segundo o MCASP, operagdes de crédito sio
“[...] recursos financeiros oriundos da colocac¢io de titulos pablicos ou
da contratacio de empréstimos obtidas junto a entidades publicas ou
privadas, internas ou externas’ *.

Ao tratar do tema, Ricardo Lobo Torres ensina que o conceito de
divida publica, no Direito Financeiro, é restrito e previamente delimi-
tado.“Abrange apenas os empréstimos captados no mercado financeiro
interno ou externo, através de contratos assinados com os bancos e
institui¢des financeiras ou do oferecimento de titulos ao publico em
geral”. E continua, atirmando que se estende, ainda, a concessiao de
garantias e avais, que potencialmente podem gerar endividamento.
Nesse sentido, estariam excluidas, portanto, do conceito de divida
publica aquelas que se caracterizam como divida da Administragio,
como sejam “[...] as relativas a aluguéis, aquisicao de bens, prestacao de
servicos, condenacdes judiciais etc. Também esta fora do conceito de

% BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor pablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 40.

# BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 51.

4 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 219.

122



empréstimos a emissio de papel-moeda, que s6 no sentido econdémico
dele pode se aproximar”*.

Também Luiz Emygdio E da Rosa Junior se dedicou a analise do
tema, aduzindo que “[...] o Estado pode obter crédito publico quer
contraindo empréstimos a entidades publicas ou privadas, nacionais,
estrangeiras ou internacionais, quer através da emissdo de titulos co-
locados junto a tomadores privados de um determinado mercado”.
Assim, conclui o autor, “empréstimo publico é a operagio pela qual o
Estado recorre ao mercado interno ou externo em busca de recursos
de que carece, em face, normalmente, da insuficiéncia da receita fiscal,
assumindo a obrigacio de reembolsar o capital, acrescido de vantagens,
em determinadas condi¢des por ele fixadas™*.

Com relagdo a receita proveniente da amortizacdo de empréstimos,
consta no MCASP que sdo os ingressos financeiros oriundos “[...] da
amortiza¢do de financiamentos ou empréstimos concedidos pelo ente
publico em titulos e contratos™.

Além desses, ha as receitas provenientes da alienacido de bens
publicos. Ao comentar a utilizagdo, pelo Estado, de seus proprios bens
para auferir receita, Alberto Deodato afirma que a venda de bens
patrimoniais era, antigamente, a forma comum de rendas. “Dominios
florestais, mineiros e agricolas foram, assim, vendidos na Europa, mes-
mo em aperturas financeiras passageiras. Mais modernamente, outros
bens patrimoniais tém sido alienados, como estradas de ferro, correios
e telégrafos, estribados os povos onde se alienam tais bens e onde o
Estado é sempre mau administrador”*. O estudo das rendas provenien-
tes da aliena¢io de bens publicos é relevante para a compreensio do

2 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributério. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 220.

# ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio E da. Manual de direito financeiro e direito
tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979. p. 78.

# ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio FE da. Manual de direito financeiro e direito
tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1979. p. 78.

# BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 52.

1 DEODATO,Alberto. Manual de ciéncia das financgas.21. ed. Sio Paulo: Saraiva,
1987. p. 226.
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debate exposto na secio 4.4, acerca da natureza juridica das receitas
b
provenientes de recursos naturais nio renovaveis.

4.3.5. Receitas transferidas
correntes e de capital

Por ultimo, tem-se que, quanto a origem, a receita publica pode
ser classificada também como transferida, corrente ou de capital, con-
forme tenha sido enquadrada como espécie desta ou daquela em seu
primeiro nivel de classificacao.

Segundo José Mauricio Conti, em uma federa¢io, a divisio territo-
rial do poder importa em reparti¢ao de atribui¢des e, consequentemente,
de receitas. Aduz que “as reparti¢coes de receitas consubstanciam um
ponto crucial na organizacio dos Estados sob a forma federativa, pois
asseguram a independéncia financeira das entidades que compdem a
federacio, verdadeiro alicerce da autonomia destas entidades”*.

Assim, receitas transferidas sio aquelas que, embora arrecadadas
por um ente da federacio, sdo repassadas a outro. Poderio ser classifi-
cadas pelo ente receptor como receita transferida corrente ou receita
transferida de capital. A primeira constitui-se na receita proveniente
de outro ente, destinada a ser aplicada pelo beneficiario em despesas
correntes, conforme o art. 11, § 1°, da Lei n. 4.320/1964, enquanto a
segunda deve ser aplicada em despesas de capital, de acordo com o §
2° do referido artigo.

A redacgio do dispositivo que conceitua essa espécie de receita
confusa®, deixando margem para a seguinte pergunta: quem pode

(@)

7 CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participacdo. Sio

Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2001. p. 35.

“Art. 11. A receita classificar-se-a nas seguintes categorias economicas: Receitas
Correntes e Receitas de Capital. § 1°Sao Receitas Correntes as receitas tributarias,
de contribui¢des, patrimonial, agropecuaria, industrial, de servicos e outras e, ainda,
as provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas classifi-
caveis em Despesas Correntes. § 2° Sio Receitas de Capital as provenientes da
realizacio de recursos financeiros oriundos de constituicio de dividas; da conversio,
em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de
direito publico ou privado, destinados a atender a despesas classificaveis
em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente.” (grifos
nossos), cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas
Gerais de Direito Financeiro para elabora¢io e controle dos orcamentos e balan-
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determinar se as receitas percebidas a titulo de transferéncia intergo-
vernamental devem ser aplicadas em despesas correntes ou de capital?
A resposta a esse questionamento ird variar caso:

1. areceita a ser transferida, quando ingressou no orcamento do
ente transferidor, tenha sido classificada como receita corrente;

11. a receita a ser transferida, quando ingressou no orcamento do
ente transferidor, tenha sido classificada como receita de capital.

Na primeira situagio, deve-se verificar se a transferéncia em
questdo ¢é obrigatoria ou voluntaria. Quando se tratar de transferéncias
voluntarias, isto €, caso o repasse de recursos seja fruto de uma decisio
discricionaria do ente transferidor, serd deste também a competéncia
para determinar em que finalidade a receita devera ser aplicada, se em
uma despesa corrente ou de capital. Assim, se a Unido, por liberalidade
sua, decide transferir ao estado do Rio Grande do Norte cem milhdes
de reais, pode impor que esse recurso seja aplicado, por exemplo, na
construcio de uma escola, devendo o estado classificar essa receita em
sua lei orcamentaria como uma receita transferida de capital, pois se
destina a cobrir uma despesa de capital. No entanto, se o recurso for
destinado a arcar com a manutengio e o funcionamento de um hospital
(despesa corrente), sera classificado na LOA do ente beneficiario como
receita transferida corrente.

Por outro lado, se o repasse de receitas for decorrente de uma obri-
gacio constitucional ou legal, ou seja, uma transferéncia obrigatdria, o
beneficiario estara livre para decidir se aplicara tais recursos em despesas
correntes ou de capital, e a forma como ira classifica-las em sua LOA.

A segunda situagio descrita, por sua vez, encontra empecilhos
no ordenamento juridico para que o ente beneficiario ou mesmo o
ente transferidor optem por alocar esses recursos em despesas cor-
rentes, ¢ por isso, venham a ser classificadas como receitas correntes.
Isso porque, caso se trate de receita de capital oriunda da alienacio
de bem publico, por forca do art. 44 da LRE geralmente, deverdo ser
aplicadas em despesas de capital, e, quando provenientes de operagdes
de crédito, devem obedecer ao limite constante no art. 167, inciso III,
da CRFB/1988, mencionado acima. Desse modo, embora nio haja

¢os da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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nenhuma norma que vede, taxativamente, a possibilidade de o ente
transferidor determinar que as receitas de capital que ingressaram em
seus cofres sejam transferidas para o ente beneficiario para serem gastas
em despesas correntes, e, consequentemente, venham a ser classificadas
pelo seu recebedor como receitas transferidas correntes, tal situacio
pode ser dificil de se verificar na pratica, ante a limitacdo constitucional
e legal mencionadas acima.

4.4. Receitas oriundas de recursos
naturais nao renovaveis

Conforme visto, o ente publico pode auferir receita a partir do
seu proprio patrimonio. Quando essa renda é obtida em razio do uso
ou usufruto de um bem publico, por exemplo, a renda obtida a partir
do aluguel de um prédio de titularidade da Unido, ou aquela auferida
pelo municipio em contraprestacio ao uso de espaco publico pelo
particular, como pelo pagamento de estacionamento na chamada zona
azul ou por meio de parquimetros, trata-se de uma receita corrente, do
tipo patrimonial. Por outro lado, se a receita obtida decorre da alienagio
de um bem publico, como a venda de uma frota de veiculos que nio
estd mais sendo utilizada, a receita auferida deve ser classificada como
receita de capital, proveniente da aliena¢io de bem publico.

Nos exemplos expostos, essa diferenca ¢ facil de ser constatada. Mas
e quando se tratar de recursos naturais ndo renovaveis, de titularidade
publica, como ¢é o caso do petroleo e dos minérios?

Nessa seara, encontram-se dois posicionamentos distintos na
doutrina acerca da natureza juridica da receita pablica auferida pelo
ente, titular do recurso natural nio renovavel: o primeiro, compreende
essa receita publica como uma receita corrente, do tipo patrimonial,
enquanto a segunda, defende tratar-se de receita de capital, do tipo
aliena¢io de bem publico®.

# Ha ainda outras teorias acerca da natureza juridica dos royalties da minera¢io e do
petrdleo, como a da natureza tributaria, da natureza indenizatéria ou a que lhes
atribui natureza compensatéria pela perda do imposto sobre operacdes relativas a
circula¢io de mercadorias e sobre prestacdes de servicos de transporte interestadual,
intermunicipal e de comunica¢io (ICMS) na origem pelos estados produtores. Para
detalhes sobre tais teorias, minoritarias, cf. FERNANDES, Andressa Guimaries
Torquato. Royalties do petroleo e orgamento publico: uma nova teoria. Sio
Paulo: Blucher, 2016. p. 137.
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Os autores que argumentam pela classificacio da receita oriunda
dos royalties do petrdleo e da mineracdo como receita corrente do
tipo patrimonial compreendem-na como devida em contraprestagio
a um direito de explora¢io exercido pelo particular sobre esses bens. A
palavra exploracido, nesse contexto, tem o sentido de usufruto, isto é, o
uso qualificado de um bem, no qual se permite, além do mero direito
de uso sobre a coisa, a retirada de parcelas do proprio bem, ou seja, a
obtenc¢io do fruto (uso + fruto). Seguindo essa linha, Floriano Peixoto
de Azevedo Marques Neto assevera:

O uso privativo conferido ao concessionario de uma jazida
petrolifera da ao seu titular uma exclusividade no uso (econd-
mico) do bem,sendo certo que a partir do momento em que
se utiliza da universalidade (jazida), torna-se proprietario do
fruto desta utilizacio (o hidrocarboneto extraido), fruto este
que se aproxima, mas nio se confunde com o bem (jazida).
[...] De resto, tenhamos em mente que o bem publico (jazida)
nio ¢ alienado ao particular, mas apenas objeto de um direito

de exploracio que implica na outorga de um uso privativo”.

Desse modo, para o autor, seria possivel falar em explora¢io da
jazida, sendo o petroleo ou o minério, obtidos pelo concessionario,
os frutos.

Da mesma forma, Heleno Taveira Torres entende que “a entrada
do valor da Compensa¢io Financeira no patrimonio publico se di de
maneira originaria,a medida que a receita advém da exploracio de bem
publico™'. O autor ainda explica que “a receita em apre¢o seria devida
pela Unido, em face do uso do seu patrimonio dominical, que passa a
ser pago pelos Concessionarios, por expressa disposicao contratual”2.

% MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Bens ptiblicos: funcio social
e explora¢io economica. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 331

TORRES, Heleno Taveira. A compensa¢io financeira devida pela utilizacio de
recursos hidricos, exploracio de recursos minerais ou produ¢io de petrdleo, xisto
betuminoso e gas natural (art. 20, § 1°, CF): sua natureza juridica. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (Org.). Grandes questdes atuais do direito tributario. Sio
Paulo: Dialética, 1998. p. 139.

TORRES, Heleno Taveira. A compensa¢io financeira devida pela utilizacio de
recursos hidricos, explora¢io de recursos minerais ou producio de petrdleo, xisto
betuminoso e gas natural (art. 20, § 1°, CF): sua natureza juridica. In: ROCHA,
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Segundo Gilberto Bercovici®, o royalty seria uma retribui¢io
paga em razio do uso do direito de exploracio de um recurso natural
exaurivel, cuja natureza juridica seria de preco publico, uma vez que
decorre da exploragio do patriménio do Estado.

Por outro lado, entende-se nessa obra que a receita publica aufe-
rida pelo ente publico a titulo de royalties do petrdleo e da mineragio
constitui-se em receita de capital, do tipo alienagio de bem publico.
Rejeita-se a ideia de que seria possivel falar em usufruto de um bem
quando os frutos por ele produzidos extinguem o proprio bem que
lhes originou. Nesse caso, ter-se-ia aliena¢io, e nao usufruto, que apenas
se verifica no caso de um recurso natural renovavel, ou seja, quando
a taxa de extra¢io do recurso seja inferior a sua capacidade de auto
renovagio. Por esse motivo, nao faz sentido a ideia de que seria possivel
a0 concessionario usar a jazida, obtendo, enquanto frutos, petrdleo ou
minérios, pelas seguintes razoes:

Ora, uma jazida nada mais é do que um bem coletivo, formado
por milhoes de litros de petréleo. Assim como uma biblioteca,
exemplo classico de bem coletivo, s6 existe enquanto conjunto
de livros (sem o que seria apenas uma sala vazia), uma jazida
s0 existe enquanto conjunto de litros de petrdleo, sem o que
seria apenas um buraco no subsolo.

A retirada de cada livro atinge a propria substancia do bem
principal (a biblioteca), de modo que ainda que se retire
metade do acervo, o bem principal foi permanentemente
reduzido. Da mesma forma ocorre com a jazida de petroleo.
Nio ¢ possivel utilizar a jazida, tomando o petrdleo como
fruto, pois, como afirma Marshall,“o produto da mina é parte
da prépria mina”**.

Da mesma forma, Jennings, ao analisar o objeto das concessoes
petroliferas, afirma que a “[...] licen¢a garante ao operador o direito de
explotar uma area definida em contraprestagio ao pagamento de um

Valdir de Oliveira (Org.). Grandes questdes atuais do direito tributario. Sio
Paulo: Dialética, 1998. p. 141.

BERCOVICI, Gilberto. Direito econdmico do petrdleo e dos recursos
minerais. Sio Paulo: Quartier Latin, 2011. p. 328-329.

> FERINANDES, Andressa Guimaries Torquato. Royalties do petréleo e orga-
mento publico: uma nova teoria. Sio Paulo: Blucher, 2016. p. 68.
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royalty, que representa uma contrapresta¢ao a um direito de propriedade,
nao a um direito de uso”*.

Também para Taverne, ““[...] verifica-se que a posicio em que se
encontra o contratado é muito mais de alguém que estd comprando
6leo ou gas natural do titular dos recursos”.

Radford Schantz Jr., a0 analisar o pagamento de royalties nos Estados
Unidos, observa que também nesse pais ha divergéncia quanto as razdes
que fundamentam o seu pagamento. No entanto, o autor filia-se a teoria
segundo a qual esse tipo de receita é recebida pelo Estado em contra-
prestacao a venda de um bem publico ao particular, ou seja, o petroleo é
vendido para uma empresa autorizada a explora-lo e produzi-lo (quando
isso ocorre em terras publicas), exatamente como se da no Brasil”.

O Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piiblico, até a sua
sexta edic¢do, previa expressamente o posicionamento segundo o
qual os royalties do petrdleo e da mineragdo eram espécies de com-
pensacido financeira, devendo ser registrados como receita corrente
do tipo patrimonial®.

Apds a sua sétima edigio, excluiu esse entendimento do campo
dedicado as receitas patrimoniais, no qual ndo consta, atualmente,
nenhuma mencao as receitas provenientes das atividades de petroleo
e minerac¢io. Por outro lado, no campo dedicado as receitas correntes
do tipo industrial, passou-se a incluir aquelas que envolvem “a extra-
¢do e o beneficiamento de matérias-primas, bem como a producio e
comercializa¢io de bens relacionados as industrias extrativa mineral,
[...] a producio e comercializagio de petrdleo e demais hidrocarbone-
tos”. Contudo, ao analisar a Lei n. 14.535, de 17 de janeiro de 2023,
que € a lei or¢amentaria anual da Unido para o exercicio de 2023,

% JENNINGS, Anthony. Oil and Gas Exploration Contracts. London: Sweet
& Maxwell, 2002. p. 2 (tradu¢io nossa).

> TAVERNE, Bernard. Petroleum, Industry and Governments: an introduction
to petroleum regulation, economics and government policies. London: Kluwer
Law International, 1999. p. 137 (traduc¢io nossa).

> SCHANT JR.,Radford. Purpose and effects of a royalty on a public land materials.
Resources Policy, v. 20, n. 1, p. 35- 48, 1994. p. 36-37.

> BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 6. ed. Brasilia: STN,
2014. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:26319. Acesso em: 2 out. 2023. p. 47.

** BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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verifica-se que os royalties do petrdleo e da mineracao, em todas as
suas espécies, continuam sendo classificados como receitas correntes
do tipo patrimonial.

A expressao compensacao financeira, utilizada pelo MCASP até a
sexta edi¢do, decorre da nomenclatura adotada pela CRFB/1988, em
seu art. 20, § 1°, que cria para a Unido a obrigac¢do de transferir, para
estados e municipios, parte da receita publica oriunda do aproveita-
mento desses recursos naturais nao renovaveis, nos seguintes termos:

Art. 20.[...] § 1° E assegurada, nos termos da lei, 3 Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a participag¢io
no resultado da explorag¢io de petrdleo ou gis natural, de
recursos hidricos para fins de geracdo de energia elétrica e de
Outros recursos minerais no respectivo territorio, plataforma
continental, mar territorial ou zona economica exclusiva, ou
compensacio financeira por essa exploracio®.

Considerando-se que o petrdleo e os recursos minerais sao bens de
titularidade da Unido, seria dispensavel que a Constitui¢ao dispusesse,
expressamente, que este ente tem direito a participagdo no resultado ou
compensacdo financeira pela sua exploracao, assim como ¢ dispensavel
que a CRFB/1988 disponha que a Unido tem direito de auferir renda
em razdo da venda de um imoével de sua titularidade ou quando dispo-
nibilize-o para locacio. A regulamentacao desse direito poderia se dar,
sem qualquer 6bice, por meio de lei ordinaria. Contudo, o dispositivo
¢ de grande relevancia para estados e municipios, pois cria para a Unido
a obrigatoriedade de transferir parcela do resultado financeiro para os
entes nos quais se verifique alguma atividade extrativa.

No ordenamento juridico brasileiro, entre todos os critérios
passiveis de serem adotados para fins de reparticio das receitas
petroliferas, apenas o critério territorial recebeu status cons-
titucional. Isso se extrai da leitura do paragrafo 1° do artigo
20, quando assegura a Estados, Distrito Federal e Municipios

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9_ID
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 50.

% BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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“participa¢io no resultado da exploragio de petrdleo ou gas
natural (...) no respectivo territorio”.

Nio implica isso que outros nio possam ser criados por meio
de legislacio ordinaria, como de fato foi feito no Brasil, apenas
impde que, no minimo, alguma parcela da receita obtida devera
ser partilhada com os Estados, Distrito Federal e Municipios
onde ocorrer a extracio®.

Nesse sentido, tem-se que os entes subnacionais, em cujo territorio
(tanto na por¢io terrestre, como maritima) sejam realizadas atividades
extrativas, deverdo, necessariamente, receber parcela dos royalties au-
teridos pela Unido, a titulo de receitas transferidas. Em consonancia
com o exposto na se¢ao 4.3.5, essas receitas deverao ser classificadas na
lei orcamentaria dos entes beneficiarios como transferéncias correntes,
caso devam ser aplicadas em despesas correntes, e, como transferéncias
de capital, caso o seu gasto deva se dar em despesas de capital.

Por fim, vale esclarecer a distin¢io entre as expressoes partici-
pa¢do no resultado e compensa¢do financeira, utilizadas no § 1° do
art. 20 da CRFB/1988. Neste sentido, veja-se o posicionamento
do entio ministro do STE Septlveda Pertence, no julgamento do
Recurso Extraordinario n. 228.800, em cujo voto diferenciou os
referidos institutos, referindo-se a compensa¢ao financeira pela
exploracio mineral nos seguintes termos:

Na verdade — na alternativa que lhe confiara a Lei Fun-
damental — o que a L. 7.990/89 instituiu, ao esta-
belecer no art. 6° que “a compensa¢ao financeira
pela exploragdo de recursos minerais, para fins de
aproveitamento econémico, sera de até 3% sobre o
valor do faturamento liquido resultante da venda
do produto mineral”, ndo foi verdadeira compen-
sacao financeira: foi, sim, genuina “participacao
no resultado da exploracdao”, entendido o resultado
nio como o lucro do explorador, mas como aquilo que
resulta da exploracio, interpretagio que revela o paralelo
existente entre a norma do art. 20, § 1°, e a do art. 176, §
2¢°, da Constitui¢io, verbis:

" FERNANDES, Andressa Guimaries Torquato. Royalties do petrdleo e orga-
mento publico: uma nova teoria. Sio Paulo: Blucher, 2016. p. 162.
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§ 2° E assegurada participacio ao proprietirio do solo nos
resultados da lavra, na forma e no valor que dispuser a lei.
Ora, tendo a obriga¢io prevista no art.6° da L.7.990/89 a nature-
za de participacio no resultado da exploragio, nada mais coerente
do que consistir o seu montante numa fragio do faturamento.
Nada importa que — tendo-a instituido como ver-
dadeira “participacdao nos resultados” da explorac¢do
mineral, a lei lhe haja emprestado a denominacéo
de “compensac¢ao financeira” pela mesma explora-
¢ao — outro termo da alternativa posta pelo art. 20, § 1°,
da Constitui¢do: cuidando-se de obriga¢io legal, de fonte
constitucional, ainda que nio seja tributo, é dado transplan-
tar, mutatis mutandis para identificar a natureza da CFEM,
a regra de hermenéutica do art. 4°, I, CTN, que adverte da
irrelevancia da denominacio dada a exacio®.

A primeira consequéncia que se extrai do referido julgado é o
reconhecimento, pela Suprema Corte, de que participagio no resultado
e compensac¢do financeira sio institutos distintos. Em segundo lugar,
tem-se que a participagio no resultado da exploragio e a compensagio
financeira sao formas de remuneracio.Aquela é devida simplesmente com
base numa fragio do preco auferido pela Unido com a venda do petréleo,
enquanto esta seria quantificada com base no valor de um “dano” sofrido
pelo ente subnacional, em virtude da realizagdo de atividades extrativas
em seu territorio. Por dltimo, entendeu-se que o legislador ordinario
estaria livre para adotar um ou outro modelo de remuneracio.

4.5. Taxa x preco publico

Taxa e preco publico sdo espécies de receita corrente e costumam
gerar davidas, pois, de fato, ha casos concretos em que a classificacao da
receita enquanto um ou outro grupo exige atencdo. Taxa é espécie de
tributo, devida em razio da prestacio de servico publico ou do exercicio
do poder de policia; o preco publico, por sua vez, refere-se a renda auferida
a partir de uma receita patrimonial, industrial, de servi¢o ou agropecuaria.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordinirio n.228.800 Distrito
Federal. Relator: Ministro Septlveda Pertence. Primeira Turma, Brasilia, 25 de
setembro de 2001. Diario da Justi¢a, Brasilia, 16 nov. 2001. Disponivel em: ht-
tps://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=252741.
Acesso em: 2 out. 2023. p. 485-486 (grifos nossos).
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A utilizagio da expressio preco publico, nesse contexto, trata-se
de uma constru¢io doutrinaria que surgiu a partir da necessidade de
diferenciar as situagdes em que a prestacio de um servi¢o publico por
um ente estatal constituia-se em fato gerador para o pagamento de taxa,
portanto, uma receita tributaria, ou como fato gerador para o pagamento
de uma receita nio tributaria, que foi chamada de preco publico.

Visando pacificar a controvérsia, o Supremo Tribunal Federal emi-
tiu a Simula n. 545, cujo teor explicita que:“Precos de servigos publicos
e taxas ndo se confundem, porque estas, diferentemente daqueles, sio
compulsorias e tém sua cobranca condicionada a prévia autorizacio
or¢amentaria, em relagio a lei que a instituiu”®. Em consonancia com
o disposto pelo STE o MCASP prevé que:

Quadro 3 — Taxa x prego publico, segundo o MCASP

Taxa

Preco publico

A taxa decorre de lei e serve para custear, na-
quilo que nio forem cobertos pelos impostos,
os servigos publicos, essenciais a soberania do
Estado (a lei ndo autoriza que outros prestem
alternativamente esses servicos), especificos
e divisiveis, prestados ou colocados a dis-
posi¢do do contribuinte diretamente pelo
Estado. O tema é regido pelas normas de
direito publico.

Preco publico (ou tarifa) decorre da uti-
lizacdo de servigos publicos facultativos
(portanto, nio compulsérios) que a Admi-
nistracio Publica, de forma direta ou por
delegacio para concessioniria ou permis-
sionaria, coloca a disposicio da populacio,
que podera escolher se os contrata ou nio.
Sio servicos prestados em decorréncia de
uma rela¢io contratual regida pelo direito

privado.

Fonte: BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional
(STN). Manual de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP).
9. ed. Brasilia: STN, 2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/
apex/f2p=2501:9::::9:P9_ID_PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023.

4.6. Renlncia de receita: o gasto
tributdrio — “tax expenditure”. O
demonstrativo de gastos tributérios

O conceito de rentincia de receita foi incorporado ao ordena-
mento juridico brasileiro por meio do § 1° do artigo 14 da LRE que
lhe atribuiu uma defini¢io exemplificativa:

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Enunciado n.545. In: Stimulas do STF.Atual.
em 1° de dezembro de 2017. Brasilia: Supremo Tribunal Federal, 2017. Disponivel
em: https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/jurisprudenciaSumula/anexo/Enuncia-

dos Sumulas STE 1 a 736_Completo.pdf. Acesso em: 2 out. 2023. p. 308.
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Art. 14. [...] § 1° A renGncia compreende anistia, remissio,
subsidio, crédito presumido, concessio de isencdo em carater
nio geral, alteracio de aliquota ou modificacio de base de
calculo que implique redu¢io discriminada de tributos ou
contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tra-
tamento diferenciado®.

O enfoque amplo concedido pela LRF ao instituto, ao consig-

nar que se enquadram como rendncia de receita, inclusive outros
beneficios que correspondam a tratamento diferenciado ao
contribuinte, encontra-se em consonancia a abordagem que lhe foi
conferida pela Constituicio de 1988, que encerrou o primeiro
momento de regulacao dos beneficios fiscais, na medida em
que a CRFB/1988:

[...] seguiu a tendéncia internacional, de tratar beneficios de
natureza fiscal como efetivos gastos, marcando no Brasil o
fim do primeiro momento de regulacao dos benefi-
cios fiscais. Tal consiste em um periodo no qual o controle
juridico desses incentivos se ancorava unicamente em uma
base principioldgica, responsavel por reger nio apenas os atos
concessorios de beneficios fiscais, mas todo e qualquer ato
administrativo, como os principios da primazia do interesse
publico, da moralidade, da legalidade, entre outros, implicitos
ou explicitos no ordenamento juridico precedente®.

Ao inaugurar o segundo momento de regulacdo dos bene-

ficios fiscais, por meio do qual se busca implementar o principio
da responsabilidade na gestio fiscal,a CRFB/1988 criou uma série
de mecanismos que instrumentalizam a fiscalizacio dos incentivos

fiscais, tratando as rentncias de receita como efetivos gastos tri-

64

BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/

lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

> FERNANDES, Andressa Guimaries Torquato. O controle ambiental dos beneficios
fiscais: o proximo (e necessario) passo na evolucio do instituto. In: DE CARLI,
Ana Alice; COSTA, Leonardo de Andrade; RIBEIRO, Ricardo Lodi (Orgs.).
Tributagdo e sustentabilidade ambiental. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2015.
p- 284-285 (grifo nosso).
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butirios, em consonancia com o que ja vinha sendo praticado na
experiéncia internacional.

Essa ideia de tratar os incentivos de natureza fiscal como verda-
deiros gastos tributarios teve inicio a partir dos estudos empreendidos
por Stanley S. Surrey, no ambito da Secretaria do Tesouro dos Estados
Unidos da América, que mais tarde fundamentariam a publicagio do
Annual Report of the Secretary of the Treasure, em 1968. Segundo Elcio
Fiori Henriques®, este seria o primeiro “Or¢amento de gastos tribu-
tarios” da historia dos Estados Unidos.

O grande mérito do trabalho realizado por Surrey estd em atribuir
aos beneficios fiscais natureza equivalente a das despesas diretas realizadas
pelos entes publicos, motivo pelo qual passaram a ser conhecidos na
literatura como tax expenditures ou gastos tributarios.

Contudo, apenas a partir dos anos de 1980 ¢é que se verifica uma
intensificacio entre os paises na adog¢io de regras capazes de introduzir
um maior grau de transparéncia acerca dos impactos provocados pela
concessio de incentivos fiscais em seus or¢camentos. Por exemplo, na
reforma administrativa empreendida pela Nova Zelandia a partir de
1984, referéncia em todo o mundo pelos padrdes de eficiéncia que
conseguiu alcancar, a transparéncia dos incentivos fiscais foi uma preo-
cupagio relevante, conforme relata Liliane Chaves Murta de Lima, os
quais deveriam ser “claramente definidos e publicamente abertos, ou
seja, deve haver transparéncia no processo”.

Ademais, contribuiram para refor¢ar a importancia da ado¢iao de
mecanismos de controle dos gastos tributarios pelos entes ptblicos, a
publica¢io do Cddigo de boas praticas para a transparéncia fiscal, pelo
Fundo Monetario Internacional, em 1998, bem como do “OECD Best
Practices for Budget Transparency”, em 1999.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 foi pioneira ao tratar do tema.
Primeiramente, em seu art. 70, atribuiu ao Congresso Nacional, median-
te controle externo, e ao sistema interno de cada poder, competéncia
para fiscalizar a aplicacio de subvencdes e rentincia de receita, sob os

° HENRIQUES, Elcio Fiori. Os beneficios fiscais no direito financeiro e
orcamentario: o gasto tributirio no direito brasileiro. Sio Paulo: Quartier Latin,
2010. p. 48.

LIMA, Liliane Chaves Murta de. Controle interno na Administracdo Puablica:
o controle ptublico na Administra¢io como um instrumento de accountability. 2012.
72 f. Monografia (Especializacio) — Instituto Serzedello Corréa do Tribunal de
Contas da Unido, Brasilia, 2012. f. 45-46.
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aspectos contabil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial,
no que tange a sua legalidade, legitimidade e economicidade®.

Adiante, o seu art. 165, § 6°”, estabeleceu que o projeto de lei
orcamentaria deve vir acompanhado de demonstrativo regionali-
zado do efeito, sobre as receitas e as despesas, decorrente de isen-
¢oes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia.

A imposicio para que o projeto de lei orcamentaria venha acompa-
nhado de um demonstrativo sobre o impacto da aplicagio de beneficios
fiscais sobre as receitas e despesas do ente propicia a tomada de decisdes
mais racionais por parte do chefe do Poder Executivo, responsavel por
encaminha-lo ao Poder Legislativo, bem como auxilia os membros deste
poder a avaliarem a proposta que prevé uma rendncia de receita; os
quais, terdo a sua disposicio, dados suficientes para embasar sua decisio,
seja acerca da implementa¢do ou manutengio, seja com relagio a sua
revogaciao e consequente utilizacdo dos recursos em outras finalidades
que se mostrem mais vantajosas.

No plano infraconstitucional, a matéria foi regulada pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, que, dada a importancia do tema,ja em seu art.
1°,§ 1°7 refere-se a necessidade da imposicio de limites e condi¢des a

% “Art.70.A fiscalizagio contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Uniio e das entidades da administra¢io direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacio das subven¢des e rentincia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.”, cf. BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio
da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

% “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerio:[...] § 6° O projeto

de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isenc¢des, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.”, cf. BRASIL. Constitui-
cao (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.Acesso
em: 2 out. 2023.

“Art. 1° [...] § 1° A responsabilidade na gestio fiscal pressupde a agdo planejada
e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas pablicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des no que tange a
renuncia de receita, geracio de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por antecipagio
de receita, concessao de garantia e inscricio em Restos a Pagar” (grifos nossos),
cf. BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
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rentincia de receita como sendo esta uma condi¢do para a implemen-
tacdo da responsabilidade na gestio fiscal.

Em seu art. 5°, determina que deve ser cumprido o disposto no
art. 165, § 6°, da CRFB/1988, que impde a elabora¢io de demons-
trativo de impacto de rentincias de receita sobre as receitas e despesas
previstas no or¢amento.

Contudo, uma abordagem com maior profundidade verifica-se
adiante, no seu art. 14.Veja-se:

Art. 14. A concessido ou ampliacio de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria da qual decorra rentncia de receita
devera estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amen-
tario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia
e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des:

I - demonstracio pelo proponente de que a rentincia foi con-
siderada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma
do art. 12, e de que nio afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

IT - estar acompanhada de medidas de compensa¢io, no pe-
riodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita,
proveniente da elevacio de aliquotas, ampliacdo da base de
calculo, majora¢io ou criagio de tributo ou contribui¢io.

§ 1° A rentncia compreende anistia, remissao, subsidio, cré-
dito presumido, concessio de isen¢do em carater nio geral,
alteracdo de aliquota ou modifica¢io de base de calculo que
implique reducio discriminada de tributos ou contribui-
¢oes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessdo ou ampliacio do incentivo ou be-
neficio de que trata o caput deste artigo decorrer da condicio
contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 3° O disposto neste artigo nio se aplica:

[ - as alteracdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos
LI, IV eV do art. 153 da Constitui¢io, na forma do seu § 1°;

normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

137



II - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior
ao dos respectivos custos de cobranga’.

A partir da leitura do dispositivo, conclui-se pela necessidade do
cumprimento dos seguintes requisitos para a concessao de beneficios
fiscais no sistema juridico brasileiro:

1. Elabora¢io de documento que realize uma estimativa do
impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes.

i1. O atendimento ao disposto na Lei de Diretrizes Or¢amen-
tarias; e,

ii1. A adocio, alternativamente de:

a) demonstracdo pelo proponente de que a rentncia foi conside-
rada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12,
e de que nio afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes or¢amentarias; ou

b) estar acompanhada de medidas de compensacio, no periodo
mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente
da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo, majoracio ou
criacio de tributo ou contribui¢io™.

Note-se que uma coisa € o projeto da LOA, e outra, distinta, ¢ o
projeto de lei que preve a criagdo de um incentivo fiscal. Desse modo,
diversamente do que ocorre no demonstrativo de impacto sobre
receitas e despesas, exigido pela CRFB/1988, o qual deve acompa-
nhar o projeto de lei orcamentaria, os requisitos exigidos pelo art. 14
da LRF devem obrigatoriamente ser apresentados em conjunto com
o proprio projeto de lei que visa conceder os incentivos, sob pena de
nulidade formal.

I BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 FERNANDES, Andressa Guimaries Torquato. O controle ambiental dos
beneficios fiscais: o proximo (e necessario) passo na evolu¢io do instituto. In:
DE CARLI, Ana Alice; COSTA, Leonardo de Andrade; RIBEIRO, Ricardo
Lodi (Org.). Tributa¢do e sustentabilidade ambiental. Rio de Janeiro:
FGV Editora, 2015. p. 286-287.
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Diante dessa série de exigéncias a serem cumpridas, caberd aos
orgios de controle fiscalizar o seu atendimento, ndo apenas no que diz
respeito aos aspectos formais, mediante um controle de legalidade, mas
também o seu contetdo, se de fato os dados apresentados espelham
uma perspectiva de cenario fidedigna, capaz de atender ao interesse
publico (legitimidade), segundo uma melhor relagio de custo-beneficio
(analise quanto a sua economicidade).
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Capitulo 5

Vinculacdoes das receitas publicas

Marcelo Cheli de Lima’
André Castro Carvalho?

5.1. Introducao

Conforme ja delineamos no passado, “as vincula¢des de receitas
sao positivadas por instrumentos constitucionais ou legislativos de
forma alheia a lei orcamentaria, e sdo utilizadas para individualizar
uma fonte e destinagio mediante o estabelecimento de um elo juri-
dico entre receitas e escopos predeterminados, tendo margem relativa
de aboli¢do do ordenamento e constituindo uma excepcionalidade a
dinamica orcamentaria’.

As vinculagdes, portanto, sio bastante utilizadas como formas de se
conseguir um “atalho” na apropria¢io de recursos publicos, de maneira

' Mestrando em Direito Econoémico, Financeiro e Tributirio pela Faculdade

de Direito da Universidade de Sio Paulo (USP). Pés-graduado em Direito e
Economia pela Faculdade de Economia da Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp). Pés-graduado em Direito Tributario e Aduaneiro pela Pontificia
Universidade Catdélica de Minas Gerais (PUC-MG). Procurador Autirquico
Federal do Conselho Regional de Medicina do Estado de Sio Paulo,Advoga-
do. Membro do Instituto de Direito Administrativo Sancionador (IDASAN).
Presidente da Comissio de Direito Financeiro e Administrativo da Ordem dos
Advogados do Brasil (subsecio Sumaré).

Bacharel, Mestre e Doutor em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Sio Paulo (USP), ganhador do Prémio CAPES de Tese 2014. R ealizou estudos
em nivel de pds-doutorado no Massachusetts Institute of Technology - MIT em
2016 e na Faculdade de Direito da USP (2017-2018). E professor regular de MBA,
pos-graduacio e educagio executiva em diversas escolas de negdcios (Insper, Ibmec,
FGV, Trevisan, ABBC, FIPE, LEC e FIA), além de professor convidado em outras
instituicdes. E sécio da CCC Consultoria, treinador corporativo e consultor em
projetos. E membro coordenador de dois Comités de Auditoria em Sio Paulo.
Certificado em AML/CTF pela ACAMS dos EUA.

> CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas publicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 37.
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que determinados setores ou beneficiarios conseguem gravar (earmark)
algumas receitas para suas atividades. Pelo fato de o processo orcamen-
tario ser eminentemente politico, as vinculagdes passaram a entrar nesse
processo politico e servindo como uma maneira de conformar grupos
de interesse por meio da destinagio de recursos especificos, mas acabam
gerando uma dependéncia de trajetéria, pelo fato de serem dificeis de
revisao posteriormente’.

As vinculagdes de receitas nio se confundem com as despesas mini-
mas obrigatdrias, ou seja, elas ndo obrigam ao gasto. Conforme também
ja escrevemos, “[a]pesar de comumente haver a utilizacdo das expres-
sdes despesa ou gasto minimo obrigatério, o texto constitucional utiliza o
conceito, impropriamente, como sinénimo de vinculagio, como ocorreu
com a saude e educacgdo nas suas respectivas emendas constitucionais”>.

5.2. Impostos e contribuicdes
especiais: distincdes

De acordo com o Cédigo Tributario Nacional (CTN), os impostos
sdo espécies do género tributo cuja obrigacio tem por fato gerador
uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte.

Como ¢ possivel notar, os impostos sio tributos ndo vinculados,
pois a “[...] obriga¢io tem por fato gerador situa¢do independente de
qualquer atividade estatual especifica, relativa ao contribuinte”; além de
que, os impostos também sdo tributos de arrecada¢io nio vinculada, isto
¢, como regra, o valor arrecadado nio tem destinacdo especifica, logo,
os governantes podem livremente dispor da receita derivada oriunda
da cobranca de impostos quando da elaborac¢io da lei or¢amentaria®.

Por sua vez, as contribui¢des especiais encontram previsio no
art. 149 da Constitui¢io, pode-se afirmar que se trata de género
que contém trés espécies, a saber: (i) contribui¢des sociais; (i1) con-
tribui¢des de interven¢io no dominio econdémico (CIDE); e (iii)

* CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas puablicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 38 et seq.

> CARVALHO, André Castro. Vincula¢do de receitas publicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 119.

6 CASTRO, Eduardo M. L Rodrigues de; LUSTOZA, Helton Kramer; DIAS
JUNIOR, Antonio Augusto. Tributos em espécie. 9. ed. Sio Paulo: Juspodivm,
2022.p. 47.
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contribui¢des de interesse das categorias profissionais ou econdmicas
(contribui¢des corporativas).

Na dic¢io de Regina Helena Costa, as contribui¢des especiais
tém como caracteristica peculiar a vinculag¢io (sdo, portanto, tributos
vinculados), pois estdo atreladas ao atendimento de uma das finalidades
constitucionalmente estabelecidas:

Da analise da norma contida no caput desse artigo [art. 149,
caput, da CRFB/1988] emerge, claramente, a nota peculiar
dessa espécie tributiria: sua instituicido estd autorizada para
que funcione como instrumento de atuagio da Unido, estando
atrelada ao atendimento de uma das finalidades constitucio-
nalmente apontadas’.

A receita derivada oriunda da cobranca das contribui¢es especiais
também é vinculada. Inclusive, sobre o assunto, Leandro Paulsen alerta
que o desvio do produto da arrecada¢do das contribui¢des especiais
para finalidade diversa da prevista na Constituicao pode gerar a incons-
titucionalidade da parte da lei orgamentaria, in litteris:

O legislador nio pode alterar a destinagdo das contribui¢des,
sob pena de retirar-lhes o suporte constitucional que decorre
justamente da adequacio as finalidades previstas nos arts. 149 e
149-A da Constituicio. O STF disse da inconstitucionalidade
de lei orcamentaria que implicava desvio de contribuic¢io de
interven¢ao no dominio econdmico. Apenas por Emenda
Constitucional é que pode ser excepcionalmente desvinculado
o produto da arrecadac¢io de contribui¢des, pois as normas
de competéncia que definem a vincula¢io nio constituem
clausulas pétreas®.

Com efeito, o Supremo Tribunal Federal ja declarou incons-
titucional a autorizacdo para abertura de créditos suplementares,
prevista na lei orcamentaria anual, que promovia desvio do pro-
duto da arrecadacio de contribui¢io de intervencio no dominio

COSTA, Regina Helena. Curso de direito tributario: Constitui¢io e Codigo
Tributario Nacional. 12. ed. Sio Paulo: SaraivaJur, 2022. p. 169.

% PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 9. ed. Sio Paulo:
Saraiva Educacio, 2018. p. 64.
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economico, no caso, a receita da chamada CIDE-Combustiveis. A
CIDE-Combustiveis é utilizada como uma vincula¢do para o desen-
volvimento da infraestrutura’ de transportes nacional, nio podendo
ser tergiversada. Assim decidiu o STF:

E inconstitucional interpretacio da Lei Orcamentiria n°
10.640, de 14 de janeiro de 2003, que implique abertura
de crédito suplementar em rubrica estranha a destinacio do
que arrecadado a partir do disposto no § 4° do artigo 177 da
Constituicio Federal, ante a natureza exaustiva das alineas a,
b e ¢ do inciso II do citado paragrafo'.

Conclui-se, portanto, que a principal nota distintiva entre impostos
e contribui¢des esta na vinculagio, seja da atividade, seja do produto da
arrecadacio, sendo certo que os impostos sao tributos nio vinculados,
as contribui¢des especiais, por sua vez, sio tributos vinculados.

5.2.1. Principio da ndo afetacdo das receitas
publicas oriundas de impostos

Como exposto por Rafael Antonio Baldo no capitulo 1, a
CRFB/1988, em seu art. 167, inciso 1V, veda a vincula¢io de receita
de impostos a 6rgio, fundo ou despesa.

Trata-se do principio da ndo afetagio ou nio vinculagio das
receitas oriundas da cobranca de impostos. De acordo com Ricardo
Lobo Torres:“o principio da ndo afetacio tem por enunciado a vedagio,
dirigida ao legislador, de vincular a receita ptblica a certas despesas”™!.
Ou, conforme ja delineamos, “[...] a ndo afetacdo de receitas pablicas
proclama a vedagio ao estabelecimento de vinculo — entre uma fonte

°  CARVALHO,André Castro. Direito da infraestrutura: perspectiva pablica. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2014. p. 479-490.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n.
2.925 Distrito Federal. Relatora originaria: Ministra Ellen Gracie. Relator para
0 acordio: Ministro Marco Aurélio, Plenario. Brasilia, 19 de dezembro de 2004.
Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 4 mar. 2005. Disponivel em: https://
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266953.
Acesso em: 2 out. 2023.

" TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p. 119.
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a determinado destino — a fim de que o total das receitas faca frente as
despesas de forma genérica”'.

O art. 167, inciso 1V, da Constitui¢io abriga o indigitado principio,

nos seguintes termos:

Art. 167. Sao vedados:

IV - a vinculag¢ido de receita de impostos a 6rgio, fundo ou
despesa, ressalvadas a reparti¢io do produto da arrecadacio
dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacio
de recursos para as a¢Oes e servicos publicos de satide, para
manutencio e desenvolvimento do ensino e para realizacio
de atividades da administracdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, ¢ a
prestacio de garantias as operacdes de crédito por antecipacio
de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto
no § 4° deste artigo®;

O dispositivo constitucional ja sofreu diversas altera¢des ao lon-

go dos anos; originalmente, a vincula¢ido de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa s6 era permitida na reparticio do produto
da arrecadagio dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, para
manutencio e desenvolvimento do ensino, nos termos do art. 212, e
na prestacio de garantias as operacdes de crédito por antecipacio de
receitas, previstas no art. 165, § 8°'*.

A redacdo original do inciso foi alterada pela primeira vez pela

EC n.3/1993, que incluiu a vinculacio de receita de impostos a pres-
tacdo de garantias as opera¢des de crédito por antecipagio de receita
previstas no art. 165, §§ 4° e 8°. Ulteriormente, mais duas alteracoes

CARVALHO, André Castro. Vinculagdo de receitas publicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 182.

BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.
htm. Acesso em: 2 out. 2023.

MACHADO, Antdénio Cliudio da Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da
Cunha (Coord.). Constituicao Federal interpretada: artigo por artigo, paragrafo
por paragrafo. 11. ed. Barueri: Manole, 2020. p. 928.

MACHADO, Anténio Claudio da Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da
Cunha (Coord.). Constitui¢ao Federal interpretada: artigo por artigo, paragrafo
por paragrafo. 11. ed. Barueri: Manole, 2020. p. 928.
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foram promovidas pelas EC n. 29, de 13 de setembro de 2000, e n.
42/2003, permitiu-se, apos as respectivas alteracdes, a vinculagio de
receitas oriundas de impostos as acdes e servicos publicos de satde e
para realiza¢do de atividades da administracdo tributaria'.

As alteracdes sofridas pelo inciso IV do art. 167 por sucessivas
emendas 3 CRFB/1988, desde a sua promulgacio, ¢ criticada por R égis
Fernandes de Oliveira:

Vai-se, aos poucos, mutilando o or¢camento, voltando-se ao
antigo regime das caudas orcamentarias. E lamentivel o que
vem ocorrendo. A exce¢do torna-se a regra, ¢ o que deveria
ser desenvolvido através de politicas publicas passa a ser fruto
de oportunidades momentaneas, ao sabor de acontecimentos
flteis, volaveis e eleitoreiros'.

A regra é a ndo vincula¢do das receitas oriundas da cobranca
de impostos, no entanto, o proprio inciso prevé cinco excecoes, a
saber: reparti¢do constitucional dos impostos, destina¢do de recursos
a saude, destina¢do de recursos a manuten¢ao e ao desenvolvimento
do ensino, destinacdo de recursos para atividade da administracio
tributaria e prestacio de garantias as operacdes de crédito por ante-
cipag¢io de receita.Vale destacar, consoante sobredito, que as despesas
minimas com saude e educa¢dao nio se confundem com vinculacio
de receitas, tratando-se de uma atecnia legislativa tratar o tema no
ambito do principio da nio afetagio.

Ha outras exce¢des ao principio da ndo afetacio previstas em outros
dispositivos constitucionais, por exemplo, conforme, respectivamente,
os arts. 167, § 4°, 204, paragrafo tnico, 216, § 6°, e 218, § 5°: os entes
federados subnacionais podem vincular receita oriunda da cobranga
de impostos ao pagamento de débitos que tenham com a Unido e
para prestar-lhe garantia ou contragarantia, os estados e o DF tém a
faculdade de vincular até 0,5% da RCL para os programas de apoio
a inclusdo e promocao social, até 0,5% da RCL dos estados e do DF
pode ser vinculada ao financiamento de programas culturais, e aos es-

1 MACHADO, Antoénio Cliudio da Costa (Org.); FERRAZ, Anna Candida da
Cunha (Coord.). Constitui¢ao Federal interpretada: artigo por artigo, paragrafo
por paragrafo. 11. ed. Barueri: Manole, 2020. p. 928.

7 OLIVEIRA, Régis Fernandes. Curso de direito financeiro. 6. ed. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014. p. 598-599.
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tados e ao DF ¢ facultado vincular parcela de sua receita orcamentaria
a entidades publicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e
tecnologica. Todas as excecgoes listadas sdo tratadas de forma individual
na secao 5.4 deste capitulo.

5.3. Vinculacdo x desvinculagao
da receita publica

Conforme ja dito, é possivel a vinculacdo de receitas publicas para
fazer frente a determinada despesa. Alias, esse expediente (vinculag¢io
da receita publica) é bastante comum, r.g., no caso dos seguintes tri-
butos: taxas, contribui¢des de melhoria, empréstimos compulsorios e
contribui¢des especiais (contribui¢des sociais, CIDE, contribui¢des de
interesse de categoria profissional ou econdmica e contribui¢io para
custeio da illuminag¢io puablica).

No caso das contribui¢des especiais, os recursos arrecadados sao
destinados as atua¢des da Unido na area social (contribui¢oes sociais),
no dominio econémico e no interesse de categorias profissionais e
economicas (contribui¢des corporativas)'®.

Os outros tributos supracitados (taxas, contribui¢des de melhoria
e empréstimos compulsdrios) também tém a receita afetada a certas
despesas.

Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculacio,
ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer o ingresso,
conforme o art. 8°, paragrafo tinico, da LRE

Naio obstante a regra geral acerca da afetacdo dos recursos oriun-
dos da cobranga de tributos cuja receita é vinculada, nem sempre é
obrigatorio que a lei que cria determinado tributo disponha sobre a
destinacio do produto de sua arrecadacdo. Nos escolios de Harrison
Leite”, os tributos que devem, obrigatoriamente, determinar na lei
de sua criagdo o destino da arrecadacio sdo: contribui¢des especiais,
empréstimos compulsoérios e contribui¢des de melhoria. No caso das
taxas, é facultado que a lei que a cria disponha acerca do destino das
receitas arrecadadas.

8 CONTI, José Mauricio (Coord.). Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964
comentada. 4. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 64.

' LEITE, Harrison. Manual de direito financeiro. 6. ed. Salvador: Juspoivim, 2017.
p. 117.
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Em razio do enrijecimento do or¢amento publico, foi estabelecida
a desvinculagdo de receitas. Inicialmente focada na Uniio,

“[...] a Desvinculacio de Receitas da Unido — DRU — trans-
forma em recursos livres vinte por cento da arrecadagio
da Unido com impostos e contribuicdes sociais e de inter-
vencio no dominio econdmico, influindo, também, com o
mesmo percentual, na base de calculo das receitas afetadas e
as despesas minimas constitucionais — ressalvadas as exce¢des
constitucionais —, podendo ser utilizados para formacio de
superavit primario”®.

A técnica da desvinculacio da receita publica estd prevista no
ADCT, no caso da Unido. A chamada desvinculacio de receitas da
Unido estd prevista no seu art. 76, caput, nos seguintes moldes: “Sdo
desvinculados de 6rgio, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2024,
30% (trinta por cento) da arrecada¢ido da Unido relativa as contribui-
¢Oes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral
de Previdéncia Social, as contribuicdes de intervencio no dominio
economico e as taxas, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a
referida data™.

Nio podem ser desvinculadas as receitas arrecadadas mediante as
contribui¢des sociais do salario-educacio e as destinadas ao custeio da
seguridade social, conforme o art. 76, §§ 2° e 4°, do ADCT.

Marcus Abraham recorda que a DRU ¢ inspirada no antigo Fundo
Social de Emergéncia, ulteriormente, denominado Fundo de Estabili-
zac¢do Fiscal, que vigorou até 31 de dezembro de 1999, in litteris:

No cenério da sua instituicio [da DRU], o Poder Executi-
vo propds ao Congresso Nacional em 1994 um projeto de
emenda 3 Constitui¢io que autorizava a desvinculacio de
20% de todos os impostos e contribui¢des federais, formando
uma fonte de livre de “carimbos”. Foi criado, entio, o Fundo
Social de Emergéncia, posteriormente denominado Fundo

2 CARVALHO, André Castro. Vinculag¢do de receitas publicas. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2010. p. 272.

*' BRASIL. Constitui¢dao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.
htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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de Estabilizacio Fiscal, que vigorou até 31 de dezembro de
1999. A partir do ano 2000, foi reformulado e passou a se
chamar DRU — Desvincula¢io de Recitas da Unido, tendo
sua altima prorrogacio aprovada pelo Congresso Nacional
até 31 de dezembro de 2023%, pela Emenda Constitucional
n® 93/2016, com majoraciao do seu percentual para 30%
(trinta por cento)®.

De acordo com o autor®, a justificativa para institui¢do e prorro-
gacdes subsequentes da DRU foi a de que o volume de engessamento
de recursos financeiros no orcamento da Uniio foi se elevando muito
a0 longo das décadas, a partir de inimeras emendas constitucionais que
alteraram o relativo equilibrio financeiro do texto original, levando a
Unido a buscar outras fontes de recursos (no caso, a divida ptblica) para
arcar com o pagamento de despesas obrigatérias quando dispunha de
recursos excedentes em outros itens.

Os estados, o DF e os municipios também podem desvincular
30% da receita oriunda da cobranca de impostos, taxas, multas (os
respectivos adicionais e acréscimos legais destes podem ser igualmente
desvinculados) e outras receitas correntes, conforme estabelecem os
arts. 76-A e 76-B, inspirados na figura original da DRU. No entanto, a
desvinculagio de receita dos estados, DF e dos municipios s6 podera ser
realizada até 31 de dezembro de 2023, em prazo que pode ser dilatado
por emenda a Constitui¢do.

Ha excegdes, pois os estados e o DE por forca do art. 76-A, pa-
ragrafo Gnico, incisos I aV, do ADCT, ndo poderio desvincular as re-
ceitas: (a) destinadas ao financiamento de a¢des e servigos publicos de
saude; (b) destinadas a manutenc¢io e desenvolvimento do ensino; (c)
que pertencem aos municipios decorrentes das transferéncias consti-
tucionais; (d) receitas de contribui¢des previdenciarias e de assisténcia
a saude dos servidores; () de transferéncias obrigatdrias e voluntarias
entre os entes da federacio com destinacdo especificada em lei; e (f)
dos fundos instituidos pelo Poder Judiciario, pelos tribunais de contas,

2 A EC n. 126, de 21 de dezembro de 2022, prorrogou o prazo da DRU para até
31 de dezembro de 2024.

2 ABRAHAM, Marcos. Curso de direito financeiro brasileiro. 5. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p. 152.

2 ABRAHAM, Marcos. Curso de direito financeiro brasileiro. 5. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p. 152.
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pelo ministério pablico, pelas defensorias publicas e pelas procuradorias
gerais dos estados e do DE

A desvinculacio de receitas dos municipios, igualmente, nao é
absoluta, pois eles, por for¢a do art. 79-B, paragrafo tnico, incisos I a
IV,do ADCT, nio poderio desvincular as receitas referentes a: (a) acdes
e servicos de satde; (b) manutencio e desenvolvimento do ensino; (c)
contribui¢cdes previdenciarias e de assisténcia a satde dos servidores;
(d) transferéncias obrigatorias e voluntarias entre entes da federacio
com destinacao especifica em lei; e (e) fundos instituidos pelo tribunal
de contas do municipio.

5.4. Vinculacdo de receitas na
constituicédo federal

5.4.1. Destinacdo de recursos as acées e aos
servigcos publicos de saude (ASPS)

A destinacio de recursos as acoes e aos servi¢os publicos de satde
¢ uma das exce¢des a regra da nio afetacio ou nio vinculagio, sendo
considerada uma categoria de despesa minima obrigatoria, como ja
apontado. Portanto, os entes federados deverdo aplicar parcela do or-
camento as ac¢des e servigos publicos de satde.

No caso da Uniio, anualmente, serio aplicadas no minimo 15%
da receita corrente liquida as ASPS, conforme estabelecido pelo art.
198, § 2°,inciso 1, da CRFB/1988. No caso dos entes subnacionais, o
legislador constituinte nio estabeleceu o percentual minimo para gastos
com ASPS, delegando a lei complementar a tarefa de faze-lo.

Com efeito, como exposto por Donato Volkers Moutinho, no
capitulo 2, a LC n. 141/2012 estabeleceu para os estados e DF o
percentual minimo de 12% da receita oriunda da arrecadagio dos trés
impostos cuja competéncia para institui¢ao lhes é outorgada constitu-
cionalmente — quais sejam, o imposto sobre transmissao causa mortis
e doacdo de quaisquer bens ou direitos (ITCMD), o imposto sobre
operag¢des relativas a circulagio de mercadorias e sobre prestacoes de
servigos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicacio
(ICMS) e o imposto sobre a propriedade de veiculos automotores
(IPVA) —, mais os recursos oriundos das transferéncias constitucionais
de receita previstas, respetivamente, nos arts. 157, 159, incisos I, alinea
“a”, e II, da CRFB/1988, deduzidas as parcelas que forem transferidas
a0s respectivos municipios.
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No caso dos municipios e do DF*, o minimo destinado a satde
sera de 15% da receita oriunda dos impostos municipais — a saber, o
imposto sobre a transmissio de bens imodveis e de direitos a eles relati-
vos (ITBI), o imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana
(IPTU) e imposto sobre servi¢os de qualquer natureza (ISS) — e dos
recursos de que tratam o art. 158 e a alinea “b” do inciso I do caput e
o § 3° do art. 159, todos da Constituicao.

Por fim, o DF aplicara, anualmente, 12% do produto da arrecadagio
direta dos impostos que nio possam ser segregados em base estadual e
em base municipal, conforme estabelecido no art. 8° da LC n. 141/2012.

5.4.2. Destinacdo de recursos
publicos para Manutencédo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE)

No caso de manuten¢io e desenvolvimento do ensino, os per-
centuais minimos, para todos os entes federados, foram estabelecidos
pela CRFB/1988.

De acordo com o art. 212, caput, do texto constitucional, a Unido
aplicara, anualmente, nunca menos de 18% da receita resultante de
impostos, na MDE. Os entes subnacionais aplicario, no minimo, 25%
da receita resultante da cobran¢a de seus impostos.

O produto da arrecadagio dos impostos transteridos pela Unido
aos demais entes da federacio e dos estados transferidos aos municipios
nao sera considerado receita publica do governo que a transferir, para
fins de calculo do percentual destinado a educacdo, conforme o art.
212,§ 1°,da CRFB/1988.

A Constituicdo, no caput de seu art. 212-A, prevé ainda que os
estados, o0 DF e os municipios destinardo parcela dos recursos vinculados
a educacgio para manutencio e desenvolvimento da educa¢io basica e
a remuneracdo digna dos seus profissionais.

Questdo interessante diz respeito a possibilidade ou nao de verbas
publicas destinadas a educac¢do serem penhoradas ou sequestradas para
satisfacdo de crédito trabalhista oriundo de condenagdo prolatada pela
Justica do Trabalho.

» O DF ¢é competente para instituir os impostos municipais no ambito de seu
territério, pois nio pode ser dividido em municipios nos termos do art. 147 da
CRFB/1988.
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De acordo com o STF*,s3o inconstitucionais decisdes judiciais que
gerem bloqueio, penhora ou sequestro, para fins de quitagio de débitos
trabalhistas, de verbas publicas destinadas a merenda, ao transporte de
alunos e 2 manutengio das escolas pablicas, porquanto malferem o prin-
cipio da separa¢io dos poderes, o direito social a educacio, o art. 167,
inciso VI, da CRFB/1988 (que proibe a transposi¢io, o remanejamento
ou a transferéncia de recursos de uma categoria de programacgio para
outra ou de um 6rgio para outro, sem prévia autorizagio legislativa,
mandamento esse que também vincula o Judiciario) e a prioridade
absoluta de protecio as criancas e aos adolescentes, em respeito a con-
di¢io peculiar de pessoas em desenvolvimento.

Por fim, a vinculacio de receitas a MDE coaduna-se com os
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil e viabiliza a
concretizacio do direito social a educagao.

5.4.3. Aplicagdo do minimo exigido da
receita nas ASPS e na MDE como
regra constitucional sensivel e as
intervencdes federal e estadual

A aplicacio do minimo exigido da receita publica nas a¢des e nos
servigos publicos de satde e na manuteng¢io e no desenvolvimento do
ensino é uma regra constitucional sensivel e, caso os estados e o DF
nio o observem, podera ser decretada intervencio federal nestes entes
da federacio. A decretagio de interven¢io federal dependera, no caso,
de provimento, pelo STE, de representa¢io — a¢do direta de inconsti-
tucionalidade (ADI) interventiva — do procurador-geral da Republica.

Porém, sob a égide da CRFB/1988, foram propostas quatro ADI
interventivas?, no entanto, nenhuma delas com fundamento no des-
cumprimento do emprego de recursos minimos a satide e a educagio.

Igualmente, ha previsao constitucional sobre a intervencao estadual
nos municipios caso estes nao apliquem o minimo da receita municipal
na MDE e nas ASPS.

26

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 484 Amapa. Relator: Ministro Luiz Fux, Plenario. Brasilia, 4 de
junho de 2020. Diario da Justi¢a Eletronico, Brasilia, 10 nov. 2020. Dispo-
nivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&do-
cIlD=754329441. Acesso em: 2 out. 2023.

# LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 22. ed. Sio Paulo:
Saraiva Educacio, 2018. p. 453.
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5.4.4. Destinacdo de recursos a programa de
apoio a inclusdo e promog¢éao social

A assisténcia social integra a seguridade social ao lado da satide e
da previdéncia social. As acdes governamentais na area de assisténcia
social serdo financiadas mediantes recursos do orcamento da seguridade
social, objeto do capitulo 2, notadamente por meio das contribui¢des
sociais, além de outras fontes.

Naio obstante, é facultado aos estados e o DF destinar até 0,5% de
suas receitas correntes liquidas a programa de apoio a inclusio e pro-
mocao social. No entanto, a receita destinada ndo pode ser empregada
para pagar as seguintes despesas: (a) despesas com o pessoal e encargos
sociais; (b) servigco da divida; e (c) qualquer outra despesa corrente nio
vinculada diretamente aos investimentos ou a¢odes de apoio a inclusio
e promogao social.

E importante salientar que a destina¢ao de receitas para programas
de apoio a inclusio e promogio social nio é obrigatoria, portanto,
a situacdo distingue-se da destinacio para acdes e servicos de saude
publica e manutencio e desenvolvimento do ensino, pois, nesses casos,
a destinagio da receita é obrigatéria, sob pena de intervencio federal.

5.4.5. Fundo estadual de fomento a cultura

A EC n.42/2003 incluiu o § 6°,no art. 216 da Constitui¢ao, para
facultar aos estados e ao DF a possibilidade de destinar até 0,5% da
receita tributaria liquida para financiamento de programas e projetos
culturais por meio de fundo estadual ou distrital de fomento a cultura.

Os recursos destinados ao fundo de fomento a cultura, por expressa
vedagdo constitucional, nio poderao ser utilizados para o pagamento
de: (a) despesas com pessoal e encargos sociais; (b) servico da divida; e
(c) qualquer outra despesa nao vinculada diretamente aos investimentos
ou ag¢des apoiadas.

5.4.6. Destinacdo de receitas as entidades
publicas de fomento ao ensino e a
pesquisa cientifica e tecnoldgica

Outra hipotese de possibilidade de destinagdo esta contida no art.
218,§ 5°,da CRFB/1988. O dispositivo constitucional faculta os esta-
dos e o DF a destinarem parte de sua receita orcamentaria a entidades
publicas de fomento ao ensino e a pesquisa cientifica e tecnologica.
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A Constitui¢do, contudo, nio fixou qual percentual, minimo
ou maximo, da receita dos estados membros ou do DF que poderio
ser destinadas a ciéncia e tecnologia. Portanto, cabe a cada um destes
entes federados, que sdo detentores de autonomia financeira, decidir
se vinculardo receitas orcamentaria para ciéncia e tecnologia e qual
o percentual.

5.5. Conclusdes

As vinculacgdes e as desvinculagdes de receitas, juntamente com as
despesas minimas obrigatdrias, passaram a ser ferramentas de constante
uso no direito orcamentario brasileiro em virtude da positivacio de
diversos direitos na CRFB/1988, o que acaba gerando a necessidade
de fonte de custeio.

Somente previsio de direitos sem a respectiva destinagdo de recur-
sos prejudica sobremaneira a sua concretizacao, de maneira que o legis-
lador constitucional, nas Gltimas décadas, intensificou a sua regulacio
constitucional. Essa ¢ uma discussio que deve se intensificar daqui em
diante, a medida que o problema do engessamento orcamentario per-
manece, e as pressoes sobre a divida também, de forma que o operador
do direito devera lidar com mais frequéncia em relagio ao fendmeno
da vincula¢io de receitas.
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Capitulo 6

As despesas publicas no orcamento

Diogo Luiz Cordeiro Rodrigues'

6.1. Introducédo: as diferentes
manifestacdes da despesa publica
e sua relagdo com o orcamento

A despesa publica corresponde a um dos aspectos da atividade
financeira do Estado e, quando mediada por normas juridicas, in-
tegra o Direito Financeiro, aqui entendido como regime juridico
dessa atividade?.

Segundo classica ligdo de Aliomar Baleeiro, a despesa ptblica pode
ser conceituada de duas maneiras. Primeiramente, ¢ possivel compreen-
dé-la como “[...] o conjunto de dispéndios do Estado ou de outra
pessoa juridica de direito pablico para o funcionamento dos servigos
publicos”. Ademais, a despesa pablica também pode ser vista como “[...]
a aplicacdo de certa quantia em dinheiro por parte da autoridade ou
agente publico competente, dentro de uma autorizagio legislativa, para

' Doutor em Direito Econoémico e Financeiro pela Faculdade de Direito da Uni-

versidade de Sdo Paulo (USP). Mestre em R egulacio Comercial e Financeira pela
London School of Economics and Political Science (LSE). Mestre em Direito do
Estado pela Universidade Federal do Parana (UFPR). Bacharel em Direito pela
Universidade Estadual do Rio de Janeiro (UER]J). Professor do Departamento de
Direito do Estado da Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG). Procurador
do Estado do Parana.

N}

Em linhas gerais, a atividade financeira do Estado compreende a obtencio, a gestio
e a aplicacdo de recursos com vistas ao atendimento das necessidades publicas.
Quando mediados por normas juridicas, todos esses aspectos integram o regime
juridico proprio do Direito Financeiro. Em rela¢io aos conceitos e aos aspectos
da atividade financeira do Estado e do direito financeiro, cf. CATARINO, Joio
Ricardo. Finangas publicas e direito financeiro. 2. ed. Coimbra: Almedina,
2014.p. 17-27.

155



a execucio de fim a cargo do governo™. A luz da distincio tracada por
Baleeiro, portanto, a despesa publica tem tanto um aspecto global ou
agregado quanto um aspecto individual ou concreto®.

Vista a partir de seu aspecto global ou agregado, a despesa publica
corresponde aquela fixada na lei orcamentaria anual e disciplinada em
perspectiva macro pelas demais leis de natureza or¢amentaria (lei de
diretrizes orcamentarias e plano plurianual), ao passo que as despesas
publicas concretas ou individuais seriam regidas preponderantemente
pelas normas de Direito Administrativo, com destaque para as que dis-
poem sobre licitacdes, contratos administrativos e congéneres®.

Embora a despesa ptblica concreta ou individual também seja
relevante para o direito financeiro, ji que toda aplicacio de recursos
demanda adequa¢io or¢amentaria e compatibilidade com a LDO e
com o PPA (art. 16 da LRF°), o presente capitulo tem por objetivo
descrever a apresentacdo da despesa ptblica no sistema or¢amentario,
com énfase nas classificacoes atualmente adotadas no Brasil.

6.2. A delimitacdo dos créditos
orcamentarios pelas
classificacdes da despesa

Segundo a Constitui¢ao brasileira, compete a LOA fixar a despesa
para o exercicio, conforme o seu art. 165, § 8”7. Nesse contexto, a Lei

° BALEEIRO, Aliomar. Uma introduc¢do a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 83.

No mesmo sentido, cf. GOMES, Emerson Cesar da Silva. O direito dos gastos
publicos no Brasil. Sio Paulo: Almedina, 2015. p. 79.

5> BALEEIRO, Aliomar. Uma introdug¢do a ciéncia das finangas. 19. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2015. p. 83.

Nessa linha, confira-se também o art. 105 da Nova Lei de Licita¢des e Contratos
Administrativos: “Art. 105. A duracio dos contratos regidos por esta Lei sera a
prevista em edital, e deverio ser observadas, no momento da contratacio e a cada
exercicio financeiro, a disponibilidade de créditos or¢amentarios, bem como a
previsio no plano plurianual, quando ultrapassar 1 (um) exercicio financeiro.”, cf.
BRASIL.Lei n. 14.133, de 1° de abril de 2021. Lei de Licita¢des e Contratos
Administrativos. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2021/1ei/114133.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

Excepcionalmente, também compete a LOA autorizar a abertura de créditos su-
plementares e a contratacio de opera¢des de crédito, ainda que por antecipacio
de receita, nos termos da lei. Desde a edi¢io da EC n. 102/2019,a LOA também
pode conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a especificacio

6
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Maior veda “o inicio de programas ou projetos nio incluidos na lei
orcamentaria anual”, bem como “a realizacio de despesas ou a assun-
¢do de obrigacdes diretas que excedam os créditos or¢amentarios ou
adicionais™®, conforme o seu art. 167, incisos I e II.

Em carater complementar, a LRF esclarece que a geracio da
despesa deve ser adequada com a LOA, ou seja, deve ser “objeto de
dotagio especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito
genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma espécie,
realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, nio sejam
ultrapassados os limites estabelecidos para o exercicio™, conforme o
seu art. 16, § 1°, inciso L.

Os créditos or¢amentarios ou adicionais, portanto, limitam as
despesas publicas no ambito da LOA. Como Donato Volkers Mouti-
nho apresenta no capitulo 2, crédito orcamentario, em linhas gerais,
¢ a autorizac¢do legislativa para a realizacdo de certa despesa, a0 passo
que dotac¢do é o valor atribuido a cada crédito (isto ¢, sua dimensio
quantitativa).

Em virtude do principio da discriminag¢io ou especificagdo, os cré-
ditos orcamentarios nio podem ser globais ou genéricos, salvo excecdes
previstas explicitamente em lei, caso dos programas especiais de trabalho
mencionados no art. 20, paragrafo tnico, da Lei n. 4.320/1964" e da

dos investimentos plurianuais e daqueles em andamento, de acordo com o art.
165, § 14, da Constituicio, cf. BRASIL. Constituicao (1988). Constitui¢io da
Reptblica Federativa do Brasil. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

8 BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicao.
htm. Acesso em: 2 out. 2023.

° BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lepl101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

1C

“Art. 20. Os investimentos serdo discriminados na Lei de Or¢amento segundo os
projetos de obras e de outras aplicagdes. Paragrafo tinico. Os programas especiais
de trabalho que, por sua natureza, nio possam cumprir-se subordinadamente as
normas gerais de execucio da despesa poderio ser custeadas por dotacdes globais,
classificadas entre as Despesas de Capital.”, cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de
marc¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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reserva de contingéncia para atendimento de passivos contingentes e
outros riscos e eventos fiscais imprevistos, nos termos do art. 5°, inciso
III, alinea “b”, da LR F".

A relevancia do principio da discriminag¢do ou especificagio é clara,
na medida em que da concretude ao planejamento or¢amentario e ao
controle legislativo implementado pela via do or¢camento'.

Por for¢a do principio da discriminagdo ou especificagdo, as
despesas autorizadas pelos créditos orcamentarios sio individualizadas
mediante classifica¢des diversas, que detalham os gastos na LOA a partir
de diferentes perspectivas.

O cariter estruturante das classificagdes orcamentarias — que tam-
bém devem ser orientadas pelos demais principios or¢amentarios (como
unidade e universalidade) — € assim ressaltado em manual técnico do
Fundo Monetario Internacional:

A classificacio orcamentaria € um dos pilares fundamentais
de um sistema de gestio orcamentaria solido, uma vez que
determina a forma como o orcamento é registrado, apre-
sentado e reportado e, como tal, tem um impacto direto na
transparéncia e na coeréncia do orcamento.

[...]

Um sistema de classificacio orcamentaria fornece uma estru-
tura normativa tanto para a tomada de decisdes quanto para
a prestacdo de contas. A classificacio correta das despesas e
receitas é importante para (1) formulagio de politicas e analise

" “Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de forma compativel

com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentarias e com as normas
desta Lei Complementar: [...] III - contera reserva de contingéncia, cuja forma
de utilizacio e montante, definido com base na receita corrente liquida, serio
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao: [...] b) atendimento
de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.”, cf. BRA-
SIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas
de financas puablicas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/
lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

Em sentido semelhante, Gabriel Loretto Lochagin afirma, com base em obra de
James Giacomoni, que “o objetivo [do principio] é inequivoco: que haja condi¢des
ideais de fiscalizacdo pelo parlamento, além do fato de que essa especificacio inibe
que as atividades governamentais se expandam muito além dos créditos detalhada-
mente aprovados”, cf. LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execuc¢do do or¢camento
publico: flexibilidade e orcamento impositivo. Sio Paulo: Blucher, 2016. p. 81.
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de desempenho; (2) alocacio eficiente de recursos entre os
setores; (3) garantir o cumprimento dos recursos orcamen-
tarios aprovados pelo Legislativo; e (4) administra¢io diaria
do orcamento. Uma vez estabelecido em uma base sélida,
um esquema de classificagio nio deve ser substancialmente
alterado, a menos que haja fortes razdes; uma classificaciao
estavel facilita tanto a anilise das tendéncias da politica fiscal
ao longo do tempo quanto as comparacOes entre paises'.

No Brasil, as classificagdes encontram na Lei n. 4.320/1964 os
seus contornos gerais e seu fundamento de validade formal, mas as suas
especificidades e seus codigos alfanuméricos sao estabelecidos em regu-
lamentos administrativos e manuais editados pelos drgaos competentes
do Poder Executivo federal, notadamente a Secretaria do Orcamento
Federal (SOF) e a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), que integram
o Ministério do Planejamento e Or¢amento e o Ministério da Fazenda,
respectivamente. Diga-se que, desde a sua edi¢do, a Lei n. 4.320/1964
ja previa em seu art. 113 a possibilidade de alteragdo dos anexos da
lei por meio de atos administrativos do extinto Conselho Técnico de
Economia e Financas do Ministério da Fazenda'.

Por &bvio, considerada a forma federativa de Estado adotada no
Brasil e o disposto no art. 24, incisos I e II, da CRFB/1988, os entes
subnacionais poderio fazer uso de sua competéncia suplementar em
matéria de orcamento e direito financeiro para o fim de adotar suas
proprias classificacdes orcamentarias, respeitadas aquelas impostas por
normas gerais®.

3 Tradugio livre do original, cf. INTERNATIONAL MONETARY FUND. Fiscal
Affairs Department. Budget classification. Washington: International Monetary
Fund, 2009, 21 p. Disponivel em: https://www.imf.org/en/Publications/ TNM/
Issues/2016/12/31/Budget-Classification-23470. Acesso em: 2 out. 2023.

Confira-se o teor do dispositivo legal: “Art. 113. Para fiel e uniforme aplicagio
das presentes normas, o Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério
da Fazenda atenderd a consultas, coligira elementos, promovera o intercambio
de dados informativos, expedira recomenda¢des técnicas, quando solicitadas, e
atualizard sempre que julgar conveniente, os anexos que integram a presente lei.”,
cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marc¢co de 1964. Estatui Normas Gerais
de Direito Financeiro para elaboracio e controle dos orcamentos e balancos da
Uniio, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023,

No mesmo sentido, cf. GIACOMONI, James. Or¢amento governamental:
teoria, sistema, processo. Sio Paulo: Atlas, 2019. p. 257.
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Vale ressaltar que, atualmente, o conceito de normas gerais de Di-

reito Financeiro ganha expansio significativa a partir do art. 163-A da
Constitui¢io, incluido pela EC n. 108, de 26 de agosto de 2020, comple-
mentado em sede infraconstitucional pelos arts. 48-A e 50, § 2°,da LRF:

Art. 163-A. A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Mu-
nicipios disponibilizario suas informagdes e dados contabeis,
orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo 6rgio central de contabilidade da
Unifo, de forma a garantir a rastreabilidade, a comparabili-
dade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverio
ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico.

Art. 48....] § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios disponibilizardo suas informagdes e dados conta-
beis, orcamentarios e fiscais conforme periodicidade, formato
e sistema estabelecidos pelo 6rgio central de contabilidade da
Unifo, os quais deverio ser divulgados em meio eletronico
de amplo acesso publico.

Art.50.[...] § 2° A edi¢io de normas gerais para consolidacio das
contas publicas cabera ao érgio central de contabilidade da Uniio,
enquanto niao implantado o conselho de que trata o art. 67,

Desse modo, os regulamentos administrativos editados pela STN

(isoladamente ou em conjunto com a SOF) passam a ser de observan-

cia obrigatoria por parte dos entes subnacionais, inclusive em matéria
de classificagio or¢amentaria. O Supremo Tribunal Federal conferiu
respaldo a essa leitura em julgado recente, proferido na ADPF 763,
no qual afirmou que o “Poder Legislativo da Unido exerceu legitima

atuacio legiferante no sentido da deslegalizacio da matéria atinente as

normas gerais de contabilidade pablica”", o que inclui a padronizacio
das informacdes orcamentarias'®,

16

BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de Descumprimento de Preceito
Fundamental n. 763 Distrito Federal. Relator: Ministro André Mendonga, Ple-
nario. Brasilia, 3 de novembro de 2022. Diario da Justica Eletrénico, Brasilia,
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Ainda assim, ha espaco para inovagdes em ambito subnacional.
Por exemplo, embora um estado da federacio nio possa suprimir a
classifica¢do funcional-programatica da despesa, podera adotar, em ato
proprio, sua estrutura de programas, cédigos e identificacio, respeitados
os conceitos ¢ determinagdes previstos no regulamento federal (art. 3°
da Portaria SOF/SETO/ME n.42,de 14 de abril de 1999 e MCASP).
Poder3, inclusive, ndo adotar a classificacao por subtitulo, que identifica
alocalizacio fisica da acdo orcamentaria na Unido e esta prevista apenas
na LDO, nio nas normas gerais de contabilidade ptblica.

6.3. Estrutura atual da programacao
orcamentaria da despesa na Uniéo

Atualmente, o or¢amento publico no ambito da Unido organi-
za-se em programas de trabalho, que incluem informagdes qualitativas
e quantitativas.

As informagdes qualitativas abrangem as seguintes classifica¢des:
por esfera (identifica o suborcamento em que se da a despesa), insti-
tucional (indica a quem compete realizar o gasto), funcional (revela a
area de despesa da a¢do governamental), estrutura programatica (revela
o que se quer alcancar com a implementa¢io da Politica Publica),
além das informag¢des principais da acdo orcamentaria (identificando
a finalidade do gasto)®.

As informacdes quantitativas incluem uma dimensao fisica (quan-
tidade de bens e servicos a serem entregues) e uma dimensao financeira
(montante necessario para o desenvolvimento da acdo or¢amentaria).
Esta Gltima compreende as classificacdes quanto a natureza da despesa,
o Identificador de uso (IDUSO, que informa se os recursos sio desti-
nados para contrapartida), a fonte de recursos (estabelece a vinculagio

18 nov. 2022. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
1sp?docTP=TP&docID=764384256. Acesso em: 2 out. 2023.
'8 Em sentido critico, cf. RODRIGUES, Diogo Luiz Cordeiro. Direito e contabi-
lidade publica no Brasil: 0 advento dos Padrdes Internacionais de Contabilidade
do Setor Publico (IPSAS). 2022, 248 f. Tese (Doutorado em Direito) — Depar-
tamento de Direito Econdmico, Financeiro e Tributirio, Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022.
BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://www/.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 38-39.
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entre a origem e o destino dos recursos), o Identificador de doacio e
de operag¢io de crédito (IDOC, informa a que operagao de crédito ou
doagio os recursos se relacionam), o Identificador de resultado primario
(revela qual o efeito da despesa sobre o resultado primario da Unilo),
além da dotacdo propriamente (indica o montante alocado)®.

O Quadro 4 a seguir, extraido do Manual Técnico do Or¢amento
(MTO) para 2024, ilustra a classificacio de uma despesa especifica a
luz da codificagio hoje adotada na esfera federal:

Quadro 4 - Exemplo de classificacdo de despesa publica

CODIGO COMPLETO* 10.| 39. [252.|26.| 782.| 2075. | 7M64.| 0043.5599.|0.|100. |4450.| 2
Esfera: Orcamento Fiscal 10
Orgdo: Ministério da Infraestrutural 39

CLASSIFICACAQ) s Lt

INSTITUCIONAL Departamento Nacional de 252
Infraestrutura de Transportes -

DNIT
CLASSIFICACAQ Fungiio: Transporte 26

FUNCIONAL | Subfimcdo: Transporte Rodovidrio 782
PROGRAMA: Transporte Terrestref 2075

crassiFicacio| ACAO: Construg3o de Trecho 7Mm32
PROGRAMATICA Rodovidrio

SUBTITULOQ: Paraiba 0043
IDOC: Outros recursos 9999

P ==wpeu=rp»Cp

IDUSO: Recursos ndo destinados a contrapartida (1]

Fonte de Recursos: Recursos do Tesouro - Exercicio
Corrente (1) Recursos Ordinarios (00)
Natureza da Despesa: Categoria Econdmica: Despesas
de Capital (4); Grupo de Natureza: Investimentos (4); 4490

Modalidade de Aplicacio- Aplicagdio Direta (90)

Identificador de Resultado Pnméno: Primaria
Discricionéria

100

P === ==ZD>CPO

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 37.

A seguir, o texto passa a tratar das classificacdes da despesa mais
relevantes, quais sejam: a institucional, a econdmica, a funcional e a
por programas.

6.3.1. A classificacdo institucional
da despesa orcamentaria

A classificacio institucional (ou administrativa) reflete a estrutura
de aloca¢ido das dota¢Oes orcamentarias, ou seja, busca esclarecer a quem

2 BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Orcamento

Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www /1 .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 39-40.
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foi atribuido certo montante para realizacio de determinada despesa. A
classificagio institucional estd estruturada em dois niveis hierarquicos:
os Orgios orcamentarios e as unidades orcamentarias. As dotagcdes sdo
consignadas as unidades orcamentarias, responsaveis pela realizacio das
acdes®, em consonancia com o art. 14 da Lei n. 4.320/1964.

Cumpre frisar que os 6rgaos e as unidades orcamentarias nao cor-
respondem necessariamente a 6rgios da Administracio Publica”. Em
relacio ao Poder Executivo, por exemplo, as dotagdes para pagamento
de despesas decorrentes de sentencas judiciais serdo alocadas na unidade
orcamentaria “Encargos Financeiros da Unido — Pagamento de Sentencas
Judiciais” (cdédigo 71103), inserida em “Encargos Financeiros da Unido”
(cédigo 71),salvo as que forem destinadas ao pagamento dos precatorios
de responsabilidade do Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social,
do Fundo Nacional de Assisténcia Social, dos Ministérios da Satide e da
Educa¢io, que poderio ser alocadas nas respectivas unidades orcamentarias,
conforme o art. 32, § 4°, da LDO da Unido de 2023%.

Quanto a divida publica, o sistema orcamentario vigente prevée o
orgio orcamentario “Divida Pablica Federal” (75) e a unidade orcamen-
taria “Recursos sob Supervisio do Ministério da Fazenda™ (75101)>.

A titulo exemplificativo, destacam-se abaixo dois 6rgaos orcamen-
tarios e algumas de suas respectivas unidades orcamentarias, incluindo a
estrutura de co6digo em cinco digitos, dos quais os dois primeiros corres-
pondem ao 6rgio orcamentario e os trés Gltimos,a unidade orcamentaria®:

21 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 77.

2 BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 78.

» BRASIL. Lei n. 14.436, de 9 de agosto de 2022. Dispde sobre as diretrizes para
a elaboracio e a execu¢io da Lei Orcamentaria de 2023 e di outras providéncias.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2022/1ei/
114436.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 234.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
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« Orgio orcamentario: 26000 Ministério da Educacio (MEC)
* Exemplos de unidades orcamentarias:

* 26101 Ministério da Educa¢io — Administracio Direta
(MEC/AdmD);

* 26246 Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC)

« Orgio or¢amentério: 71000 Encargos Financeiros da Unido
(EFU)

* Exemplos de unidades orcamentarias:

* 71906 Fundo Especial de Financiamento de Campanhas
(FEFC)

* 71103 Encargos Financeiros da Unido — Pagamento de
Sentengas Judiciais (EFU-PS))

O art. 14, paragrafo tnico, da Lei n. 4.320/1964 também faz uso
da expressao “unidade administrativa”, que podera, em carater excep-
cional, executar despesas autorizadas em créditos e dotagdes alocadas
em unidades orcamentarias que lhes sio hierarquicamente superiores.

E importante salientar que apenas os 6rgios orcamentarios e as
Unidades Or¢amentarias (UO) sio refletidas na classifica¢io institucio-
nal explicitada na lei or¢amentaria anual. As unidades administrativas
nem sequer aparecem na lei orcamentaria anual, mas podem se tornar
Unidades Gestoras (UG) na fase de execu¢io do or¢amento por meio
das descentralizacdes orcamentarias.

Tais descentralizacdes podem ser categorizadas como internas ou
externas. As descentralizacdes internas (ou provisdes) envolvem UG de
um mesmo 0rgao, a0 passo que as externas (também conhecidas como
destaques) ocorrem entre UG de 6rgaos ou entidades de estrutura
diferente. Em qualquer caso, ndo se modificam a programag¢io ou o
valor de suas dotagdes orcamentarias (créditos adicionais), tampouco a
classificacdo institucional (unidade orcamentaria detentora do crédito
orcamentario aprovado na lei orcamentaria ou em créditos adicio-
nais)*. Nesse sentido, Giacomoni ensina que “fica claro que repartir o
orcamento da UO entre UG nio modifica a programagio e os valores

em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 218-233.

% BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor publico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
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consignados na LOA”, de modo que “a soma das despesas programadas
e realizadas pelas UG ndo podera ultrapassar o montante autorizado
para a UO.

Na esfera federal, as descentralizaces externas sao efetuadas me-
diante termos de execucdo descentralizada, nos termos do Decreto n.
10.426, de 16 de julho 2020%.

Historicamente, a expressio unidade gestora parece ter surgido
no contexto de criacdo e regulamentacdo do Sistema Integrado de
Administracao Financeira (SIAFI), o pioneiro sistema informatizado de
execu¢ao orcamentaria e financeira da esfera federal, desenvolvido nos
anos de 1980 na esteira da reorganizacao financeira do Estado. Tanto
¢ assim que o Decreto n. 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que
dispde sobre a administracao financeira e orcamentaria da Unido até
os dias de hoje, contém uma série de disposi¢Oes relativas as unidades
gestoras (e.g. arts. 10, 20, 26 e 43)*.

Embora tenha sua origem ligada a regulamenta¢io do SIAFI fede-
ral e ndo esteja prevista na Lei n. 4.320/1964 para fins de classificacio
institucional, a expressdo unidade gestora esta prevista em norma geral
da LRF para fins de transparéncia na gestao fiscal, ainda que nio seja
definida por tal diploma, consoante o art. 48-A, inciso I:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso II do paragrafo
Unico do art. 48, os entes da Federacdo disponibilizario
a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacdes
referentes a:

— - quanto a despesa: todos os atos praticados pelas uni-
dades gestoras no decorrer da execucao da despesa,no

2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 108.

GIACOMONI, James. Or¢amento governamental: teoria, sistema, processo.
Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 258.

% BRASIL. Decreto n. 10.426, de 16 de julho de 2020. Dispde sobre a descentrali-
zagdo de créditos entre 6rgios e entidades da administragio publica federal integrantes
dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, por meio da celebragio de

termo de execu¢io descentralizada. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/

ccivil 03/ At02019-2022/2020/Decreto/1D10426.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
* Cf.BRASIL. Decreto n. 93.872, de 23 de dezembro de 1986. Dispde sobre

a unificacio dos recursos de caixa do Tesouro Nacional, atualiza e consolida a le-

gislacio pertinente e di outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil 03/decreto/d93872.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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momento de sua realizacio, com a disponibilizacio minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
ao bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao

procedimento licitatério realizado™;

As UG sio atribuidos codigos proprios no ambito do SIAFI, nio
se confundindo com aqueles dos 6rgios dos 6rgios orcamentarios e
das unidades orcamentarias.

Por fim, um ponto importante a destacar é que o titular de uni-
dade administrativa responsavel por executar recursos or¢amentarios e
financeiros por descentralizacdo orcamentaria (ou seja, titular de UA
tornada UG) passa a atuar como ordenador de despesas por delegacio,
sujeitando-se ao dever geral de prestacio de contas*, embora nos li-
mites dos atos praticados e das responsabilidades legalmente assumidas,
sem prejuizo de eventual culpa in vigilando ou in eligendo por parte do
ordenador de despesas titular®.

6.3.2. Classificagcdo econémica da despesa

Classificacio econdomica é a que distingue as despesas publicas
quanto aos seus efeitos sobre a economia.Tal classifica¢io popularizou-se
no Brasil ainda nos anos de 1950, durante o pos-guerra, especialmen-
te em razdo do esforco empreendido pela Organizacio das Nagdes

% BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/lep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

31 Nessa linha, cf. BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional.
Glossario de termos. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=-
GLOSSARIOPUBLIC:3:::::P3 1D_ASSUNTO:1.Acesso em: 2 out. 2023.

2 Segundo o TCU, “a autoridade delegante pode ser responsabilizada sempre que
verificada: a) a fiscalizacio deficiente dos atos delegados, pela lesividade, mate-
rialidade, abrangéncia e cariter reiterado das falhas e pelo conhecimento efetivo
ou potencial dos atos irregulares praticados (culpa in vigilando); ou b) a ma escolha
do agente delegado, comprovada circunstancialmente em cada situacio analisa-
da (culpa in eligendo)”, cf. BRASIL. Tribunal de Contas da Uniio. Acérddo n.
8.799/2019-Primeira Camara. Recurso de Reconsidera¢io em Tomada de
Contas Especial. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Primeira Camara, Brasilia,
3 de setembro de 2019. Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/pesquisa/
acordao-completo. Acesso em: 2 out. 2023.
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Unidas (ONU), que divulgava manuais e recomendac¢des® de viés
keynesianista com o propdsito de subsidiar a contabilidade econdémica
nacional, que busca retratar o comportamento da economia no plano
macroeconomico*.

Nessa perspectiva, vale ressaltar que um dos dados mais importantes
que a contabilidade nacional pode fornecer sobre a situacdo da economia
¢ o referente ao PIB, que contempla em seus calculos a participaciao do
governo, inclusive pela vertente dos gastos publicos®. Sob esse prisma,
portanto, uma das finalidades mais relevantes da classificagio economica
€ situar a participacdo governamental na constru¢io da riqueza nacional®.

Paralelamente, a classificacio economica foi apropriada pela con-
tabilidade or¢amentaria para propositos administrativos ou gerenciais,
somando-se as demais classificagcdes que orientam as despesas fixadas
pelo orcamento publico.

6.3.2.1. Classificacdo econémica da
despesa na Lei n. 4.320/1964

A Lein.4.320/1964 prevé a classificacio econdmica para a despesa
publica, separando-a em duas categorias: despesas correntes ¢ despesas
de capital. Doutrinariamente, Caldas Furtado assim conceitua as refe-
ridas categorias:

Despesas Correntes sdo aquelas que nio provocam aumento
no patriménio pablico, mas concorrem para a sua conservagio.

¥ Cf. NACIONES UNIDAS. Manual para la clasificacién de las transacio-
nes del gobierno seguin su caracter econdémico y su funcion. Nueva York:
Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, 1958; ¢ ORGANIZACAO
DAS NACOES UNIDAS (ONU). Estrutura do or¢amento e classificacio
das contas publicas. Rio de Janeiro: Fundagio Gettlio Vargas, 1959.

* GIACOMONYI, James. Ot¢amento ptblico. 18. ed. 2. reimp. Sio Paulo: Atlas,
2022 [2021]. p. 92-93.

% INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (IBGE). Sisterma

de contas nacionais: Brasil 2020. Notas técnicas. Rio de Janeiro: IBGE, 2022. Disponivel

em: https://www.ibge.cov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9052-sistema-

-de-contas-nacionais-brasil. html?=&t=publicacoes. Acesso em: 2 out. 2023.

% José Mauricio Conti, sintetizando o propésito da classificacio econdmica, leciona

que tal classificacdo “[...] permite vislumbrar informacdes tteis do ponto de vista
macroeconomico, evidenciando os efeitos das despesas publicas sobre a economia e
sobre o produto nacional”, cf. CONTI, Jos¢ Mauricio. A autonomia financeira
do Poder Judiciario. 2. ed. Sio Paulo: Blucher, 2019. p. 70.
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S3o consideradas despesas operacionais porque se destinam a
manutencao dos servigos publicos ja em atividade, quer sejam
executados diretamente pelo ente publico ao qual pertencem
os recursos, quer sejam realizados por outras entidades de di-
reito publico ou privado, mediante transferéncias de recursos.

]

Despesas de Capital sio aquelas que provocam aumento no
patrimonio publico;sio despesas direcionadas para a implanta-
¢do ou expansio de servicos publicos, quer sejam executados
diretamente pelo ente publico ao qual pertencem os recursos,
quer sejam realizados por outras entidades de direito ptblico
ou privado, mediante transferéncias de recursos”.

Segundo o Manual técnico do orcamento federal para 2024, despe-

sas de capital s3o ““[...] as que contribuem, diretamente, para a formagio
ou aquisi¢io de um bem de capital”, a0 passo que despesas correntes sio
as que “[...] ndo contribuem, diretamente, para a forma¢ao ou aquisicao
de um bem de capital”*. Desse modo, segundo Kleber Zanchim,“[...]
o critério economico da classifica¢io ¢, pois, a introdu¢io de um ativo
no patrimonio do setor pablico”.

Aluz do art. 12 da Lei n. 4.320/1964, a cada categoria econdmica

correspondem subcategorias, nos seguintes termos:

DESPESAS CORRENTES

* Despesas de custeio (art. 12, § 1°): dotagcdes para manutengao
de servicos anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender a obras de conserva¢io e adaptacio de bens imoveis.

Transferéncias correntes (art. 12, § 2°): dota¢des para des-
pesas as quais nio corresponda contraprestacdo direta em
bens ou servi¢os, inclusive para contribui¢des e subveng¢des

7 FURTADO,José de Ribamar Caldas. Direito financeiro. 5. ed. Belo Horizonte:

38

39

Férum, 2021. p. 183-184.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 218-233.

ZANCHIM, Kleber Luiz. Arts. 12 a 21. In: CONTI, José Mauricio (Coord).
Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964 comentada. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014. p. 78.
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destinadas a atender a manutencio de outras entidades de
direito publico ou privado.

DESPESAS DE CAPITAL

* Investimentos (art. 12, § 4°): dota¢des para o planejamento
e a execuc¢ao de obras, inclusive as destinadas a aquisi¢ao de
iméveis considerados necessarios a realizacdo destas tGltimas,
bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢ao
de instala¢cdes, equipamentos e material permanente e cons-
titui¢io ou aumento do capital de empresas que nio sejam
de carater comercial ou financeiro.

* InversGes financeiras (art. 12,§ 5° incisos I, II e I1I): dotagdes
destinadas a: aquisi¢io de imoveis, ou de bens de capital ja
em utilizacdo (inciso I); aquisicao de titulos representativos do
capital de empresas ou entidades de qualquer espécie,ja cons-
tituidas, quando a opera¢io nio importe aumento do capital
(inciso II); constituicdo ou aumento do capital de entidades
ou empresas que visem a objetivos comerciais ou financeiros,
inclusive opera¢des bancarias ou de seguros (inciso III).

* Transferéncias de capital (art. 12, § 6°): dota¢des para
investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas
de direito publico ou privado devam realizar, independen-
temente de contraprestacao direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuicoes,
segundo derivem diretamente da Lei de Or¢amento ou
de lei especialmente anterior, bem como as dotacdes para
amortiza¢ao da divida publica.

De acordo com o regime da Lei n. 4.320/1964, as categorias
economicas e suas subcategorias sio associadas a elementos, que dis-
criminam os objetos dos gastos, em consonancia com o principio da
especificagio. Segundo o art. 15 da Lei n. 4.320/1964, “entende-se
por elementos o desdobramento da despesa com pessoal, material,
servicos, obras e outros meios de que se serve a administracdo publica
para consecugio dos seus fins”’*. Em ambito infralegal, o art. 3°,§ 3°,da

4 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboragio e controle dos orcamentos e balan¢os da Unido,
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Portaria Conjunta STN/SOF n. 163, de 4 de maio de 2001 conceitua
o elemento da despesa da seguinte maneira:

Art. 3°.[...] § 3°. O elemento de despesa tem por finalidade
identificar os objetos de gasto, tais como vencimentos e van-
tagens fixas, juros, didrias, material de consumo, servi¢os de
terceiros prestados sob qualquer forma, subven¢des sociais,
obras e instalacdes, equipamentos e material permanente,
auxilios, amortiza¢io e outros de que a administracio ptblica
se serve para a consecuc¢do de seus fins*'.

A discriminagio da despesa por elementos corresponde ao que
nos Estados Unidos se convencionou chamar de “line-item budget” (or-
camento “por linhas”), cuja adogio, nas palavras de Giacomoni, “foi
vista como um grande aperfeicoamento por permitir controle rigoroso
sobre as despesas e, também, por diminuir o poder dos funcionarios
responsaveis na gestao dos recursos”*. Por outro lado, José Mauricio
Conti, com base em José Afonso da Silva®, ensina que essa classifica-
¢do, ligada a ideia de orcamento tradicional, nio permite a afericdo da
eficiéncia do gasto por enfatizar somente os inputs (isto €, os insumos
ou itens de gasto), descurando de sua correlacio com os outputs (bens
e servigos produzidos)*.

Os elementos originalmente previstos na Lei n. 4.320/1964 sio
listados por extenso no art. 13 abaixo de cada subcategoria economica

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

" BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Or¢amento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolidacio
das Contas Puiblicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/
assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.

2 A licio do autor pitrio é baseada no depoimento de Jesse Burkhead, cf. BUR-

KHEAD, Jesse. Orcamento publico. Rio de Janeiro: Fundagio Getulio Vargas,
1971. p. 167; ¢ GIACOMONI, James. Or¢amento governamental: teoria,
sistema, processo. Sio Paulo: Atlas, 2019. p. 170.
# SILVA, José Afonso. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos
Tribunais, 1973.

CONTIL, José Mauricio. O planejamento or¢camentario da administracdo
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 88.
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e devem ser identificados por nimeros de codigo decimal, consoante o
disposto no seu § 1° do art. 8°. Esse dispositivo, por sua vez, faz remissio
a0 Anexo n. 4 do referido diploma legal, que conteria a discriminacio
dos itens da despesa por elementos. Atualmente, essa lista estd prevista
no Anexo II da Portaria Conjunta STN/SOF n. 163/2001%, e consta
dos manuais editados pela STN* e pela SOF*.

6.3.2.2. Classificagdo quanto a
natureza da despesa

Desde o exercicio de 2002, as classificagcdes da despesa por catego-
rias economicas e por elementos integram a classificacio por natureza da
despesa, que é norteada pela Portaria Conjunta STN/SOF n. 163/2001,
a qual “dispoe sobre normas gerais de consolida¢ao das Contas Publicas
no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios™*.

Segundo esse regulamento, a estrutura da natureza da despesa é
representada por um cddigo de 8 algarismos, que agrega informagoes
sobre a categoria economica da despesa (1° digito), o grupo de natureza
da despesa (2° digito), a modalidade de aplicacdo (3° e 4° digitos), o
elemento da despesa (5° e 6° digitos) e, facultativamente, o desdobra-

# BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Or¢camento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolida¢io
das Contas Ptblicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providéncias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/
assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.

* BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Manual
de contabilidade aplicada ao setor puablico (MCASP). 9. ed. Brasilia: STN,
2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f2p=2501:9::::9:P9 1D
PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89-91.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mt02024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 89-94.

# BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN); Ministério
do Planejamento. Secretaria de Orcamento Federal (SOF). Portaria Interministe-
rial n. 163, de 4 de maio de 2001. Dispde sobre normas gerais de consolida¢io
das Contas Ptblicas no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
e da outras providencias. Disponivel em: https://www.gov.br/economia/pt-br/
assuntos/planejamento-e-orcamento/orcamento/legislacao-sobre-orcamento/
portariainterm1632001.pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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mento do elemento ou subelemento (7° e 8° digitos). O quadro abaixo
sintetiza a classificacio da despesa por sua natureza e conceitua cada
um de seus componentes:

Quadro 5 - Exemplo de classificacdo de despesa publica

Posi¢ao | Informa- | Especificacao da infor- | Contetido da informacio

cao magao
1° digito | Categoria | 3 — Despesa corrente Informa se a despesa contribui di-
econdmica | 4 — Despesa de capital retamente ou nio para a formagio

ou aquisi¢io de um bem de capital.

2°digito | Grupo de | 1—Pessoal e Encargos Sociais | Agregador de elemento de despe-
natureza | 2 — Juros e Encargos da Di- | sa com as mesmas caracteristicas
da despesa | vida quanto ao objeto de gasto.

(GND) 3 — Outras Despesas Cor-

rentes

4 — Investimentos

5 — Inversoes financeiras

6 - Amortiza¢io da Divida
9 - Reserva de Contingéncia

3° e 4° | Modalida- | Exemplos de cédigos: Indica se os recursos serdo apli-
digitos | de de apli- | 20 - Transferéncias 3 Unido | cados mediante transferéncia fi-

ca¢io 30 —Transferéncias a Estados | Danceira, 1pclL151ve a decorfe'nte de
e 20 Distrito Federal descentralizagio orcamentaria para
A outros niveis de Governo, seus 6r-
31 —Transferéncias a Estados | ~_ . L
¢ 20 Distrito Federal - Fun. | 8398 ou entidades, ou diretamente
do a2 Fundo para entidades privadas sem fins
40 — Transferénci M lucrativos e outras institui¢des; ou,
— Transferéncias a Mu- s .
o entdo, diretamente pela unidade
nicipios - ‘.
p o detentora do crédito or¢amentario,
41 ’—'Transferenaas a Mu- | 4y por outro 6rgio ou entidade
nicipios - Fundo a Fundo | 115 4mbito do mesmo nivel de
90 — Aplicacdes Diretas Governo.
5° e 6° | Elemento | Exemplos: Identifica o objeto do gasto.

digitos da despesa | 11 - Vencimentos e Vanta-
gens Fixas - Pessoal Civil
30 — Material de consumo
35 — Servicos de consultoria
39 — Outros Servicos de
Terceiros - Pessoa Juridica
43 — Subvencdes Sociais

51 — Obras e Instalagdes

52 — Equipamentos e Mate-
rial Permanente

91 — Sentengas judiciais
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Quadro 5 - Exemplo de classificacdo de despesa publica

Posicao | Informa- | Especificagdo da infor- | Contetdo da informacgao

cao macgao
7° e 8° | Subele- | Exemplos: Identifica um desdobramento do
digitos | mento da | 04 — Consultoria em tecno- | elemento (objeto do gasto).
despesa logia da informagio e co-

munica¢io (desdobramento
do elemento 35 — Servicos
de consultoria)

17 — Material de TIC (con-
sumo) (desdobramento do
elemento 30 — Material de
consumo)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento ¢ Orcamento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www.siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mt02024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89-94.

A Figura 1, abaixo, oferece um exemplo de despesa classificada
por sua natureza.

Figura 1 — Exemplo de classificagdo de despesa por natureza

e 2 3¢ [ 40 5o | 60 7 | 8
Categoria Grupo de Natureza| Modalidade de Elemento de Subelement
Econémica da Despesa Aplicacéo Despesa HoexyaIiO

Exemplo: cédigo “3.1.90.11.00", segundo o esquema abaixo:

Categoria Economica
Grupo de Natureza de Despesa
Modalidade de Aplicaciao
l Elemento de Despesa

Desdobramento Facultativo do Elemento
(Subelemento)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www].siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 80.
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No caso da divida ptblica, cumpre tragar as devidas distin¢cdes. A
amortiza¢ao da divida consiste em despesa de capital, ao passo que o
pagamento de juros corresponde a despesa corrente®.

6.3.3. Classificagdo funcional

A classificacio funcional tem por objetivo revelar as areas em que
as despesas publicas sdo realizadas. Esta ligada ao dito or¢amento fun-
cional, que, historicamente, representou o primeiro passo na superacao
do orcamento tradicional ou classico ao situar as despesas nas grandes
funcdes do Estado, indicado o destino dos gastos pablicos™. Trata-se de
uma classificacdo independente da programatica,ainda que esteja tltima
também possua um aspecto finalistico e apresente pontos de contato
com a classificacio funcional®. A classificacio funcional, no Brasil, é
regida principalmente pela Portaria SOF/SETO/ME n. 42/1999.

O codigo da classificagao funcional é composto de 5 digitos, dos
quais os 2 primeiros indicam a fun¢ao (“maior nivel de agregacio
das diversas areas de atuacio do setor publico e deve estar relacio-
nada a missdo institucional do 6rgio de atuagio”), ao passo que os
3 altimos correspondem a subfun¢ao (“irea da despesa na qual a
acdo sera executada”??).

A funcio, a bem da verdade, deve corresponder a competéncia
institucional do 6rgio. A subfun¢io representa “um nivel de agregacio
imediatamente inferior a func¢io e deve evidenciar a natureza da atuagio
governamental”. Quando o 6rgio possua mais de uma funcio tipica, a
funcio escolhida deve ser aquela mais relacionada a a¢do orcamentaria,

# Vide lista no MTO, cf. BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Se-
cretaria do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO): 2024.
Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.
php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 238-262.

0" Em sentido semelhante, cf. CONTTI, José Mauricio. O planejamento or¢amen-

tario da administracao publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 89.

' A independéncia da classificacdo funcional é ressaltada no MTO, cf. BRASIL.
Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento Federal.
Manual técnico do or¢amento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel em:
https://www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2
out. 2023. p. 40.

Cf.BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://www /1 .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 40.
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classificador de natureza programatica®. O Quadro 6, abaixo, apresenta

um exemplo de despesa com a classificacdo funcional:

Quadro 6 — Exemplo de classificagao funcional de despesa

ORGAO: 36000 - Ministério da Satide

ACAO: 8755 - Aperfeicoamento, avaliacio e desenvolvimento de a¢des e servigos
especializados em cardiologia (INC)

SUBFUNCAO: | 302 - Assisténcia hospitalar e ambulatorial

FUNCAO: 10 - Saade

Fonte: Elaboracio propria.

Atualmente, a Portaria SOF/SETO/ME n.42/1999 admite a cha-
mada “matricialidade”, isto €, a combina¢io de “subfuncdes a funcoes

diferentes daquelas a elas diretamente relacionadas”*, como exemplifica
o Quadro 7, abaixo.

Quadro 7 — Exemplo de classificacao funcional de despesa

ORGAO: 01000 - Camara dos Deputados

ACAO: 2010 - Assisténcia pré-escolar aos dependentes dos servidores e
empregados

SUBFUNCAO: 365 - Educacio infantil

FUNCAO: 01 - Legislativa

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria
do Orcamento Federal. Manual técnico do or¢camento (MTO):
2024. Brasilia: 2023. Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.
gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso em: 2 out. 2023. p. 43.

Fungdo que merece destaque especial é a 28 - Encargos espe-

clals, uma agregacio neutra que abrange “despesas que nio podem

ser associadas a um bem ou servico a ser gerado no processo produ-

tivo corrente, tais como dividas, ressarcimentos, indenizacdes e outras
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BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento

Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 41.
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BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento

Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www/.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 41.
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afins”. A fun¢do Encargos especiais ¢ tipificada em 7 subfuncoes
(841 - Refinanciamento da divida interna, 842 - Refinanciamento da
divida externa, 843 - Servico da divida interna, 844 - Servico da divida
externa, 845 - Outras transferéncias, 846 - Outros encargos especiais,
847 - Transferéncias para a educacao basica). As despesas decorrentes
de sentengas judiciais amoldam-se a subfuncio 846%.

Recentemente, as despesas executadas no ambito dos orgamentos
fiscal e da seguridade social passaram a ser classificadas também de acor-
do com a classificacdo das func¢des de governo (COFOG, Classification of
Functions of Government), um tipo de classificacao funcional desenvolvido
pela OCDE, conforme o Manual de estatisticas de financas publicas
2014 do Fundo Monetario Internacional (FMI)?. Segundo o MTO,
a adoc¢io da COFOG amplia a transparéncia e a comparabilidade dos
gastos nacionais com os de outras nagdes®.

6.3.4. Classificagdo programéatica

A classificacao programatica, também regida pela Portaria SOF/
SETO/ME n. 42/1999, tem por escopo concretizar o chamado orga-
mento-programa, assim definido por José Mauricio Conti:

Do exposto, pode-se inferir que o conceito de or¢amen-
to-programa corresponde a uma técnica de orcamentacio
que se constitui em um instrumento por meio do qual o
planejamento governamental se materializa em dotacdes
orcamentarias precisas e especificas, na forma de programas,

% BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO): 2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www].siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 41.

Cf. BRASIL. Ministério do Planejamento. Sistema Integrado de Planejamento
e Or¢amento (SIOP). Disponivel em: http://www1.siop.planejamento.gov.br/
acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio. Acesso em: 16 set. 2023.

7 INTERNATIONAL MONETARY FUND. Government Finance Statistics
Manual 2014. Washington, D.C.: International Monetary Fund, 2014, 446 p.

Disponivel em: https://www.imf.org/external/pubs/ft/gfs/manual/2014/ gfsfinal.
pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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% BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www /1 .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso

em: 2 out. 2023. p. 42.
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que definem atividades e projetos com resultados e metas,
de modo a vincular as referidas dotacdes ao atingimento dos
objetivos fixados no plano™.

A classificacdo programatica une os programas previstos no plano
plurianual as a¢des or¢amentarias previstas na LOA.

O art.2°,inciso I, da Portaria SOF/SETO/ME n.42/1999 define
programa como “o instrumento de organizagio da a¢io governamental
visando a concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado
por indicadores estabelecidos no plano plurianual”®. Sob a égide do
PPA 2024-2027, programas correspondem ao “conjunto coordenado
de a¢des governamentais financiadas por recursos or¢amentarios € nao
or¢amentarios visando a concretizacao do objetivo™!.

Os programas podem ser finalisticos (que buscam a concretizacido
de um objetivo) ou de gestao (que retratam as despesas de manutenc¢io
da estrutura administrativa, especialmente as de pessoal e de custeio)®.

Ha também os programas identificados como “Operacdes espe-
ciais”, que ndo integram o PPA e geralmente contemplam ac¢des do tipo
“Operagio especial” (vide abaixo). A reciproca nio ¢ verdadeira: uma
agio caracterizada como “Operagio especial” pode ser associada a um
programa finalistico, se for relevante para o alcance de seus objetivos®.

O orcamento preveé o programa 0901 - Operacdes especiais:
cumprimento de sentencas judiciais. Os demais programas intitulados

CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢camentario da administracdo
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 90-91.

BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria Especial do Tesouro e Or¢amento.
Secretaria do Orcamento Federal. Portaria SOF/SETO/ME n. 42, de 14
de abril de 1999. Disponivel em: https://in.gov.br/web/dou/-/portaria-sof/
me-n-2.520-de-21-de-marco-de-2022-387374808. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www]1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.

BRASIL. Ministério do Planejamento e Or¢amento. Secretaria do Or¢amento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel

em: https://www/.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 43.

62

63

177



“Operagdes especiais” relacionam-se a divida pablica e a transferéncias
diversas. Sao eles: 0902 - Operagdes especiais: financiamentos com
retorno, 0903 - Operagdes especiais: transferéncias constitucionais e as
decorrentes de legislacio especifica, 0904 - Operag¢des especiais: outras
transferéncias, 0905 - Operagdes especiais: servi¢o da divida interna
(juros e amortiza¢oes), 0906 - Operacdes especiais: servico da divida
externa (juros e amortizacoes), 0907 - Operacgdes especiais: refinancia-
mento da divida interna, 0908 - Operac¢des especiais: refinanciamento
da divida externa, 0909 - Operagdes especiais: outros encargos especiais,
0910 - Operagdes especiais: gestao da participagdo em organismos
e entidades nacionais e internacionais, 0911 - Operac¢des especiais:
remuneragio de agentes financeiros, 0913 - Operacdes especiais: inte-
gralizagdo de cotas em organismos financeiros internacionais.

A ag¢do orcamentaria, por seu turno, ¢ assim conceituada pelo
MTO:

A agio orcamentaria é o principal classificador do or¢camento
publico federal. Entende-se que cada a¢io deve representar
um conjunto de opera¢des das quais resultam produtos (bens
ou servicos) que contribuem para atender ao objetivo de
um programa. Incluem-se também no conceito de agdo as
transferéncias obrigatorias ou voluntirias a outros entes da
Federagio e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios,
subvencodes, auxilios, contribui¢cdes, entre outros, os financia-
mentos e as reservas de contingéncia®.

As acdes podem ser classificadas como atividades, projetos ou
operagdes especiais. As respectivas definicdes constam do art. 2°, incisos
IL, ITT e IV, da Portaria SOF/SETO/ME n. 42/1999. Confira-se:

Art. 2° Para os efeitos da presente Portaria, entendem-se por:

I - Programa, o instrumento de organiza¢io da acio go-
vernamental visando a concretizacio dos objetivos pre-
tendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos
no plano plurianual;

® BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Orcamento
Federal. Manual técnico do orcamento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://www /1 .siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 44.
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II - Projeto, um instrumento de programagio para alcancar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto
que concorre para a expansio ou o aperfeicoamento da a¢io
de governo;

III - Atividade, um instrumento de programacio para alcancar
o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operagdes que se realizam de modo continuo e permanente,
das quais resulta um produto necessirio a2 manuten¢io da
agdo de governo; e

IV - Opera¢des Especiais, as despesas que nio contribuem
para a manutencio das a¢des de governo, das quais nio resulta
um produto, e ndo geram contraprestacio direta sob a forma

de bens ou servicos®.

Quanto as agdes classificadas como operacdes especiais, destacam-se
aagio “0005 - Sentencas judiciais transitadas em julgado (precatérios)”
e aa¢do “0625 - Sentencas judiciais transitadas em julgado de pequeno
valor” (ambas relacionadas ao programa 0901).

A classificacdo programatica, na Unido, inclui ainda um classifi-
cador correspondente ao subtitulo, a informar a localizacio fisica das
acoes, bem como a indicagio da metafisica, vale dizer, a “quantidade
de produto a ser ofertado por a¢io, de forma regionalizada, se for o
caso, num determinado periodo e instituida para cada ano”. Segundo o
MCASP, “as metas fisicas sao indicadas em nivel de subtitulo e agregadas
segundo os respectivos projetos, atividades ou operacdes especiais”®.

Destacam-se, no Quadro 8, abaixo, exemplos de programas e algu-
mas de suas respectivas acdes discriminadas por 6rgaos or¢amentarios:

BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria Especial do Tesouro e Or¢amento.
Secretaria do Orcamento Federal. Portaria SOF/SETO/ME n. 42, de 14
de abril de 1999. Disponivel em: https://in.gov.br/web/dou/-/portaria-sof/
me-n-2.520-de-21-de-marco-de-2022-387374808. Acesso em: 2 out. 2023.

Para ambas as passagens, cf. BRASIL. Ministério da Economia. Secretaria do Te-
souro Nacional (STN). Manual de contabilidade aplicada ao setor publico
(MCASP). 9. ed. Brasilia: STN, 2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/
apex/f?p=2501:9::::9:P9 1D PUBLICACAQO:41943. Acesso em: 2 out. 2023. p. 81.

66

179



Quadro 8 — Exemplos de programas e
acoes, por drgao orcamentario

Exemplo 1

ORGAO: 03000 —Tribunal de Contas da Unido

PROGRAMA: 0034 — Programa de Gestio e Manutengio do Poder Legislativo

ACAO: 0181 — Aposentadorias e pensdes civis da Unido (operacio especial)
2191 - Publicidade Institucional e de Utilidade Puablica (atividade)

Exemplo 2

ORGAO: 58000 - Ministério da Pesca e Aquicultura

PROGRAMA: 1031 - Agropecuaria Sustentavel

ACAO: 0080 - Subvencio Econémica ao Preco do Oleo Diesel de Embarca-

¢oes Pesqueiras (Lei n° 9.445, de 1997) (operagio especial)
20Y0 - Desenvolvimento da Aquicultura (atividade)

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento. Sistema Integrado de Planejamento
e Orcamento (SIOP). Disponivel em: http://www1.siop.planejamento.gov.br/
acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio. Acesso em: 2 out. 2023.

6.4. Conclusdes

A LOA veicula autoriza¢des de gastos por meio de créditos orca-
mentarios, que devem ser especificados de maneira adequada em suas
diversas facetas, de modo que sejam viabilizados tanto o gerenciamen-
to dos gastos publicos quanto o exercicio dos controles parlamentar,
técnico e social. Nesse contexto, revelam-se fundamentais as chamadas
classificacoes da despesa publica, que delimitam os gastos em termos
qualitativos e quantitativos.

Ao longo deste capitulo, foram descritas as mais importantes
classificacdes da despesa (institucional, econémica, funcional e progra-
matica), ilustradas com exemplos relevantes e seus respectivos coédigos
alfanuméricos, conforme os regulamentos e os manuais editados pela

STN e pela SOE
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Capitulo 7

A elaboracdo da lei orcamentaria

Rodrigo Oliveira de Faria’

7.1. Introducao

A Constituicio de 1988 estabeleceu a necessidade de conexio
l6gica, sistematica e organica entre plano plurianual, lei de diretrizes
or¢amentarias e lei orcamentaria anual. Exige-se, assim, a devida com-
patibilidade entre as pecas, inclusive para admissibilidade das emendas
parlamentares e, também, veda-se a execugio de investimento que ultra-
passe um exercicio financeiro sem prévia inclusio no PPA. Pretendeu-se
estabelecer uma vinculagdo permanente e continua, em que os planos
mais gerais abrangeriam os mais concretos e a execugao destes levaria
a materializacio dos primeiros®. As exigéncias de conexio organica de-
ram ensejo, inclusive, a leitura de que haveria verdadeira hierarquizacio
entre tais pe¢as’. A organicidade do modelo or¢camentario brasileiro
seria fundada numa concepcio teoricamente singela, mas de imensa
complexidade politica, operacional e normativa‘. Alcadas a categoria
das mais relevantes leis infraconstitucionais de nosso ordenamento?,

Doutor e Mestre em Direito Financeiro pela Faculdade de Direito da Universidade
de Sio Paulo (USP). Bacharel em Direito pela Universidade Mackenzie. Analista
de Planejamento e Orcamento do Governo Federal, desde 2009. Foi Auditor de
Controle Externo do Tribunal de Contas do Municipio de Sio Paulo (2006 a
2009). Ex-Secretario Executivo Adjunto do Ministério da Justica (2012 a 2016) e
Coordenador-Geral do Processo Or¢camentario do Ministério da Economia (2016
a 2020). Atualmente exerce o cargo de Assessor na Presidéncia da Republica.

2 Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 42. ed.
Sio Paulo: Malheiros, 2019. p. 751.

> Cf.MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 14. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2006. p. 266.

Cf. OLIVEIRA, Weder de. Lei de diretrizes orcamentarias: génese, funcio-
nalidade e constitucionalidade. Belo Horizonte: Forum, 2017.

Cf. BRITTO, Carlos Ayres. O regime constitucional dos tribunais de contas. In:
SOUSA, Alfredo José de et al. O novo tribunal de contas: 6rgio protetor dos
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as leis orcamentarias seriam os veiculos que imprimiriam conducio e
direcdo articuladas ao funcionamento da maquina administrativa do
governo brasileiro.

A CRFB/1988 fixou os contornos juridicos basilares e as matérias
de competéncia de cada uma das leis orcamentarias, embora remetendo
a uma lei complementar, conforme o seu art. 165, § 9°, para dispor sobre
o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracio e a organizag¢io
do PPA,LDO e LOA. Sobressai do texto constitucional o carater instru-
mental e finalistico de que se revestem as leis orcamentarias, visto que o
PPA devera estabelecer diretrizes, objetivos e metas para a administracio
publica federal,a LDO devera compreender metas e prioridades e a LOA
os objetivos programaticos, em decorréncia de sua moderna estrutura-
¢do em programas, por forca dos §§ 1° e 2° do art. 165 da CRFB/1988.
Ademais, a lei de orcamento teria, como uma de suas funcoes, a de re-
duzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional, como
apresentado por Donato Volkers Moutinho, no capitulo 2.

Em decorréncia desses contornos constitucionais, afirma-se que
as leis orcamentarias caracterizam-se como leis especiais de con-
teado determinado’. O carater de ferramenta’ adquirido pelas leis
em decorréncia das transformag¢des das funcgdes estatais impregnara,
igualmente, os contornos orcamentarios. Por isso, as leis orcamentarias
serdo, por exceléncia, leis instrumentais ou leis de impulsio®, visto que
representariam meios para a realizacdo de objetivos determinados, em
consonancia a aprovagao popular. Em outros termos:“O or¢amento vai
buscar fora de si o seu objetivo |[...]”
orcamentarias deixam de ser mera a¢io governamental para identificar
a solidez dos compromissos com o cumprimento dos objetivos con-

.As finalidades inseridas nas pegas

direitos fundamentais. 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 64.

¢ Cf. NASCIMENTO, Carlos Valder do. Curso de direito financeiro. Rio de
Janeiro: Forense, 1999. p. 67.

7 Cf. FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed.
Sio Paulo: Saraiva, 2007. p. 270.

¥ Cf.FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Do processo legislativo. 6. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2007. p. 270; e SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa
no Brasil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1973. p. 272.

° TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e
tributario: o orcamento na Constitui¢do. v. 5. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2008. p. 135.
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signados'. Tais fundamentos logicos e normativos permitiram, ainda, o
desenvolvimento do argumento de que as leis orcamentarias, antiga-
mente denominadas “leis de meios”, deveriam ser mais propriamente
caracterizadas como leis de fins'’, pois é a finalidade da regra que
permite compreendé-la e dar-lhe o sentido que efetivamente tem'.
Por fim, deve-se destacar, igualmente, que a lei de or¢camento re-
presenta um texto compromissorio que corporifica, em uma perspectiva
de legitima¢io democritica, a sintese do “acordo politico possivel”".

7.2. Fase administrativa: iniciativa
legislativa, sistema de elaboracédo das
leis orcamentarias e agentes envolvidos

A Carta Politica de 1988 estabeleceu a competéncia privativa do
presidente da Republica quanto ao envio do plano plurianual, do projeto
de lei de diretrizes orcamentarias e da proposta de orcamento ao Con-
gresso Nacional, razao pela qual as leis orcamentarias sdo categorizadas
como leis de iniciativa reservada'. No caso brasileiro, a iniciativa da
proposta foi atribuida ao Poder Executivo ao longo de toda a historia
constitucional brasileira - com exceciao da Constitui¢io da Primeira
Republica de 1891, em que o texto fora silente. A execu¢io competiria
ao Executivo; o controle e a fiscaliza¢io, ao Congresso Nacional.

Historicamente, a amplia¢do das fun¢des estatais e o crescente
intervencionismo, ao multiplicar o nimero de 6rgios e agéncias no
interior do aparelho de Estado, tornara o processo de elabora¢io do
orcamento gradativamente mais complexo. Em decorréncia desse
acamulo de novas atribui¢des e encargos, tornou-se necessario
ampliar as prerrogativas de controle e de coordena¢io do Poder

10

Cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 609.

Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢camento e flexibi-
lidade orcamentaria. 2009, 288 f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Depar-
tamento de Direito Economico e Financeiro, Faculdade de Direito, Universidade
de Sao Paulo, Sio Paulo, 2009.

12 Cf. BANDEIRA DE MELLQ, Celso Antonio. Discricionariedade e controle
jurisdicional. 2. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2006. p. 45.

5 MONCADA, Luis S. Cabral de. Direito ptblico e eficicia. In: Estudos de direito
publico. Coimbra: Coimbra Editora, 2001.

Cf. SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973.
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Executivo no processo de elaboracio da pe¢a orcamentaria, alterando
a correlacdo de forcas entre os poderes em matéria orcamentaria.
Como apenas o Executivo estaria em condi¢des de determinar, de
forma detalhada, as necessidades administrativas dos inimeros 6rgaos
integrantes do aparelho estatal e, consequentemente, de formular
um programa de trabalho eficiente, de acordo com as necessidades
nacionais, desenvolveu-se a ideia do or¢camento executivo'®. Assim,
atribuiu-se formalmente um papel ao presidente de submissio do
or¢amento anual ao Congresso, impedindo 6rgios e agéncias de
apresentarem suas requisi¢coes especificas diretamente ao Congresso
e fortalecendo as prerrogativas presidenciais.

Nesse sentido, o inciso XXIII do art. 84 da Constituicio estabe-
lece competir privativamente ao presidente da Republica “enviar ao
Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
or¢amentarias e as propostas de orcamento previstos nesta Constitui-
cao”°. O presidente da Republica também podera enviar mensagem
ao Congresso Nacional para propor modifica¢io nos projetos a que se
refere este artigo enquanto ndo iniciada a vota¢do, na comissao mista
de orcamento (CMO), da parte cuja alteracio é proposta, conforme
o § 5° do art. 166 da CRFB/1988.

A elabora¢io da lei orcamentaria pode ser dividida em duas gran-
des etapas: fase administrativa e fase legislativa. A fase administrativa
compreende todas as atividades realizadas pelos 6rgios integrantes do
Poder Executivo, estendendo-se dos cilculos e das previsdes da area
economica e da divulgacio dos referenciais monetarios até a consoli-
dacio da proposta pelos 6rgios centrais do sistema de planejamento e
orcamento, concluindo-se com o encaminhamento ao Poder Legis-
lativo. Por sua vez, a fase legislativa compreende todas as atividades de
delibera¢io e aprovagio internas ao Poder Legislativo até a aprovacao
e promulgac¢do da lei orgamentaria'’.

5 Cf. WILLOUGHBY, William Franklin. The problem of a national budget.
Nova York: D. Appleton & Co., 1918.

1 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

7" Cf. CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Arts. 22 a 33. In:
CONTI, José Mauricio (Coord.). Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964
comentada. 4. ed. Sio Paulo: Thomson Reuters, 2019. p. 97-129.

184



O processo orcamentario, enquanto processo politico de alo-
cacao e de aplicacao dos recursos publicos'®, ¢ composto pelo
encadeamento de quatro grandes fases (elaboracio, votagio, execucido e
controle), de que se encarregam, alternadamente, os poderes Executivo
e Legislativo. A regra das quatro fases alternadas (quatre temps alternés) foi
estabelecida pelo Bario Louis, ministro das finangas de Luis XVIII, em
1814, na Franca, sendo considerada uma das mais importantes regras
do moderno regime fiscal frances e, por isso, amplamente disseminada
no mundo moderno. De acordo com essa regra, o or¢amento ¢ elabo-
rado pelo Poder Executivo, aprovado pelo parlamento e, em seguida,
executado pelo governo. Como o Legislativo nio participa da fun¢io
executiva, em nome da separacdo de poderes, tem o direito de exigir
explicacdes sobre a execucio orcamentaria realizada pelo governo.

Pode-se afirmar que o processo or¢amentario federal brasileiro é
centralizado. Tal centralizacio decorre de uma conjung¢io de fatores e
encontra-se assentada tanto em elementos da fase administrativa quanto
da fase legislativa de discussio e votacio da proposta de orcamento, assim
como em componentes da fase de execu¢do orcamentaria. No ambito
do Poder Executivo nio seria correto afirmar que o processo ¢, todo ele,
centralizado; todavia, pode-se afirmar que as decisOes fundamentais sio
centralizadas nos 6rgios da area econoémica (Ministério do Planejamento
e Or¢camento e Ministério da Fazenda) e Presidéncia da Republica. Tra-
ta-se de um processo politico, organizado com finalidades politicas, para
que se decida quanto o governo ira gastar e em que ira gastar.

Os 6rgios centrais moldam, condicionam e estabelecem os parame-
tros e restricoes principais da proposta a ser elaborada e, em um segundo
momento, resolvem conflitos e disputas por recursos or¢amentarios. Em
primeiro lugar, com base nos parametros macroeconomicos, meta fiscal
da LDO, previsoes de receita e despesas obrigatorias e nos calculos das
necessidades de financiamento do governo central (NFGC), a Secre-
taria de Orcamento Federal (SOF) fornece os referenciais monetarios
para que os 6rgios setoriais elaborem suas propostas orcamentarias. As
propostas sio elaboradas de forma descentralizada pelas varias unidades
orcamentarias, sob coordenac¢io dos drgaos setoriais, e, posteriormente,
sao recebidas, analisadas, ajustadas e consolidadas pela SOE Como destaca
Burkhead: “A autoridade executiva, em qualquer Governo, deve ser

% Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo orca-
mentario no presidencialismo de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 33.
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apoiada por um sistema organizacional que conduza as decisdes a um
nivel mais alto e mais amplo de consideragiao. O processo orcamentario
¢ um dos mais importantes canais para esse fim”"’.

O processo de elaboracio do orcamento se desenvolve no ambito
do sistema de planejamento e de orcamento federal® e envolve um
conjunto articulado de tarefas complexas e um cronograma gerencial e
operacional com especificacao de etapas, de produtos e da participaciao
dos agentes. Esse processo compreende a participacio dos orgios central,
setoriais e das unidades orcamentarias do sistema, o que pressupde a
constante necessidade de tomada de decisGes nos seus varios niveis®'.
Em termos de sistema, a captacdo da proposta orcamentaria é realizada
por intermédio do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento, de
acordo com o cronograma previamente divulgado pelo Poder Executivo.

Tradicionalmente, afirma-se que ha conflitos entre ministérios
setoriais e Ministério do Planejamento, pois, enquanto os primeiros
desejam ampliar a0 maximo suas dotagcdes orcamentarias, o segundo
precisa limita-las. Além disso, também se apresentam como fonte po-
tencial de conflito inmeras disputas envolvendo cada ministério e suas
unidades subordinadas, em processo similar ao existente entre 6rgio
central e 6rgios setoriais®.

No ambito da fase de execuc¢io do or¢camento também existem
decisdes centrais acerca da necessidade e da conveniéncia da limitacio
orcamentaria, do ponto de vista macroecondémico, que condicionam
a execucdo orcamentaria propriamente dita, realizada de forma des-
centralizada pelos varios orgios setoriais do sistema de planejamento
e orcamento. Portanto, enquanto as defini¢des primordiais sio cen-
tralizadas no ambito politico e econdmico, a execu¢io orcamentaria

1 BURKHEAD, Jesse. Or¢amento ptiblico. Rio de Janeiro: Fundagio Gettlio
Vargas, 1971. p. 365.
Conforme a Lein. 10.180/2001, que organiza e disciplina os sistemas de planeja-

mento e de orcamento federal, de administracio financeira federal, de contabilidade
federal e de controle interno do poder executivo federal.

20

* Cf.BRASIL. Ministério do Planejamento e Orcamento. Secretaria do Orcamento

Federal. Manual técnico do or¢amento (MTO):2024. Brasilia: 2023. Disponivel
em: https://wwwl.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2024. Acesso
em: 2 out. 2023. p. 131.

2 Cf. LIMA, Edilberto Carlos Pontes; MIRANDA, Rogério Boueri. O processo
orcamentario federal brasileiro. In: MENDES, Marcos (Org.) Gasto publico efi-

ciente: 91 propostas para o desenvolvimento do Brasil. Rio de Janeiro: Topbooks,
2006. p. 319-374.
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ocorre de forma descentralizada no ambito das pastas ministeriais. Em
sintese: 0 processo or¢camentario no ambito do Executivo é centrali-
zado em suas defini¢cdes fundamentais e é elaborado e executado de
forma descentralizada pelas inimeras unidades integrantes do sistema
de planejamento e or¢camento.

Em todos os paises, o orcamento ¢ um processo comprimido no
tempo, entre um prazo fatal ja finalizado e outro prestes a iniciar. Além
disso, a or¢amentagdo é um processo limitador que rotiniza escolhas
financeiras de acordo com um conjunto de regras e procedimentos,
ordenando e limitando as decisdes dentro de um cronograma peremp-
torio®. Em decorréncia desse conjunto de procedimentos e de prazos
fatais, a elaboracdo da proposta orcamentaria sempre se inicia com uma
antecedéncia minimamente razoavel e de forma concomitante com a
execu¢iao do orcamento vigente.

No caso brasileiro, a data fatal para o envio do projeto de or¢a-
mento pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional ¢ 31 de agosto,
nos termos do inciso III do § 2° do art. 35 do ADCT, que preve que
“o projeto de lei or¢amentaria da Unido serd encaminhado até quatro
meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sancdo até o encerramento da sessdo legislativa”.

7.3. Fase legislativa: emendas
parlamentares, Comissdo Mista de
Orcamento e orcamento secreto

Acerca da fase legislativa de discussio e votacdo da proposta de
or¢amento, José Mauricio Conti destacaria:

O sistema or¢amentario adotado pelo Brasil confere signi-
ficativo poder e participacio do Legislativo no processo de
elabora¢io e execu¢io dos orcamentos publicos, cabendo-lhe
deliberar sobre a proposta orcamentaria apresentada pelo Po-
der Executivo, podendo altera-la na forma e limites previstos
na Constitui¢do e na legislacio infraconstitucional, e sendo

» Cf. SCHICK, Allen. Can national legislatures regain an effective voice in budget
policy? OECD Journal on Budgeting, Paris, 2002.

* BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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o responsavel final pela aprova¢io do projeto, apds votacio
no Plenario, em aprecia¢do conjunta por ambas as Casas do
Congresso Nacional. Cumpre destacar ainda as orienta¢des
que constam das leis de diretrizes or¢amentarias e planos
plurianuais, ambas aprovadas pelo Poder Legislativo e que
estabelecem metas e diretrizes que condicionam a elaboracio
da lei orcamentaria anual®.

Relativamente as emendas parlamentares, a Constitui¢ao de 1988
nio previu ou estabeleceu quaisquer espécies ou limites quantitativos
ou financeiros para as emendas, remetendo o tratamento do tema aos
regimentos do Congresso Nacional, nos termos do art. 166, caput, e do
§ 2° do art. 166 da Carta, in verbis:

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum. |...]

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissio mista, que
sobre elas emitird parecer, e apreciadas, na forma regimental,
pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional®.

Assim, originalmente, nenhuma emenda tinha assento constitu-
cional. Nio por outro motivo, o tratamento regimental das espécies de
emendas apresentou variacdo ao longo do novo regime democratico,
tendo havido emendas de partidos politicos, emendas regionais, emendas
individuais, emendas de bancada, emendas de comissio e emendas de
relatores. Também variariam os quantitativos e requisitos de admissi-
bilidade para as emendas.

Como ja se destacou, no que concerne as emendas, haveria o
enquadramento constitucional fixado pelos §§ 3° e 4° do art. 166 da
CRFB/1988, que estabeleceria os requisitos constitucionais de admis-
sibilidade, sem prejuizo do tratamento regimental posterior, e que se

» CONTI, José Mauricio; LOCHAGIN, Gabriel Loretto. Arts. 22 a 33. In: CONTI,
José Mauricio (Coord.). Or¢amentos publicos: a Lei 4.320/1964 comentada.
4. ed. Sao Paulo: Thomson Reuters, 2019. p. 128.

% BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

188



refeririam: (i) a compatibilidade das emendas ao orcamento com PPA
e LDO; (i) a necessidade de cancelamento ou anulag¢io de despesa
para inclusio de emenda (vedagio a ampliacio das despesas globais);
(111) a inadmissibilidade de emendas que incidissem sobre dotacdes
para pessoal e encargos, servico da divida e transferéncias tributarias
constitucionais; e (iv) a exigéncia de que estivessem relacionadas com
a corre¢ao de erros ou omissdes ou com os dispositivos do texto do
projeto de lei. Nos termos expressos da Constitui¢ao:

Art. 166. |...]

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias;

II - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacio de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotagcOes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributirias constitucionais para Estados, Mu-
nicipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a corre¢ao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes or¢amentarias
nio poderio ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual®.

Portanto, segundo os ditames constitucionais, em principio, as
emendas orcamentarias devem decorrer de anulacio de despesa. Nessa
hipdtese, somente o cancelamento de despesas primarias configura-se
como instrumento habil ao processo de emendamento, dado que even-
tual anula¢io de despesas financeiras nio poderia ser utilizada como
fonte para a suplementacio de despesas primarias.

* BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/

constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

189



Logo nos primeiros anos apds a promulgacao da Constitui¢ao, have-
ria uma discussio acirrada em torno de prerrogativas de emendamento
do Congresso relativamente as reestimativas de receita. Tal questio
estaria diretamente relacionada com a possibilidade de acomodacio
das emendas parlamentares, visto que eventual reestimativa de receita
implicaria acréscimo do espago fiscal com tal objetivo. A doutrina se
dividiria relativamente a leitura do dispositivo que permitiria tal possi-
bilidade, qual seja,a “corre¢io de erros e omissoes”. José Serra seria um
dos que advogaria pela impossibilidade da reestimativa pelo Congresso:

[...] a possibilidade de o Legislativo rever a receita prevista com
base nos “erros e omissoes” (artigo 166 da Constituicio) foi
introduzida no final do processo constituinte com o exclusivo
propésito de corrigir falhas técnicas, eventualmente embu-
tidas nas projecoes das receitas. O espirito desta autorizacio,
porém, tem sido sistemitica e escandalosamente pervertido®.

Osvaldo Maldonado Sanches também faria criticas a interpretacio
dada apontando tal impossibilidade ante o texto constitucional:

Infelizmente, tais dispositivos tém sido interpretados “de manei-
ra criativa”’, como forma de ampliar os niveis de flexibilidade
dos atores do processo, resultando numa série de violacdes as leis
vigentes. Essa criatividade se inicia no plano constitucional, onde
a clara restri¢io “admitidos apenas os [recursos| provenientes de
anulacio de despesa”, contida no art. 166, § 3°, inciso I, tem
sido burlada com o entendimento de que as receitas previstas
pelo Poder Executivo podem ser reestimativas pelo Poder Le-
gislativo a titulo de “corre¢io de erros ou omisses”, sendo tais
recursos, a seguir, utilizados para a aprovac¢io de emendas. Tal
interpretacio contraria a 1o6gica dos textos constitucionais, onde,

29

por defini¢do, ndo existem dispositivos indcuos ou supérfluos

O entendimento prevalecente, todavia, seria o de que haveria
tal permissdo, posteriormente consagrada por intermédio da Lei de

*# SERRA, José. Or¢amento no Brasil: as raizes da crise. Sio Paulo: Atual Editora,
1994. p. 56.

* SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuacio do Poder Legislativo no or¢amento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacdo Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 9.
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Responsabilidade Fiscal, como destacaria um dos defensores da possi-
bilidade, Eugénio Greggianin:

O debate do or¢amento nio pode ser feito sem a analise da
receita, e o Congresso nio pode ficar afastado dessa discussio.
Nesse sentido, a Resolucao-CN n° 2, de 1995 consagrou a
nocao, a teor do art. 166, § 3°, 111, a, da Carta Maior, de que
ao Legislativo fora dada a prerrogativa de reavaliar as esti-
mativas das receitas constantes da proposta or¢camentaria do
Poder Executivo, a titulo de correcio de erro ou omissio.
Esse entendimento foi refor¢ado, mais tarde, na aprovacio da
LRE que preconiza, no § 1° do art. 12, a faculdade do Legis-
lativo de promover reestimativas, desde que fundamentadas
na correcdo de erros e omissoes de ordem técnica ou legal®.

Cabem algumas considera¢des acerca das alineas “a” e “b” do inciso
III do § 3° do art. 166 da CRFB/1988. Parece-nos que tais hipoteses
de admissibilidade de emendas ndo devem ser lidas de forma cumula-
tiva com as previsoes dos incisos I e II do mesmo artigo. Ou seja, tais
hipoteses refletiriam a necessidade (e a admissibilidade) de corre¢des
de ordem técnica e legal do projeto de orcamento, ou do texto do
PLOA, na fase de tramitacdo da peca no Congresso Nacional, de for-
ma dissociada da hipotese prevista no inciso II do § 3° do art. 166 da
Carta de 1988. Corrobora tal entendimento o fato de que as emendas
parlamentares que tém por objetivo introduzir ou modificar alocagdes
de recursos no orcamento nio se referem nem a corre¢io de “erros ou
omissdes” e, tampouco, aos “dispositivos do texto do projeto”. As tipicas
emendas parlamentares, com o objetivo de introduzir ou modificar as
dota¢des do projeto, seriam, portanto, aquelas previstas no inciso II do
§ 3° do art. 166. Destarte, tais hipoteses sio distintas e diferenciadas,
relativamente aos incisos I e II do § 3° art. 166.

Nesse contexto, hd que se fazer, ainda, a devida remissdo a Lei n.
4.320/1964, recepcionada como lei complementar pela Constitui¢ao
de 1988 e que contém, relativamente as emendas parlamentares, dis-

" GREGGIANIN, Eugénio.A Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacio Financeira
da Camara dos Deputados: contexto historico, atribui¢des, objetivo e importancia.
In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa:
consultores legislativos e consultores de or¢amento. Brasilia: Cimara dos Deputados,
Edi¢cdes Camara, 2011. p. 145.
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positivo especifico que merece algumas observacdes. Nos termos do
art. 33 dessa lei de financas publicas:

Art. 33. Nio se admitirdo emendas ao projeto de Lei de Or-
camento que visem a:

a) alterar a dotacio solicitada para despesa de custeio, salvo
quando provada, nesse ponto a inexatidio da proposta;

b) conceder dotacdo para o inicio de obra cujo projeto nio
esteja aprovado pelos drgios competentes;

¢) conceder dotagdo para instalagio ou funcionamento de
servico que nio esteja anteriormente criado;

d) conceder dotagio superior aos quantitativos previamente
fixados em resolu¢io do Poder Legislativo para concessio de
auxilios e subvencdes?.

Tais dispositivos deveriam ser lidos conjuntamente com a classifica-
¢a0, adotada pela propria Lei n. 4.320/1964, de que despesas de custeio
seriam aquelas necessarias 2 manuten¢io de servi¢os anteriormente cria-
dos, inclusive as destinadas a obras de conservagio e adaptacio de bens
imoveis, conforme o seu § 1° do art. 12. As despesas de custeio seriam
espécie das despesas correntes, podendo desdobrar-se em pessoal, civil e
militar, material de consumo, servicos de terceiros e encargos diversos,
de acordo com o art. 13 da referida lei. Portanto, nao seriam admitidas
emendas parlamentares que alterassem as dotacdes de custeio da proposta
de or¢amento, salvo se comprovada a inexatidio da proposta. Por isso,
Sanches destacaria a inobservancia de tal dispositivo, em particular:

No que se refere a Lei n® 4.320/1964, a criatividade tem se
materializado pela inobservancia as disposi¢des do art. 33,
como se tais tivessem sido revogadas. Esse entendimento,
salvo melhor juizo, nio suporta uma anilise critica. [...] nio
foi baixada nenhuma lei que regule a situacdo, de modo a
legitimar a conclusio de que tais dispositivos tivessem sido
objeto de revogacio tacita. Na nossa leitura, as restricdes do
art. 33 devem ser somadas as do art. 166 da Constitui¢io, de

I BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unifo,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.

planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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modo a evitar reducdes arbitrarias em despesas de custeio —
uma vez que a inobservancia a esse principio tem conduzido
a avalanches de créditos suplementares [...J*.

Salvo melhor juizo, reconhecido como valido o dispositivo, nao
se vedaria apenas reducoes drasticas de custeio, mas quaisquer redu-
¢des, com excecio daquelas comprovadamente inexatas. Ademais, do
reconhecimento da validade do dispositivo decorreria, adicionalmente,
a inadmissibilidade de emendas que realizassem quaisquer acréscimos
as dotagdes de custeio da proposta. Em sintese, o dispositivo da Lei n.
4.320/1964 veda quaisquer modifica¢des de custeio. Além disso, dada
a assimetria de informacdes existente entre Executivo e Legislativo,
haveria uma dificuldade adicional para que fosse possivel tal “com-
provacao” por parte dos parlamentares autores de emendas. Portanto,
ante as restri¢des constitucionais explicitas, ndo nos parece razoavel
entender-se haver sido recepcionado tal dispositivo, dada a magnitude
da restricio a que se imporia a discussio da proposta no ambito do
Legislativo.Tal entendimento se encontra alinhado com o entendimento
do STE consignado pelo ministro Celso de Mello, no julgamento da
ADI n. 865, de que a extracdo constitucional do poder de emendar
acarretaria, como consequéncia, o reconhecimento apenas das vedagdes
decorrentes de clausula restritiva expressamente consignada no texto
da Carta Politica:

O poder de emendar, que nio constitui deriva¢io do poder
de iniciar o processo de formacio das leis, é prerrogativa
deferida aos parlamentares, que se sujeitam, quanto ao seu
exercicio, apenas as restri¢des impostas, em numerus clausus,
pela Constituicio Federal®.

Outrossim, em deferéncia ao reconhecimento da importancia
da participacio do Congresso Nacional na discussio e modifica¢io

2 SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atua¢io do Poder Legislativo no or¢amento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacdo Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 9.

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n. 865-0

Maranhio (medida liminar). Relator: Ministro Celso de Mello, Plenirio. Brasilia,
7 de outubro de 1993. Diario da Justica, Brasilia, 8 abr. 1994. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=346655.
Acesso em: 2 out. 2023.
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do projeto de or¢camento, firmou-se o entendimento de que o rol de
restricOes constitucionais seria taxativo. O mesmo entendimento seria
reafirmado em outra oportunidade, de forma similar:

O poder de emendar projetos de lei - que se reveste de
natureza eminentemente constitucional - qualifica-se como
prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao exercicio
da atividade legislativa. Essa prerrogativa institucional, pre-
cisamente por nio traduzir corolario do poder de iniciar o
processo de formacio das leis (RT] 36/382,385 - RT] 37/113
- RDA 102/261), pode ser legitimamente exercida pelos
membros do Legislativo, ainda que se cuide de proposi¢coes
constitucionalmente sujeitas a clausula de reserva de iniciativa
(ADI 865/MA, Rel. Min. CELSO DE MELLO), desde que
respeitadas as limitacdes estabelecidas na Constitui¢ao da
Republica - as emendas parlamentares (a) nio importem em
aumento da despesa prevista no projeto de lei, (b) guardem
afinidade logica (relacio de pertinéncia) com a proposi¢io
original e (c) tratando-se de projetos orcamentarios (CF art.
163, 1, 11 e III), observem as restri¢des fixadas no art. 166, §§
3° e 4° da Carta Politica®.

A conceituacio regimental das emendas encontra-se disposta
na Resolucdo n. 1, de 2006-CN, que disp6s sobre a Comissio Mista
Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da CRFB/1988, e apre-
senta uma proposta classificatoria para os tipos de emendas a despesa
(de remanejamento, de apropriacao ou de cancelamento), nos
termos seguintes:

Art. 37. As emendas a despesa sio classificadas como de re-
manejamento, de apropriacao ou de cancelamento.

Art. 38. Emenda de remanejamento € a que propde acrésci-
mo ou inclusio de dotacdes e, simultaneamente, como fonte
exclusiva de recursos, a anulacio equivalente de dotacoes
constantes do projeto, exceto as da Reserva de Contingéncia.

** BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n. 1.050
Santa Catarina. Relator: Ministro Celso de Mello, Plenario. Brasilia, 1° de agosto
de 2018. Diario da Justi¢a Eletronico, Brasilia, 28 ago. 2018. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315108036 & ext=.pdf.
Acesso em: 2 out. 2023.
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§ 1° A emenda de remanejamento somente podera ser
aprovada com a anulagio das dotacdes indicadas na propria
emenda, observada a compatibilidade das fontes de recursos.
§ 2° Serd inadmitida a emenda de remanejamento que nio
atenda ao disposto neste artigo e nos arts. 47 e 48.

Art. 39. Emenda de apropria¢io é a que propde acréscimo
ou inclusio de dotacdes e, simultaneamente, como fonte de
recursos, a anulacio equivalente de:

I - recursos integrantes da Reserva de Recursos a que se
refere o art. 56;

IT - outras dota¢des, definidas no Parecer Preliminar.

Art. 40. Emenda de cancelamento é a que propoe, exclusiva-
mente, a reducio de dotacdes constantes do projeto®.

A seu turno, o art. 31 da referida norma regimental também dispde

acerca das emendas a receita, estabelecendo que:*“Sao emendas a receita

as que tém por finalidade alteracio da estimativa da receita, inclusive as

que propdem redugdo dessa estimativa em decorréncia de aprovacio
de projeto de lei, nos termos do art. 32”7%. Como anteriormente dis-
cutido, o art. 12, § 1°, da LR F ratificou a possibilidade de reestimativa
de receita por parte do Poder Legislativo nas hipoteses de comprovado
erro ou omissao de ordem técnica ou legal.

Ademais, as emendas sio classificadas em emendas individuais,

emendas de comissao,emendas de bancada estadual”’, com requi-
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BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢do n. 1, de 2006-CN. Dispoe sobre a
Comissio Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo,
bem como a tramita¢do das matérias a que se refere 0 mesmo artigo. Disponivel
em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-
bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢ao n. 1, de 2006-CN. Dispoe sobre a
Comissio Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo,
bem como a tramita¢io das matérias a que se refere 0 mesmo artigo. Disponivel
em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-
bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

Para a regulamentacio das emendas individuais, de comissio e de bancada estadual,
vide, respectivamente, os arts. 49 e 50, 43 e 44 e 46 e 47 da Resolu¢io n° 1, de
2006-CN, cf. BRASIL. Congresso Nacional. Resolu¢do n. 1, de 2006-CN.
Dispde sobre a Comissdo Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da
Constitui¢io, bem como a tramita¢io das matérias a que se refere 0 mesmo artigo.
Disponivel em: https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-

-1-22-dezembro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

195



sitos regimentais especificos de admissibilidade para cada espécie, inclusive
quanto ao numero de emendas. De forma geral, considera-se que as
emendas individuais ostentam tracos de particularismo e individualismo,
referindo-se a projetos de interesse das bases eleitorais dos parlamentares,
enquanto as emendas coletivas (de comissio e de bancada estadual)
apresentam contornos partidarios ou de interesses mais amplos, embora
a literatura refira-se com frequéncia a um desvirtuamento dos propsitos
de tais emendas®. Ademais, também encontram-se previstas regimental-
mente as emendas de relatores” (relator-geral e de relatores setoriais).

A elaboracio de emendas no ambito da fase legislativa de discus-
sao da proposta orcamentaria depende, do ponto de vista operacional,
da utilizacdo de sistema especifico desenvolvido para essa finalidade,
representado pelo Sistema de Elabora¢io de Emendas as Leis Orga-
mentarias (LEXOR)*.

Como destacado anteriormente, o texto original da Constitui¢ao
de 1988 nio trazia referéncias especificas a respeito das modalidades de
emendas parlamentares, remetendo-se o tratamento do tema ao escruti-
nio regimental. Tal panorama foi modificado em 2015 com a aprovagio
da EC n.86,de 17 de mar¢o, que trouxe parametros normativos para o
montante das emendas individuais e estabeleceu a execuc¢io obrigatéria
daquele montante*. No mesmo sentido, a EC n. 100, de 26 de junho

% Para um aprofundamento desse debate, vide os estudos de Bezerra, Tollini e

Praca, cf. BEZERRA, Marcos Otavio. Em nome das “bases”: politica, favor
e dependéncia pessoal. Rio de Janeiro: Relume Dumara, 1999; TOLLINI, H. M.
Planejamento fiscal de médio prazo: o que o governo federal brasileiro pode
aprender com a bem-sucedida experiéncia sueca. Brasilia: Camara dos Deputados,
Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacio Financeira, 2018 (Estudo Técnico n.
24); e PRACA, Sérgio. Corrupgio e reforma orcamentaria no Brasil 1987-
2008. Sio Paulo: Annablume, 2013.

Vide os arts. 52, aliena “g”, 144 e outros esparsos da Resolucdo n. 1, de 2006-CN,
cf. BRASIL. Congresso Nacional. Resolugdo n. 1, de 2006-CN. Dispoe sobre
a Comissao Mista Permanente a que se refere o § 1° do art. 166 da Constitui¢io,
bem como a tramita¢io das matérias a que se refere 0 mesmo artigo. Disponivel
em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/rescon/2006/resolucao-1-22-dezem-
bro-2006-548706-normaatualizada-pl.doc. Acesso em: 2 out. 2023.

Cf. BRASIL. Congresso Nacional. Manual de emendas: orcamento da Uniio
para 2023 (PLN 32/2022). Brasilia, outubro de 2022. Disponivel em: https://
www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/orcamento/or2023/
emendas/Manual Emendas.pdf . Acesso em 2 out. 2023.

' Nos termos do entio § 9° do art. 166 da CF/88,“As emendas individuais ao
projeto de lei orgamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois
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2019, estendeu a garantia da execuc¢do orcamentaria e financeira tam-
bém as programacdes incluidas por todas as emendas de iniciativa de
bancada de parlamentares de estado ou do Distrito Federal®. Frise-se,
contudo, que a obrigatoriedade das emendas individuais e de bancada
foi introduzida no ordenamento or¢amentario brasileiro por intermédio
das leis de diretrizes orcamentarias, a partir de 2013, que pavimentaram
a via de posterior inser¢ao de tais regras no texto constitucional®.

Para fins do disposto na LDO e na LOA, entende-se como emendas
as programacdes referentes as despesas primarias discricionarias clas-
sificadas com identificador de resultado primario constante da alinea
“c”do inciso II do § 4° do art. 7° da Lei n. 14.436, de 9 de agosto de
2022 (LDO-2023), que sio: emendas individuais de execu¢io obriga-
toria (RP-6); de bancada estadual de execu¢io obrigatoria (RP-7) e
de comissao permanente (RP-8). Portanto, tal definicao encontra-se
na LDO, por exemplo, no art. 74, caput e alinea “c” do inciso II do seu
§ 4°,da LDO-2023.

Ha que salientar que o fato de nio serem emendas de execucido
obrigatdria nio modifica a natureza das emendas de bancada que nio
sao discriminadas com RP-7. Elas ndo deixam de ser emendas, pelo fato
de ndo serem classificadas com RP-7:somente deixam de ser emendas
de execu¢io obrigatoria.

A utilizagdo progressiva dos identificadores de resultado prima-
rio (RP) para marcagio orcamentaria das programagdes inseridas por
meio das emendas parlamentares encontra-se dentro do contexto de
ampliacao progressiva do controle do orcamento publico pelo Con-

décimos por cento) da receita corrente liquida prevista no projeto encaminhado
pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a
a¢des e servicos publicos de satide”, cf. BRASIL. Emenda Constitucional n.
86, de 17 de margco de 2015. Altera os arts. 165, 166 e 198 da Constitui¢io
Federal, para tornar obrigatéria a execug¢io da programacgio orcamentaria que
especifica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
emendas/emc/emc86.htm.Acesso em: 2 out. 2023. Mais recentemente, a EC n.
126/2022 ampliou o montante obrigatério das emendas individuais impositivas
para 2% da RCL.

No caso das emendas de bancada impositivas, o montante constitucional foi fixado
em 1% da receita corrente liquida, nos termos do § 12 do art. 166 da CRFB/1988,
com redacio dada pela EC n. 100/2019.

# Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo
orcamentario no presidencialismo de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023.
p. 29; 393.
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gresso Nacional e de maior ingeréncia dos parlamentares na execucio
da despesa. Portanto, a criacio dos RP de emendas (RP-6, RP-7, RP-8
e RP-9) permitiu o controle, pelos parlamentares, do remanejamento
das emendas e da incidéncia e distribuicio de eventual contingencia-
mento sobre tais programacdes, bem como das indica¢cOes especificas
dos beneficiarios. Portanto, houve desvirtuamento do propésito inicial
dos RP, que visavam o controle do alcance e da demonstraciao, na LOA,
da meta de resultado primario definida na LDO.

A condugio do processo or¢amentario na fase congressual é cen-
tralizada por dois fatores principais: o padrao altamente centralizado
de organiza¢io do Congresso, ancorado nos partidos politicos*; e a
concentrac¢ao das atribui¢coes de discussiao e aprovagio da proposta de
orcamento no ambito da CMO.

Do ponto de vista do Executivo, a negocia¢io com partidos é van-
tajosa por ser mais estavel e previsivel, reduzindo os custos de transag¢ao
de negociag¢des no varejo e fortalecendo as liderangas partidarias. De
forma similar, a concentracio dos trabalhos em uma tnica comissio
mista diminui os pontos de veto na apreciacdo da proposta no ambito
do Congresso Nacional, que adviriam de uma analise descentralizada
do orcamento por meio de varias comissoes. Sob tal perspectiva, ha que
lembrar que a ideia de centralizar a tramita¢io legislativa da proposta
foi implementada em 1969, durante o regime militar.

A centralizacio da conduc¢io do processo orcamentario na fase
congressual, portanto, acarreta o fortalecimento de postos-chave como o
de relator-geral do orcamento, responsavel pela coordena¢io do processo
orcamentario durante a fase congressual de elabora¢io do orcamento.
Nas palavras de Sérgio Praga,“como a coalizio forma maioria, costuma
indicar o relator-geral da comissao orcamentaria. Quanto mais poderoso
este relator-geral, mais poderosa serd a coalizio”*.

A concentracio de poderes e prerrogativas regimentais nas
maos do relator-geral foi uma constante ao longo do novo regime
democratico brasileiro, alterada de forma muito pontual em deter-
minados momentos de crise. Efetivamente, o acimulo de poderes

# Cf. FIGUEIREDO, Argelina Cheibub; LIMONGI, Fernando. Executivo e
Legislativo na nova ordem constitucional. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2001.

# PRACA, Sérgio. Corrupgiao e reforma orcamentaria no Brasil 1987-2008.
Sio Paulo: Annablume, 2013. p. 188.
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na figura do relator-geral existe desde os primoérdios do tratamento
regimental conferido ao tema*. De forma idéntica, seria mantido o
desenho institucional da CMO em todo o periodo democratico pela
importancia de se manter uma comissio centralizada para avancar os
interesses orcamentarios da coalizio®.

As emendas de relator-geral existem desde o primeiro trata-
mento regimental do tema e, portanto, ndo foram — ao contrario de
afirmativas precipitadas — instituidas pelo marcador RP-9: apenas o
referido identificador de resultado primario seria criado em 2020%.
Ademais, a descaracterizacdo da autoria das programacoes incluidas
por intermédio das emendas de relator-geral ja era identificada desde
1998 por estudiosos do tema, que destacaram que “os relatores pos-
suiam grande latitude para realizar atendimentos por meio de emendas
de sua autoria dissimulando os beneficidrios”*. Em sentido idéntico,
Greggianin destaca que as emendas de relator-geral eram “utilizadas
para descaracterizar a autoria de determinadas proposicoes”, visto que,

# Cf.SANCHES, Osvaldo Maldonado.A atua¢io do Poder Legislativo no orcamento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacao Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998; GREGGIANIN, Eugénio. A
Consultoria de Or¢amento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos Deputados:
contexto histérico, atribui¢des, objetivo e importancia. In: GREGGIANIN, Eu-
génio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa: consultores legislativos e
consultores de orcamento. Brasilia: Camara dos Deputados, Edi¢des Camara, 2011;
e FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA nas
normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracio e evolucio
histérica. Monografia premiada no XI Prémio SOF de monografias. Brasilia: ENAP,
2022. Disponivel em http://repositorio.enap.gov.br/handle/1/6928. Acesso em:
2 out. 2023.

Ct. PRACA, Sérgio. Corrup¢ao e reforma orcamentaria no Brasil 1987-
2008. Sio Paulo: Annablume, 2013. p. 159.

% Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA
nas normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracio
e evolucdo histérica. Monografia premiada no XI Prémio SOF de mono-
grafias. Brasilia: ENAP, 2022. Disponivel em http://repositorio.enap.gov.
br/handle/1/6928. Acesso em: 2 out. 2023; e FARIA, Rodrigo Oliveira de.
Emendas parlamentares e processo or¢amentario no presidencialismo
de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 328.

# SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuacio do Poder Legislativo no orcamento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacao Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 5-6.

GREGGIANIN, Eugénio.A Consultoria de Or¢camento e Fiscalizagio Financeira
da Camara dos Deputados: contexto historico, atribui¢des, objetivo e importancia.
In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria Legislativa:
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com a aprova¢ao da lei orcamentaria, nao remanesciam indica¢des ou
marcagdes na LOA acerca do acréscimo ou inclusdo da programacao
efetuada pelo relator-geral.

A dissimula¢io da destinacdo dos recursos aprovados por intermé-
dio das emendas de relator-geral deriva do fato de que, aprovadas tais
emendas por meio do parecer final da CMO, os recursos direcionados
dessa forma passavam a integrar a programacio or¢amentaria ordinaria
da peca orcamentaria, classificadas como despesas discricionarias (RP-2).
Portanto, tais emendas passavam a compor a programagao discricionaria
ordinaria do or¢amento aprovado, dependendo de negocia¢des adicio-
nais para que as programacoes eventualmente incluidas por meio da
atuacdo do relator-geral pudessem ser efetivamente executadas.

O fato de as emendas RP-9 nido identificarem publicamente o
proponente de fato ou o parlamentar politicamente atendido pelos re-
cursos aprovados pelo relator-geral deu origem a alcunha or¢amento
secreto. A atuacdo do relator-geral dar-se-ia durante a execucio do
orcamento no exercicio subsequente, por meio de indicagdes feitas ao
ministro competente para executar as programacoes incluidas por tais
emendas. Portanto, a descaracteriza¢io da autoria das proposicoes e a
dissimula¢io dos beneficiarios aproximam os escandalos dos “andes do
orcamento” e do “orcamento secreto”, sobretudo pelo emprego de tais
emendas como instrumento para favorecer determinados parlamentares,
programas, entidades e/ou unidades da federag¢io™.

Em outras palavras: as emendas de relator-geral que incluiam novas
programagdes ou traziam acréscimo de dotagiao as programagdes cons-
tantes do projeto de lei poderiam se destinar ao atendimento de pleitos
variados, desde solicitacdes do governo, parlamentares e entidades da
sociedade civil; contudo, a execuc¢io de tais programa¢des dependia da
anuéncia do Poder Executivo, visto que tais programagdes passavam a
compor os créditos orcamentarios ordinarios constantes da lei orcamen-
taria com a identificacdio do RP-2 (despesa primaria discricionaria).
Em face da elevada discricionariedade do Executivo, a execugio de tais
programacdes incluidas pelo relator-geral dependeria de uma costura

consultores legislativos e consultores de orcamento. Brasilia: Camara dos Deputados,
Edicdes Camara, 2011. p. 150.

31 SANCHES, Osvaldo Maldonado. A atuac¢io do Poder Legislativo no or¢amento:
problemas e imperativos de um novo modelo. Revista de Informacdo Legis-
lativa. Brasilia, v. 35, n. 138, p. 5-23, abr./jun. 1998. p. 10.
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posterior para a execucdo dos créditos ou da cobranga da validade de
acordos politicos pretéritos entre membros do Legislativo e do Executivo.

Para que as emendas de relator-geral RP-9 se tornassem viaveis,
inclusive operacionalmente, seria necessaria nio somente a mudanga
de regras orcamentarias, mas a combina¢do particular de algumas
dessas regras e, ainda, a anula¢do pratica da regra fundamental acerca
das hipoteses de cabimento de tais emendas. Ademais, as emendas de
relator-geral RP-9 se valeriam de solug¢des técnicas disponiveis e an-
teriormente utilizadas para marcacdes orcamentarias de programagoes
prioritirias no ambito do Poder Executivo, conhecidas como RP-3, e
para o acompanhamento intensivo de tais programag¢des®.

Todavia, trata-se de uma realidade insofismavel o fato de que, a
partir da criacdo do marcador RP-9, em 2020, as emendas de relator-
-geral apresentaram crescimento exponencial, sendo movimentadas
com elevada discricionariedade e reduzida transparéncia no ambito do
Poder Legislativo. A concentrac¢ao da distribui¢io territorial e geogra-
fica dos recursos distribuidos por tais emendas, inclusive pela 6tica das
relagdes politicas, foi um dos primeiros fatos a serem denunciados, em
maio de 2021, pelo jornal O Estado de S. Paulo.

O cerne do julgamento do or¢amento secreto no STE em de-
zembro de 2022, referiu-se a0 exame quanto a possibilidade de existéncia
valida das emendas de relator-geral nas hipoteses de acréscimo ou inclusio
de dotacdes ao orcamento. As demais conclusdes e determinacdes nada
mais representam, nesse contexto, do que desdobramentos ou consequén-
cias logicas desta questdo central. Nesse sentido, a tese fixada pela ministra
Rosa Weber foi a de que: “As emendas do relator-geral do orcamento
destinam-se exclusivamente a correcido de erros e omissdes nos termos
do art. 166, § 3°, inciso 111, alinea “a”, da Constituicio Federal, vedada
a sua utilizacio indevida para o fim de criacio de novas despesas ou de
ampliacio de despesas previstas no orcamento’.

2 Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. As emendas de relator-geral do PLOA
nas normas regimentais do Congresso Nacional: génese, configuracio
e evolucdo histérica. Monografia premiada no XI Prémio SOF de mono-
grafias. Brasilia: ENAP, 2022. Disponivel em http://repositorio.enap.gov.
br/handle/1/6928. Acesso em: 2 out. 2023; e FARIA, Rodrigo Oliveira de.
Emendas parlamentares e processo orcamentario no presidencialismo
de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 304.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de descumprimento de preceito
fundamental n. 854 Distrito Federal. Relatora: Ministra Rosa Weber, Plenario.
Brasilia, 19 de dezembro de 2022. Diario da Justica Eletrdnico, Brasilia, 28
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A decisio do Supremo Tribunal Federal nio representa propria-
mente uma interrup¢io no denominado periodo de dominancia
orcamentaria do Legislativo®, embora tenha trazido impactos
relevantes para a mecanica de funcionamento do presidencialismo
multipartidario brasileiro. Portanto, ha que se acompanhar os desdo-
bramentos da nova dinamica das relagdes entre Executivo e Legislativo,
em face do progressivo fortalecimento do parlamento brasileiro em
matéria orcamentaria da altima década.

7.4. Anomia orcamentaria: a demora ou
ndo aprovacao da lei orcamentaria

Tema de particular importancia em matéria orcamentaria refere-
-se as consequéncias da nio aprovagio da proposta de or¢amento pelo
Congresso Nacional, particularmente no que se refere as relacdes entre
os poderes Executivo e Legislativo. A deliberacio tempestiva do or¢a-
mento é objeto de grande atenc¢do no desenho institucional exatamente
pelas consequéncias advindas da nio aprovacio da lei orcamentaria,
considerando-se que, sem tal aprovac¢io, nio seria possivel executar as
despesas previstas na pega orcamentaria.

A matéria em questdo encontra-se associada, também, a célebre
discussdo acerca da natureza juridica do or¢camento. Laband*, ao de-
tender que o or¢amento seria mero ato administrativo, nio se encon-
trando, a maior parte das despesas, condicionada a aprovagio anual da
lei orcamentaria, pavimentaria a solu¢do para o caso da nio aprova¢ao
da peca or¢amentaria, por meio da anulag¢io pratica das consequéncias
juridicas. Ante a obriga¢io juridica de o parlamento autorizar todos os
gastos decorrentes da legislacio vigente, Laband legitima a possibilidade
de o governo realizar despesas sem o respaldo de uma lei orcamentaria
previamente aprovada. A teoria classica labandiana, influenciaria forte-
mente a Fran¢a*, reduz o papel do parlamento em matéria orcamentaria.

abr. 2023. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?i-
d=15357617080&ext=.pdf. Acesso em: 2 out. 2023. p. 89.

> Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo or¢a-
mentario no presidencialismo de coalizdo. Sio Paulo: Blucher, 2023.

5 LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Trad. Jose Zamit. Madrid: Instituto
de Estudios Fiscales, 1979.

% Cf. JEZE, Gaston. Cours de science des finances et de législation finan-
ciére francaise. 6. ed. Paris: Marcel Giard, 1922; e DUGUIT, Léon. Traité de
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A inexisténcia de alternativa para a execucdo de despesas no caso
da nio aprovacio da lei de orcamento amplia os custos politicos de
sua rejei¢ao; por outro lado, a possibilidade de que Executivo possa
executar liviemente as despesas sem depender da aprovacio legislativa
faz com que todo o processo orcamentario perca o papel de contrato
ou de acordo legitimo em torno de receitas e despesas”.

Anteriormente 2 CRFB/1988, houve um padrio constitucional
basico relativamente ao tema: enquanto as constituicdes de 1891
(com a reforma de 1926), de 1934 e de 1946 estabeleceram regras
de prorrogacido do or¢camento vigente no caso de descumprimento
de prazos constitucionais; as constitui¢coes ditatoriais de 1937 e de
1967 fixaram a regra do decurso de prazo e, portanto, ante o nio
cumprimento dos prazos estabelecidos, o governo publicaria como
lei a sua proposta.

A Constituicdo de 1988 fugiria tanto do figurino democratico
pregresso quanto do autoritario quanto a esse ponto, nio havendo
regras de prorrogacio do orcamento vigente ou de decurso de prazo.
No caso do decurso de prazo, o Executivo tem garantia de que tera
aprovado o or¢amento antes do inicio do exercicio financeiro; no caso
de prorrogacio do orcamento, o Executivo também tem uma alternativa
garantida para iniciar a execuc¢io orcamentaria. Todavia, a Constitui¢cdo
brasileira nio assegurou tais condi¢des ao Poder Executivo, exigindo-se,
em face da auséncia de prazos peremptorios, que se chegue a um acordo
com o Legislativo para o inicio da execu¢do or¢amentaria. Portanto,
em contraposicao ao regime constitucional pregresso, nesse quesito, a
Carta de 1988 nao se mostraria favoravel ao Executivo, fortalecendo o
poder de negociacio do Congresso Nacional.

Todavia, isso seria contornado por meio das LDO que trariam
a possibilidade de execug¢io proviséria do PLOA, enfraquecendo, em
alguma medida, a prerrogativa de autorizagio parlamentar. Assim, a
programacio constante do projeto pode ser executada nas hipoteses
expressamente previstas na LDO, a exemplo das obrigagdes constitucio-
nais ou legais da Unido, de a¢des de prevencao a desastres, de dotagdes

droit constitutionnel. Deuxieme édition. Tome IV. Paris: Ancienne Librairie
Fontemoing & Cie. Editeurs, 1924.

7 Cf.BITTENCOURT, Fernando Moutinho Ramalho. Or¢amento e poder de
agenda nos dois momentos do presidencialismo de coalizdo brasileiro.
Curitiba: Appris, 2019.
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destinadas a aplica¢io minima em ag¢des e servicos publicos de satde,
de despesas custeadas com receitas proprias (convénios e doagdes)®.
Tais regras variam anualmente, em conformidade com os ditames es-
tabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias.

7.5. Conclusdes

Embora as prerrogativas e as atribui¢cdes dos poderes Executivo e
Legislativo no processo or¢amentario variem significativamente de pais
para pais, além de serem influenciados por varios fatores, notadamente
pelos contextos historicos, constitucionais e legais®”, a elaboracido do
orcamento anual tem sido reconhecida amplamente como uma compe-
téncia do Poder Executivo, principalmente em decorréncia da enorme
assimetria de informag¢des existente entre Legislativo e Executivo acerca
das necessidades especificas dos inimeros 6rgios e agéncias no interior
do aparelho de Estado.

Historicamente houve um grande esfor¢o do Congresso Nacional
para reduzir a dependéncia técnica na elaboragio da lei orcamentaria,
que, inicialmente, necessitava da Secretaria de Orcamento Federal no
Ministério do Planejamento para implantar as emendas parlamentares.
Por 1isso, a sistematizacdo das emendas aprovadas e o fechamento do
autdgrafo da LOA no ambito do Congresso Nacional, a partir de 1993,
representaram um passo fundamental®. O aparelhamento técnico e o
desenvolvimento de sistemas informatizados de acompanhamento da
execuc¢ao orcamentaria e financeira permitiram o dominio e a autono-
mia operacional no processamento da elabora¢io da lei orcamentaria
no Congresso Nacional.

O crescente protagonismo do parlamento brasileiro em matéria
or¢amentaria, principalmente na fase da execug¢io do or¢amento, deixa
em aberto as novas frentes de atuacdo dos congressistas, inclusive na

% A titulo de exemplo, vide o art. 70 da LDO-2023, que trata da execucio provisoria
do PLOA.

3 Cf. POSNER, Paul; PARK, Chung-Keun. Role of the legislature in the budget
process: recent trends and innovations. OECD Journal on Budgeting, v. 7, n.
3,2007.

0 Cf. GREGGIANIN, Eugénio. A Consultoria de Orcamento e Fiscaliza¢io Fi-
nanceira da Camara dos Deputados: contexto historico, atribui¢cdes, objetivo e
importancia. In: GREGGIANIN, Eugénio (Coord.). 40 anos de Consultoria
Legislativa: consultores legislativos e consultores de orcamento. Brasilia: Camara
dos Deputados, Edicdes Camara, 2011.
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fase de elabora¢io do orcamento publico, tornado integralmente im-
positivo com a regra do “dever de execug¢ao”, por meio da Emenda
Constitucional n. 100, em 2019.

Ha que ressaltar que a higidez do devido processo orcamenta-
rio ¢ inquinada quando um dos poderes centrais do regime alocativo
(Executivo e Legislativo) usurpa fungdes legitimamente atribuidas pelo
ordenamento a outro poder. Na Fran¢a, por exemplo, contrariamente a
regra das quatro fases alternadas (quatre temps alternés), o periodo de 1815
a 1958 seria caracterizado como de desvio dos poderes orcamentarios
(détournement des pouvoirs budgétaires), pois o parlamento passaria a dedicar
a maior parte do seu tempo a elaboracio do orcamento, paralisando-se
a tal ponto que teria se afastado de suas prerrogativas or¢amentarias
originais de autoriza¢io e controle do orcamento.

No caso brasileiro, entendemos que a introdu¢ido de um desvio
de prerrogativas orcamentarias tem ocorrido nao na fase de elaboracio,
mas sim na de execuc¢do orcamentaria, maculando a higidez do processo
alocativo e o equilibrio propiciado pela regular alternancia das quatro
fases do processo orcamentario.Tal desvio opera simultaneamente por
meio do esmaecimento da atuacio do Congresso em sua atividade
precipua de fiscaliza¢io da execu¢io do or¢camento e do deslocamento
de sua atuagdo para a institui¢do de um controle progressivo sobre a
execu¢ao das despesas®.

' Cf.FARIA, Rodrigo Oliveira de. Emendas parlamentares e processo orcamen-
tario no presidencialismo de coalizao. Sio Paulo: Blucher, 2023. p. 32; 388.
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Capitulo 8

A execucao orcamentaria:

conceitos tradicionais e evolugdo recente

Gabriel Loretto Lochagin'

8.1. Introducao

Normalmente situada como a terceira fase do ciclo orcamentario, a
execug¢do segue-se as etapas de elaboragio e aprovagio como o momento
em que os objetivos da lei deverio ser perseguidos pela Administraciao
Publica. Trata-se de um momento em que ganham relevo os aspectos
técnicos da decisdo, mas nido pode ser ignorada sua conotac¢io forte-
mente politica e economica. Cumprir o or¢amento, afinal, depende do
concurso de iniimeros atores. Na ponta desse processo, ¢ a atividade
da burocracia estatal que se torna indispensavel para que se chegue ao
pagamento das despesas, a partir da edi¢do de atos administrativos que
evidenciam o componente técnico-juridico da execucdo. Mas nessa
fase se notam, igualmente, inimeras possibilidades de adaptacio da
lei orcamentaria aprovada. Curiosamente, hi um consideravel grau
de elabora¢io na execuc¢io orcamentaria, nio menos impregnado dos
componentes politicos que marcam as etapas anteriores. Hi uma boa
razio para isso: a realidade é dinamica, e as relagdes de poder mais ainda.
Isso pode indicar, afinal, a perspectiva aberta do ordenamento juridico
aos contextos cambiantes que poderio exigir a adaptagdo da norma.
Mudar textos entdo costuma ser mais simples do que mudar a realidade.

Sob essa perspectiva, faco, na primeira se¢io, apresentaciao tedrica
da etapa da execug¢io orcamentaria como momento de forte abertura
intersistémica do ordenamento juridico. Para os leitores interessados

' Professor de direito econdmico e financeiro da Faculdade de Direito de Ribeirao

Preto da Universidade de Sio Paulo (USP). Mestre e Doutor em Direito pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sio Paulo (USP). Controlador-geral
Adjunto da Universidade de Sio Paulo (USP).
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em apreender os conceitos mais técnicos da execugdo e seus aspectos
juridicos evidentes, esse topico podera ser dispensavel, e pode-se passar
tranquilamente para o seguinte. Mas considero que este é um item
indispensavel para uma analise mais detida do processo or¢amentario,
o qual se caracteriza, no Brasil e no restante dos Estados, como a re-
sultante de uma intera¢io complexa entre circunstancias institucionais
e materiais. Aquilo que se apresenta como “distor¢ao” pode, no fundo,
ser uma caracteristica da propria configurag¢io das institui¢cdes vigentes
e da, por assim dizer, racionalidade substantiva que as orienta. A racio-
nalizacio logico-formal do Direito — e especialmente do ramo aqui
analisado, o direito financeiro — ¢ suficientemente aberta para captar
manifestacdes oriundas do espectro politico e economico. Algo que
trai a substancia mesma destas relagdes de poder.

Em seguida, as proximas se¢Oes apresentardo os elementos propria-
mente normativos da execu¢ao orcamentaria. Posteriormente, serdo vistos
seus principios juridicos norteadores, os quais a orientam em direcao ao
cumprimento tanto da lei de orcamento quanto de objetivos mais amplos
do ordenamento juridico. Em seguida, o capitulo discorrerd sobre os
instrumentos de flexibilidade, tais como os créditos adicionais e os con-
tingenciamentos de recursos, e, finalmente, ao tratar destes altimos serio
sintetizadas e comentadas as reformas constitucionais mais recentes que
tanto alteraram o panorama juridico da execuc¢do do orcamento publico.

8.2. A abertura sistémica do Direito
Financeiro e seu contato com os
fendmenos politicos e econémicos

Conforme ja afirmado em outro trabalho?, a execu¢io do or¢camen-
to publico compreende um conjunto de decisdes técnicas, mas também
inameras e delicadas questdes politicas. E possivel que a distribuicio
constitucional do poder financeiro seja a principal delas, pois, uma vez
elaborado o orcamento, passa-se a outra etapa do ciclo orcamentario, em
que a Administragcdo Pablica deverd empregar os meios a sua disposi¢cio
para concretizar o plano financeiro aprovado para o exercicio, e desse
fato surgem intmeras oportunidades para tensdes com o parlamento
— 6rgio que, afinal, aprovou o or¢amento. Na execucio orcamentaria

2 LOCHAGIN, Gabriel. A execu¢do do or¢camento piblico: flexibilidade e
or¢amento impositivo. Sio Paulo: Blucher, 2016. p. 69 et seq.
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sobrelevam as funcdes propriamente administrativas do Estado, mas
isto nio obscurece seu carater ainda politico, em que estd em jogo a
aplica¢do concreta do poder financeiro do Estado.

Talvez o que ainda nio tenha sido afirmado com tanta clareza a
respeito dessa etapa do ciclo orcamentario, no entanto, é que, longe
de ser uma descaracteriza¢io do Direito Financeiro, essa abertura a
cogitacdes de outra ordem decorre dos proprios contornos da norma.
As alteracOes recentes denotam como as normas de Direito Financeiro
tém se transformado em funcio da pretensio de positivacio dos compo-
nentes politicos do orcamento. Afinal, a execucido or¢camentaria requer
grande capacidade de adaptacio da administragdo publica a fendmenos
ligados a0 mundo politico e economico. O Direito Financeiro impde
seus requisitos, mas de forma a considerar critérios cuja configuracao
semantica o tornam permeavel a outras linguagens. Nesse sentido, po-
deriamos dizer que o Direito Financeiro € sistemicamente aberto, e o
momento da execucio deixa-o evidente’.

Dessa forma, o sistema juridico tem seus objetivos proprios na fase
da execucdo — os quais podem ser resumidos em aplicar a lei orcamen-
taria (no nivel mais especifico) e permitir, naquele exercicio, a concreti-
zagio dos objetivos mais amplos da ordem constitucional (no nivel mais
abrangente), tais como as politicas pablicas essenciais para a satistacio dos
objetivos plasmados no orcamento e a satistacdo dos direitos fundamentais,
que exigem a atuacio do Estado. Mas o fato de se lidar com um campo
sistemicamente aberto situa a aplicacdo desses objetivos em contexto no
qual a propria norma pode validar outros c6digos de reconhecimento —
entre os quais se destacam as funcoes politicas da libera¢io dos recursos
publicos (necessarios para instrumentalizar as relagdes de poder entre os
atores politicos) e econdmicas de gestio de recursos (nas quais restri¢oes
e interesses de ordem material podem requerer altera¢des da projecao
orcamentaria que retardem ou condicionem o cumprimento dos fins
imediatamente identificaveis como normativos).

O orgamento, afinal, ¢ uma espécie de norma de planejamento*.
Executar o plano — seja ele orcamentario ou de qualquer outro tipo

> Para fundamentagio da concepcio sistémica do direito, de sua autoreferéncia e suas

possibilidades de interacio com outros sistemas sociais, cf. LUHMANN, N. Das

Recht der Gesellschaft. Frankfurt: Suhrkamp, 1995, especialmente o capitulo 2.
* CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢amentario da administracao
publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020, p. 79-116.
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— requer a articula¢io dos objetivos finais com a conjuntura que se
apresenta e, em determinadas circunstancias, também se impde. A pro-
jec¢io abstrata implementa-se em contexto concreto, e, sem cuidadoso
diagnostico das circunstancias, o elemento de “dever-ser” do plano
dificilmente transita para o do “ser”. Nada mais proprio a execucio
or¢amentaria, portanto, que ela disponha de instrumentos técnico-
—juridicos de flexibilidade para cumprir seus objetivos, face ao cotejo
destes com os elementos concretos e empiricos que neles se implicam’.
Ha, no direito financeiro, uma indispensavel capacidade normativa de
conjuntura, para aplicar o conceito desenvolvido por Eros Grau®. Pa-
radoxalmente, no entanto, ¢ deste espaco de flexibilidade que surgem
as maiores contradi¢does da norma orcamentaria.

Da abertura do plano a conjuntura’ afloram essas contradi¢coes
inter-sistémicas, notadamente pela permeabilidade do elemento juri-
dico ao politico e ao econdmico, intrinsecos ao contexto das decisdes
administrativas de implantacdo do or¢amento publico. Por mais que
a normatividade da execucio orcamentiria aglutine elementos de
reconhecimento do licito e do ilicito (isto ¢, qual alteracdo da lei or-
camentaria é admissivel perante o sistema juridico, e qual nio é), estas
decisdes sio tomadas sob a influéncia de maltiplos critérios sistémicos
de reconhecimento, os quais criam inevitaveis ambiguidades.

De um lado, a execu¢do do orcamento publico é um meio de
reparti¢cio de recursos, influéncia e poder, os quais, nesta ordem cres-
cente de importancia, sio elementos proprios do sistema politico para
manter ou expandir suas esferas de acdo. Sob a oética politica, a libera-

5 Evito, aqui, falar de condicionamento do abstrato pelo concreto, pois a relacio
parece mais dialética do que, propriamente, de limitacio direta do primeiro pelo
segundo. O plano que, afinal, fosse apenas reflexo de elementos materiais presentes
perderia qualquer func¢io de transformacio, pois a eficacia normativa do plano
sempre estara em sua capacidade de interferir, adequadamente, nesta realidade.
Ha, no entanto, uma matua implica¢do, pois tampouco a afirmac¢io puramente
deontologica de uma realidade projetada e futura que desconsiderasse os meios
disponiveis (ou sequer se ativesse a sua andlise) conferiria algum adensamento
material ao plano.

® Capacidade normativa de conjuntura, cf. GRAU, Eros R oberto. Capacidade nor-

mativa de conjuntura. In: FRANCA, Rubens Limongi (Coord.). Enciclopedia
Saraiva do Direito. v. 13. Sio Paulo: Saraiva, 1977. p. 48-50.

O direito financeiro apresenta tanto componentes estruturais Como conjunturais,
os quais conferem muitas de suas particularidades enquanto ramo juridico.A pro-
posito, ct.VIDIGAL, Geraldo de Camargo. Fundamentos do direito financeiro.
Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.
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¢do dos recursos orcamentarios deixa de ser, a toda evidéncia, apenas
a fun¢do administrativa de concretiza¢do da lei aprovada, e permite
identificar, por meio dos “incluidos” e dos “excluidos” do mecanismo
de reparti¢io de recursos, quem dispde do poder ou nio. Do ponto
de vista amplo, essas tensdes politicas podem ser vislumbradas como o
confronto constante entre os poderes Executivo e Legislativo. Mas ha,
também, sua manifestacdo, na microesfera de poder, a levar em conta a
capacidade de influéncia do chefe do Poder Executivo e da burocracia
administrativa, bem como dos partidos politicos, das bancadas e dos
parlamentares individuais, cada qual com maior ou menor dimensio
no sistema politico. Dimensio conferida, entre outros fatores, pela ca-
pacidade de interferéncia na liberacio das verbas orcamentarias.

De outro lado, o sistema economico dispde da execu¢io or¢amentaria
como um poderoso utensilio de ajuste da distribuicio dos recursos escassos da
sociedade, capaz de atuar tanto para sua expansio como para sua contragio.A
concretizagio do plano estd impregnada de elementos propriamente econo-
micos, que conhecem a realidade dos recursos a partir de sua disponibilidade
ou indisponibilidade (indiferente, a principio, a predominancia da questio
normativa). Também aqui o momento juridico de execu¢io se abre para
considerac¢des de indole propriamente material, ajustando-se a existéncia de
recursos para custear os fins do orcamento, ou para atingir outros objetivos
de politica economica, promovendo deliberadamente contragdes na meta
proposta. Dai podem surgir colisdes com outros objetivos do ordenamento
juridico, decorrentes da permeabilidade da norma ao componente material,
de natureza economico-financeira, nela inserido.

O objetivo deste texto € apresentar a execu¢ao orcamentaria como
o produto de tensoes incorporadas (e nao poucas vezes validadas) pelo
ordenamento juridico. A execuc¢ido da norma se da em contexto de
tessitura aberta, nas quais os instrumentos de flexibilidade e seu con-
trole sdo largamente empregados para adapti-la a objetivos juridicos,
politicos e econdmicos — o que nio se da sem esperadas contradi¢des.
Serdo apresentados, assim, os elementos técnicos da execugio orcamen-
taria (especialmente a execu¢do da despesa publica) e, em seguida, os
instrumentos de flexibilidade que tanto a particularizam.

8.3. Principios juridicos conformadores
da execucgdo orgcamentaria: o
cumprimento da lei de orcamento
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Em trabalho classico sobre o tema, José Afonso da Silva apresenta
a execu¢io or¢amentaria como o “conjunto de atividades destinadas ao
cumprimento dos programas estabelecidos para alcangar os objetivos
propostos”®. Essa defini¢do ressalta a vinculagao estreita que, a princi-
pio, deve ocorrer entre os atos de execuc¢io e a lei aprovada, sempre
em direcio ao cumprimento de seus objetivos, ainda que se adotem
procedimentos de ajuste ao longo do exercicio financeiro.

Pode-se identificar, no conjunto de regras que disciplinam a
matéria da execugio, tanto principios como regras que a orientam
no sentido do cumprimento mais fiel possivel da norma emanada do
parlamento. Este trabalho chamara de principios essas normas de maior
abrangéncia que, segundo a terminologia tradicional da doutrina do
direito financeiro, conferem a estrutura normativa fundamental e os
valores a serem perseguidos pelo direito orcamentario.

Em resumo, a execugdo orcamentaria deve atentar-se a transparén-
cia (principio da transparéncia) e a preservacio dos créditos orcamen-
tarios aprovados (principio da especialidade). Ambos conferem limites
juridicos aos atos de execug¢io, pois atuam para associa-los a autoriza¢ao
parlamentar e evitar que a administracao deles se desvie. Sdo, por assim
dizer, instrumentais ao controle parlamentar, uma extensio dos poderes
legislativos sobre a fase propriamente administrativa da execugio. Por
essa razdo o denominamos “limites juridicos” em outra obra — limites,
naturalmente, aos poderes administrativos de modificacio da autori-
zagdo parlamentar.

8.3.1. Transparéncia da acdo governamental

A rigor, a transparéncia da atividade financeira se presta a per-
mitir o acompanhamento da execu¢io orcamentaria e, sem ela, seria
indcua a aprovagao parlamentar. Isso porque, qualquer que fosse a
lei de orcamento, seria impossivel acompanhar sua aplica¢io. Com
a intensificacdo da a¢io administrativa e financeira do Estado, que as
torna tio abrangente, haveria uma natural concentragio de poderes na
esfera governamental, pela inviabilidade mesma de fiscalizar sua adesio
ao ordenamento juridico caso nio houvesse restri¢des. Um prejuizo,
portanto, a ideia de Estado de Direito.

¥ SILVA, José Afonso. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista dos

Tribunais, 1973. p. 306-307.
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O direito financeiro brasileiro tem sido prodigo em destacar a
transparéncia como um dos deveres da administra¢io publica, particu-
larmente quando atua na esfera da gestio dos recursos publicos. Sua
relevancia no processo orcamentario é diacronica, isto &, perpassa todas
as fases e atos do ciclo orcamentario. Na etapa da execug¢io, exibe-se
tanto como um fim em si mesma quanto como um instrumento para
a consecucao de outros fins do ordenamento.

A transparéncia € um fim em si mesma porque derivada do Estado
Democritico de Direito, do principio republicano e dos principios consti-
tucionais estruturantes da administracio ptblica, que fazem do Estado uma
das formas de manifestacio do poder politico vinculado a sociedade e que,
por sua subordina¢do a constituigio, nio concebe, como regra, o sigilo’.

De outra parte, o dever de transparéncia ¢ instrumento do controle
da administra¢io, quer pelas vias institucionais (politicas, administrativas
e judiciais) ou sociais, pelas diversas ferramentas de supervisdo da socie-
dade. A soma destes aspectos resulta em uma “funcio de transparéncia
orcamentaria” que serve de apoio indispensavel a gestio republicana
dos recursos publicos.

Em sintese, do ponto de vista técnico, a publicizacao dos atos de
execu¢ao or¢amentaria capitaneia a a¢io governamental transparente,
sem a qual a atividade administrativa se situaria no campo do arbitrio,
e ndo da ac¢do juridicamente legitimada, pois em conformidade com a
Constituicio. E por isso que se identifica, na ideia de transparéncia, um
caminho normativo de viabilizacdo da proximidade entre o orcamento
aprovado e as decisOes de execucio.

8.3.2. Especialidade dos créditos
orcamentarios

Entre os chamados principios classicos do or¢amento, como apre-
senta Rafael Antonio Baldo no capitulo 1, os autores normalmente

E, na verdade, de Ricardo Lobo Torres a afirmacio de que o principio da trans-
paréncia atua como vincula¢io do Estado a sociedade, ganhando forma “[...] na
clareza orcamentaria, na responsabilidade fiscal, no respeito aos direitos do con-
tribuinte no aperfeicoamento da comunicag¢io social e no combate a corrupcio
dos agentes publicos [...]”7, cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito
constitucional, financeiro e tributario: o orcamento na Constitui¢io. v. 5. 3.
ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 209.

TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro: teoria da Cons-
tituicdo Financeira. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. p. 356-359.
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situtam o da especialidade ao lado de outras normas basilares de or-
ganizacdo, tais como a periodicidade, a unidade, a universalidade, a
nao-afetagio e a exclusividade. H4, no entanto, alguma divergéncia
terminologica. Encontram-se referéncias a ele como especializa¢io
or¢amentaria, ou mesmo vedacdo a dotacdes globais, mas sua ideia
nuclear é a mesma: evitar que os créditos orcamentarios sirvam a fina-
lidades distintas daquelas para as quais foram aprovados. Por extensio,
a especialidade orcamentaria nada mais é do que uma manifestacio do
principio da legalidade, mas, dadas as terriveis divergéncias doutrinarias
sobre a natureza juridica do orcamento (se configura ou nio lei, e se
sim, de que tipo), talvez a doutrina tenha optado por uma terminolo-
gla que soe mais técnica para evitar tertalias tedricas que desviem do
principal, isto é, que a administracdo deve adotar os atos de execu¢io
da despesa nos estritos limites da autorizacdo recebida.

A especialidade or¢amentaria encontra-se expressamente positivada
no art. 5° da Lei n. 4.320/1964, segundo o qual “[a] Le1 de Or¢camento
nio consignara dota¢des globais destinadas a atender indiferentemente
a despesas de pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou
quaisquer outras”'". Além disso, consta do art. 5°, § 4°, da LRFE que “[¢]
vedado consignar na lei orcamentaria crédito com finalidade imprecisa
ou com dotagio ilimitada”®. Interpreta-se esses dispositivos de forma
a atender a destinacdo especifica dos recursos orcamentarios, vedando
previsdes genéricas que permitiriam que os programas atendessem
a qualquer fim. Isso, afinal, significaria uma espécie de delegac¢io de
competéncias orcamentarias ao Poder Executivo, além de inviabilizar o
controle, pois qualquer aplicacdo dos recursos seria justificada perante
uma previsio ampla e genérica no or¢amento.

A aplicacao do principio da especialidade da-se sob dois aspectos.
A especialidade qualitativa quer dizer que os créditos orcamentarios
apresentam finalidade discriminada.Trata-se de tarefa de avaliagdo das
autoridades orcamentarias (posteriormente sujeita ao crivo dos me-

' BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e controle dos or¢amentos e balangos da Unido,
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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canismos de controle) estabelecer, no limite, qual é o nivel adequado
de especializacio. Do ponto de vista tedrico, todo crédito or¢amen-
tario apresenta algum grau de generalidade, pois pode comportar
multiplas a¢des de execu¢do. Nio € esse o fato, no entanto, que torna
o crédito inespecifico. Isso ocorrerd nas situacdes em que qualquer
funcio da despesa publica puder ser atendida por um determinado
crédito, que serve de verdadeiro abrigo para a¢des indistintas de exe-
cugio. Créditos que permitam a subsung¢io de fun¢des ou programas
or¢amentarios indistintos fazem com que a generalidade torne-se
antijuridica. Imagine-se, a titulo de exemplo, um crédito aberto para
“financiar obras publicas”: seriam tantas as fun¢des e programas por
ele cobertos que, evidentemente, isto o colocaria em desacordo com
a previsio normativa da especializacio.

Segundo aspecto ¢ o da especialidade quantitativa, que requer a
defini¢io dos montantes abertos para cada crédito. Nio ¢ admissivel a
previsdo financeira em aberto, para a qual seriam destinados os recursos
publicos conforme a exigéncia momentanea dos desembolsos. Uma
previsdo dessa sorte implicaria a supressao do poder de controle sobre
a autoridade executiva, que teria poderes orcamentarios ilimitados na
fase de execucio.

8.4. Fases de execucdo da despesa publica:
empenho, liquidacao e pagamento

Uma vez aprovado, o or¢amento destina-se a ser cumprido me-
diante o pagamento das despesas nele previstas. Até que se chegue a
esse momento, no entanto, sucedem-se diferentes atos juridicos legi-
timadores dos desembolsos governamentais. A execu¢io da despesa
divide-se, assim, em trés etapas: o empenho, a liquida¢io e o pagamento
propriamente dito.

O empenho constitui o primeiro ato administrativo de realizacao
da despesa aprovada no or¢amento, tendo por principal efeito a reserva
do montante de recursos necessarios para sua execu¢ao, descontando-o
do crédito correspondente. E verdade que o art. 58 da Lei n. 4.320/1964
se refere a criagdo de obrigacido de pagamento ao Estado como um
de seus efeitos, mas este dispositivo requer adequada interpretacao®.

1 A diccio literal da lei, neste dispositivo, é a de que “[o] empenho é o ato emanado
de autoridade competente que cria para o Estado obrigacio de pagamento pen-
dente ou nio de implemento de condi¢ao”, cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de
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Isso porque ao empenho seguem-se outros atos que, legitimamente,
podem suspender sua execucio. E o que ocorre, por exemplo, perante
a insuficiéncia do fluxo de arrecadagio, que justifica medidas de con-
tingenciamento analisadas a seguir, ou da falta de cumprimento, pelo
beneficiario, de requisitos necessarios ao recebimento. Além disso, o
dever de pagamento imposto ao Estado pode muitas vezes originar-se
de outros atos juridicos anteriores a lei orcamentaria, os quais venham
a configurar obrigacdes legais ou contratuais do ente.

O que, 1ss0 sim, ocorre, ¢ que o ato de empenho gera o registro
da despesa, em funcio do regime de competéncia para ela vigente. E a
partir dele que se pode contabilizar o gasto como realizado no exerci-
cio,ainda que o efetivo pagamento se dé posteriormente. O empenho
gera, a rigor, uma obrigaciao de contabilizacio da despesa ao Estado,
incluindo-a nos gastos do exercicio e impedindo que os ajustes cir-
cunstanciais de desembolso interfiram em seu computo, o que poderia
comprometer o adequado controle. A partir da edi¢io do empenho, o
montante previsto para a despesa ¢ registrado independentemente do
cronograma previsto para o pagamento efetivo.

Como regra, o empenho deve ser prévio a despesa'*. Ha, entretanto,
exce¢des. O chamado regime de adiantamento da despesa estipula que
a lei podera criar hipoteses expressas nas quais se admite o empenho a
posteriori, com anterior entrega de numerario a servidor, quando nio
houver possibilidade do processo normal de aplicacio, conforme o art.
68 da Lei n. 4.320/1964.

Apds o empenho, procede-se a liquidacio, a qual, nos termos
do art. 63 da Lei n. 4.320/1964,“[...] consiste na verifica¢io do di-
reito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e documentos
comprobatoérios do respectivo crédito”'®. Longe de configurar mera

marg¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e controle dos orcamentos e balancos da Uniio, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

1+ Nos termos do art. 60 da Lei n. 4.320/1964,“F vedada a realizacio de despesa
sem prévio empenho”, cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964.
Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos
orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.
htm. Acesso em: 2 out. 2023.

> BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboragio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unido,
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formalidade, a liquidacdo afere a legitimidade do interesse do be-
neficiario pelo pagamento, além de apurar a origem e o objeto do
que se deve pagar, a importancia exata e quem deve recebé-la, de
forma a extinguir a obrigacao, conforme o § 1° do referido artigo.
Em sintese, a liquidacio ¢é a verificagio objetiva do cumprimento da
obrigacio por quem faga jus ao recebimento dos recursos publicos.
Os requisitos podem ser variaveis, mas, em todo caso, o “documento
de liquidag¢io [...] deve refletir uma realidade objetiva”, tal como a
conclusio da obra dentro das especifica¢des, a entrega de materiais
em conformidade com o edital de licita¢do, a correspondéncia do
produto entregue com o pedido feito etc'®.

A verificagio do direito adquirido pelo credor autoriza que se
ordene o pagamento, a partir dos documentos regularmente processados
pelos servicos de contabilidade, conforme o art. 64, caput e paragrafo
unico, da Lei n. 4320/1964. Por sua vez, a previsio de seu art. 65 es-
tabelece que “[o] pagamento da despesa serd efetuado por tesouraria
ou pagadoria regularmente instituidos por estabelecimentos bancarios
credenciados e, em casos excepcionais, por meio de adiantamento”",
mas € preciso ler este dispositivo em conjunto com o art. 74, caput e §
2°,do Decreto-lei n. 200/1967, o qual estabelece que o pagamento se
faca mediante ordem bancaria ou cheque nominativo contabilizado
pelo 6rgio competente, assinado pelo ordenador de despesa e pelo
encarregado pelo setor financeiro.

Antes de concluir este topico, porém, é conveniente responder a
pergunta: quem, afinal, ¢ o responsavel pela pratica dos atos de execuciao
da despesa acima elencados? Conquanto sejam muitos os atores que
participam desta fase do ciclo do or¢amento, a responsabilidade compete
a figura do ordenador da despesa, que ¢é “toda e qualquer autoridade
e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissio de empenho,
autorizacdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.

planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

MACHADO JR.,J.T;; REIS,H. C. A Lei 4.320 comentada e a Lei de Res-

ponsabilidade Fiscal. 31. ed. Rio de Janeiro: Ibam, 2002. p. 149-150.

7 BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracio e contrdle dos orcamentos e balan¢os da Unifo,

dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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Unido ou pela qual esta responda”®®. O direito orcamentario brasileiro
agrega, na figura do ordenador, ampla gama de fun¢des administrativas,
as quais podem se estender por todas as etapas da execu¢io da despesa,
inclusive a efetuacio dos pagamentos, a depender da previsao de suas
atribui¢Oes em ato proprio.

O sistema juridico francés tem uma classica distingao de responsa-
bilidades entre o ordenador (ordonnateur) e o contabilista (comptable). Ao
primeiro competem funcdes de constatagio, liquida¢io e ordenacio da
despesa tal como ocorre no Brasil, mas os pagamentos competem ao
segundo, de forma a segregar func¢des e permitir a divisio da respon-
sabilidade financeira. E preciso dizer, no entanto, que esta separacio de
funcdes e responsabilidades encontra-se reformada desde 2022, tendo
em Vvista a preocupacdo com a excessiva responsabilizacdo financeira do
comptable, que respondia pessoal e pecuniariamente por irregularidades
de gestdo.As mudangas nio foram banais, pois o regime de responsabi-
lidade financeira do gestor financeiro foi unificado, fazendo com que o
modelo francés de execu¢io or¢camentaria, sempre muito mencionado,
encontre-se profundamente modificado®.

8.5. Instrumentos de flexibilidade
da lei orcamentéria

O ambiente em que se executa o orcamento interfere intensamente
em seu percurso, seja por razoes de indole técnica, seja pela permeabi-
lidade a circunstancias politicas que acabam por exigir a altera¢io do
orcamento aprovado. Em qualquer dos casos, ¢ o interesse deste texto
analisar os instrumentos colocados pelo ordenamento a disposi¢cao do
gestor or¢amentario para flexibilizar as previsdes iniciais.

Essas alteracoes sao, em grande medida, inevitaveis, tendo em vista
que o projeto de orcamento é elaborado com razoavel antecedéncia

Embora a referéncia do dispositivo seja feita a Unido, nos termos do art. 80, §
1°, do Decreto-lei n. 200/1967, a defini¢ido encontra correspondéncia em todo
o ambito federativo, cf. BRASIL. Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de
1967. Dispde sobre a organizagio da Administracido Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0200.htm.Acesso em: 2 out. 2023.
' FRANCE. Ordonnance n. 2022-408 du 23 mars 2022 relative au régime
de responsabilité financiére des gestionnaires publics. Disponivel em: ht-
tps://www.legifrance.couv.fr/jort/id/JORFTEXT000045398055. Acesso em: 2
out. 2023.
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antes de comecgar a ser implementado. A volatilidade do contexto
economico exigira modifica¢des requeridas em razio de diferencas de
precos, custos, receitas arrecadadas, correcdo por indices de inflacio e
tantos outros fatores. Ainda, a atividade legiferante ndo se paralisa no
momento em que o parlamento aprova a lei or¢amentaria. Por vezes,
¢ necessario incluir novos programas ou alterar, em razio de reprio-
rizagdes, créditos orcamentarios ja vigentes. Finalmente, mas nio me-
nos importante, o jogo orcamentario reproduz conflitos e tensdes na
relacdo entre Executivo e Legislativo que podem levar a realocagdes
da previsdo inicial, seja pela disputa por mais verbas, seja pela reducio
da despesa projetada.

O resumo dessa situacao multifatorial é que os instrumentos ju-
ridicos de flexibilizacio da execuciao orcamentaria tém fundamentos
variados e podem exercer as fun¢des de aumentar as dotagdes iniciais
ou reduzi-las. E de interesse analisar quais sio essas ferramentas e quais
os requisitos formais e materiais que a ordem juridica lhes impoem.

8.5.1. Elevacbes das dotacébes
orcamentarias: créditos adicionais
e outros mecanismos

A insuficiéncia dos créditos orcamentarios pode decorrer de duas
razdes: o montante inicialmente previsto ficou aquém do necessario
para a adequada execucdo da despesa, ou entio a despesa decorre de
programa incluido apés a aprovagdo da lei de or¢amento. Ha solugdes
juridicas para ambas as hipoOteses.

Em regra, os créditos adicionais sio 0 mecanismo mais frequen-
temente empregado para reforcar as dotagdes ou atender a novas ne-
cessidades de despesas. Ha trés espécies constitucionalmente previstas.

8.5.1.1. Créditos suplementares

Os créditos adicionais suplementares tém a funcio de reforcar
dotacdes em programas ja aprovados, elevando a disponibilidade de
recursos para eles existentes, conforme o art. 41 da Lei n. 4.320/1964.
Do ponto de vista formal, exigem, como regra, a aprovagio prévia
em lei para sua abertura, mantendo-se paralelismo com o processo
legislativo especial de aprovagao da LOA. Nio se admite, portanto, sua
cria¢do por medida provisoria, como explicita o art. 62, § 1°, inciso I,
alinea “d”’, da CRFB/1988.
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Ha, porém, uma excecdo também no texto constitucional. Seu
art. 165, § 8°, que consagra o principio da exclusividade orcamentaria,
contém a seguinte previsdo, em sua parte final:

“A lei orcamentaria anual nio conterd dispositivo estranho
a previsao da receita e a fixa¢do da despesa, nao se incluindo
na proibi¢io a autorizacao para abertura de créditos
suplementares e contratacio de opera¢des de crédito, ainda

que por antecipa¢io de receita, nos termos da lei”>.

Com fundamento nesse dispositivo, a LOA contém autoriza¢des
prévias para a abertura de créditos suplementares, 0 que normalmente
se denomina de “margem de remanejamento” do orcamento. Note-se
que a exce¢ao nao € a legalidade estrita dos créditos suplementares,
pois, uma vez previstos na lei orcamentaria, cumpre-se este requisito
da autorizacdo legal. O que o art. 165, § 8°, excepciona é a ideia de
aprovagiao especifica. Em vez de apreciarem-se um a um os projetos
legislativos de suplementacao, pode-se abri-los nos limites da autori-
za¢do prévia contida na LOA, que tem contetdo amplo e genérico,
embora nio dispense o cumprimento de critérios legais. Uma vez que a
necessidade de reforco nao esteja compreendida nas hipoteses da LOA,
deve-se seguir o rito legislativo normal, isto é, 0 encaminhamento de
novo projeto de lei de abertura de crédito adicional.

8.5.1.2. Créditos especiais

Os créditos especiais atendem a despesas que nao tenham dotag¢iao
orcamentaria especifica, isto €, atendem a despesas novas, de acordo com
o art. 41, inciso II, da Lei n. 4.320/1964. Da mesma maneira que o0s
créditos suplementares, os especiais requerem aprova¢ao em lei prévia
e especifica, sem qualquer exceg¢do a esta regra (note-se que o art. 165,
§ 8°, da Constitui¢io permite a autorizacdo genérica na LOA apenas
para a abertura dos créditos suplementares).

H4, ainda, outras exigéncias constitucionais, como a de que,
se o crédito especial contiver dotacdo para investimentos, haveria
verdadeira burla ao sistema de planejamento caso a nova despesa

2 BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifo nosso).
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orcamentaria ndo constasse também do plano plurianual. Assim,
requer-se a prévia inclusio do programa atendido pelo crédito
especial no PPA, sob pena de crime de responsabilidade, de acordo
com o art. 167, § 1°, da CRFB/1988.

Esta modalidade de crédito tem vigéncia no exercicio financeiro
em que foi aberta, mas admite-se a prorrogacao caso o ato de autoriza¢io
tenha sido editado nos seus altimos quatro meses. Nestas situagoes, &
possivel sua reabertura no exercicio seguinte, ao qual serd incorporada,
conforme o art. 167, § 2°, da CRFB/1988.

8.5.1.3. Créditos extraordinérios

De acordo com a descri¢ao acima, bastariam duas modalidades de
créditos adicionais para suprir as necessidades de elevagdo da despesa,
ao menos de um ponto de vista logico. Seria necessario, afinal, ou
aumentar as dota¢Oes das despesas ja existentes ou criar despesa nova.
Por que, entdo, uma terceira categoria?

A resposta prende-se mais a forma do que ao contetdo. Os crédi-
tos adicionais extraordinarios podem, de fato, cumprir tanto a funcio
de refor¢o dos créditos orcamentarios quanto de geracio de um novo,
mas o fard de forma mais célere, com regras excepcionais pertinentes
ao processo de abertura. Se os suplementares e especiais dependem de
autoriza¢io de lei em sentido estrito (de forma especifica ou genérica,
como no caso das margens de remanejamento), os extraordinarios dis-
pensam esta exigéncia por atenderem a despesas de carater imprevisivel
e urgente. E, a0 menos, o que preve o art. 167, § 3°, da Constitui¢io,
que exemplifica estes requisitos com as despesas decorrentes de guerra
ou de calamidade publica.

Em termos formais, a espécie normativa apta a promover a abertura
do crédito extraordinario é a medida provisoria (veja-se, a prop0sito, a
remissao final do art. 167, § 3°, da CRFB/1988, ao seu art. 62), o que
permite afirmar, na verdade, que a apreciagio legislativa é postergada.
Nio se trata, portanto, de um afastamento completo de soberania do
parlamento, mas de uma avaliacio a posteriori. Na pratica, ha baixa efi-
cacia neste controle legislativo dos créditos extraordinarios, pois, uma
vez editado o ato de abertura, a execuc¢do da despesa pode criar fatos
consumados de impossivel reversio. O controle da adigdo extraordinaria
deve dar-se, portanto, em outras instancias, sejam elas pertencentes ao
controle externo (na etapa, portanto, de fiscalizacdo financeira e orga-
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mentaria) ou judicial®, sem menosprezar a possibilidade do controle
social de eventual abertura excessiva desta modalidade de crédito.

8.5.1.4. Transferéncias, remanejamentos
e transposig¢cdbes

O art. 167, § 4°,da CRFB/1988, veda “a transposi¢ao, o remane-
jamento ou a transferéncia de recursos de uma categoria de progra-
magao para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia autoriza¢io
legislativa”?
qual estipula uma excecdo a regra de proibi¢ao no interesse de politicas
tecnologicas, com a seguinte previsio:

.Em seguida,a EC n.85/2015 incluiu o § 5° a este artigo, o

“[a] transposi¢io, o remanejamento ou a transferéncia de re-
cursos de uma categoria de programacio para outra poderio
ser admitidos, no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagio, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos
restritos a essas func¢des, mediante ato do Poder Executivo,
sem necessidade da prévia autoriza¢io legislativa prevista no
inciso VI deste artigo®.

Em outra ocasiio, pareceu-me artificial a distin¢ao entre os créditos
adicionais e as transferéncias, remanejamentos e transposicdes, apesar da
previsao do § 4°**. Dada a reiteragdo constitucional desta modalidade de
modificacdo do orcamento, é forcoso reconhecer-lhe contetido proprio,
nio passivel de atendimento pelos créditos adicionais. E o que ocorre
com necessidades de alteracio orcamentaria nio no ambito financeiro
da dotacdo, mas na propria programacio. HA modifica¢des de indole

2 Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar em acio direta de in-
constitucionalidade n.4.048-1 Distrito Federal. Relator: Ministro Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno. Brasilia, 14 de maio de 2008. Diario da Justica Eletronico,
Brasilia, 21 ago. 2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pa-
ginadorjsp?doc TP=AC&docID=542881. Acesso em: 2 out. 2023.

22 BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

» BRASIL. Constitui¢cdo (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

# Cf. LOCHAGIN, Gabriel. A execug¢do do or¢amento publico: flexibilidade
e orcamento impositivo. Sio Paulo: Blucher, 2016. p. 113 et seq.
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institucional, programatica ou de repriorizacao de gastos que se refletem
no ambito orcamentario®.

Em mais detalhes, tem-se que a reprogramagio institucional (em
consequéncia de reforma administrativa, por exemplo) pode liberar
saldos orcamentarios antes previstos para 6rgaos nio mais existentes
ou modificados. Nesta situa¢io, fala-se em remanejamento quando a
modifica¢io de recursos é consequéncia de modifica¢cdes no ambito
da organizagio.

Por sua vez, a transposicdo permite a movimenta¢io, dentro do
mesmo 6rgio, dos montantes orcamentarios devido a altera¢des pro-
gramaticas, isto ¢, na categoria da programacao (programas, atividades,
projetos ou operagdes especiais).

Por fim, a transferéncia se di entre categorias econdmicas da
despesa (ou seja, correntes e de capital), em funcio de alteracdes nas
prioridades da gestao.

8.6. O contingenciamento dos recursos
orcamentarios: fundamentos e
evolucao institucional recente

As dotagdes or¢amentarias podem se apresentar comprometidas
em razao da falta de recursos para seu cumprimento, quando hou-
ver frustracdo das receitas, ou quando se apresentarem outras razoes
admitidas pela ordem juridica como motivadoras da redu¢io dos de-
sembolsos previstos. Assim, o planejamento da execu¢do se expressa,
em um primeiro momento, em um cronograma de desembolso e na
programacao financeira, as quais, entretanto, admitem flexibiliza¢io
quando seu cumprimento se mostrar impedido.

O art. 9° da LRF contém as normas mais importantes relativas
a suspensao da execucdo de despesas orcamentarias. Rigorosamente,
este dispositivo preve situacdes nas quais o empenho tem seus efeitos
mitigados, retardando-se as etapas posteriores da despesa, como a liqui-
dacdo e o pagamento. Por esta razio, o que normalmente se chama de
“contingenciamento’ de recursos encontra na LR F sua denominagio

» Para a fundamentacio destas distin¢des, cf. FURTADO, José Ribamar de Caldas.
Créditos adicionais versus transposi¢io, remanejamento ou transferéncia de recursos.
Revista do TCU, v. 35, n. 106, out./dez. 2005. Disponivel em: https://revista.
tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/578. Acesso em: 2 out. 2023.
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técnica, que € a limitacio de empenho e movimenta¢iao financeira. A
previsio legal é a de que,

[s]e verificado, ao final de um bimestre, que a realizacio da
receita poderd nio comportar o cumprimento das metas de
resultado primirio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promove-
rio, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subseqiientes, limitagio de empenho e movimentacio
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias®.

A execug¢io orcamentaria atrela-se, indissociavelmente, as metas da
LDO. Havendo comprometimento das possibilidades de seu cumpri-
mento, a limitagio de empenho se impoe com carater cogente, o que
implica o adiamento do pagamento dos empenhos do exercicio. Este
atraso nio significa o cancelamento da programacio or¢amentaria, mas
a sua suspensao. Se for restabelecida a receita prevista, conforme o art.
9°,§ 1°,LRE[...] a recomposicao das dota¢des cujos empenhos foram
limitados dar-se-a de forma proporcional as reducdes efetivadas™?.

O acompanhamento das metas fiscais (quer primarias, quer nomi-
nais) é um processo continuo, resultando, bimestralmente, no Relatorio
Resumido de Execucdao Or¢amentaria (RREO), que inclui os poderes
e o Ministério Puablico, e, quadrimestralmente, em um Relatorio de
Avaliacio do Cumprimento das Metas Fiscais de maneira a atender
o disposto no art. 9°, § 4°, da LRE E importante destacar que o des-
cumprimento do prazo previsto para 0o RREO acarreta a proibicao de
recebimento de transferéncias voluntirias e a contratacio de operacdes
de crédito, a ndo ser que ela se destine ao refinanciamento da divida
mobilidria. A importancia desse relatorio é que ele exibe a situacio da
RCL, do fluxo de despesas previdenciarias, do servico da divida e dos
restos a pagar.

% BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

* BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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Outro documento importante ¢ o Relatério de Gestio Fiscal
(RGF), publicado pelos poderes, pelo tribunal de contas e pelo mi-
nistério publico, cuja elaboracio é necessaria para a continuidade do
recebimento das transferéncias voluntarias e a contrata¢io das operagcoes
de crédito. O RGF afere o cumprimento de limites com despesas de
pessoal e com a divida publica. O desatendimento destes limites for¢a o
ente a adotar medidas de recondu¢io aos parametros legais pertinentes,
conforme prevé o art. 54 e seguintes da LRE

Em resumo, o RREO, o RGF e o Relatério de Avaliagio de
Cumprimento das Metas Fiscais permitem o “acionamento de meca-
nismos preventivos, corretivos e sancionatorios da LRF”*, como expoe
Rafael Antonio Baldo.

O decreto de contingenciamento compete ao Poder Executivo,
mas, no ambito dos poderes e do ministério publico, trata-se de uma
atribui¢ao propria, a ndo ser nos casos de omissdo. Neste caso, o Poder
Executivo fica autorizado a promover a limita¢io de empenho relativa
aos poderes Legislativo e Judicirio e ao ministério publico, conforme
os critérios dispostos na LDO vigente, por for¢a do art. 9°,§ 3°,da LRE

Algumas excecdes a possibilidade de contingenciamento encon-
tram-se previstas na propria LRF como as obrigacdes constitucionais
e legais do ente, previstas no seu art. 9°, § 2°, ressaltando-se expressa-
mente nesta proibicao de limitacdo de empenho o servico da divida, as
despesas de fundos relativos a inova¢io e ao desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico (matéria incluida no ano de 2021) e as demais despesas
ressalvadas pela LDO.

Como o contingenciamento ¢é ato de competéncia do chefe do
Poder Executivo, ele se apresenta como um consideravel poder de con-
trole dos recursos publicos. Afinal, suspender e liberar recursos podem
ser uma vigorosa ferramenta para atingir fins politicos, entre os quais
fidelizar a base parlamentar. Temos assistido, no entanto, a um verdadeiro
“redesenho das instituicdes orcamentarias” sobretudo a partir do ano
de 2015, com sucessivas emendas constitucionais relativas a matéria da
execucdo orcamentaria®. Pode-se dizer que estas modificacdes enca-

# BALDO, Rafael Antonio. Técnicas do or¢amento publico: funcdes, procedi-
mentos, formas e contetdos. Curitiba: Jurua, 2022. p. 213.

# A expressio é de Rodrigo Oliveira de Faria, que analisa detidamente o tema, cf.
FARIA, Rodrigo Oliveira de. O redesenho das instituicdes orcamentarias e a ex-
plosio das emendas de relator-geral RP-9 e o julgamento do orcamento secreto
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minharam o or¢camento a maior impositividade, o que significa dizer,
a possibilidades mais restritivas de flexibilizagio pelo Poder Executivo.

Como bem exposto por Faria®, essas altera¢des deram-se em trés
dire¢coes. Em primeiro lugar, o sistema constitucional brasileiro cami-
nhou em dire¢io a expansio das despesas de execu¢io obrigatoria,
algo em curso desde 2013 por meio da LDO vigente para o exerci-
cio de 2014, que previa a obrigatoriedade de execuc¢do das emendas
parlamentares individuais. Esta previsio foi constitucionalizada pela
EC n. 86/2015. Posteriormente, a EC n. 100/2019 ampliou a regra
da impositividade para as emendas de bancada. Além disso, esta Gltima
emenda previu o dever de execu¢io dos programas orcamentarios no
art. 165, § 10, da CRFB/1988, segundo o qual “A administra¢io tem
o dever de executar as programacdes orcamentarias, adotando os meios
e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a efetiva entrega
de bens e servicos a sociedade”'. Ainda, o seu art. 165, § 11, inciso III,
aclara o sentido do dever acima exposto, restringindo-o as despesas
primarias discricionarias. Ressalvam-se, ainda, os impedimentos de
ordem técnica, que excluem a obrigatoriedade da execucio, conforme
o art. 166, § 13, da Constituicdo, e o risco de nio cumprimento da
meta de resultado fiscal da LDO, o que podera, também, autorizar a
reducido “[d]os montantes previstos nos §§ 11 e 12 [...] em até a mesma
propor¢ao da limitagio incidente sobre o conjunto das demais despesas
discricionarias”, conforme o seu art. 166, § 18.

Em segundo lugar, consolidou-se a sistematica de marcagio de
programas orcamentarios em identificadores de resultado primario.
Estes marcadores permitem evidenciar a programag¢io or¢camentaria re-
sultante das emendas parlamentares de execugdo obrigatéria individual,
de bancada ou ainda de comissio. Ainda, destacam-se os identificadores

pelo STE Revista Brasileira de Planejamento e Or¢camento, Brasilia, v. 13,

2023, p. 1-24.

FARIA, R odrigo Oliveira de. O redesenho das instituicdes orcamentarias e a ex-

plosio das emendas de relator-geral RP-9 e o julgamento do orcamento secreto

pelo STE Revista Brasileira de Planejamento e Or¢amento, Brasilia, v. 13,

2023, p. 8 et seq.

> BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

2 BRASIL. Constitui¢cao (1988). Constituicio da Reptblica Federativa do Brasil

de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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que, hoje, permitem, identificar as programacoes RP-9, incluidas ou
acrescidas por emendas de relator-geral do projeto da LOA.».

Por fim, promoveu-se a vedacdo de altera¢des das emendas pre-
vistas na LOA sem o consentimento dos parlamentares autores. A
previsio consta das margens de remanejamento do orcamento, como
se pode observar, a titulo exemplificativo, no PLOA 2023. As despesas
identificadas com emendas parlamentares (RP-6, RP-7, RP-8 e RP-9)
apenas podem ser objeto de alteracio ou cancelamento por solicitacio

ou concordancia de seu autor, conforme o art. 4°,§ 7°, incisos I, alinea
“b”, e I, alinea “a”, da Lei n. 14.535, de 17 de janeiro de 2023.

8.7. Conclusdes

A execucdo orcamentaria, como se viu, tem por principal fun¢io
assegurar o cumprimento de dois objetivos fundamentais ao processo
orcamentario: cumprir a lei de orcamento (o que pode exigir ajustes
de diferentes tipos) e assegurar a aplicabilidade de mecanismos de fle-
xibilidade nos casos em que sua adocio seja relevante.

Viu-se que, para atingir essas finalidades, a ordem juridica deve
lidar com a materialidade economica, pois a conjuntura financeira
a qual Administracao Publica se expde cria restri¢cdes materiais que
podem comprometer o sistema de planejamento, caso niao observadas.
Do ponto de vista juridico, sobressai a importancia das metas fiscais
como parametro de afericio da medida do ajuste. Mas, além disso,
nota-se a presenca de diversos componentes politicos na configuracio
institucional da execucio orcamentaria.

De forma a diminuir a excessiva discricionariedade do Poder
Executivo, observa-se, recentemente, a aplicacdo de atribuicoes de
controle parlamentar em diferentes momentos. Além dos requisitos
de sua manifestag¢io para a elevacio das despesas orcamentarias (com a
sistematica de aprovacdo e controle dos créditos adicionais e das trans-
feréncias, remanejamentos e transposi¢des), observou-se detalhamento

A propésito, cf. BRASIL. Senado Federal. Consultoria de Or¢amentos, Fiscaliza-
¢io e Controle. Nota técnica 151/2022: histérico dos dispositivos relacionados
ao identificador de resultado primario RP 9 como classificador das emendas de
relator-geral. Brasilia: Senado Federal, 4 nov. 2022. Disponivel em: https://www12.
senado.leg.br/orcamento/documentos/estudos/tipos-de-estudos/notas-tecnicas—
—e-informativos/nota-tecnica-151-2022-historico-dos-dispositivos-relaciona-
dos-ao-identificador-de-resultado-primario-rp-9-como-classificador-das-emen-
das-de-relator-geral/view. Acesso em: 2 out. 2023.
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significativo dos poderes dos membros do Poder Legislativo sobre a
limita¢io de empenho e movimentacio financeira, especificamente no
campo das emendas de autoria parlamentar.

Pode-se concluir que essas transformacdes ainda estio em curso, e
as tensdes politicas entre Executivo e Legislativo contém forte potencial
juridico, pois as posicdes de prevaléncia tendem a se fixar no direito
posto. E isso o que temos observado com as emendas constitucionais
aprovadas desde 2015 e que tém tornado a Constitui¢io Financeira
brasileira extremamente complexa (talvez uma das mais complexas do
mundo) em matéria de execu¢io orcamentaria.
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Capitulo 9

Controle de constitucionalidade
das leis orcamentarias

Sérgio Assoni Filho!

9.1. Introducao

Neste capitulo, o orcamento puablico sera apresentado como instru-
mental apropriado ao planejamento da atuacio estatal, na qualidade de
principal vetor a observar no que concerne as politicas piblicas a adotar
e concretizar, tendo como pano de fundo a propria natureza juridica
das leis or¢amentarias, haja vista a atualidade dos debates doutrinarios
e jurisprudenciais sobre tal tematica, com a correspondente evolucio
do entendimento a este respeito.

As leis orcamentarias também serdo analisadas sob a perspectiva
da aferi¢io de sua constitucionalidade, a cargo dos 6rgaos jurisdi-
cionais competentes, a fim de apurar se as destina¢des de recursos
financeiros nelas materializadas (decisdes alocativas) sio congruentes
com o paradigma constitucional de prioridades que cabe aos agentes
politicos perseguir.

Por fim, as leis orcamentarias serdo apresentadas como instrumen-
tais juridicos aptos a limitacdo da atuagao discricionaria dos agentes
politicos, imediatamente, em reveréncia as balizas constitucionais ati-
nentes a aplicacio dos meios materiais coletivos e, mediatamente, em
funcio da necessaria garantia aos direitos fundamentais da cidadania,
pois, a0 propiciar o “minimo existencial”, as dotacdes orcamentarias
asseguram a dignidade humana.

' Doutor e Mestre em Direito Financeiro pela Universidade de Sio Paulo (USP).

Professor Doutor de Ciéncias Juridicas da Universidade Sio Judas Tadeu (USJT/
SP). Advogado e Consultor Juridico.
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9.2. Leis orcamentarias e planejamento
da atividade financeira estatal

Os consagrados doutrinadores de Direito Financeiro de outrora
preconizavam que as leis orcamentarias eram pecas de carater mera-
mente contabil, as quais teriam lugar no ambito da gestio financeira
estatal, no transcurso dos exercicios financeiros, com a func¢ao precipua
de fixar as previsoes de receitas a arrecadar, bem como as autorizagdes
de despesas a realizar?.

O referido entendimento mostrou-se obsoleto, em particular, por
desconsiderar os aspectos politico (designios sociais e regionais), eco-
ndémico (atualidade econdmica) e juridico (atendimento as normas
constitucionais e legais) também inerentes ao universo orcamentario?,
haja vista serem as leis orcamentarias notaveis instrumentos de imple-
mentac¢ao das politicas pablicas, pois, por meio delas, e sob a aura das
maltiplas facetas ora colacionadas, a gestio publica ganha substancia,
em nome do atendimento das demandas coletivas.

Assim sendo, as leis orcamentarias precisam ser observadas como
as principais ferramentas juridicas de planejamento da atuacio esta-
tal, pois definem e balizam as a¢des dos poderes instituidos, por 6bvio,
observadas as condicionantes pecuniarias presentes em cada contexto
historico, politico e socioecondmico.

A vida em sociedade se organiza a partir do disposto nas leis or-
camentarias, em grande medida, funcionando as dotagdes constantes
destas leis como o resultado pratico de todo um processo decisorio
governamental concernente a aplicacio dos meios materiais disponiveis.

Nessa dire¢iao, pode-se salientar que as leis orcamentarias sio
expressOes concretas dos programas ou planos de atuacao go-
vernamental’, em cada ambito federativo e para cada periodo gestor,
voltadas ao atendimento das necessidades da popula¢io, mediante a
adocao de politicas publicas reputadas primaciais’, maxime em cenarios

[N}

Cf. DEODATO, Alberto. Manual de ciéncia das finangas. 3. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 1949. p. 215.

> Cf. OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 7. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 601

Cf.SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 1-3.

> Cf.ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre:
Ed. Ndria Fabris, 2009. p. 16.
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de escassez financeira, conforme os parametros fixados objetivamente
pela propria ordem juridica.

Com suporte nas modernas técnicas e praticas gerenciais, o pla-
nejamento se incorpora de modo indissociavel a propria dinamica
or¢amentaria, pois a gestao planejada da atividade financeira estatal traz
estabilidade, padronizag¢io espacial e temporal e, com elas, seguranga
juridica, transparéncia e maior controle, impulsionando a condugio da
Administracao Publica para o alcance de metas e resultados predeter-
minados ou a melhora de seu desempenho®.

O ordenamento patrio adotou a concep¢ao de planejamento, es-
pecialmente no dominio orcamentario (“orcamento-programa’), de
modo mais velado no plano constitucional’, mas de maneira veemente
no plano infraconstitucional, como se constata tanto nos termos da
Lei n. 4.320/1964%, quanto na dic¢io do recepcionado Decreto-lei n.
200/1967°,sendo trés as leis orcamentarias vigentes, concomitantemen-
te, na qualidade de vetores da coordenacdo das atividades financeiras

¢ Cf.CONTI, José Mauricio. O planejamento or¢camentario da administracao

publica no Brasil. Sio Paulo: Blucher, 2020. p. 420-421.

A CRFB/1988 preceitua, em seu art. 174, caput e § 1°:“Como agente normativo
e regulador da atividade economica, o Estado exercerd, na forma da lei, as funcdes
de fiscalizagio, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor
publico e indicativo para o setor privado. § 1°. A lei estabelecera as diretrizes e
bases do planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, o qual incor-
porard e compatibilizard os planos nacionais e regionais de desenvolvimento”, cf.
BRASIL. Constitui¢do (1988). Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil
de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/
constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

A Lein.4.320/1964 estabelece, em seu art. 2°, caput:“A Lei do Orcamento contera
a discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica economica
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade”, cf. BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de
marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracio
e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
14320.htm. Acesso em: 2 out. 2023 (grifos nossos).

O DL n.200/1967 dispde, em seu art. 16, caput:“Em cada ano, sera elaborado um
orcamento-programa, que pormenorizara a etapa do programa plurianual a
ser realizada no exercicio seguinte e que servira de roteiro a execucio coordenada
do programa anual”, cf. BRASIL. Decreto-lei n. 200, de 25 de fevereiro de
1967. Dispde sobre a organizacio da Administracio Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em: https://
www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del0200.htm.Acesso em: 2 out. 2023
(grifos nossos).
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estatais de cada esfera federativa: o plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentarias e a lei orcamentaria anual.

Como apresenta Jos¢ Mauricio Conti no capitulo 3, 0 PPA institui,
de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas estatais no
que respeita as despesas de capital e aos programas de duracio conti-
nuada, com validade por um periodo de quatro anos, sendo elaborado
no primeiro ano do mandato do chefe do Poder Executivo e encami-
nhado o seu projeto de lei ao Poder Legislativo até quatro meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro, sendo devolvido
para san¢ao até o encerramento da sessao legislativa.

A LDO abarca as metas e as prioridades estatais para o exercicio
financeiro seguinte, para orientar a elaboragdo da LOA, devendo ser
encaminhado o seu projeto de lei ao Poder Legislativo até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio financeiro, sendo devolvido
para san¢ao até o encerramento do primeiro periodo da sessiao legis-
lativa, conforme também explica José Mauricio Conti no capitulo 3.

Por sua vez, como expdem Donato Volkers Moutinho e Rodrigo
Oliveira de Faria, respectivamente, nos capitulos 2 e 7, a LOA valera
para o exercicio financeiro seguinte, compreendendo o or¢amento fiscal,
o or¢amento de investimentos das empresas estatais e o or¢camento da
seguridade social, devendo ser encaminhado o seu projeto de lei ao
Poder Legislativo até quatro meses antes do encerramento do exercicio
financeiro, sendo devolvido para san¢io até o encerramento da sessio
legislativa, ficando sua elaborag¢do e eventual emendamento pautados
pelo determinado no PPA e na LDO.

As referidas leis orcamentarias sio de iniciativa exclusiva do Poder
Executivo, que coordena o processo de elaboragio e formalizacio da
proposta or¢amentaria, a denominada fase administrativa do ciclo
orcamentario'’, para fins de apresentacio ao Poder Legislativo visando
a aprovacdo e/ou altera¢do, neste caso, mediante emendas parlamentares.

A legitimidade dos programas de atuacdo estatal, assim definidos,
atine a consecu¢io dos objetivos fundamentais da Republica Fe-
derativa do Brasil, os quais vém expressos no art. 3°, incisos I a IV, da
Constitui¢io de 1988,

10 Cf. CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario.
Sio Paulo: Ed. MP, 2006. p. 77-81.

""" A CRFB/1988assim determina: “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
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Nessa senda, as leis orcamentarias, na condi¢ao de planos de acio
governamentais, precisam guardar compatibilidade com tal paradigma
constitucional de objetivos a alcan¢ar, uma vez que erigidos ao
patamar de finalidades publicas absolutamente prioritarias.

Ademais, sendo assim encaradas, as leis orcamentarias tornam-se
parametros para coibir arbitrariedades gestoras, prestando-se a eviden-
ciar decisOes governamentais ilegitimas, embora possa haver tentativa
de acobertamento dos desvios de finalidade cometidos, por meio da
genérica e infrutifera alegacdo de que os agentes politicos estio em
pleno exercicio de suas competéncias discriciondrias (juizos de conve-
niéncia e oportunidade), como se estas fossem intangiveis ou restassem
impassiveis a qualquer tipo de controle juridico.

Saliente-se que os gestores publicos naturalmente realizardo pon-
deracdes ao planejar a atuagido estatal, tomando decisdes alocativas
conforme as diretrizes do projeto politico vencedor nas urnas, em um
cenario de constante disputa pelos recursos que sio finitos.

Contudo, tais agentes politicos ndo tém uma espécie de “carta
branca” com vistas ao atendimento das demandas coletivas, pois a legiti-
midade das suas decisoes, atinentes a destinacdo de recursos, permanecera
balizada pelo planejamento realizado e transposto ao ordenamento por
meio das leis orcamentarias vigentes, portanto, permanecendo sujeitas
aos controles juridicos, ainda que, excepcional e subsidiariamente, sejam
exercidos mediante a provocac¢io da jurisdi¢ao'.

9.3. Natureza juridica das leis orcamentarias

Ausente um consenso doutrinario e jurisprudencial sobre a na-
tureza juridica das leis orcamentarias, hd quem as considere leis apenas
em seu aspecto formal, ou seja, tio-somente por terem origem em
um regular processo legislativo de formagio, sendo entendidas como
normas de efeitos concretos (objeto determinado e destinatario certo),

II - garantir o desenvolvimento nacional; III - erradicar a pobreza e a marginaliza-
¢do e reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discrimina¢io”, cf. BRASIL. Constituicao (1988). Constitui¢io da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/cci-
vil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

Cf. BOGOSSIAN, André. Levando o or¢amento a sério como instrumento de
controle de politicas pablicas. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia,
v.5,n.3,p.179-198, jul./dez. 2015.
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estando desprovidas de densidade normativa (generalidade, abstra-
¢do e impessoalidade) e, por assim dizer, sendo identificiveis com atos
administrativos em sua substancia®.

Consideradas da forma supramencionada, as leis orcamentarias
nio se prestariam a vincula¢io dos poderes Executivo e Legislativo aos
prospectos alocativos de meios materiais nelas contidos, pois, confor-
me tal visdo, a efetiva aplicacdo dos recursos constantes das dotagdes
orcamentarias seria uma questio de mérito administrativo e, nesta
medida, adstrita a avalia¢io de conveniéncia e oportunidade a cargo
dos agentes politicos.

O grande responsavel pela difusio desse entendimento a respeito
da natureza das leis orgamentarias foi Paul Laband, cujo pensamento
remonta a Prassia dos anos seguintes a 1860, visando a legitimacio da
aprovacdo da lei orcamentaria anual por parte do Monarca, mesmo sem
a aprovacdo das casas do parlamento prussiano (Senado e Camara Baixa).
Neste cenario, Paul Laband elaborou a teoria dualista ou teoria do
duplo conceito de lei, interpretando a Constitui¢io da Prussia de
uma forma que pudesse diferenciar “leis meramente formais” das “leis
formais com contetido material”.

Fazendo certo “malabarismo” interpretativo, Paul Laband propug-
nou que o art. 99 da Constitui¢cdo da Prussia permitiria classificar as leis
orcamentarias como meramente formais, pois os seus dispositivos
nio continham a for¢ca normativa tipica das leis de contettido material,
sendo estas as inicas com poder vinculante em face da realeza, confe-
rindo assim um respaldo “técnico-juridico” para que o monarca pudesse
alocar os recursos orcamentarios como melhor lhe aprouvesse, mesmo
sem a aprova¢ao parlamentar'.

Apds a“Revolucio Francesa”,em 1789, e a edi¢ao da Constituicio
da Franca de 1791, que serviu de parametro ao hodierno movimento
constitucionalista, todas as delibera¢des parlamentares aprovadas, re-
sultantes de um processo legislativo de formacao e materializadas sob

" Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n.
647-9 Distrito Federal. Relator: Ministro Moreira Alves, Tribunal Pleno. Brasilia,
18 de dezembro de 1991. Diario da Justica, Brasilia, 27 mar. 1992. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=266469.
Acesso em: 2 out. 2023.

A tal respeito, f. BEREIJO, Alvaro Rodriguez. Estudio preliminar: una leccién de
derecho constitucional. In: LABAND, Paul. Derecho presupuestario. Madrid:
Tecnos, 2012. p. XI-CCXXX.

14
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o formato de leis, tém forca normativa, nio havendo ensejo para tal
diferenciacio, isto €, a teorizacio de Paul Laband restou totalmente
sem proposito, tornando-se incabivel se falar na existéncia de “leis
meramente formais” na atualidade®.

Ademais, chega a ser risivel filiar-se a doutrina de Paul Laband,
especialmente em contextos historicos, politicos e socioeconomicos
completamente diferentes daquele prussiano do final do século XIX,
entdo notabilizado pela égide de um regime monarquico autoritario.

Além disso, a nossa Constituicao de 1988 declara expressamente
que os or¢amentos publicos sdo leis, nos termos dos arts. 165 e 166,
sem que o legislador constituinte tenha estabelecido distingdes entre
as espécies normativas existentes.

Nesse sentido, o diploma normativo infraconstitucional que re-
gulamenta a matéria orcamentaria, qual seja, a Lei n.4.320/1964, ex-
pressamente pronuncia a sua natureza legal, haja vista que o seu Titulo
[ (arts. 2° a 8°) denomina-se “Da lei de orcamento”, assim como o seu
Titulo III (arts. 32 e 33) intitula-se “Da elaboracio da lei de orcamento”.

No mais, com a edi¢do da LRF emerge um novo padrao de gestio
das finangas publicas, pautada pela acdo planejada e transparente',
a qual dedica um capitulo todo as leis orcamentarias (capitulo II), nio
a toa, chamado “Do planejamento”.

Até porque, a despeito de intimeras imperfeicoes, a Republica
Federativa do Brasil se constitui em um Estado Democratico de Di-
reito, 20 menos no plano juridico-formal, inclusive, sendo admitida a
participa¢do cidada no processo decisério governamental’, de forma

5 Cf. CANOTILHO, José Joaquim Gomes. A lei do orcamento na teoria da lei.
Boletim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra, Coimbra,
n. especial, p. 543-583, 1979. p. 553.

¢ Dispoe a LRE no § 1° de seu art. 1°:“A responsabilidade na gestio fiscal pressupde
a acdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢des
no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade
social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operagcdes de crédito, inclusive
por antecipac¢io de receita, concessio de garantia e inscricio em restos a pagar’,
cf. BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestio fiscal e da
outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/
lep/Iep101.htm. Acesso em: 2 out. 2023.

7" A Constitui¢io de 1988 estabelece: “Art. 1° A Reptblica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissolavel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
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que a Constituicao de 1988 respalda a evolu¢do para uma democracia
participativa (conjugacio de instrumentos da democracia represen-
tativa com aqueles da democracia direta)'.

Ressalte-se que vivenciamos coalizGes politicas em torno da
elabora¢io e da execu¢do das nossas leis orcamentarias, em que as
emendas dos Legislativos aos projetos de leis orcamentarias da lavra
dos Executivos funcionam como “moedas de troca”, ndo raro, geran-
do distor¢des no planejamento or¢amentario originario, em nome da
“governabilidade”, mas que, por outro lado, facilitam a aprovac¢io das
leis orcamentarias'.

As leis orcamentarias, uma vez aprovadas e devidamente publicadas,
tém evidente conteado juridico, sendo inverossimil a alega¢io de
que seus dispositivos sejam meramente formais (atos administrativos
de efeitos concretos), pois elas estabelecem limites concretos a atuagio
do Poder Executivo de cada esfera federativa, bem assim impdem aos
agentes administrativos o dever de observancia as metas previstas na
programagiao orcamentaria, nos termos e limites por elas fixados®.

A teoria do or¢amento publico como “lei meramente formal”
também ¢ insatisfatéria porque é evidente que os dispositivos das leis
orcamentarias podem ensejar uma pluralidade de comandos normativos,
tais como autorizag¢oes, proibi¢cOes, determinagGes e até sanc¢oes
pelo seu descumprimento?®, ou seja, sio preceitos de contetido
eminentemente juridico.

constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:
I - a soberania; II - a cidadania; I1I - a dignidade da pessoa humana; IV - os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa;V - o pluralismo politico. Parigrafo tnico.
Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos
ou diretamente, nos termos desta Constituicio”, cf. BRASIL. Constitui¢ao
(1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.Acesso em:
2 out. 2023 (grifos nossos).

'8 Cf.ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre:
Ed. Nuria Fabris, 2009.

1 Cf. MUELLER, Bernardo; PEREIRA, Carlos. Comportamento estratégico
em presidencialismo de coalizdo: as relagdes entre Executivo e Legislativo na
elabora¢io do or¢camento brasileiro. Revista Dados, Rio de Janeiro, v. 45, n.
2, p. 265-301, 2002.

Cf.SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1973. p. 272.

Cf. FARIA, Rodrigo Oliveira de. Natureza juridica do or¢amento e flexi-
bilidade or¢camentaria. 2009, 288 f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — De-
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Em suma, reconhecer que as leis orcamentarias sio leis formais,
em raziao da necessidade de observancia ao devido processo legislativo
de formacio, mas também sio comandos juridicos (tém contetdo
material), revela-se muito mais consentaneo com a contemporaneidade,
mesmo porque nio sio substancialmente diferentes das demais espécies
normativas previstas na CRFB/1988.

?.4. Controle jurisdicional de
constitucionalidade orcamentéaria

O processo de alteracio dos dispositivos constitucionais ¢ mais
solene e complexo que o processo de alteracio das outras espécies nor-
mativas, o que permite qualificar a Constitui¢ao vigente como rigida,
pois de seus proprios preceitos emerge a necessidade de observancia
a tramites especiais®, assim como a presen¢a de um nucleo intangivel
de matérias, insusceptiveis as eventuais propostas de emenda, as quais
sequer poderio ser objeto de deliberacdo, razio pela qual recebem a
alcunha de “clausulas pétreas”.

A mencionada rigidez é uma consequéncia direta da supremacia
constitucional, pois os dispositivos constitucionais estao no topo hie-

partamento de Direito Economico, Financeiro e Tributario, Faculdade de Direito,
Universidade de Sio Paulo, Sio Paulo, 2009. f. 262-263.

2 Cf. TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 21. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2023. p. 70-71.

A Constituicao de 1988 assim preceitua:“Art. 60 A Constitui¢ao podera ser emen-
dada mediante proposta: I - de um terco, no minimo, dos membros da Camara dos
Deputados ou do Senado Federal; IT - do Presidente da Reptblica; III - de mais
da metade das Assembléias Legislativas das unidades da Federacio, manifestando-se,
cada uma delas, pela maioria relativa de seus membros. § 1° A Constitui¢io nio
poderd ser emendada na vigéncia de intervencio federal, de estado de defesa ou
de estado de sitio. § 2° A proposta sera discutida e votada em cada Casa do Con-
gresso Nacional, em dois turnos, considerando-se aprovada se obtiver, em ambos,
trés quintos dos votos dos respectivos membros. § 3° A emenda a Constitui¢io
serd promulgada pelas Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal, com
o respectivo nimero de ordem. § 4° Nio serd objeto de deliberagio a proposta
de emenda tendente a abolir: I - a forma federativa de Estado; I - o voto direto,
secreto, universal e periodico; III - a separacdo dos Poderes; IV - os direitos e
garantias individuais. § 5° A matéria constante de proposta de emenda rejeitada
ou havida por prejudicada nio pode ser objeto de nova proposta na mesma sessio
legislativa”, cf. BRASIL. Constitui¢ao (1988). Constituicio da Reptblica Fede-
rativa do Brasil de 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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rarquico da nossa ordem juridica, servindo de fundamento de validade
e eficicia a todos os atos infraconstitucionais de indole normativa. Eis
o escalonamento normativo, que encontra nos preceitos da Cons-
titui¢do sua maxima gradacdo, ou seja, o apice de um sistema juridico
verticalizado sob o formato piramidal*.

Da constatacdo de que existe uma hierarquia entre normas cons-
titucionais e normas infraconstitucionais, emerge a necessidade de
haver instrumentos de controle que possam apurar devidamente a
conformidade destas em face daquelas.

Como regra, competird ao Poder Judiciario, mediante a provo-
cacdo dos legitimados, declarar se os parametros constitucionais foram
observados pelo legislador ordinario (infraconstitucional), no exercicio
das respectivas atribui¢des legislativas.

Nossa jurisdicio fixou competéncias para decidir sobre a questio
da constitucionalidade suscitada, para tanto, adotando um sistema misto
de controle de constitucionalidade, uma vez que se admite tanto
o controle difuso quanto o controle concentrado®.

Denomina-se “controle difuso” aquele em que a analise da consti-
tucionalidade possa ser exercida por qualquer 6rgio do Poder Judiciario,
em qualquer entrancia ou instancia, observadas as regras processuais
de competéncia, e desde que a questio da constitucionalidade seja
apenas incidental ao mérito da causa, figurando como mera causa de
pedir processual ou ainda como fundamento do pedido principal a ser
apreciado no caso concreto.

Por sua vez, no “controle concentrado”, a analise da constitucio-
nalidade sera exercida pelo 6rgio do Poder Judiciario que teve sua
competéncia fixada originariamente para dar cabo desta atribuicio,
observada a origem federativa da norma infraconstitucional objeto
de questionamento (federal, estadual, distrital ou municipal), além da
constitucionalidade ser precisamente o objeto de exame da demanda
(pedido principal),a qual sera verificada de maneira abstrata (“em tese”),
independentemente da constatacio de ter havido algum prejuizo a al-
guém em uma situagdo concreta, pois, neste caso, 0 que estara em jogo
¢ a declarag¢io de constitucionalidade que legitima a subsisténcia da

2 A tal respeito, cf. KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. Trad. Joio Baptista
Machado. 8. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009.

% Cf. TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional. 21. ed. Sio
Paulo: Saraiva, 2023. p. 128-129.
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norma infraconstitucional no ordenamento (aptidao para gerar efeitos
juridicos) ou, pelo contrario, a declaracio de inconstitucionalidade e,
por conseguinte, a sua exclusio do ordenamento (inaptidio para gerar
efeitos juridicos).

Assim sendo, o controle de constitucionalidade concentrado é o
mecanismo criado pelo legislador constituinte originario para extirpar
do sistema juridico a norma infraconstitucional que, por vicio de forma
e/ou de substancia, seja declarada inconstitucional pelo 6rgio judicial
competente, exatamente pelo reconhecimento de sua desconformidade
com o seu fundamento de validade e eficicia, que é o texto constitu-
cional que vigorava no momento da sua criagio.

A aceitagdo daquela concepgio ultrapassada de que leis orcamenta-
rias poderiam ser identificadas apenas como “leis formais”, desprovidas
de densidade normativa e, assim sendo, geradoras de efeitos concretos
(em sua esséncia equiparaveis aos meros atos administrativos), culminava
na negativa de sua apreciac¢do, por parte dos 6rgaos judiciais compe-
tentes, para fins de realizar o controle concentrado e abstrato de sua
constitucionalidade.

Contudo, nota-se uma evolucao jurisprudencial, no sentido de
admitir o controle de constitucionalidade concentrado das leis orca-
mentarias, entendimento este que reafirma a precipua atribuicido do
Supremo Tribunal Federal de guardiio do texto magno, em particular,
quanto ao dever de fiscalizar a constitucionalidade das leis e dos atos
normativos, sempre que haja controvérsia constitucional suscitada em
abstrato, independentemente do carater geral ou especifico, concreto
ou abstrato do objeto normativo submetido a apreciagio judicial, o
que torna factivel sujeitar as leis orcamentarias ao controle abstrato de
constitucionalidade®.

Também aflorou o entendimento da nossa Suprema Corte no
sentido de que o Poder Judiciirio nio podera se furtar do dever de,
em situacdes graves e excepcionais, reconhecer a ilegitimidade da
atuacdo dos agentes politicos (poderes Executivo e Legislativo), com
evidente abusividade ou desvio de finalidade, ¢ dizer, quando ficar
demonstrado que o juizo discricionario exercido restou apartado do

% Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida cautelar em acio direta de in-
constitucionalidade n.4.048-1 Distrito Federal. Relator: Ministro Gilmar Mendes,
Tribunal Pleno. Brasilia, 14 de maio de 2008. Diario da Justi¢a Eletronico,

Brasilia, 21 ago. 2008. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/pa-
ginador jsp?doc TP=AC&docID=542881. Acesso em: 2 out. 2023.
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paradigma constitucional de prioridades, qual seja, da consecuc¢io dos
direitos fundamentais, o que pode ser verificado de forma assertiva em
face do disposto em prospecto nas dotagdes orcamentarias?.

Nessa senda, ao exercerem suas faculdades discricionarias, todos
os poderes instituidos devem observancia ao balizamento contido na
ordem juridica vigente, para tanto, acatando a escala de valores cons-
titucionalizados, cujo vetor interpretativo sera a plena garantia dos
direitos fundamentais, via gradual promog¢io das politicas ptblicas que
lhes sdo afetas®.

Ademais, as leis orcamentarias, na qualidade de instrumentos de
concretizagdo da propria ordem constitucional (leis de meios materiais),
diretamente ou indiretamente, promovem inova¢des na ordem juridica,
de modo que admitir alija-las do referido controle de constitucionali-
dade abstrato, muitas vezes, poderia representar um 6bice incontorna-
vel 2 Gnica forma de controle efetivo a exercer sobre as aloca¢des de
recursos or¢amentarios.

Dessa forma, a hodierna interpretagio jurisprudencial relativizou
a vetusta concepgao existente sobre a “densidade normativa”, haja vista
que, em ultima analise, toda lei ¢ elaborada para fazer valer a dic¢io
constitucional, o que se estende as leis orcamentarias em vigor.

Mesmo porque, como antes mencionado, a Constitui¢io de 1988
nio diferenciou as espécies normativas de acordo com a sua maior
concre¢iao ou abstragdo, uma vez que todas tém for¢a normativa e, por
conseguinte, estio aptas a geracdo de efeitos juridicos, sujeitando-se ao
controle de constitucionalidade®.

% Cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢io direta de inconstitucionalidade n.
5.468 Distrito Federal. Relator: Ministro Luiz Fux, Plenario. Brasilia, 30 de junho
de 2016. Diario da Justi¢ca Eletronico, Brasilia, 2 ago. 2017. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=312314607 & ext=.pdf.
Acesso em: 2 out. 2023.

Cf. AMICOQO, Carla Campos. Direitos fundamentais sociais e or¢camento
publico: das escolhas politico-administrativas ao controle de constitucionalidade
concentrado. 2016, 201 f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias
Sociais Aplicadas, Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do
Norte: Natal, 2016. f. 99-135.

* Cf. CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Controle de constituciona-
lidade de normas or¢amentarias: o uso de argumentos consequencialistas nas
decisoes do Supremo Tribunal Federal. 2014, 239 f. Tese (Doutorado em Direito)
— Departamento de Direito Econémico, Financeiro e Tributirio, Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, Sio Paulo, 2014. f. 220-225.
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No que concerne a matéria orcamentaria, os julgados do Supremo
Tribunal Federal parecem caminhar em conformidade com a evolu¢io
das reflexdes doutrinarias, bem assim com a produgio legislativa mais
recente, em especial, a partir da edicdo da LRE no sentido de reafirmar
a materialidade das leis orcamentarias e reconhecer o seu contetido
juridico, identificando nos or¢amentos publicos um genuino planeja-
mento estatal voltado a efetivacdo dos objetivos fundamentais expressos
no texto constitucional.

Portanto, as leis or¢camentarias podem ser objeto de controle
jurisdicional visando a aferi¢io de suas constitucionalidades, é dizer,
a verificagio, pelo juizo competente, de que as decisdes alocativas
nelas materializadas estdo afinadas com o paradigma constitucional de
prioridades gestoras, sob pena das indevidas destina¢des de recursos
orcamentarios serem declaradas nulas de pleno direito.

Os legitimados a provocagio da jurisdi¢io, por quaisquer meios
processuais admitidos, tais como a a¢do direta de inconstitucionalidade,
na forma da Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999, ou mesmo,
residualmente, a argui¢io de descumprimento de preceito fundamen-
tal, na forma da Lei n. 9.882, de 3 de dezembro de 1999, farao nada
mais do que, em situagcdes alarmantes, submeter o processo decisorio
alocativo ao controle judicial, o qual, até entio, tinha ficado reservado
aos embates da esfera politica, nio s6 na elaboracio, mas também na
execucdo das leis orcamentarias, portanto, a mercé dos animos eleitorais,
tio susceptiveis a descontinuidade administrativa e as mudangas em
geral quanto o sdo as promessas de campanha®.

Dessa maneira, o controle de constitucionalidade das leis orca-
mentarias ndo viola a “clausula pétrea” constitucional da separacio dos
poderes, cabendo ao Poder Judiciario atuar como controlador da gestio
financeira estatal que venha a se desenvolver ao arrepio da supremacia
constitucional, cuja interpretagio sistematica conduz ao entendimento
de que o texto magno impoe a concretizacao dos direitos fundamentais
da cidadania®.

" Cf. DIAS NETO, Orlando Fernandes; FERIATO, Juliana Marteli Fais. A ADPF
e o controle concentrado de constitucionalidade dos atos politicos e das leis com
impacto economico. Revista Hiimus, Sio Luis, v. 10, n. 28, 2020. Disponi-
vel em: http://periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/revistahumus/article/
view/12562. Acesso em: 2 out. 2023.

1 Cf. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.645.846 Rio
de Janeiro. Relator: Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma. Brasilia, 7 de
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Como a destinagiao dos recursos a consecucao das politicas pablicas
se dard em conformidade com o planejamento financeiro constante
das leis orcamentarias, a observancia de seus dispositivos é imperativa,
em vez de meramente indicativa, restando sujeita ao controle judicial.
Portanto, cabe a interven¢io do Poder Judiciario sempre que observada
a ineficacia na prestagio dos direitos fundamentais, diante do descum-
primento da legislacdo orcamentaria por parte dos agentes politicos, até
mesmo para coibir o esvaziamento da forca normativa constitucional®.

9.5. Leis orcamentarias e a efetividade
dos direitos fundamentais

Vislumbrar nas leis orcamentarias um instrumental juridico de
limitacdo da atuacgdo discricionaria dos agentes politicos é inerente a
idealizacdo de uma “Republica”, isso porque a liberdade de a¢io dos
poderes publicos so6 serd pertinente quando balizada pelos limites cons-
titucionais que dizem respeito a aplicacao do substrato material coletivo.

Nesse diapasio, os reflexos orcamentarios sao proficuos em atestar
ou rechacar a propria concep¢io de supremacia constitucional,
conforme haja coibi¢do ou tolerancia diante da constata¢io de abusos
gestores na destinacdo dos recursos publicos.

Afinal, os recursos financeiros disponiveis sio limitados (aspecto
quantitativo), o que demanda a ado¢do de algum vetor qualitativo para
as suas aplica¢des, tornando-se as alocacdes orcamentarias objetos ap-
tos a apuragao da legitimidade no processo de tomada das decisoes
governamentais.

Desse modo, nio é possivel preconizar uma absoluta discriciona-
riedade gestora, ou seja, uma flexibilidade decisoria que passe ao largo
dessas consideracoes e limitacdes, tanto pecuniarias quanto juridicas.
A proposito, os agentes politicos nio podem deixar de perseguir a efe-
tivacdo dos direitos basilares da cidadania (inerentes a preservacio da
dignidade humana), inclusive porque estes contam com a estatura de

mar¢o de 2017. Diario da Justica Eletronico, Brasilia, 20 abr. 2017. Disponi-
vel em:https://scon.stj.jus.br/SCON/GetInteiroTeorDoAcordao?num_regis-
tro=201603220934&dt publicacao=20/04/2017. Acesso em: 2 out. 2023.

2 Cf. MORALIS, Ana Roberta da Silva. O controle de constitucionalidade no orca-
mento publico. Juris - Revista da Faculdade de Direito, Rio Grande, v. 31,
n.2,p.74-86. Disponivel em: https://doi.org/10.14295/juris.v31i2.14448. Acesso
em: 2 out. 2023.
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fundamentos desta Republica, nos moldes do art. 1° da Constitui¢do
de 1988, os quais sao nada menos do que estruturais a persecucao de
seus objetivos fundamentais, na forma do art. 3° da CRFB/1988%.

Assim sendo, as leis orgamentarias devem passar por uma “filtragem
constitucional”, pois o processo de planejamento, elaborac¢io e execu¢io
dos orcamentos ptblicos deve plena observancia aos valores e objetivos
delineados na Constitui¢do vigente, tendo em vista que o atendimen-
to das reais necessidades da populacio tem a maior correspondéncia
possivel com a efetividade dos direitos fundamentais™.

As dotagdes orcamentarias expOem as autorizag¢Oes de destinagdes
de recursos para a implementacao das politicas pablicas, as quais, por sua
vez, serdo capazes de proporcionar o minimo existencial, assegurando
assim aos cidaddos uma vida materialmente digna.

Frise-se que é impensavel negar esse dever juridico estatal para
com a sua populagio, pois 1ss0 seria 0 mesmo que aceitar o emprego
dos meios materiais disponiveis em prioridades outras, em vez de tentar
resgatar seus cidadios do desafortunado estado de indignidade®.

A respeito dos parametros de observancia ao “minimo existen-
cial”, pode-se trazer a colacio a inteligéncia do art. 7°, inciso 1V, da
CRFB/1988, que estabelece como inerente a dignidade humana
que todo individuo consiga obter, com o produto de seu trabalho, um
montante material minimo, suficiente ao atendimento de suas necessi-
dades vitais basicas e as de sua familia, incluidos moradia, alimentacio,
educacgio, satde, lazer, vestuario, higiene, transporte e previdéncia social.

No mais, o art. 6° da CRFB/1988 elenca os seguintes direitos
sociais, fundamentais a existéncia humana condigna, haja vista serem
identificaveis com as necessidades publicas primarias, a saber: educacio,
satde, alimentagio, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, pre-

» Cf. SCAFE Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos

humanos. Revista Interesse Publico, Porto Alegre, v. 32, p. 213-226, jul./ago.
2005.

* Cf.JABORANDY, Clara Cardoso Machado. Controle jurisdicional de constitu-
cionalidade em abstrato de lei orcamentaria: analise da ADI 4.048-1/DF Boletim
Governet de Or¢camento e Finangas, Curitiba, v. 1, p. 912, 2010. Disponivel
em: https://www.researchgate.net/publication/268256287 CONTROLE JU-
RISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE EM ABSTRATO DE
LEI ORCAMENTARIA analise da ADI 4048-1DF Acesso em: 2 out. 2023.

» Cf.ASSONI FILHO, Sérgio. Controle de constitucionalidade da lei orcamentaria.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFE Fernando Facury (Coords.). Or¢amentos
publicos e direito financeiro. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 21-40.
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vidéncia social, protecio a maternidade e a infancia, além de assisténcia
aos desamparados.

O processo decisorio orgamentario se mostrara ilegitimo quando
as escolhas politicas (aloca¢do de recursos) resultarem em pretericao
dos supracitados direitos fundamentais, exatamente em razao da inob-
servancia ao paradigma constitucional das prioridades.

Urge um olhar sistematico para a referida hierarquia consti-
tucional de prioridades, porque a legitimidade hermenéutica das
escolhas orcamentarias diz respeito a razoabilidade tanto na interpreta-
cao da “realidade fatica” de cada sociedade (limites financeiros) quanto
da “realidade normativa” (limites juridicos fixados a atuacdo estatal)®.

Portanto, as mencionadas prioridades deverdo pautar as escolhas
alocativas, servindo de vetores a implementacdo das politicas ptblicas,
na qualidade de diretrizes a a¢do estatal que visa ao atendimento dos
direitos fundamentais.

Para melhor detalhar a hierarquia constitucional das prioridades
alocativas, pode-se segmentar as necessidades publicas em ao menos
trés estratos: a) necessidades primarias: correspondem ao minimo
existencial individual (indispensaveis a sobrevivéncia digna); b) necessi-
dades secundarias: interesses fundamentais da coletividade e que nio
estio abrangidos pelo minimo existencial individual; ¢) necessidades
terciarias: interesses da coletividade que estio relacionados com a
propria administra¢ao estatal”.

Observada tal distingio objetiva, dentre as necessidades publicas
existentes, nota-se que as necessidades primarias estio amplamente
amparadas pela Constituicao de 1988, consideradas “direitos fundamen-
tais” na acepgao da expressao. Portanto, negligéncias estatais com os seus
atendimentos sio inaceitaveis, além de juridicamente incompativeis.

Dessa forma, toda decisio alocativa or¢amentaria que embasar a
aplica¢do de recursos em outra(s) area(s), ficando o atendimento de

¥ Cf.ANJOS, Pedro Germano dos. A filosofia hermenéutica de Hans-Georg Gadamer
e as escolhas orcamentarias de politicas publicas. Revista Direito UNIFACS -
Debate Virtual, Salvador, n. 166, fev. 2010. Disponivel em: https://revistas.unifacs.
br/index.php/redu/article/view/914. Acesso em: 2 out. 2023.

7 Cf.JABORANDY, Clara Cardoso Machado. Controle jurisdicional de constitu-
cionalidade em abstrato de lei orcamentaria: analise da ADI 4.048-1/DFE Boletim
Governet de Or¢camento e Financas, Curitiba, v. 1, p. 912, 2010. Disponivel
em: https://www.researchgate.net/publication/268256287 CONTROLE JU-
RISDICIONAL DE CONSTITUCIONALIDADE EM ABSTRATO DE
LEI ORCAMENTARIA analise da ADI 4048-1DF Acesso em: 2 out. 2023.
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alguma “necessidade primaria” sem cobertura material, serd submeti-
da ao controle judicial por exprimir uma inconstitucional desidia dos
agentes politicos para com o dever de garantia a dignidade humana
(minimo existencial).

A provocacido da jurisdi¢do, nesse caso, nao representara violacao
a clausula pétrea da separacio dos poderes, inscrita no art. 60, § 4°,
inciso I1I, da CRFB/1988, pois o controle de constitucionalidade da
lei orcamentaria nio alcancard o “mérito administrativo” (juizo de
conveniéncia e oportunidade privativo dos agentes politicos), em vez
disso, o Poder Judiciario exercerd um controle cirdrgico, observando
a dinamica do equilibrio institucional teorizado por Montesquieu,
conhecido como “freios e contrapesos”, declarando nula a destinacio
de recursos apartada do paradigma constitucional de prioridades alo-
cativas, de modo a restaurar a ordem constitucional violada pelo abuso
decisério cometido pelo gestor pablico.

Com iss0,n3o haverd uma espécie de “judicializagio da politica”, pelo
contrario, a norma constitucional que fixou prioridades para a atuacio
governamental o fez munida de superioridade hierarquica, é dizer, nio
se trata da absor¢ao do universo politico pelo juridico, mas apenas da limi-
tacdo daquele por este, conforme as diretrizes do proprio ordenamento®.

Nesse sentido, as leis orcamentarias vigentes em cada ciclo (PPA,
LDO e LOA) refletem as escolhas politicas estatais, contudo, estas nio
podem ser a expressio de uma discricionariedade aleatéria e dissocia-
da das diretrizes constitucionais. Desse modo, se nio cabe ao Poder
Judiciario estabelecer as politicas publicas voltadas a concretizacio dos
direitos fundamentais, por outro lado, a constitucionalidade do pla-
nejamento orcamentario nio pode ser tolhida da apreciacdo judicial,
principalmente quanto a eficiéncia das decisdes alocativas, no sentido
de um gradual avanco em dire¢io a garantia da dignidade humana®.

Revela-se descabida a assertiva de que “recursos sdo finitos en-
quanto necessidades publicas sio infinitas”, pois as limitacdoes materiais

% Cf. BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais
e controle das politicas publicas. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 240, p. 83-103, abr./jun. 2005.

¥ Cf. AMICO, Carla Campos. Direitos fundamentais sociais e orcamento
publico: das escolhas politico-administrativas ao controle de constitucionalidade
concentrado. 2016, 201 f. Dissertacio (Mestrado em Direito) — Centro de Ciéncias
Sociais Aplicadas, Faculdade de Direito, Universidade Federal do Rio Grande do
Norte: Natal, 2016. f. 136-171.
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existentes no cotidiano da gestao das financas ptblicas nio invalidam
a reflexdo de que, excepcionalmente, torna-se necessario o controle
judicial das decisdes politicas (alocativas) manifestas no espectro or-
camentario, justamente quando a prote¢io dos direitos fundamentais
assim exigir, sobretudo em cenarios de escassez de meios, em que havera
maior probabilidade de exposi¢cio dos cidadios ao estado de indignidade.

Em suma, sdo viciadas as decisdes alocativas constantes das leis
orcamentarias, quando os agentes politicos desprezam os parametros
constitucionais de persecucdo institucional prioritaria, uma vez que
a ilegitima ponderacdo sobre o que seja essencial, em cada contex-
to socioeconomico, refletird na inadequagio das politicas publicas a
implementar, ensejando assim o seu questionamento em juizo via
controle de constitucionalidade, tanto pelo formato difuso quanto
pelo concentrado, sendo este preferencial aquele, a fim de que a
decisdo prolatada gere automaticos efeitos “erga omnes” (mesma efi-
cacia em todos 0s €asos).

Verificada a insuficiéncia de recursos, na qualidade de limitagio
material supostamente invencivel as iniciativas gestoras, a teoria da
“reserva do possivel” vem sendo utilizada por alguns agentes politi-
cos no intuito de justificar juridicamente a nio implementacio das
politicas publicas prioritarias. Contudo, tal invocagio tedrica serd me-
ramente retorica, caso os agentes politicos nio venham a demonstrar
que fizeram um correto dimensionamento entre as disponibilidades
financeiras e as demandas da cidadania, consoante ao paradigma
constitucional de prioridades.

Em outras palavras, o quadro geral de escassez financeira nio pode
ser utilizado como argumento incontrastavel, especialmente quando
tenha como pano de fundo a preteri¢io dos direitos fundamentais a
dignidade humana (“minimo existencial”), tendo em mira que a caréncia
de recursos pode ser meramente relativa, pois resultante mais da falta
de razoabilidade nas op¢des politicas do que da insuficiéncia material
propriamente dita, isto é, decorrente da ineficiéncia gestora na rea-
liza¢do das despesas ptblicas, por meio de decisdes alocativas apartadas
do paradigma constitucional das necessidades publicas®.

0 Sobre a ponderacio entre “reserva do possivel” e “minimo existencial”’, na imple-

mentag¢io de politicas pablicas, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida
cautelar na argui¢io de descumprimento de preceito fundamental n. 45 Distrito
Federal. Relator: Ministro Celso de Mello. Brasilia, 29 de abril de 2004. Diario
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Assim sendo, por exemplo, agentes politicos que venham a destinar
recursos para propaganda oficial e, no mesmo periodo, deixem de alocar
recursos para obras de implanta¢io de saneamento basico, precisam
ter suas decisoes politicas alocativas questionadas em juizo, justamente
porque apartadas do paradigma constitucional de prioridades no aten-
dimento das necessidades publicas (direitos fundamentais garantidores
da dignidade humana).

9.6. Conclusdes

As leis orgamentarias sao instrumentos de planejamento da atuacgio
governamental, haja vista que, para além de seu aspecto meramente
contabil, também devem ser consideradas em seus aspectos politicos,
econdmicos e juridicos, uma vez que o nosso ordenamento adotou
a concepg¢ao de “orcamento-programa’’, em que as leis orcamentarias
figuram como expressdes periddicas dos meios materiais disponiveis
a implementacdo das politicas publicas, funcionando os expressos ob-
jetivos fundamentais da Republica como parametro constitucional
de persecucio institucional prioritaria, em consonancia com o art. 3°,
incisos I a IV, da CRFB/1988.

As leis orcamentarias tém contetido juridico (cariter formal e
material), sendo meios de inova¢io do ordenamento, pois concretizam a
propria ordem constitucional vigente, podendo ser objetos de controle
jurisdicional de constitucionalidade, tanto pela via incidental (controle
difuso) quanto pela via principal ou direta (controle concentrado) e,
nesta qualidade, ficam sujeitas a afericdo da legitimidade alocativa em
face da supremacia constitucional.

A nosso ver, o controle de constitucionalidade das leis orca-
mentarias € a maneira mais eficiente de coibir abusos na destinacio
dos recursos publicos, de maneira a assegurar que os meios finan-
ceiros sejam aplicados com primazia no atendimento dos direitos
fundamentais, pois indispensaveis a existéncia digna dos cidadaos
(efetivas “necessidades puablicas™).

Garantir que as dota¢des orcamentarias sejam instrumentos de
concretizag¢do das politicas pablicas, visando ao fornecimento do mini-
mo existencial aos seus cidaddos, é dever juridico estatal, nao s6 porque
a dignidade humana é fundamento constitucional da Republica,

da Justica, Brasilia, 4 maio 2004. Disponivel em: https://www.stf.jus.br/arquivo/
informativo/documento/informativo345.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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previsto no art. 1°, inciso III, da CRFB/1988, mas também porque o
substrato material coletivo precisa ser utilizado conforme o atual pa-
radigma constitucional, que coloca os direitos fundamentais no topo
da hierarquia de prioridades a serem perseguidas pelo aparato estatal.

Assim sendo, as necessidades primarias da populacio devem orien-
tar as escolhas alocativas, sendo ilegitimo qualquer plano de atuacido
governamental que negligencie seu atendimento. Dessa maneira, toda
decisdo politica de aloca¢io de recursos (materializada nas leis orca-
mentarias) que deixe de observar tal balizamento constitucional estara
sujeita ao controle jurisdicional de constitucionalidade.

Ressalte-se que o argumento da escassez financeira (“reserva do
possivel”) ndo pode ser banalizado pelos agentes politicos (poderes
Executivo e Legislativo), em particular, para preterir a concretiza¢io
de politicas publicas voltadas a garantia dos direitos fundamentais, visto
que inerentes a preservagao da dignidade humana (“minimo existen-
cial”). Pelo contrario, os gestores publicos precisam comprovar que a
propalada caréncia de meios materiais nio resultou da ineficiéncia na
realizacdo dos gastos publicos, é dizer, que as suas decisdes alocativas
nao se apartaram do referido paradigma constitucional de prioridades
na condug¢io da atividade financeira estatal.

Constatada a violagio das referidas balizas normativas, por parte dos
agentes politicos, serd necessario provocar a jurisdicdo, a qual exercera
o controle de constitucionalidade em nome da protecio dos direitos
fundamentais da cidadania, com o estrito escopo de restabelecer a ordem
constitucional aviltada, em decorréncia da desarrazoada ponderacio
gestora a respeito da essencialidade das demandas a atender em cada
ciclo or¢amentario.
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Capitulo 10

O futuro do orgcamento

I[sac Costa’

10.1.Introducéo

O presente capitulo objetiva contribuir com trés provocagdes sobre
como tecnologias emergentes podem contribuir para a moderniza¢io
da gestao das finangas publicas, de modo a tornar a atividade financeira
do Estado mais transparente, eficiente e efetiva.

As restrigdes fiscais, politicas e institucionais demandam solug¢des
criativas e mudancas de mentalidade e paradigmas na estrutura e dina-
mica do setor publico. Inovar é essencial para superar esses obstaculos,
a0s quais se somam barreiras culturais que comprometem o impacto de
politicas publicas e aprofundam o hiato entre a percepgao da sociedade
acerca da qualidade dos servicos publicos ofertados e o que podem
obter pela via do mercado.

Nesse contexto, acreditamos que o Estado pode ser mais eficiente
pelo emprego, com os devidos ajustes, de novos modelos de atuagido
e novas tecnologias disseminadas no setor privado, que podem servir
de inspiragdo e adaptagdes para fomentar a inovagiao no setor publico.

O texto se divide em trés secdes apds esta introdugio. Inicialmente,
sittamos o debate no processo mais amplo de transformacio digital
da Administracio Publica observado nos tltimos vinte anos em nosso
pais. Em seguida, exploramos como a ciéncia de dados e a inteligén-
cia artificial podem contribuir com uma gestdo publica orientada a
resultados para aumentar a eficiéncia e a efetividade da agdo estatal.

' Doutor em Direito Econdmico e Financeiro pela Faculdade de Direito da Univer-

sidade de Sdo Paulo (USP). Mestre em Direito dos Negdcios pela Fundacio Gettlio
Vargas (FGV). Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito da Universidade
de Sio Paulo (USP). Engenheiro de Computagido pelo Instituto Tecnoldgico da
Aeronautica (ITA). Professor e Advogado em Sio Paulo.
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Adiante, explorarmos o uso da tecnologia blockchain para aprimorar
a transparéncia nas despesas publicas e a rastreabilidade de transa¢cdes.
Ao final, apresentamos uma sintese conclusiva.

10.2. Transformacéo digital da
Administracao Publica

Um Estado nio pode “falir” no sentido do termo no direito em-
presarial, com a liquida¢io de seus bens e sua substituicio por outras
entidades. Curiosamente, a faléncia do Estado pode ocorrer em sentido
material, na medida em que se torna incapaz de exercer as suas fungdes
pelo colapso de suas institui¢coes e crise fiscal.

Além da eterna crise fiscal e da crise institucional que assolam
os Estados, ha também uma crise de ideias. Para os jornalistas Adrian
Wooldridge e John Micklethwait?, é imprescindivel repensar o papel do
Estado e “conserta-lo” diante de recursos escassos, competitividade na
esfera internacional e a oportunidade de moderniza-lo. Seria necessaria,
assim, uma ‘“quarta revolu¢ao” no conceito de Estado: a primeira teria
sido a criagdo do Estado-nacio, a segunda o Estado liberal e a terceira
o Estado de bem-estar social, contra a qual teria ocorrido uma “meia”
revolu¢do com a concepcio de Estado neoliberal, que nio conseguiu
conter a expansao do setor publico.

Segundo os autores, embora o Estado tenha assumido o com-
promisso de prover cada vez mais, seus cidaddos nio estdo satisfeitos,
estdo furiosos mesmo apos ter novas demandas em periodos eleitorais
e, 20 mesmo tempo, frustrados pelo nio atendimento de pleitos ja
formulados’. O circulo vicioso da politica progressista seria a assun¢ao
de mais e mais obrigacdes pelo Estado para tio logo falhar em cum-

2 Cf. MICKLETHWAIT, John; WOOLDRIDGE, Adrian. The Fourth Revolu-
tion: The Global Race to Reinvent the State. New York: Penguin Books, 2014.

“For better or worse, democracy and elephantiasis have gone hand in hand. Our
politicians have been in the business of giving us more of what we want—more
education, more health care, more prisons, more pensions, more security, more
entitlements. And yet—here is the paradox—we are not happy. Having overloaded
the state with their demands, voters are furious that it works so badly [...] The
unedifying truth is that Western democracy got rather flabby and shabby when
it was mostly giving things away. Interest groups (including many people who
work for the state) have proved remarkably successful at hijacking government”,
cf. MICKLETHWAIT, John; WOOLDRIDGE, Adrian. Introduction In: The
Fourth Revolution: The Global Race to Reinvent the State. New York: Penguin
Books, 2014.
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pri-las, frustrando a popula¢ido, que passa a precisar de mais ajuda e a
clamar por ela.

Ainda, politicos modernos seriam como arquitetos que discutem
as condi¢oes de um comodo em uma casa aos pedacos, correndo para
consertar uma janela ali ou retocar uma pintura acoli, sem levar em
conta o projeto de todo o imével. Buscando realizar sonhos impossiveis,
o setor publico se perde na mitigacio das consequéncias de seus malti-
plos fracassos, restando pouco espaco para investir no futuro diante de
tantas obriga¢oes herdadas, do que decorre que o presente é refém de
interesses legados que demandam nosso futuro como resgate.

Nesse contexto, a inovacio pode ser a chave para a modernizagio
de uma organizac¢io sobrecarregada e ineficiente.

No Brasil, as inovagoes tecnologicas estao presentes de forma cada
vez mais intensa no cotidiano dos cidadios e da propria Administra¢io
Publica, em decorréncia de uma digitalizacio irreversivel, deflagrada
com a ampliacio do acesso a Internet, a dissemina¢io de dispositivos
moveis e a reducdo do custo de armazenamento e processamento de
dados em escala*. Esse movimento foi acelerado pela recente pandemia
de Covid-19.

Em junho de 2022, havia cerca de 447 milhdes de dispositivos
digitais em uso no Brasil (uma média de 2,1 aparelhos por pessoa), com
242 smartphones (1,1 aparelho por pessoa), segundo pesquisa realizada
pela Centro de Tecnologia Aplicada da Fundaciao Getulio Vargas®. A
mesma pesquisa pontou que as empresas brasileiras investem em tec-
nologia da informag¢io um valor equivalente a 8,7% de suas receitas,
com protagonismo do setor financeiro nesse tipo de dispéndio.

Nesse contexto, as iniciativas de governo digital no Brasil ao longo
das altimas duas décadas criaram um ambiente favoravel a uma trans-

* “The two fundamental drivers of this wave of fintech are ubiquitous connectivity

through mobile, internetconnected devices and communication networks, and
low-cost computing and data storage. Together these enable new business models
for the delivery of technology, such as cloud computing. Applications leveraging
these advances, such as e-commerce and mobile apps, create reams of Big Data
about users and transactions. Low-cost computing and storage allow that data to be
mined for insights.”, cf. WORLD BANK. Fintech and the Future of Finance
Overview Paper. Washington, 2022. Disponivel em https://www.worldbank.org/
en/publication/fintech-and-the-future-of-finance. Acesso em: 2 out. 2023. p. 1.

FUNDACAO GETULIOVARGAS. Pesquisa Anual do Uso de TI. Sio Paulo,
maio 2022. Disponivel em https://eaesp.tgv.br/producao-intelectual/pesquisa-a-
nual-uso-ti. Acesso em: 8 jan. 2023.

w
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formacio duradoura e sistémica do Estado brasileiro, que nio precisara
mais depender do esforco de entes isolados da Administracio ou da
luta solitaria de agentes politicos ou servidores publicos.

Até abril de 2022, havia 112 milhdes de contas no aplicativo Caixa
TEM?¢, lancado em abril de 2020 para viabilizar o pagamento do auxi-
lio emergencial durante a pandemia. O governo federal intensificou a
oferta servicos publicos por meio do portal gov.br, assim como outros
entes federativos em seus respectivos portais’.

Até agosto de 2022, 139 milhdes de pessoas estavam cadastradas
para acessar cerca de 4 mil servicos publicos (86% do total de 4,8 mil
oferecidos pelo governo federal) disponiveis na plataforma gov.br, com
uma economia anual estimada de R$ 4,6 bilhoes aos cofres pablicos e
a populacio (reduzindo deslocamentos, filas e burocracia) entre 2019
e 2022, quando foram digitalizados mais de 1.800 servigos®.

De acordo com a Pesquisa sobre Governo Eletronico 2022,
elaborada pela ONU, o Brasil esta na 49* posiciao (dentre 193 paises)
no indice de desenvolvimento de governo eletronico (E-Government
Development Index, EGDI), que pondera a quantidade e qualidade de
servicos online, a infraestrutura de telecomunicagdes e o capital humano
de cada pais. Em termos de participa¢io social no governo eletronico,

¢ Cf. CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Relatério da Administragio: 1°
trimestre de 2022. Brasilia, 2022. Disponivel em https://ri.caixa.gov.br/informa-
coes-financeiras/central-de-resultados/. Acesso em: 8 jan. 2023.

E o caso, por exemplo, dos estados da Bahia (https://sacdigital.ba.gov.br/), Espirito
Santo (https://acessocidadao.es.gov.br/), Goias (https://www.go.gov.br/), Mato
Gross (http://www.mtcidadao.mt.gov.br/), Minas Gerais (https://www.mg.gov.
br/pagina/mg-app), Parana (https://www.pia.pr.gov.br/, Rio de Janeiro (https://
home.carioca.rio/), Rio Grande do Sul (https://www.rs.gov.br/inicial), Santa
Catarina (https://www.sc.gov.br/) e Sio Paulo (http://www.spservicos.sp.gov.
br/ e https://www.poupatempo.sp.gov.br/).

8 Cf. BRASIL. Gov.br. GOV.BR ja oferece 4 mil servicos publicos digitais
para o cidad@o. Brasilia, 22 ago. 2022. Disponivel em https://www.gov.br/
governodigital/pt-br/noticias/gov-br-ja-oferece-4-mil-servicos-publicos-digi-
tais-para-o-cidadao. Acesso em: 8 jan. 2023; BRASIL. Gov.br. Brasil + Digital.
Brasilia, 10 nov. 2022. Disponivel em https://www.gov.br/secretariageral/pt-br/
moderniza-brasil/brasil-digital. Acesso em: 2 out. 2023.

? UNITED NATIONS. Department of Economics and Social Affairs. UN Digital
E-Government Survey 2022. New York, 2022. Disponivel em https://publicad-

ministration.un.org/egovkb/en-us/Reports/UN-E-Government-Survey-2022.

Acesso em: 2 out. 2023.
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o mesmo relatorio indica que o Brasil esta na 11° posicdo dentre os
193 paises analisados.

Em outra métrica de comparagdo internacional, o Banco Mun-
dial divulgou que o Brasil se encontra na 2* posicdo em termos de
maturidade para o desenvolvimento de govtechs (GovTech Maturity
Index, GTMI)".

Esses niimeros revelam que a transformacio digital do Estado
brasileiro esta em curso, agilizando as fun¢des administrativas e tor-
nando-as mais acessiveis as demandas da sociedade, buscando, dentre
outros objetivos, novos processos e sistemas com foco na entrega de
resultados efetivos (e nio meramente quantitativos), ganhos de eficiéncia
e incentivos a formac¢io de uma cultura de inovagio.

A digitalizacdo contempla tanto a interface com os cidadios (servi-
¢os online) quanto a modernizac¢io dos processos, impactando a forma
de atuacdo dos 6rgios e das entidades da Administracio Puablica. Em
uma analogia, em um restaurante, a digitalizacdo pode ocorrer tanto na
coleta de pedidos pelos atendentes como na organizacio da cozinha e
no procedimento de compra de insumos e gestao financeira.

O Estado passa a ser concebido como uma plataforma de servicos,
orientada ao cidadio. Essa mudanca de mentalidade pode contribuir para
uma genuina efetiva mudanca de habitos, de cultura organizacional e
desenvolvimento de capacidades, métodos e tecnologias no setor publico.

Congquanto os Estados nio atuem segundo uma logica de lucro ou
concorréncia em mercado, as inovagdes provenientes do setor privado
podem ser adaptadas para, por exemplo:

* Estimular o aumento da transparéncia da acio governamental e
aadocido de técnicas de monitoramento e detec¢ao de fraudes;
* O aprimoramento de métricas de desempenho para avaliacao
do impacto de politicas pablicas e qualidade da despesa publica;

* Maior eficiéncia nos processos de gestdo financeira, raciona-
liza¢do da gestio de bens publicos;

1" WORLD BANK. 2022 GovTech Maturity Index Update. Washington, 2022.
Disponivel em https://www.worldbank.org/en/programs/govtech/2022-gtmi#1.
Acesso em: 8 jan. 2023; ¢ BRASIL. Gov.br. Brasil é reconhecido pelo Banco
Mundial como lider em governo digital. Brasilia, 17 nov. 2022. Disponivel
em https://www.gov.br/casacivil/pt-br/assuntos/noticias/2022/novembro/bra-

sil-e-reconhecido-pelo-banco-mundial-como-lider-em-governo-digital. Acesso
em: 8 jan. 2023.
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» Simplificagio do cumprimento de deveres instrumentais da
legislacio tributaria pelos contribuintes;

* Reduzir a burocracia nas compras ptblicas e no cumprimento
de obrigacoes em contratos publicos.

Nesse contexto, nés nos deteremos especialmente nos métodos
de anilise de dados (big data e analytics), nos métodos de inteligéncia
artificial baseados em aprendizagem de maquina para analises preditivas
e deteccao de padrdes (machine learning) e, ainda, nas tecnologias descen-
tralizadas (blockchain), que se tornaram populares com a disseminacdo
de criptoativos na oferta de produtos e servicos financeiros.

Nas proximas secoes, exploraremos essas ideias para fomentar o
debate sobre como avangar na transformacio digital do Estado brasileiro,
especialmente em matéria de financas puablicas.

10.3.Ciéncia de dados, inteligéncia
artificial, eficiéncia e efetividade

O Estado contemporaneo sujeita-se a inimeras pressoes e € ins-
tado a atender interesses multiplos e divergentes. As solucdes usuais
s10 aumentar a carga tributaria ou reduzir o gasto publico, ou, entio,
ambas as medidas. Encontrar uma terceira via ¢ uma questao em aberto.

Os politicos nio sio avaliados por seu desempenho, mas pela sua
capacidade de reelei¢do e, por isso, priorizam ideologias e concen-
tram-se em manipular as percep¢des da populagio, as quais raramente
correspondem a medidas objetivas de resultados da acdo estatal''.

Governos se revezam, divulgando “reformas”, propondo e nego-
ciando com o parlamento a edicdo de leis anunciadas como solucdes
sem que se saiba como serdo interpretadas e aplicadas pelo Judiciario
ou como serao traduzidas em a¢des pelo Executivo.

As restri¢Oes institucionais e orcamentarias nao apenas limitam a
ac¢ao do Estado, mas ditam sua forma (e o deformam) ao dificultar um
planejamento com foco em prazos superiores a um mandato. De certo
modo, a politica é um terreno infértil para a ideia de planejamento
estratégico. Eficiéncia na administracio nio gera votos e é incompa-

" Cf. OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector. R eading: Addison-Wes-
ley, 1993. Essa obra, escrita ha trés décadas, traz um diagndstico incrivelmente (e
infelizmente) atual dos problemas do setor ptblico.

254



tivel com a temporalidade dos mandatos. Por isso, é preferivel reagir a
prevenir, obter atenc¢ao remediando crises em vez de antecipar-se a elas
com uma efetividade silenciosa que nao atrai holofotes.

Na lingua inglesa, temos a distingdo entre os termos output e otco-
me.Ambos podem ser traduzidos para “resultado”, mas tém conotacdes
distintas e essa diferenca € relevante, pois o sentido do segundo termo
¢ preferivel no contexto da presente discussio, por ser mais substancial
que o primeiro. Nao adianta gerar nimeros, quantidade de processos,
quantidade de metas cumpridas que sio meramente formais'.

Nesse contexto,a defini¢io de metas estratégicas e um planejamento
adequado sdo condi¢Oes imprescindiveis para a inovagio e a atuagao efe-
tiva do Estado. E, sobretudo, a estipulacio de métricas de efetividade. Se
os resultados nio sio medidos, dificilmente serdo alcancados. Se, de um
lado, nem tudo o que o governo realiza pode ser mensurado quantitati-
vamente (abordagem classica para medir outputs e nao outcomes),de outro,
o impacto da ac¢do estatal pode e deve ser avaliado qualitativamente®.

O or¢amento publico ¢ conformado por escolhas politicas. Na prio-
rizacdo na alocac¢do de recursos e na formulagio de politicas publicas, a
tomada de decisdo pode ser aprimorada por meio de analises de impacto
e da coleta de evidéncias para assegurar que os resultados almejados se-
jam alcang¢ados'. O uso de dados e evidéncias para informar as decisdes
orcamentarias pode ajudar as autoridades a identificarem tendéncias e
padroes e mensurar a eficicia de diferentes programas e servicos'.

“Government must break the cycle of endless publication of strategies without
clear mechanisms for delivery; stop using technology merely to automate existing
manual procedures and processes based on the movement of paper and because its
the «way ibs always been done»; avoid indiscriminate, undifferentiated outsourcing;
and challenge the lazy assumption that current organizational structures are prefe-
rable”, cf. BROWN, Alan; FISHENDEN, Jerry; THOMPSON, Mark. Digitizing
Government: Understanding and Implementing New Digital Business Models.
New York: Palgrave Macmillan, 2014. p. 87.

3 Cf.OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit is Transforming the Public Sector. R eading: Addison-Wesley,
1993. p. 139-141.

Cf. KOGA, Natalia Massaco et al. O que informa as politicas publicas: survey
sobre o uso e o nio uso de evidéncias pela burocracia federal brasileira. Brasilia:
Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, 2020. (Texto para Discussio n. 2619).
Disponivel em https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/10376. Acesso em:
29 dez. 2020.

“If success rested on helping individuals comply with the tax rules rather than
catching them, it would affect all elements of the organization. The leadership
would have to establish a results-focused organization from a control-focused one.
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Informagio é uma peca-chave na promocio da transparéncia
nos mercados e na responsabilizacio dos agentes publicos, bem como
na mensuragio da efetividade da atuagio estatal. Afinal, “s6 podemos
controlar aquilo que somos capazes de medir”’, como diz o ditado. Por
iss0, a0 longo do tempo, foram desenvolvidas ferramentas para coletar,
organizar e pesquisar dados, bem como realizar proje¢des e inferéncias
a partir de modelos matematicos que sio codificados em algoritmos.

A analise de dados permite que as empresas facam previsdes mais
acuradas e tomem decisdes mais bem informadas, mediante a avalia¢io
de grandes quantidades de dados. Por conta disso, varias organizagdes
transformaram seus modelos de negdcios. A analise preditiva pode
beneficiar o setor publico em matéria de seguranca publica, bem-estar
social, satde e prevencao de fraudes. Os governos podem compartilhar
dados com empresas, universidades e outras organizacdes que poderio
identificar, avaliar e resolver problemas'.

O uso de dados — e, mais importante, de modelos capazes de
identificar os gargalos nas relagdes economicas entre Estado e Merca-
do — é fundamental para conseguirmos responder a essas questoes e,
entdo, falarmos de eficiéncia e efetividade da atuacio estatal com mais
propriedade.

Ao longo do tempo, surgiram roétulos para a comercializagio de
solucdes de analises de dados, bem como para orientar o debate aca-
démico, conforme indicado no Quadro 9, a seguir.

[...] “What you measure, you can manage’ is a common saying [...]. In an ideal
environment, relevant, meaningful, and timely measurement is utilized proactively
in a conversation to enable learning, boost performance, productivity, and results.
However, what is assessed is susceptible to human judgments, actions, and mani-
pulation, so measuring it doesmt ensure yowll get the behavior you desire. [...]
‘measuring dysfunction’ can cage organizations and prevent employee behavior and
performance from improving”, cf. BASON, Christian. Leading Public Sector
Innovation: Co-Creating for a Better Society. 2. ed. Bristol: Policy Press, 2018.

' Cf. MCKINSEY. Digital by default: A guide to transforming Government,
2016. Disponivel em https://www.mckinsey.com/industries/public-and-
-social-sector/our-insights/transforming-government-through-digitization.
Acesso em 5 fev. 2021.
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Quadro 9 — Terminologia das técnicas
de uso e anélise de dados

Designac¢ao Periodo Caracteristica

1970-1985 Ferramentas de apoio a

Apoio a decisio . .
decisio, envolvendo pesquisa

decision support . . -
( ppor) operacional e simula¢coes

Suporte a gestio 1980-1990 Foco na analise de dados por
(executive support) administradores de empresas

L. 1990-2000 Ferramentas de analise de estruturas
Processamento analitico . ..
) ) de dados multidimensionais
de dados (online analytic

processing — OLAP) (inclui os conceitos de data

warchousing e data mining)

1989-2005 Ferramentas com énfase na

Business intelligence (BI) geracio de relatorios

2005-2010 Modelos matematicos e estatisticos

Analytics para analise de dados
2010-atual Dados recebidos em fluxos
Big data intensos, grandes quantidades

e pouco estruturados

Fonte: DAVENPORT, Thomas H. Big data at work: dispelling the myths,
uncovering the opportunities. Boston: Harvard Business Review Press, 2014.

Atualmente, coexistem os termos analytics e big data no ambito da
chamada ciéncia de dados (data science).

Big data refere-se a conjuntos de dados grandes e complexos que
podem ser analisados para revelar padrdes, tendéncias e associagoes, es-
pecialmente quando combinados com ferramentas analiticas avancadas,
como algoritmos de aprendizado de maquina (machine learning)”, uma
das técnicas de inteligéncia artificial que descreveremos na proxima se¢ao.

Na defini¢do de big data,é comum encontrarmos referéncia a 3V’s'®,
relativos ao volume de dados, a velocidade (no sentido de comunicac¢io

“Big data refers to data that is too big to fit on a single server, too unstructured
to fit into a row-and-column database, or too continuously flowing to fit into a
static data warehouse; While its size receives all the attention, the most difficult
aspect of big data really involves its lack of structure”, cf. DAVENPORT, Thomas
H.Big data at work: dispelling the myths, uncovering the opportunities; Boston:
Harvard Business Review Press, 2014. p. 1.

' GUPTA, Rajan; PAL, Saibal Kumar. Introduction to Algorithmic Govern-
ment. Singapore: Palgrave Macmillan, 2021. p. 46.
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em tempo real ou perto disso)"” e variedade, consubstanciando dados
com pouca ou nenhuma estruturagio. Se pensarmos em uma tabela, o
volume diz respeito a muitas linhas e a variedade diz respeito a muitas
colunas e/ou ntimero variado de colunas por linhas.

Essas ferramentas podem ajudar a fornecer uma compreensao mais
completa e abrangente das necessidades e prioridades dos diferentes
segmentos da sociedade, a fim de dar suporte a alocag¢io de recursos
adequada as distintas demandas®.

Adicionalmente, essas ferramentas podem ajudar a identificar ten-
déncias e padrdes, elaborar modelos preditivos e mensurar o resultado
de acdes governamentais, desde que sejam elaborados modelos, critérios
e métricas adequados®.

Por sua vez, a expressio inteligéncia artificial desperta a ima-
ginacdo de muitos, especialmente em razio das narrativas de fic¢io
cientifica sobre o tema?.

O rétulo “inteligéncia artificial” compreende diversas técnicas
desenvolvidas ao longo do tempo, com nomenclatura bastante criativa
como, além de redes neurais, algoritmos genéticos, logica nebulosa (fu-
zzy),aprendizado de maquina (machine learning), robdtica e deep learning.

19 “The quality of these data has changed, too: it is no longer merely a stock of static,
structured digital information—databases of names and other structured personal
data, such as age, sex, and income. The new economy is more about analysing
rapid real-time flows of often unstructured data: the streams of photos and videos
generated by users of social networks, the reams of information produced by
commuters on their way to work, the flood of data from hundreds of sensors in a
jet engine”, cf. LEITNER, Christine; STIEFMUELLER, Christian M. Disruptive
Technologies and the Public Sector:The Changing Dynamics of Governance. In:
BAIMENOV,Alikhan; LIVER AKOS, Panos (Eds.). Public Service Excellence
in the 21st Century. Singapore: Palgrave Macmillan, 2018. p. 251.

Cf. BELLOCHIO, Lucia. Big Data in the Public Sector. A&C — Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Curitiba,a. 18,n.72,abr./jun.2018.

Ct. ESCUDERO, Walter Sosa. Infrastructure, public policy and the challenge
of big data. Inter-American Development Bank, Technical Note n. 1847, Jan. 2020.
Disponivel em: http://dx.doi.org/10.18235/0002139. Acesso em: 27 dez. 2020.

A expressio foi cunhada na década de 1950, quando académicos discutiam algorit-
mos para fazer com que os computadores da época pudessem calcular movimentos
em partidas de xadrez e outros jogos mais simples. A capacidade de participar de
um jogo envolve o reconhecimento de um estado (a configuracio das pecas do
tabuleiro), a defini¢io de um objetivo (qual o resultado que deve ser alcancado),
a identificacio das alternativas para agir em busca do objetivo (planejamento e
decisio) e a capacidade de agir, cf. RUSSEL, Stuart J.; NORVIG, Peter. Artificial
intelligence: a modern approach. 3. ed. Upper Saddle River: Prentice-Hall, 2010.
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Nos algoritmos de machine learning, o objetivo é detectar padroes
no histérico de dados (pattern recognition), presumindo que sejam ten-
déncias que provavelmente irdo se repetir no futuro préoximo. Com
isso, o resultado do algoritmo é uma predi¢cao: com algum nivel
de certeza, certo perfil de cliente ird comprar certos produtos ou, re-
ciprocamente, um produto sera adquirido por certos perfis de clientes.
A busca ardua por padrdes nos dados leva a nomenclatura “minera¢io
de dados” (data mining).

Por exemplo, ha problemas no ambito da atividade financeira que
requerem o reconhecimento de padrdes e a realizacio de previsdes: a
estimativa da receita publica em face de variaveis macroeconomicas, as
necessidades de financiamento do setor ptblico em func¢io do quadro
economico e fiscal, se ha fraude em relatérios e informacdes fornecidas
por contribuintes.

Na Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA)®, criada
pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagoes (MCTT) via Portaria
MCTI n. 4.617, de 6 de abril de 2021 (alterada pela Portaria MCTI
n.4.979,de 13 de julho de 2021), para “a pesquisa, inovacio e desen-
volvimento de solucdes em Inteligéncia Artificial, bem como, seu uso
consciente, ético e em prol de um futuro melhor”. No eixo vertical de
aplica¢do no setor publico da EBIA, encontramos varios comandos para
utilizacio de inteligéncia artificial na prestacio de servi¢os publicos e
na formula¢do de politicas publicas, bem como o tratamento especial
para compras publicas de solucdes e parcerias para pesquisas sobre o
tema. O documento traz alguns exemplos de projetos ja realizados na
Administracio Publica brasileira, listados no Quadro 10, a seguir:

Quadro 10 - Projetos de inteligéncia
artificial no setor publico brasileiro

Projeto Descrigao

Lé as licitagdes e editais publicados nos dirios oficiais
trazendo o numero de processos por estado, assim
com o valor dos riscos de cada um. Com esses dados,
o rob6 ainda cria um documento apontando se ha
indicios de fraudes.

Alice (Analise de Licitagdes e Edi-
tais) — CGU

# BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes. Estratégia Brasileira
de Inteligéncia Artificial (EBIA). Brasilia, 2021. Disponivel em https://www.
gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/transformacaodigital/inteligencia-artificial.
Acesso em: 10 jan. 2023.
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Quadro 10 - Projetos de inteligéncia
artificial no setor publico brasileiro

Projeto

Descrigdo

Sofia (Sistema de Orienta¢io sobre
Fatos e Indicios para o Auditor) —
TCU

Funciona como um corretor que auxilia o auditor
a0 escrever um texto apontando possiveis erros e até
sugerindo informagdes relacionadas as partes envol-
vidas ou ao tema tratado. Sofia cria alertas com dados
como a validade de um CPF registrado pelo auditor,a
existéncia e a validade de contratos de uma entidade,
se ha registro de 6bito sobre determinada pessoa, e
se o cidadio ou empresa estd ou nio cadastrado no
sistema do TCU.

Monica (Monitoramento Integrado
para Controle de Aquisi¢des) —TCU

Traz informagdes sobre as compras ptblicas na esfera
federal, incluindo os poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario, além do ministério ptblico. O rob6 faz um
trabalho mensal de obtenc¢io de dados, com excec¢io
das informagdes sobre pregdes, que sio atualizadas
semanalmente. Além disso, a tecnologia permite que
sejam feitas buscas rapidas por palavras-chave no
objeto das aquisi¢des.

Bem-Te-Vi —TST

Gerencia processos judiciais com IA. Desde o come-
¢o de maio de 2019, a ferramenta permite a analise
automatica da observancia de prazos dos processos.

CGU

Implantou um sistema para encontrar indicios de
desvios na atuacio de servidores e tem outro sistema
baseado em IA usado com o propdsito de fiscali-
zar contratos e fornecedores. A ferramenta elabora
uma analise de riscos, incluindo nio somente o de
corrup¢io, mas também de outros problemas, como
a possibilidade de um fornecedor nio cumprir o
contrato ou fechar as portas.

Victor — STF

Seu objetivo é ler todos os recursos extraordinarios
que chegam ao STF e identificar quais estio vin-
culados a determinados temas de repercussio geral.

HALBert Corpus — MPF

Classifica os pareceres dados em habeas corpus
quanto a sua admissibilidade (conhecimento, nio
conhecimento, se estd prejudicado etc.) e mérito
(concessio, denegacio, sem exame de mérito etc.).

PIA (Parani Inteligéncia Artificial)

Focado na prestacio de servi¢os a populagio. A plata-
forma e o aplicativo reinem mais de 380 servicos do
governo em um s6 lugar e funcionam como canais
de didlogo com o cidadio para atender suas deman-
das e reclamacdes. O PIA também tem integragao
bidirecional com ferramentas do governo federal e
integragio municipal.

Elis (Tribunal de Justica do Estado
de Pernambuco —TJPE)

Sistema desenvolvido para acelerar a tramitacio de
processos, reduzindo para 15 dias o trabalho que 11
servidores levariam mais de um ano para concluir.
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Quadro 10 - Projetos de inteligéncia
artificial no setor publico brasileiro

Projeto Descrigao

Sistemas de TA sio utilizados para agilizar investi-
gacdes e evitar a prescricdo de crimes. A instituicdo
tem 52 profissionais dedicados a drea e est investindo
em ciéncia de dados e TA para coletar, armazenar e
analisar grandes volumes de informagdes.

Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro

Fonte: BRASIL. Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacgdes.
Estratégia Brasileira de Inteligéncia Artificial (EBIA). Brasilia, 2021.
Disponivel em https://www.gov.br/mcti/pt-br/acompanhe-o-mcti/
transformacaodigital/inteligencia-artificial. Acesso em: 10 jan. 2023.

O laboratério IdeiaGov do estado de Sio Paulo elaborou o Guia
para Contratagdes Publicas de Inteligéncia Artificial em 2022,

De acordo com a OCDE, a inteligéncia artificial tem um enorme
potencial para aumentar a eficiéncia no setor publico, pela elimina¢io
de tarefas repetitivas, preenchimento e analise de formularios padro-
nizados, detec¢do de fraudes, corrupg¢io, mau uso e desvio de recursos
publicos, suporte a decisdes sobre a aloca¢do de recursos publicos e na
formula¢io de politicas pablicas®.

Todavia, para que esse potencial seja alcangado, é imprescindivel
que, além da coleta e do compartilhamento de dados, os modelos e as
analises subsequentes levem em considera¢cdes métricas de efetividade
da atuacdo estatal para orientar um planejamento que nio se torne
meramente formal.

Naio ¢ tarefa facil mensurar a atividade do Estado. Mas de que
adianta formular leis e politicas que impoem deveres de eficiéncia e
efetividade sem os devidos incentivos a comportamentos inovadores?

Apesar de sua obra sobre a “reinvenc¢io” do governo ter sido pu-
blicada ha trés décadas, David Osborne e Ted Gaebler trazem ilag¢des
terrivelmente atuais sobre métricas equivocadas para o Estado®. Para

> SAO PAULO (Estado). IdeiaGov. Guia para Contratagdes Ptiblicas de Inte-
ligéncia Artificial. Sio Paulo, 2022. Disponivel em: https://ideiagov.sp.gov.br/
guia-de-contratacoes-publicas-de-inteligencia-artificial/. Acesso em: 10 jan. 2023.

» ORGANISATION FOR ECONOMIC CO-OPERATION AND DEVELO-
PMENT (OECD). Hello, World: Artificial intelligence and its use in the
public sector. Paris, 2019. Disponivel em: https://dx.doi.org/10.1787/726fd-
39d-en. Acesso em: 13 dez. 2021.

* OSBORNE, David; GAEBLER, Ted. Reinventing Government: How the
Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector. New York: Plume, 1993.

261



os autores, o modelo vigente de orcamento publico encoraja o des-
perdicio, pois gestores que nio executam o montante de suas dotagdes
correm o risco de ter seu quinhdo diminuido no ano seguinte, gerando,
nao raro, uma corrida para realizar gastos no fim do exercicio, mesmo
que desnecessarios — a anualidade orcamentaria seria uma ameaca a
qualidade da despesa publica.

Ainda, seu foco de atuacido nio é uma missio, um resultado a ser
alcancado, mas um conjunto de sistemas (de compras, contabilidade,
pessoal), com uma segmentacio de rubricas que torna a alocacio de
recursos extremamente inflexivel na linha de frente. A prioridade dos
gestores publicos estd nos sistemas, nos processos e nio nos resultados.
Para os autores, a tecnologia pode ajudar a detectar irregularidades a
posteriori, de modo que algumas regras preventivas que se traduzem
em travas a agilidade e a inovag¢do poderiam ser suprimidas ou relaxadas.

Nessa etapa do raciocinio, Osborne e Gaebler indagam se os custos
para eliminar totalmente a corrup¢io sio realmente capazes de compensar
a economia de recursos publicos decorrente. Faria sentido em manter
um aparato de controle preventivo tio intenso? Nesse sentido, podemos
formular alguns questionamentos interessantes para futuras pesquisas:

* Qual é o custo de manutencio das estruturas de controle de
licitagOes publicas e o custo dos participantes de licitagdes,
por modalidade?

* Em que medida o regime de licita¢des e a busca pelo menor
preco realmente contribuem para a eficiéncia do setor publi-
co em termos de obten¢do de melhores precos? Em outros
termos, se adiciondssemos ao preco referido nos contratos
publicos todos os custos incorridos pelo Estado no processo
de licitacio e supervisio desses contratos, teriamos valores
realmente menores que os obtidos pelo setor privado?

* Como medir a eficiéncia da administracio tributaria? Pelo
aumento da arrecada¢do apenas? Ou devemos ponderar esse
valor pelo custo do aparato de fiscalizacdo e os custos in-
corridos nos litigios nas esferas administrativas e judiciais?
Ou, ainda, devemos considerar os custos de observancia da
legislagdo tributaria?

p.3,117-119.
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Nesse contexto, desponta o desafio de premiar e incentivar ges-
tores que gastam mais, mas que geram resultados melhores em face de
gestores que adaptam seu gasto as dotagOes orcamentarias e focam nos
processos em vez da efetividade.

O tema em comento evoluiu sob diversos rotulos, tais como or-
camento por resultados” e politicas publicas baseadas em evidéncias®,
com a proeminéncia da investigacio de métricas de desempenho da
acao estatal com foco na efetividade.

Diante desse quadro, é for¢oso reconhecer que transformacio
digital pode se desnaturar em mera retdrica se niao for dada a devida
atenc¢io a elaboracio de indicadores de efetividade que privilegiem
dimensdes qualitativas e permitam desincentivar o foco nos proces-
sos e controles formais, redirecionando os esforcos para a obtencdo
de resultados.

10.4.Rastreabilidade das transacdes e
transparéncia: blockchain e real digital

O termo blockchain denota uma arquitetura de gerenciamento de
dados que tem trés caracteristicas essenciais: a existéncia de um registro
distribuido de dados em rede, a inser¢io e consulta de dados sem um
controle centralizado, e o uso de algoritmos criptograficos para garantir
a irrevocabilidade das transacdes e a seguran¢a da informacio.

* Cf.BERMAN, Evan M.; HJAL-MOGHR ABI, Imane. Performance and Ino-
vation in the Public Sector: Managing for Results. 3. ed. New York, London:
Routledge, 2023; TKACHENKO, Liudmila. Public Finance Management:
Challenges and Opportunities. Athens Journal of Business & Economics, v. 6,1. 1,
Jan.2020; BOECHAT, Stephan Righi. Or¢amento por resultados e o direito
financeiro. Sio Paulo: Blucher, 2018; REDBURN, E Stevens; GUPTA, Sanjeev;
KEEN, Michael; SHAH, Alpa;VERDIER, Genevieve (Eds.). Digital Revolutions
in Public Finance. Washington: International Monetary Fund, 2017; WANG,
Xiao Hu. Financial Management in the Public Sector. 3. ed. London, New
York: Routledge, 2014; ¢ SHEA, Robert J.; BUSS, Terry E Performance Ma-
nagement and Budgeting: How Governments Can Learn from Experience.
Armonk: M. E. Sharpe, 2008.

# Cf. KOGA, Natalia Massaco ef al. (Orgs.). Politicas puablicas e usos de evi-
déncias no Brasil: conceitos, métodos, contextos e praticas. Brasilia: IPEA, 2022;
CERDEIRA, Pablo ef al. Politicas publicas orientadas por dados: os cami-
nhos possiveis para governos locais. Banco Interamericano de Desenvolvimento,
set. 2020. (Documento de Discussio n. IDB-DP-00704). Disponivel em: http://
dx.doi.org/10.18235/0002727. Acesso em: 27 dez. 2020.
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A primeira caracteristica é o registro distribuido (distributed ledger)
de dados em uma rede, em que todos ou alguns participantes detém
cOpias mantidas em sincronia.

A redundancia do armazenamento pode ser ineficiente, mas esse
arranjo é conveniente para a realizacio de consultas consolidadas em
cenarios nos quais ha grande fragmentac¢io de dados — basta pensar na
dificuldade de se mapear bens de individuos para fins de execu¢io ou
partilha de bens. Sistemas como Sniper e Sibajud dependem de uma
série de convénios para troca de informacgdes, e promover a interope-
rabilidade e compartilhamento de dados entre entes da Administraciao
Publica ¢ um desafio.

Em um sistema descentralizado, as transacdes sio verificadas e
registradas pela colaboragio entre participantes da rede (mecanismo de
consenso), permitindo apenas inser¢des e consultas, mas nao alteragoes
ou exclusdes.

Assim, nio € necessario que um ente central (privado ou publico)
ateste a veracidade dos dados — em teoria, uma rede descentralizada
poderia substituir a gestdo de um registro de iméveis por um cartoério,
a gestdo de diplomas pelo Ministério da Educa¢io, ou a infraestrutura
de pagamentos gerida pelo Banco Central. No ambito das financas
publicas, todas ou algumas das informacoes de sistemas como o Sistema
Integrado de Planejamento e Or¢amento (SIOP) e SIAFI poderiam
ser compartilhadas por 6rgios e entidades participantes.

A governanca da rede ¢ descentralizada e as regras sio estabelecidas
em programas que determinam previamente o formato dos dados, os
tipos de transa¢des e as condigdes e restricdes para sua realizagio. Essas
regras codificadas sio denominadas protocolos.

Outra caracteristica de um sistema descentralizado ¢ a utilizacio
de algoritmos criptograficos permite que os dados sejam armazenados
de tal forma que qualquer adulteracio seja facilmente identificavel. O
efeito pratico é a garantia de que, uma vez inserida, uma transacio se
torna irrevogavel, criando um registro descentralizado imutavel, pois
o custo computacional de fraudar os dados ¢ impeditivo. Desse modo,
as transacoes sao rastreaveis e ha certeza matematica da integridade de
seu historico.

A criptografia também ¢ utilizada para o controle do fluxo de
dados em “carteiras” (wallters), que funcionam como “cofres digitais”
que dependem de chaves criptograficas para uso dos recursos neles
mantidos. A depender das regras do jogo, as pessoas “do mundo real”
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que detém essas chaves — as proprietarias das carteiras — podem ou nio
ser identificadas.

A tecnologia blockchain foi concebida para permitir a criacido de
“carteiras digitais” para transferéncias internacionais em moedas digitais
privadas (as criptomoedas), com resisténcia a interferéncia de terceiros,
especialmente o Estado.

A plataforma Ethereum oferece suporte ao desenvolvimento de
smart contracts, que permite a automagio de fluxos mediante regras co-
dificadas em algoritmos, dando origem a novos casos de uso — o que
gerou a criacdo de ativos digitais que refletem relagdes de divida (tais
como debéntures ou empréstimos em geral) e participacdo (tais como
acdes e outros valores mobiliarios).

No ambito das finangas pablicas, se tivéssemos uma criptomoeda para
arrecadacio de tributos, no momento do recolhimento de impostos ja
poderiamos ter o repasse imediato para os fundos de participacao dos es-
tados e dos municipios, conforme as propor¢des previstas na Constituicao.

Ainda, o governo federal poderia emitir titulos com a finalidade
vinculada a projetos de preservacdo e recuperacgio das florestas, finan-
ciamento de projetos especificos de educacio, saude e inclusio social.
Considerando o interesse crescente dos agentes de mercado sobre o
tema, a popularizacio da pauta ESG, envolvendo preocupacdes de
ordem ambiental, social e de governanca®, os adquirentes desses ti-
tulos poderiam estar dispostos até mesmo a aceitar uma rentabilidade
inferior a taxa usual de captacdo do governo, o que poderia baratear
o custo de captacio.

A proposta em comento nao precisaria utilizar necessariamente
a tecnologia blockchain, mas a emissio e a circulacio de tokens sio fa-
vorecidas pelo seu uso, além da possibilidade da realizacio de ofertas
para pessoas e empresas em qualquer lugar do mundo.

Outro avanc¢o importante em direcio ao uso dessas ferramentas
nas financas publicas tem ocorrido por meio do Banco Nacional de
Desenvolvimento Economico e Social (BNDES).

2 Cf. CORREIA, Mircia Maria Neves. Sistema Financeiro e Sustentabilidade
Ambiental: principios voluntarios e motivacio. Revista da Procuradoria-Geral
do Banco Central,v. 16, n. 1,jun. 2022. Disponivel em: https://revistapgbc.bcb.
gov.br/revista/issue/view/36/175. Acesso em: 12 set. 2022; BAKER, H. Kent;
HOLZHAUER, Hunter M.; NOFSINGER, John R. Sustainable Investing:
What Everyone Needs To Know. New York: Oxford University Press, 2022; e
SILVOLA, Hanna; LANDAU, Tiina. Sustainable Investing: Beating the Market
with ESG. Cham: Palgrave Macmillan, 2021.
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O projeto BNDES Token foi fruto do concurso de inovagio
Idealab em 2017, com o objetivo de usar a tecnologia blockchain
para permitir a transparéncia em transa¢des COm recursos prove-
nientes do banco.

O BNDES Token foi projetado para ter paridade com o real (seria,
assim, uma stablecoin®) e, desse modo, é recebido pelos clientes do banco
(tomadores de recursos), que os utilizario para pagar fornecedores, os
quais, por sua vez, poderdo apresentar os tokens ao BNDES para fins
de resgate, recebendo o valor correspondente em reais. Grosso modo,
o BNDES Token seria um cheque endossavel que jamais poderia ser
descontado pelo primeiro beneficiario.

Com isso, enquanto o BNDES Token nio é resgatado, todas as
etapas de sua circulagio sio registradas, com as informac¢des dos be-
neficiarios, como se fosse possivel armazenar as impressoes digitais de
todas as pessoas que algum dia tocaram em uma cédula de dinheiro.
Um ponto importante é o de que as regras dos smart contracts restrin-
gem a circula¢do a pessoas previamente cadastradas na rede definida
pelo BNDES.

Os experimentos foram realizados em 2019%. Posteriormente, a
InvestTools, empresa responsavel pelo desenvolvimento do BNDES
Token, anunciou que uma nova fase do projeto, denominada GOV
Token, esta em desenvolvimento por uma empresa de seu grupo eco-
nomico, a startup Blockchain Studio®.

A ideia do BNDES Token pode ser expandida para a criacio
de trilhas de auditoria e circulacio restrita de valores no ambito da

" Dada a volatilidade usual dos criptoativos, stablecoins sio tokens emitidos com
lastro em outros ativos, principalmente moedas fiduciarias, a fim de suas cotacdes
terem maior previsibilidade, cf. ARNER, Douglas; AUER , Raphael; FROST, Jon.
Stablecoins: risks, potential and regulation. BIS Working Papers n. 905, Basel
Nov. 2020. Disponivel em: https://www.bis.org/publ/work905.htm. Acesso em:
22 jan.2022.

Para mais informagoes sobre a memoria do projeto, cf. FAGUNDEZ, Fabio Dias.
Blockchain no BNDES: um estudo de caso sobre inova¢io em um banco pa-
blico.2019. 300 f. Dissertacio (Mestrado Profissional em Administracio Publica)
— Escola Brasileira de Administracio Pablica e de Empresas da Fundagio Gettlio
Vargas, Rio de Janeiro, 2019. Disponivel em: http://web.bndes.gov.br/bib/jspui/
handle/1408/19400. Acesso em: 2 out. 2023.

Cf. SILVA, Mariana Maria. Solucio para rastrear gastos publicos, GOV Token tem
novo desenvolvedor. Exame, 6 maio 2022. Disponivel em: https://exame.com/
future-of-money/ cripto-para-rastrear-gastos-publicos-gov-token-tem-novo-de-
senvolvedor/. Acesso em: 2 out. 2023.
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Administracao Puablica e em redes de fornecedores do Estado, o que
sugere um potencial relevante da tecnologia blockchain para aumento
da transparéncia e controle das finangas ptblicas.

Em 2020, 0 TCU divulgou um estudo detalhado sobre oportuni-
dades e riscos da utilizagdo da tecnologia blockchain no setor publico™.
Em maio de 2022, o TCU anunciou, juntamente com o BNDES, a
criagdo da Rede Blockchain Brasil*. Essa rede podera servir de plata-
forma para experimentos entre 6rgios e entidades da Administra¢io
Publica, organiza¢des da sociedade civil e empresas.

Em 2018, a OCDE divulgou um estudo sobre o potencial do uso
da tecnologia blockchain no setor publico®, com exemplos de aplica¢des
no registro de imoéveis em Gana e na Suécia, governanga em um conse-
Iho digital para compreensio da tecnologia nos Emirados Arabes Unidos
e na administracdo tributaria na Dinamarca. Em 2022, a Secretaria de
Patrimonio da Unido promoveu um hackathon para o desenvolvimento
de solucoes blockchain na web3 para os servicos relacionados a gestao
do patrimonio da Unido*.

Vale mencionar, também, duas iniciativas no contexto da moder-
nizagio empreendida pelo governo federal nos tltimos anos, definidas
na Estratégia de Governo Digital 2022-2023 (Decretos n. 10.332,
de 28 de abril de 2020, e n. 11.260, de 22 de novembro de 2022):

* BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1.613/2020 - Plenario.
Levantamento com o objetivo de identificar areas de aplicacio de blockchain e de
livros-razao distribuidos (Distributed Ledger Technology, DLT) no setor publico, seus
principais riscos e fatores criticos de sucesso, além dos desafios para o controle.
Relator: Ministro Aroldo Cedraz. 24 de junho de 2020. Disponivel em: https://
bit.ly/ TCUBlockchain. Acesso em: 2 out. 2023.

** BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Secretaria de Comunica¢io. TCU e
BNDES lancam Rede Blockchain Brasil e definem préximos passos, 31
maio 2022. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/tcu-e-b-

ndes-lancam-rede-blockchain-brasil-e-definem-proximos-passos.htm. Acesso em:
2 out. 2023.

» BERRYHILL, Jamie; BOURGERY, Théo; HANSON, Angela. Blockchains
Unchained: Blockchain Technology and its Use in the Public Sector. OECD
Working Papers on Public Governance n. 28. Paris: OCDE, 2018. Disponivel em:
https://dx.doi.org/10.1787/3c32c429-en. Acesso em: 22 jan. 2023.

* BRASIL. Gov.br. SPU/ME divulga o resultado do Hackathon Web3 —
Tokenizagdo do Patriménio da Unido. Brasilia, 16 dez. 2022. Disponivel
em https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/noticias/2022/dezembro/
spu-me-divulga-o-resultado-do-hackathon-web3-2013-tokenizacao-do-patri-
monio-da-uniao. Acesso em: 2 out. 2023.
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“disponibilizar, pelo menos, nove conjuntos de dados por meio de
solucdes de blockchain na administracio publica federal, até 2022”
(8.3) e “implementar recursos para cria¢do de uma rede blockchain
do Governo federal interoperavel, com uso de identificacio confiavel
e de algoritmos seguros” (8.4).

Algumas das ideias descritas nesse texto também poderdo ser
implementadas no ambito do projeto do Real Digital, atualmente em
desenvolvimento pelo Banco Central, que permitird a programacao
de transagcdes com a moeda brasileira, tendo como inspiragio a rede
Ethereum.

Em meio ao frenesi especulativo das criptomoedas, vemos uma
inovag¢io relevante que pode ser apropriada pelo Estado brasileiro para
auxiliar na sua transformacio digital, viabilizando o intercambio de
dados entre sistemas no setor publico, aumentando a transparéncia das
informacdes e facilitando as atividades de controle.

10.5.Conclusdes

E inegavel o recente avanco do Estado brasileiro em matéria de
digitalizacdo de servigos publicos, acesso a informagio e participacao
social. Contudo, é importante reconhecer certa proliferacio desorga-
nizada de normas, politicas e estratégias, a complexidade do desenho
institucional do governo digital e a auséncia de indicadores de efetivi-
dade com um viés mais qualitativo. Esses fatores dificultam uma genuina
transformacio digital, enquanto mudanca de mentalidade, de pessoas,
processos, tecnologia e governanga e nio mero uso de tecnologias.

No ambito do setor publico, quando nio se é capaz de medir o
que ¢ “melhor”, a resposta é buscar o “mais”. Mais poder é sindnimo
de mais orcamento, mais influéncia politica e, se os politicos tém como
foco a reelei¢do, os integrantes da burocracia concentram-se em pro-
cessos e regras rigidas, perdendo de vista o impacto de sua atividade e
evitando, a0 maximo, assumir riscos.

Porém, nio é apenas a dificuldade ou a auséncia do habito de
medir resultados que prejudica o setor publico. Além da eterna crise

7 BRASIL. Decreto n. 10.332, de 28 de abril de 2020. Institui a Estratégia de
Governo Digital para o periodo de 2020 a 2022, no ambito dos érgios e das enti-
dades da administragio publica federal direta, autarquica e fundacional e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/decreto/d10332.htm. Acesso em: 2 out. 2023.
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fiscal e da crise institucional que assolam os Estados, hd também uma
crise de 1deias. Some-se a isso o incrementalismo or¢amentario, a falta
de cultura de planejamento, o aumento de demandas sociais, o que faz
com que o presente se torne refém de interesses que demandam nosso
futuro como resgate. As solucdes usuais sio aumentar a carga tributaria
ou reduzir o gasto publico, ou, entdo, ambas as medidas. Encontrar uma
terceira via € uma questdo em aberto.

Para o setor puablico, infelizmente, nio ha como comec¢ar de uma
“pagina em branco” e agir por meio da experimentac¢ao ¢ uma alterna-
tiva rara. Apesar disso, ha iniciativas em todo o mundo e as ideias estio
cruzando as fronteiras para que seja possivel pensar um novo Estado,
sob pena de que o atual se torne ainda mais disfuncional.

Ao mesmo tempo, a transformacao digital do Estado ¢é critica, dei-
xando de ser apenas a busca por ferramentas de apoio ou o antidoto para
ineficiéncias da burocracia. O governo digital deve ser encarado como uma
parte vital da dinamica do setor publico. A inércia, omissio ou estratégia
inadequada podem comprometer o crescimento economico e a reducio
das desigualdades socioeconomicas. Para além do uso de tecnologias, a trans-
formacio digital ¢ uma metamorfose de pessoas, processos e governanca.

O direito tem um papel fundamental para impulsionar a inovagio.
No passado recente, foram editadas leis e normas infralegais com foco na
desburocratizacio, modernizagio e digitalizacdo do Estado brasileiro, en-
volvendo estratégias, politicas e programas, com a alteracao de leis sobre
dados abertos, transparéncia, participacio social, documentos eletronicos,
compras publicas, identidade, gestio de bens publicos, simplificacdo
de processos, seguranca da informacio, protecio de dados pessoais e
intercambio de informacdes entre 6rgios e entidades da Administragio
Publica. Com isso, forma-se o arcabougo juridico do governo digital
no Brasil, com foco na transformacio digital para melhorar o acesso a
informacao, a oferta de servigcos publicos e a participagio social.

Vivemos em uma economia de dados e nio podemos deixar de
ter em mente as preocupacoes destacadas por Osborne e Gaebler, em
um texto escrito hi trés décadas, mas terrivelmente atual:

* Se os resultados nao sio mensurados, nio ha como distinguir
sucesso de falha;

* Se o sucesso nio pode ser constatado, ndo pode ser recom-
pensado;
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Se o sucesso ndo é recompensado, provavelmente a falha esta
sendo recompensada;

Se o sucesso nio é reconhecido, nio hia oportunidade de
aprendizado;

Se a falha nio ¢ identificada, ndo pode ser corrigida;

Se for possivel demonstrar resultados, é possivel obter apoio
da populagio.
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