8. Legalidade do Gasto Piiblico

“Ser a despesa legal significa que é conforme aos critérios
constantes nas leis financeiras, reguladoras em todos os senti-
dos da relagdo juridica financeira, sejam eles relativos ao cabi-
mento,  inscri¢do, & contabilizacdo, a efectivacio da despesa
e a fiscalizagdo financeira, em qualquer das suas modalidades”
(José Ricardo Catarino)

No ordenamento juridico brasileiro, diversos dispositivos de status legal ou
constitucional fazem mengéo a legalidade da despesa publica.

O art. 10, inciso IX, da Lei n® 8.429/92 (lei de improbidade administrativa)
tipifica a acdo de “ordenar ou permitir a realizagdo de despesa ndo autorizada em lei ou
regulamento” como ato de improbidade administrativa que causa dano ao erario.

O art. 359-D do Cédigo Penal (incluido pela Lei n®10.028/2000) tipifica
aconduta de “ordenar despesa ndo autorizada em lei” como crime contra as finan-
cas publicas.

O art. 1%, inciso V, do Decreto-lei n® 201/1967 (Responsabilidade dos
Prefeitos e Vereadores), dispoe que ¢ crime de responsabilidade do Prefeito
Municipal, “ordenar ou efetuar despesas nio autorizadas por lei, ou realizd-Ias em
desacordo com as normas financeiras pertinentes”.

O art. 11 da Lei n® 1.079/1950 define como crime contra a guarda e legal
emprego dos recursos publicos a conduta de “ordenar despesas ndo autorizadas
por lei ou sem observanciadas prescrigoes legais relativas as mesmas”.

O art. 71, inciso VIII, da CF/88, dispde que compete aos Tribunais de Con-
tas aplicar aos responsaveis as sangoes previstas em lei em caso de “ilegalidade
da despesa”. Segundo a Constitui¢ao Federal, compete ainda ao Tribunal de
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Contas “assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessdrias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”, nos termos do art. 71, IX, CF/88.

E possivel, ainda, encontrar a expressio “gestdo ilegal” na Lei Organica do
TCU. O conceito de “gestdo ilegal”, mais amplo que o de “despesa ilegal”,
¢ uma hipé6tese em que o Tribunal poderd julgar irregulares as contas do res-
ponsavel, consoante art. 16, inciso III, alinea b, da Lei n® 8.443/92 (Lei Orga-
nica do Tribunal de Contas da Uniéo).

Nio faz parte do escopo deste trabalho interpretar a “ilegalidade da despesa’
em cada um destes dispositivos supramencionados'*. Os dispositivos sugerem
que a expressdo pode assumir diferentes sentidos, mormente, se considerar-
mos que vdrias leis disciplinam a despesa ptblica no ordenamento brasileiro
(vide fontes do direito dos gastos publicos).

Quando se fala em ilegalidade da despesa, por razées histéricas, o primeiro
sentido que vem & mente ¢ o da legalidade orcamentaria. Mas, este ndo ¢ o
unico sentido possivel, pois leis de diversas naturezas, temporarias ou perma-
nentes, disciplinam o gasto publico, especialmente se este for considerado na
sua concepgao ampla.

Examinando a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica - ST] com
a expressao de pesquisa “ilegalidade prox despesa”, é possivel observar diversos
julgados que fazem referéncia a violagdo de outros diplomas que nio a lei
orcamentdria anual'®’.

Com efeito, no AgRg no Resp n® 1237139/PE e na A¢ao Penal 480/MG,
foilevantada a questdo da ilegalidade da despesa em decorréncia de inobser-
vancia dos arts. 62 e 63 da Lei n® 4.320/64. No caso concreto, nio foi atestada
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146 Desvendar o sentido e alcance dos supramencionados dispositivos, majoritariamente do
direito sancionatério, envolvem outras consideragdes que fogem do escopo desta obra. Para a
tipificagdo da conduta do réu como incurso nos atos de improbidade administrativa, por exem-
plo, faz-se necessdrio comprovar, além da ilegalidade da despesa, o dolo (elemento subjetivo)
na pratica do tipo previsto no art. 10, IX, da Lei n® 8.429/92. A propésito, em diversos Acérdaos
do STJ examinados, tendo por objeto a ilegalidade da despesa, o tema néo é tratado com o
devido detalhe e a acdo ¢ considerada improdecente em razdo de auséncia de comprovagio
deste elemento subjetivo do tipo.

47 Nem sempre o ST] resolveu a questdo da legalidade ou nao da despesa, no caso concreto.
O que se pretende evidenciar aqui é que a ilegalidade da despesa, referida no Acérdio, nao
estd relacionada somente ao cumprimento da lei or¢amentaria anual, ou seja, a existéncia ou
ndo de autorizagio orgamentdria para a realizacdo daquela despesa.
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a adequada prestagdo do servico contratado antes de ter ordenado o paga-
mento.

No Resp n® 1145001/RS e no MS n° 13.750/DF, a legalidade da despesa
estava relacionada a legalidade de ato normativo ou de ato administrativo
de remocio de agente publico, a qual dava origem a despesa publica.

No Respn®1090707/SP, alegalidade da despesa estava ligada 4 nomeagao
e posse de servidores publicos dentro do prazo de 180 dias antes do término
do mandato do prefeito, violando o art. 21, pardgrafo inico, da LRF. Tratava-
-se de recurso especial em ag¢ao popular que condenava o prefeito ao ressar-
cimento aos cofres publicos dos valores atinentes aos saldrios dos servidores
e ao déficit orcamentario apurado.

No AgRg nos EDcl no Resp n® 727.966/SP, a legalidade estava relacionada
a violagdo de norma disciplinadora do procedimento licitatério. O processo
abordou o fracionamento de despesas com a constru¢io de moradias, cujo
total ndo autorizava a modalidade mais simples, mas sim concorréncia, des-
pontando, assim, a ilegalidade.

No Resp n® 37.275/SP, o STJ constatou ilegalidade e imoralidade de atos
administrativos que autorizavam e determinavam o pagamento de despesas
de viagem ao exterior de prefeito e sua esposa. A viagem oficial deveria ter
sido somente a China e apenas do prefeito. Entretanto, o municipio fez o
pagamento integral das despesas de toda a viagem, que incluiu, também, os
Estados Unidos, Coréia do Sul e Japao.

Portanto, o que se observa destes julgados ¢ que a ilegalidade da despesa
pode estar relacionada ao descumprimento do procedimento previsto
na Lei n°® 4.320/64 (liquidacdo da despesa), pode estar relacionada ao des-
cumprimento do procedimento licitatorio prévio a contratagio (Lei
n? 8.666/93), ou ainda, a ilegalidade da despesa pode estar relacionada ao
ato administrativo que da suporte a realizac¢do da despesa.

Em Portugal, Antdnio Luciano Souza Franco refere-se a duas modalidades
de legalidade da execugdo da despesa publica: a legalidade substancial e a
legalidade processual (FRANCO, 2003).

A legalidade substancial “resulta do respeito pelo acto ou actos que integram o
or¢amento (lei e orgamentos de servigo) e por todos os outros actos praticados pela Admi-
nistragdo; tanto como leis sobre a organizagdo e funcionamento da Administragdo (...)”
(FRANCO, 2003, p. 429).

A legalidade processual corresponde ao processo de execugio das despe-
sas que, segundo o autor, é bastante complexo ji que s3o necessarios varios
requisitos e formalidades. Este processo estaria fundado numa legislacao
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arcaica de contabilidade publica, cujo principio bésico é o da separacio dos
poderes financeiros, e seria composto das seguintes etapas (FRANCO, 2003):

a) autorizagdo para realizagdo da despesa;

b) processamento;

c) verificagdo (legalidade e cabimento);

d) liquidacao;

e) autorizacio de pagamento;

f) pagamento da despesa (ato real de despesa).

Na visdo de Souza Franco, a execu¢io do orgamento deve respeitar as leis
em geral (legalidade genérica) e o préprio orcamento (legalidade especifica).
O cabimento orgamental seria uma forma especifica de legalidade da despesa
publica, que diz respeito a conformidade do ato gerador da despesa e o orca-
mento'*® (FRANCO, 2003).

Maria d’Oliveira Martins, por sua vez, afirma que o principio da legalidade
aplicavel a despesa publica significa que todo fato gerador de despesa deve
respeitar as normas legais aplicaveis (normas orcamentais, da contabilidade
publica, de procedimento, normas de direito administrativo, substantivas ou
procedimentais) (MARTINS, 2012).

Segundo Martins, classicamente, o principio da legalidade da despesa
publica estava associado a verificagdo do cumprimento da tipicidade qualita-
tiva e quantitativa a que as mesmas despesas estdo sujeitas. Ou seja, “a verifi-
cagdo do cabimento or¢amental consumia toda a verificagdo da legalidade da despesa
publica”. Atualmente, o principio da legalidade vai além, ja ndo se aplicando
mais & despesa publica tdo-s6 através do instituto do or¢amento do Estado
(MARTINS, 2012).

Em Portugal, a conjugagio do art. 1052, n® 2, da Constitui¢ao Portuguesa
com o artigo 42, n® 6, da Lei de Enquadramento Or¢amental (LEO)™*° e

149

148 O autor afirma que o cabimento corresponde a legalidade especifica, por ser uma forma
especifica de legalidade. Nesta obra, adotamos sentido diverso a expressao “legalidade espe-
cifica”. Nesta obra, a legalidade especifica a que o autor se refere corresponde, parcialmente,
a legalidade orgamentria.

149“0 Orcamento ¢ elaborado de harmonia com as grandes op¢oes em matéria de planeamento
e tendo em conta as obrigagdes decorrentes de lei ou de contrato”.

150 “Nenhuma despesa pode ser autorizada ou paga sem que, cumulativamente:

a) o facto gerador da obrigacio de despesa respeite as normas legais aplicaveis;
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com o artigo 44° da Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas
(LOPTC) aponta claramente para a sujei¢do da despesa publica 4 um prin-
cipio da legalidade auténomo (MARTINS, 2012).

Em sintese, aponta a autora que (MARTINS, 2012, p. 208):

“(...) averificagdo do principio da legalidade da despesa publica corres-
ponde hoje, em concreto, ao cumprimento da legalidade genérica, ao cum-
primento das normas legais aplicaveis ao caso (legalidade financeira), ao
cabimento orcamental (legalidade orcamental), ao respeito das regras de
contabilidade e & verifica¢do da economia, eficiéncia e eficacia”.

José Ricardo Catarino, na mesma linha, informa que a ilegalidade da des-
pesa pode decorrer tanto da sua desconformidade com as normas or¢amen-
tais, procedimentais ou de contabilidade publica que deveria respeitar, como
do procedimento ou ato administrativo estabelecido para a sua realizacao
(CaTARINO, 2011).

Segundo o autor, o conceito de legalidade financeira atualmente se es-
tende para além do seu 4mbito tradicional e deve ser visto agora ndo apenas
na perspectiva da estrita conformidade com a lei, mas também aplicado
as questdes do respeito pelas normas de contabilidade publica e de ade-
quagio aos critérios de boa gestao, corre¢io, eficacia e eficiéncia financeira
(CaTARINO, 2011).

Concluindo, esclarece que (CATARINO, 2011, p. 215):

“Ser a despesa legal significa que é conforme aos critérios constantes nas
leis financeiras, reguladoras em todos os sentidos da relagdo juridica finan-
ceira, sejam eles relativos ao cabimento, a inscri¢do, a contabilizagao, a efec-
tivacdo da despesa e 4 fiscalizacdo financeira, em qualquer das suas modali-
dades”.

Na Espanha, José Juan Ferreiro Lapatza esclarece que o gasto publico esta
disciplinado em parte por normas estaveis e permanentes, que regulam o con-
teudo, a formagdo, a execugido e o controle da execugio do orgamento, e, por
outra parte, pelo proprio orcamento que determina, periodicamente, com

b) a despesa em causa disponha de inscri¢io orgamental, tenha cabimento na correspondente
dotacio, seja adequadamente classificada e obedeca ao principio da execugio do orcamento
por duodécimos, salvas, nesta iltima matéria, as excepgdes previstas na lei;

c) a despesa em causa satisfaga o principio da economia, eficiéncia e eficicia”.
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carater de norma juridica, as quantidades a serem gastas e as finalidades do
gasto (LApATZA, 2004).

Neste capitulo, defende-se a tese de que o principio da legalidade aplicado
a despesa publica opera-se em diversos planos: legalidade or¢amentaria, lega-
lidade global ou agregada, legalidade procedimental e legalidade especifica
(oureserva legal das prestagoes pecunidrias). Cada uma dessas categorias dis-
ciplina um determinado aspecto da despesa publica:

a) alegalidade or¢camentaria refere-se a autorizagio orcamentaria para
a realizagdo da despesa e, no Brasil, ao respeito as demais normas de
natureza or¢amentaria, incluindo as contidas na Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias e no Plano Plurianual;

b) a legalidade procedimental refere-se a disciplina do procedimento
de realizagdo da despesa publica;

c) alegalidade global ou agregada refere-se a disciplina da despesa
publica considerada no seu aspecto agregado (nio individualmente
considerada);

d) alegalidade especifica (reserva legal em matéria de prestagdes pe-
cuniarias) refere-se as normas que instituem direitos subjetivos de
natureza pecunidria perante o Estado.

A maioria das normas legais que disciplinam a despesa publica podem
ser enquadradas nestas categorias. Nada obstante, esta categorizaciao nao é
exaustiva. Em geral, as vedag6es materiais a realizacdo de despesas, tais como
as previstas na legislacio eleitoral (art. 73, incisos VI, alinea a; VII e VIII, da
Lei n® 9.504/1997), ndo podem ser inseridas em nenhuma das categorias
supramencionadas. Por outro lado, algumas normas que disciplinam os gastos
publicos podem se encaixar em mais de uma categoria, como ¢ o caso das rela-
tivas a limitacio de empenho e movimentagio financeira (legalidade global
e procedimental).

Nossa divisao em quatro categorias, ainda que imperfeita, serve para evi-
denciar a existéncia de diversas outras normas disciplinadoras do gasto pu-
blico que nao as de natureza or¢amentaria, reforcando a tese de que o direito
dos gastos publicos nao pode ser considerado apenas um mero capitulo do
direito orcamentdrio.

O gasto publico sé atende ao principio da legalidade se atender simulta-
neamento as quatro formas de legalidade apresentada, quando aplicéveis ou
cabiveis no caso concreto.
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8.1. Legalidade Orcamentiria

Este trabalho sustenta a tese de autonomia do direito dos gastos ptblicos em
rela¢do ao or¢camento publico, sem deixar de reconhecer que o or¢amento
publico, ou melhor, que as leis de natureza orcamentaria, condicionam a rea-
lizacao da despesa publica. Estas condicionalidades correspondem ao que
aqui se denomina legalidade orcamentaria.

Alegalidade orgamentdria é o primeiro enfoque que vem a mente do leitor
quanto se fala em legalidade da despesa publica. No Brasil, a legalidade or¢a-
mentaria compreende a aderéncia da despesa publica as regras e demais
condicionalidades presentes na lei orcamentaria anual, na lei de diretri-
zes or¢camentdrias e no plano plurianual (leis de natureza or¢amentaria).
Corresponde, por exemplo, ao respeito aos créditos orcamentarios concedi-
dos e as categorias de programagcao presentes na lei orcamentdria anual e nos
diplomas que autorizam a abertura de créditos adicionais.

A legalidade orgamentaria estd expressa no art. 167, incisos I, I, VI e § 1°
da Constitui¢do Federal. Segundo estes dispositivos, é vedado “o inicio de pro-
gramas ou projetos ndo incluidos na lei oramentdria anual”, é vedada “a realizagdo
de despesa ou a assungdo de obrigagoes diretas que excedam os créditos orgamentdrios ou
adicionais”, é vedada “a transposi¢do, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programagio para outra ou de um 6rgao para outro, sem prévia
autorizagio legislativa”. Ademais, “nenhum investimento cuja execu¢do ultrapasse
um exercicio financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusio no plano plurianual,
ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade”.

Ademais, a lei de diretrizes or¢amentdrias, seja por via direta ou indireta,
incide sobre a fase de realizagdo da despesa, também impondo condicionantes
a realiza¢do da despesa. Sua importancia como fonte do direito dos gastos
publicos é cada vez maior, mormente no plano federal, em que a LDO ¢ muito
detalhista, haja vista a auséncia de lei complementar prevista no art. 163,1c/c
art. 165, § 92, da Constitui¢ao Federal, que devia estabelecer normas gerais
de finangas publicas, em cardter permanente (item 6.4.).

8.1.1. Que tipo de despesas estdo sujeitas a legalidade orcamentaria?

Feitas estas consideragoes iniciais, cabe indagar quais despesas estdo sujeitas
alegalidade or¢amentaria.

Como regra geral, exige-se autorizagio orcamentaria das despesas reali-
zadas pelos 6rgios e entidades publicas integrantes do orcamento fiscal e da
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seguridade social, ou seja, os 6rgaos da administracdo direta, as autarquias e
fundagoes publicas e as empresas estatais dependentes. Por sua vez, no orga-
mento de investimentos das empresas estatais (nao dependentes), constam
apenas as despesas de capital e nio as despesas operacionais.

O art. 6° da Lei n® 12.709/2012 (LDO 2013) dispde acerca das entidades
que devem ser incluidas no or¢amento fiscal e da seguridade social (no orga-
mento relativo ao exercicio de 2013):

“Art. 6° Os Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social compreenderio
o conjunto das receitas publicas, bem como das despesas dos Poderes e do
Ministério Publico da Unido, seus fundos, 6rgaos, autarquias, inclusive espe-
ciais, e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, bem como das
empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades em
que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social
com direito a voto e que dela recebam recursos do Tesouro Nacional, devendo
a correspondente execugdo orgamentdria e financeira, da receita e da despesa,
ser registrada na modalidade total no SIAFL

Paragrafo Gnico. Excluem-se do disposto neste artigo:

I - os fundos de incentivos fiscais, que figurardo exclusivamente como
informagoes complementares ao Projeto de Lei Or¢amentaria de 2013;

II - os conselhos de fiscaliza¢do de profissao regulamentada, constituidos
sob a forma de autarquia; e

III - as empresas publicas ou sociedades de economia mista que recebam
recursos da Unido apenas em virtude de:

a) participagio aciondria;

b) fornecimento de bens ou prestacio de servigos;

¢) pagamento de empréstimos e financiamentos concedidos; e

d) transferéncia para aplicagio em programas de financiamento, nos ter-

mos do disposto na alinea “c” do inciso I do caput do art. 159, e no § 1°
do art. 239, da Constitui¢do.”

Portanto, mesmo caracterizando-se como autarquias, ndo estao abarcadas
pela lei orcamentdria anual as despesas realizadas pelos Conselhos de Fisca-
lizagao Profissional (vide item 5.1.5.).

Apenas as empresas estatais dependentes deverdo integrar o orgamento
fiscal. No caso das empresas estatais ndo dependentes, suas despesas de in-
vestimentos constam do or¢camento de investimentos das estatais (vide item
5.1.3.).

Além disso, as entidades paraestatais, tais como, as integrantes do Sistema
“S”, e as entidades de colaboragio, tais como, as Organizacoes Sociais e as
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OSCIPs também nio estdo sujeitas a legalidade orcamentaria, ainda que rece-
bam recursos provenientes de alguma dotacao orgamentaria da LOA (vide
item 5.1.4.).

Importante mencionar, ainda, a despesa fiscal ou gasto tributdrio nao
necessita ser autorizada pela lei orcamentdria anual. O art. 165, § 62, da
Constitui¢ao Federal, prescreve, no entanto, que “O projeto de lei or¢amentdria
serd acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e des-
pesas, decorrente de isenges, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributdria e crediticia”. Assim sendo, o gasto tributdrio e os benefi-
cios de natureza crediticia s6 integram a LOA a titulo de informagdes com-
plementares.

Alegalidade orcamentdria abarca, também, as normas constantes da LDO,
as quais podem apresentar diretrizes para o gasto tributdrio e para os benefi-
cios crediticios (item 6.4.2.). De fato, dentre as func¢oes constitucionais da
LDO, encontram-se as de dispor sobre as alteragoes na legislacio tributdria e
sobre a politica de aplicagdo das agéncias oficiais de fomento (art. 165, § 2¢,
CE/88).

8.1.2. Ampliac¢io do escopo da legalidade or¢camentdria

O escopo da legalidade orgamentaria também acompanhou a evolugio do
orgamento publico, ampliando-se até o advento do orgamento-programa.
Esta ampliagdo estd relacionada com a utilizagdo de novas classificagoes
orcamentarias que condicionam a despesa de forma mais detalhada. No caso
brasileiro, a LDO, inovag¢io da Constitui¢io de 1988, incidindo sobre a exe-
cucio da despesa publica é um outro fator que contribuiu para ampliagao
desse escopo.

Conforme leciona Aliomar Baleeiro, nos seus primérdios, o orgamento foi
um instrumento politico para a defesa dos contribuintes contra os governos.
Era, sobretudo, um dique para conter as despesas e consequentemente deter
o apelo a tributagdo. Em razao disso, estava a grande preocupagdo com a
manuten¢io do equilibrio or¢amentario. Havia um justificado horror as des-
pesas publicas nos séculos XVII e XVIII. Afinal, nenhum proveito os contri-
buintes recebiam do funcionamento da “opressora e parasitdria mdquina do
governo” (BALEEIRO, 1995, p. 395).

O orgamento publico surgiu como instrumento formalmente acabado
na Inglaterra em 1822, época em que o liberalismo estava em pleno desen-
volvimento. E a época dos regimes constitucionais. A fungio principal do
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orcamento publico era a de controle politico sobre o executivo, sendo um
instrumento cuja preocupacio principal era manter equilibrio financeiro e
evitar a0 maximo a expansao dos gastos. A época, os impostos eram autoriza-
dos anualmente, o que permitia uma verificagio critica das despesas a serem
custeadas com a receita dos tributos. James Giacomoni atribuiu a esta fase
da evolugio do or¢amento publico a denominagio “or¢amento tradicional”
(G1acomont, 2005).

No orcamento tradicional, eram adotadas classificagdes orcamentarias
apenas para instrumentalizar o controle das despesas, destacando-se as clas-
sificagdes por unidades administrativas (classificagdo institucional, ou seja,
pelos 6rgaos responsaveis pelos gastos) e as classificagdes por objeto ou item
de despesa (pessoal, material, etc.) (G1acoMoNI, 2005).

O orgamento evoluiu acompanhando a evolu¢io do Estado Liberal para o
Estado do Bem Estar Social, que passou a ter outras fungdes de intervengio
na ordem econdmica e social. Com efeito, o orcamento passa a ser, além da
funcio cléssica de controle do Poder Executivo, um instrumento de adminis-
tracio, expressando um plano de a¢do do governo. O orgamento moderno
nao constitui, portanto, um mero demonstrativo contendo previsao de recei-
tas e autorizagao de despesas.

Na América Latina, a Organizagao das Nagoes Unidas difundiu uma idea-
lizagdo de orgamento moderno chamado de orgamento-programa, cuja con-
cepcao biésica foi extraida do “performance budget” americano. Trata-se de
um sistema em que se presta particularmente mais atengio as coisas que o
um governo realiza do que as coisas que adquire. Neste sentido, sio ele-
mentos essenciais do orgamento-programa: os objetivos e propdsitos per-
seguidos pela institui¢do e para cuja consecugio sdo alocados os recursos,
os programas, os custos dos programas e as medidas de desempenho com a
finalidade de medir as realizacoes e os esforgos despendidos na execugio
dos programas (GIACOMONI, 2005).

Esta concepgio reflete-se nas classificagoes, nos indicadores e em outros
elementos utilizados no orcamento-programa. De fato, a discriminagéo ou
especificacio da despesa no orcamento-programa é muito mais detalhada que
no or¢amento tradicional, que se limitava a determinar quanto cada érgao
gastaria e em qual objeto de despesa.

A propésito, com a Portaria MPOG n* 42, de 14/4/1999 e com o Decreto
2.829, de 29/10/1998, sao diversas as classificagdes da despesa utilizadas no
or¢amento publico federal brasileiro: classificagao institucional, classificagao
funcional, classificagao por programas, classificacdo segundo a natureza da
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despesa (por categorias economicas, por grupos, por modalidade de aplicagao
e por elementos de despesa). Além disso, sdo utilizados no orgamento federal
metas, produtos e outros indicadores.

No tocante 4 LDO, conforme ji4 mencionado, sua importancia cresceu
ainda mais ante a auséncia de lei complementar prevista no art. 163, I c/c
art. 165, § 99, da Constitui¢ao Federal, que devia estabelecer normas gerais
de finangas publicas, em carater permanente. No item 6.4. deste trabalho,
aborda-se a LDO como fonte do direito dos gastos publicos, esclarecendo
as matérias que vem sendo disciplinadas por esta espécie legislativa.

8.1.3. Carater normativo e informativo das classificagoes orcamentarias

A Lei Orgamentaria Anual contempla normas juridicas que autorizam as uni-
dades orcamentdrias a realizar determinadas despesas. Esta autorizagdo estd
sujeita a limitagdes de carater temporal (exercicio financeiro), de carater
quantitativo e de carater qualitativo ou finalistico.

No orcamento-programa, as autorizagdes sao concedidas por intermédio
dos programas de trabalho, escritos na linguagem das classificagoes orgamen-
tarias, que condicionam a realiza¢ao da despesa publica, determinando, espe-
cialmente, a sua finalidade.

A classificagio institucional responde quem é o responsavel pela agiao
orcamentdria. Ela reflete as estruturas organizacional e administrativa e
compreende dois niveis hierdrquicos: o 6rgio or¢amentdrio e a unidade
orcamentdria (UO). As dotagdes orcamentdrias sdo atribuidas as unidades
orcamentdrias, que sdo as responsdveis pela execucdo das a¢oes (BRASIL,
2013).

A classificacio funcional da despesa ¢ formada por fungdes e subfungoes
e busca identificar em que drea de despesa a acdo serd realizada. A funcio é
o major nivel de agregagdo das diversas areas de atuagao do setor publico, tais
como, educagio, saude, defesa, legislativa, energia, etc. A subfuncio ¢ o nivel
de agrega¢io imediatamente inferior a funcio, tais como, educagao superior,
educagio infantil, transporte rodovidrio, etc. (BrasiL, 2013).

A classificagdo por programas informa o tema da politica publica em que
a despesa sera realizada. O programa ¢ o elo entre a Lei Or¢amentdria Anual
e o Plano Plurianual, sendo estruturado para o alcance de determinados obje-
tivos. Segundo o art. 5¢, inciso I, da LDO 2013, programa é “o instrumento de
organizagdo da agdo governamental visando a concretizagdo dos objetivos pretendidos,
sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual”.

253



O DIREITO DOS GASTOS PUBLICOS NO BRASIL

No atual Plano Plurianual da Unido (PPA 2012-2015, Lei n® 12.593/2012),
os programas sao divididos em programas tematicos e programas de gestao,
manutengio e servi¢os ao Estado. Programa Tematico é aquele “que expressa
e orienta a agio governamental para a entrega de bens e servigos a sociedade” e o Pro-
grama de Gestio, Manutencgao e Servicos ao Estado ¢ aquele “que expressa
e orienta as agoes destinadas ao apoio, a gestdo e @ manutengdo da atuagdo governa-
mental” (art. 5% incisos I e IT). No PPA 2012-2015, a cada programa temético
sdo associados objetivos, indicadores, valor global e valor de referéncia e
para cada objetivos sdo associados um érgao responsavel, metas e iniciativas
(art. 69).

Na Lei Or¢amentaria Anual, o Programa é composto por agdes orgamen-
tarias, que contribuem para atender ao objetivo do programa. As a¢oes orga-
mentarias podem ser projetos, atividades ou operagdes especiais. Projeto é
o “instrumento de programagdo utilizado para alcangar o objetivo de um programa
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um pro-
duto que concorre para a expansio ou o aperfeicoamento da agdo de governo” (BRASIL,
2013, p. 52). A atividade difere do projeto por tratar-se de “um conjunto de
operagoes que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
ou servigo necessdrio @ manutengdo da agdo de Governo” (BRASIL, 2013, p. 51).
Por fim, as Operagdes Especiais sio “despesas que nio contribuem para a manu-
tengdo, expansdo ou aperfeicoamento das agoes de governo, das quais ndo resulta um
produto e ndo geram contraprestagdo direta sob a forma de bens e servigos” (BRASIL,
2013, p. 52). Importante mencionar que, no or¢camento federal, as agbes orga-
mentdrias dispoem de varios atributos: titulo, subtitulo, descri¢ao, tipo, base
legal e produto.

As autorizagoes de gasto sao atribuidas as a¢des orcamentdrias e sio com-
postas pela programagio fisica e financeira. A programagao fisica compreende
as metas fisicas, ou seja, “a quantidade de produto [da agdo] a ser ofertado por agdo,
de forma regionalizada, se for o caso, num determinado periodo e instituida para cada
ano’.

A “programacio financeira”*' para cada a¢ao orgamentdria compreende
a natureza da despesa, o indicador de uso, o identificador de doagio e de

I'Nio confundir a “programagio financeira” da lei orcamentaria com a prevista na LRF ou
com a “programacio da despesa” prevista na Lei n°® 4.320/1964, que estdo relacionadas a
legalidade procedimental. Na LRF ou na Lei n® 4.320/1964, a programacao financeira busca

254



LEGALIDADE DO GASTO PUBLICO

operacio de crédito e a classificagao da despesa por indicador de resultado
primario’%
A natureza de despesa engloba:

a) a categoria econdmica da despesa (despesas correntes ou despesas de
capital);

b) o grupo natureza de despesa — GND (pessoal e encargos sociais, juros
e encargos da divida, outras despesas correntes, investimentos, inver-
soes financeiras ou amortizacio da divida);

¢) a modalidade de aplicagdo, que indica se os recursos serdo aplicados
diretamente ou mediante transferéncia financeira para outros niveis
de governos ou para entidades privadas sem fins lucrativos;

d) o elemento de despesa, que corresponde aos objetos de gasto;

O indicador de uso (IDUSO) visa “completar a informagdo concernente a apli-
cagdo dos recursos e destina-se a indicar se os recursos compoem contrapartida nacional
de empréstimos ou de doagdes ou destinam-se a outras aplicagoes” (BRASIL, 2013,
p- 85).

O identificador de doagdo e de operagio de crédito (IDOC) identifica as
doagoes de entidades internacionais ou operacdes de crédito contratuais alo-
cadas nas a¢Oes orcamentarias, com ou sem contrapartida da Unido (BRaSIL,
2013).

Por fim, o indicador de resultado primério (RP) tem por finalidade auxiliar
na apuragao do resultado primdrio previsto na LDO (Brasit, 2013).

O que se observa destas diversas classificagdes orcamentarias (e demais
itens da estrutura do orcamento) é que algumas tém cardter normativo, ou
seja, constituem normas que autorizam a realizagao do gasto, mas condicio-

assegurar as unidades orcamentarias em tempo util a soma de recursos necessarios e suficien-
tes a melhor execugdo do seu programa anual de trabalho, mantendo, durante o exercicio,
na medida do possivel, o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada (art. 48
da Lein® 4.320/1964).

152 Segundo o art. 72, caput, da LDO 2013, “Os Orgamentos Fiscal, da Seguridade Social e de
Investimento discriminardo a despesa por unidade orcamentaria, com suas categorias de pro-
gramacio detalhadas no menor nivel, com as respectivas dotagoes, especificando a esfera orga-
mentdria, o grupo de natureza de despesa, o identificador de resultado primario, a modalidade
de aplicacio, o identificador de uso e a fonte de recursos”.
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nando a despesa ao atendimento de determinada finalidade. Neste contexto,
o que as classificagdes fazem ¢ auxiliar na discriminagio desta finalidade.

Por outro lado, existem classificagdes que nio tem o cardter normativo,
mas apenas informativo. Sao classificagdes que servem para auxiliar a apura-
¢do de indicadores ou prover outras informagdes para os usudrios da conta-
bilidade publica.

Para este livro, ¢ importante identificar quais classificacdes tém carater
normativo e quais classificagoes tem cardter meramente informativo.

Em regra, pode-se afirmar que as classificagdes (e demais itens do orga-
mento publico) que discriminem a finalidade da despesa tem carater nor-
mativo, tais como, os atributos das a¢des or¢camentarias (titulo, descrigéo,
produto, etc.) e as proprias metas fisicas atribuidas para cada agao.

Por outro lado, a LDO costuma estabelecer algumas classificagoes que,
para serem alteradas, independem autorizagio legislativa. E o caso do art. 37
da LDO 2013, o qual dispde que:

“Art. 37. As classificacoes das dotagdes previstas no art. 72 poderio ser
alteradas de acordo com as necessidades de execugdo, mantido o valor total
do subtitulo e observadas as demais condigoes de que trata este artigo, nos
casos de:

I - Esfera Orcamentdria;

II - Fonte de Recursos;

III - Modalidade de Aplica¢ao — MA;

IV - Identificador de Uso — IU; e

V - Identificador de Resultado Primério — RP”.

A modalidade de aplicagdo, por exemplo, deve ser alterada diretamente
no sistema SIAFI pela unidade orcamentdria (art. 37, § 4°, LDO 2013).
As demais classificagoes podem ser alteradas por portaria da Secretaria de
Orgamento Federal do Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio,
no que se refere aos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social, ou por por-
taria do Departamento de Coordenagio e Governanga das Empresas Estatais,
no que se refere ao Or¢camento de Investimento (art. 37, § 2¢, incisos I e II,
LDO 2013).

As classificagoes que dispensam autorizagao legislativa para serem altera-
das possuem, via de regra, um carater meramente informativo. Caso contrario,
tal dispensa poderia representar uma invasao a competéncia do Poder Legis-
lativo em matéria orcamentdria (art. 48, II, da CF/88).
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8.2. Legalidade Procedimental

A legalidade procedimental (ou legalidade processual, segundo o Professor
Souza Franco) corresponde & aderéncia ao procedimento legal previsto para
a realizacdo da despesa publica. O vicio neste procedimento pode conduzir
ailegalidade da despesa publica'.

A concretizagio do gasto publico nio se restringe a fase de desembolso
dos recursos publicos. Como instrumento de uma politica publica, o gasto
publico em sentido amplo se insere num processo que se inicia com a identi-
ficacdo de um problema de interesse publico e termina com a execugio de
agbes que visem suprimir as causas criticas ou, pelo menos, mitigar os efeitos
do problema identificado™*. No modelo apresentado no capitulo 3, parte-se
dos objetivos fundamentais da Republica, dos direitos fundamentais e das
competéncias dos entes (nivel das fun¢des de Estado), passando pelas politi-
cas publicas até chegar a despesa publica propriamente dita.

Nesta linha, o gasto publico propriamente dito ndo prescinde de um ato
administrativo, de um ato normativo, de um contrato, de um convénio, de um
procedimento administrativo e/ou de uma lei que, previamente, dé suporte
ao desembolso de recursos publicos. E o direito dos gastos publicos nao pode
ficar restrito a fase final deste processo.

Nos manuais de direito financeiro costuma-se fazer referéncia tdo somente
as etapas da realizacdo da despesa previstas na Lei n® 4.320/64, quais sejam,
as fases de empenho, liquidagdo e pagamento (arts. 58 a 65).

No ambito federal, este procedimento nio se aplica as entidades e ope-
ragoes nao sujeitas a legalidade orcamentdria, tais como, o gasto tributario
e os beneficios crediticios. As empresas estatais nio dependentes, nio se
aplica o disposto na Lei n® 4.320/1964, por forca do que dispoem as LDOs.
No caso de despesas operacionais destas estatais, nem faria sentido exigir
o empenho, uma vez que nio ¢ necessario crédito orcamentario para a reali-
zacdo da despesa.

153 Vide, por exemplo, os julgados no AgRg no Resp 1237139/PE e na Acio Penal 480/MG,
ambos do Superior Tribunal de Justica.

15 Infelizmente, nem todo este processo de formulacio de politicas publicas ¢ disciplinado por
regras juridicas expressas. Inimeros problemas na implementacio, tais como, erros de cober-
tura, ineficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos, etc. sdo decorrentes de falhas no design
das politicas.
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Estas fases também nao se aplicam a despesa orcamentaria no 4mbito do
chamado “regime de adiantamento”, também conhecido por suprimento de
fundos'®. Este regime consiste na “entrega de numerdrio a servidor, sempre prece-
dida de empenho na dotagdo propria para o fim de realizar despesas, que ndo possam
subordinar-se ao processo normal de aplicagdo” (art. 68 da Lei n® 4.320/1964).
Neste regime, ha uma inversao das fases de pagamento e liquidagao, mas
ndo se dispensa o prévio empenho. O regime de adiantamento pode ser con-
cedido para atender despesas eventuais que exijam pronto pagamento, des-
pesas sigilosas e despesas de pequeno vulto, conforme dispde o art. 45 do

Decreto n® 93.872/1986, verbis:

“Art. 45. Excepcionalmente, a critério do ordenador de despesa e sob
sua inteira responsabilidade, podera ser concedido suprimento de fundos
a servidor, sempre precedido do empenho na dotacio prépria as despesas a
realizar, e que ndo possam subordinar-se ao processo normal de aplicago, nos
seguintes casos:

I - para atender despesas eventuais, inclusive em viagens e com servigos
especiais, que exijam pronto pagamento;

Il - quando a despesa deva ser feita em carater sigiloso, conforme se clas-
sificar em regulamento; e

III - para atender despesas de pequeno vulto, assim entendidas aquelas
cujo valor, em cada caso, ndo ultrapassar limite estabelecido em Portaria do
Ministro da Fazenda”.

No caso de despesas atinentes a obras, servigos compras e locacoes, a
Administracao Publica deve realizar um procedimento prévio a contratagio,
o procedimento licitatério, ou realizar a contratagio direta, mediante dis-
pensa ou inexigibilidade de licitagdo. Este procedimento ¢ disciplinado,
principalmente, pela Lei n® 8.666/1993, Lei n® 10.520/2002 (Pregao) e o
Regime Diferenciado de Contratagio (Lei n® 12.462/2012). Nos dois pri-
meiros casos, trata-se de normas gerais de licitagdo e contratos aplicaveis,
portanto, a todos os entes federados.

155 As despesas com o Cartdo de Pagamento do Governo Federal (CPGF), conhecido vulgar-
mente por “Cartdo Corporativo” estdo sujeitas a mesma disciplina do regime de adiantamento
ou suprimento de fundos. Vide, a propésito, o Decreto n® 5.355/2005, que disciplina a utilizagdo
do CPGF pelos 6rgaos e entidades da administragdo publica federal, direta, autdrquica e fun-
dacional.
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Mesmo no tocante a contratacio direta, hipdteses em que é dispensada
a licitacdo ou em que a licitagdo ¢ considerada inexigivel, nos termos dos
arts. 24 e 25 da Lei n® 8.666/1993, preconiza-se a ado¢ao de um procedi-
mento voltado a sele¢do do contratante, conforme leciona Margal Justen
Filho (JusteN FILHO, 2005, p. 228):

“A contratacio direta submete-se a um procedimento administrativo,
como regra. Ou seja, auséncia de licitagio ndo equivale a contratacao infor-
mal, realizada com quem a Administra¢ao bem entender, sem cautelas,
nem documentagio. Ao contrario, a contratacio direta exige um pro-
cedimento prévio, em que a observincia de etapas e formalidades ¢
imprescindivel. Somente em hipdteses-limite é que a Administragdo estaria
autorizada a contratar sem o cumprimento dessas formalidades. Seriam aque-
les casos de emergéncia tdo grave que a demora, embora minima, pusesse em
ricos a satisfagdo dos valores a cuja realizacio se orienta a atividade adminis-
trativa.

Nas etapas internas iniciais, a atividade administrativa serd idéntica, seja
ou nio a futura contratagio antecedida de licitacao. Em um momento inicial,
a Administragdo verificard a existéncia de uma necessidade a ser atendida.
Devera diagnosticar o meio mais adequado para atender ao reclamo. Definird
um objeto a ser contratado, inclusive adotando providéncias acerca da elabo-
racao de projetos, apuracio da compatibilidade entre a contratagio e as pre-
visdes orcamentarias. Tudo isso estard documentado em procedimento admi-
nistrativo, externando-se em documentagio constante dos autos. A diferenca
residird em que, no momento de definir as formulas para contratagio,
a Administracio constatara a inaplicabilidade das regras acerca de lici-
tagdo.” (grifo nosso).

Renato Geraldo Mendes, nesta linha, entende que a prépria contratagio
publica ¢ uma realidade ampla vista como um processo (MENDES, 2012, p. 25):

“Falar em contratagdo publica é falar em processo administrativo. H4 uma
estreita relacdo entre os dois. A contratacio publica é inserida na ideia de pro-
cesso, pois é por meio dele que ela é estruturada, desenvolvida, aperfeicoada
e atinge o seu fim”.

O processo de contratagdo publica é definido como(MENDES, 2012, p. 25):

“(...) o conjunto de fases, etapas e atos estruturado de forma légica para
permitir que a Administracdo, a partir da identifica¢do precisa da sua neces-
sidade e demanda, possa definir com precisdo o encargo desejado, minimizar
seus riscos e selecionar, isonomicamente, se possivel, a pessoa capaz de satis-
fazer a sua necessidade pela melhor relagio custo beneficio”.
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Embora, nos dias atuais, as licitagdes e os contratos da administragio pu-
blica constem dos compéndios de direito administrativo, antes do advento
da Constituigao de 1988, permanecia a divida se o tema deveria ser analisado
a luz do direito administrativo ou do direito financeiro.

A duvida tinha sua razao de ser, pois a defini¢ao da natureza juridica das
licitagbes determinava a competéncia para legislar sobre a matéria. Se fosse
matéria de direito financeiro, a competéncia para elaborar normas gerais seria
da Unido, consoante art. 82, inciso XVII, alinea ¢, da Emenda Constitucional
n? 1, de 17/10/1969%. Se fosse matéria de direito administrativo, caberia a
cada um dos entes federados legislar sobre o tema.

Segundo Roberto Ribeiro Bazilli e Sandra Julien Miranda (BAzILLI; MIRANDA,
1999, p. 21):

“O assunto era polémico. Havia sérias divergéncias doutrindrias. Sobre a
questao formaram-se duas grandes correntes. Os adeptos da primeira consi-
deraram a licitacdo instituto de direito financeiro e os da segunda defenderam
a sua inclusio no direito administrativo. E para estes a licitagdo é um ato-con-
di¢do ou um procedimento administrativo. No direito patrio, juristas como
Ruy Barbosa Nogueira, Nascimento Franco, Barros Junior e outros sustenta-
vam ser a licitagdo um instituto de direito financeiro.”

A segunda corrente era defendida por autores como Celso Antonio Bandeira
de Mello, José Afonso da Silva e Geraldo Ataliba (BAzILLI; MIRANDA, 1999).

A questio foi contornada com a Constitui¢do Federal de 1988, que esta-
belece a competéncia privativa da Unido para dispor sobre normas gerais de
licitagoes e contratos (art. 22, XXI).

De qualquer forma, ¢ importante reconhecer que a licitacdo e a exe-
cucio dos contratos sdo procedimentos disciplinados em lei que, quando
cabiveis, antecedem a realiza¢io da despesa publica, fazendo parte da
“legalidade procedimental”.

156 Art. 82. Compete a Unido:

XVII - legislar sobre:

¢)normas gerais sobre orgamento, despesa e gestdo patrimonial e financeira de natureza
publica; de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e protegdo da satde;
de regime penitencidrio;
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Convém mencionar que a prépria Lei n® 4.320/1964 dispoe o respeito ao
“principio da concorréncia” na aquisi¢ao de material, o fornecimento e a adjudi-
cacdo de obras e servigos (art. 70) e este topico ¢ tratado em conjunto com o
procedimento de realizacao da despesa publica.

O procedimento previsto nas leis de licitagdes e contratos nio se aplica,
também, as despesas de pessoal, as transferéncias voluntdrias e as transferén-
cias de recursos para o setor privado.

No caso destas duas tltimas despesas, ainda que o art. 116 da Lei n® 8.666/
/1993 determine a aplicagdo subsidiaria desta lei aos convénios, ajustes ou
instrumentos congéneres, o procedimento licitatério sé é possivel quando
houver viabilidade de competi¢ao. Ademais, o critério de menor prego, téc-
nica e preco, maior lance nio se aplicam as situagdes em que hd interesse
mutuo entre os convenentes. A sele¢do pode ser necessaria, em alguns casos,
como no de entidades sem fins lucrativos para assegurar a isonomia e a impes-
soalidade, mas esta selegdo ndo deve ser feita segundo os pardmetros da lei
geral de licitagoes e contratos, que ¢ mais adequada para a sele¢do de empre-
sas privadas. Os artigos 23 a 32 da Lei n° 13.019/2014, ainda ndo em vigor, dis-
pdem sobre o chamamento publico para a sele¢io de Organizagdo da Socie-
dade Civil (OSC) que deverd celebrar termo de colaborag¢ao ou de fomento
com o Poder Publico.

No caso das despesas de pessoal, a selegdo do agente publico, mediante
concurso publico ou processo seletivo simplificado, ocorre apenas uma vez,
e as despesas com os seus vencimentos se protraem no tempo.

O procedimento previsto na Lei n® 4.320/1964 (empenho, liquidagio e
pagamento) também ndo ¢ rigorosamente aplicavel as despesas supramen-
cionadas, especialmente, quanto a fase da liquidagdo. As despesas de pessoal
ndo costumam ser tratadas de forma individualizada (por agente publico)
pelo 6rgao ou entidade pagadora, mas de forma agregada. Desta forma, o
empenho ¢é feito para a folha de pagamento como um todo e ndo um empenho
para cada agente, ou seja, sdo varios credores. A eventual “liquidacao” da des-
pesa de pessoal pode ser feita antes do préprio empenho, por meio de con-
trole de frequéncia ou pela avaliacio de desempenho, antes da elaboragio da
folha de pagamento.

No tocante as despesas relativas as transferéncias, nao ¢ feita a liquidacao
prévia, uma vez que os repasses sio feitos antes de o convenente executar o
objeto pactuado.

Merecem destaque, por fim, as normas procedimentais constantes da Lei
de Responsabilidade Fiscal.
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No art. 16, a LRF estabelece um procedimento simplificado para a cria-
¢do, expansdo ou aperfeicoamento da a¢do governamental, do qual decorra
aumento de despesa. A criagdo, expansio ou aperfeicoamento da agio go-
vernamental devem ser precedidos de estimativa de impacto or¢amentario-
-financeiro (no exercicio corrente e nos dois exercicios financeiros seguin-
tes) e de declaracdo de adequacio or¢camentario-financeira firmada pelo
ordenador de despesas, quanto a compatibilidade do aumento com a LOA,
LDO e PPA (art. 16, incisos I e I, LRF). O atendimento a estes requisitos ¢
condicio prévia para o “empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou
execugdo de obras e para a “desapropriagio de imdveis urbanos a que se refere o § 3°
do art. 182 da Constituicdo” (art. 16, § 4°, LRF).

A LRF também dispde sobre um procedimento, ainda que simplificado,
para a realizagdo do gasto tributdrio ou rentncia de receitas. Segundo o art.
14 da LRF:

“A concessdo ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria
da qual decorra rentincia de receita deverd estar acompanhada de estimativa
do impacto or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua
vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes or¢a-
mentdrias e a pelo menos uma das seguintes condigoes:

I - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orcamentdria, na forma do art. 12, e de que ndo afe-
tard as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretri-
zes orgamentdrias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencio-
nado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevagio de
aliquotas, ampliacdo da base de célculo, majoracio ou criagio de tributo ou
contribuigao.

Na hipétese de compensagdo prevista no art. 14, II, da LRF, a concessio
ou ampliagdo do beneficio fiscal s6 poderd entrar em vigor, quando imple-
mentadas as referidas medidas de compensagio.

Importante lembrar que s6 mediante lei especifica é que se pode conceder
a maior parte dos beneficios fiscais dos quais resultem renuncia de receita,
consoante dispde o art. 150, § 62, da CF/88.

Os artigos 18 a 30 da Lei n® 8.313/1991, Lei Rouanet, dispdem sobre aspec-
tos procedimentais relativos a despesa fiscal atinente ao incentivo a projetos
culturais previstos nesta lei. Dentre tais aspectos procedimentais, pode-se
citar a obrigatoriedade de submissdo de proposta de captacio de recursos ao
Ministério da Cultura e da aprovagao deste Ministério, o depdsito e movimen-
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tacdo dos recursos em conta corrente especifica, o respeito ao prazo de vali-
dade para a captacio, etc.

Feito este panorama, pode-se concluir que, no direito dos gastos publicos,
o aspecto procedimental do gasto publico é o que apresenta maiores varia-
¢oes, quando se leva em conta os diferentes tipos englobados pelo conceito
amplo apresentado. Nio &, portanto, um aspecto que viabilize o tratamento
unitdrio do direito dos gastos publicos.

8.3. Legalidade Global ou Agregada

A legalidade global ou agregada refere-se as normas legais que disciplinam
a despesa publica sob o seu ponto de vista agregado. Nao se trata, portanto,
da disciplina de uma despesa singularmente considerada, mas do somatério
de despesas de um mesmo grupo ou da despesa total realizada por determi-
nado ente federado, 6rgao ou Poder.

Em regra, as normas que disciplinam a legalidade agregada visam atender
recomendagdes da ciéncia econdmica, mais especificamente, da macroeco-
nomia, motivo pelo qual ¢ fundamental o conhecimento deste ramo da ciéncia
pelo operador do direito.

Estas normas buscam proteger a equidade intergeracional e a susten-
tabilidade das financas publicas e do crescimento econdmico. E a preo-
cupagdo com este aspecto agregado da despesa passou a ganhar mais espaco
no direito financeiro com o advento da Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal).

O principio da equidade intergeracional (ou equilibrio intergeracional),
segundo o Professor Joaquim Freitas da Rocha'¥’, ¢ exigéncia de um direito
financeiro responsavel, significando que (RocHa, 2013):

“atores e decisores juridico-financeiros devem ser dotados de uma visao tem-
poral de longo prazo, que ultrapasse o momento decisério e permita projectar
positivamente os efeitos da decisio num 4mbito temporal alargado, abran-
gendo sujeitos que nao tomaram partido da decisdo”.

Alerta o autor que, do ponto de vista positivo, torna-se imperativo que os
bens publicos e semi-publicos produzidos no presente sejam aptos a projectar

157 Professor da Escola de Direito da Universidade do Minho em Braga/Portugal.
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as suas utilidades em momentos futuros temporalmente afastados, de modo
a que as geragoes vindouras possam retirar vantagens da sua efetiva¢o. Neste
sentido, deve-se dar prioridade a despesas de capital e de natureza reprodu-
tiva, potenciadoras de proveitos em momentos temporalmente diferidos,
colocando em plano secunddrio, na medida do possivel, as despesas correntes
e aquelas cuja utilidade se esgota no préprio periodo financeiro ou no ciclo
de curto-prazo (RocHa, 2013).

Do ponto de vista negativo, exige-se que “as geragoes futuras ndo sejam des-
proporcionalmente oneradas com encargos inerentes a satisfacdo das necessidades colec-
tivas da geragio presente” (ROCHA, 2013).

Nio seria constitucionalmente aceitavel, por exemplo, que sejam con-
traidos empréstimos a longo prazo com o objetivo de custear investimentos
presentes pouco reprodutivos. Nesta hipétese, os contribuintes integrantes
do horizonte socioldgico futuro deverdo pagar por bens relativamente aos
quais retiram pouco proveio ou vantagem (RocHa, 2013).

Feitas estas consideragoes, cabe, agora, discutir as principais normas
no direito financeiro brasileiro que disciplinam a despesa de forma agre-
gada.

A disciplina das despesas de pessoal, ativo e inativo, do Estado ¢ um dos
principais campos de atuacio da legalidade agregada. Seu controle é um dos
pressupostos da responsabilidade na gestao fiscal (art. 1%, § 1°, LRF).

Os gastos com pessoal representam um dos principais itens da despesa
priméria dos governos, sendo consideradas “quase-obrigatdrias” (item 13.2.).
As despesas sdo rigidas, pois os governos dispoem de pouca flexibilidade para
a dispensa de empregados e servidores publicos.

Ademais, este item de despesa apresenta um consideravel crescimento
vegetativo, uma vez que os estatutos e os planos de carreira dos servidores
publicos costumam garantir vantagens pecunidrias (adicionais, gratificagoes,
etc.) que sdo incrementadas periodicamente, tais como, anuénios, quinqué-
nios, mudanga de padroes/classes na carreira (promogdes), etc.'*8. O cresci-

158 Convém lembrar que, no Ambito federal, foram adotadas diversas medidas para conter o
crescimento vegetativo da folha de pagamento, no bojo da reforma administrativa promovida
no final dos anos 1990. Por exemplo, a Medida Proviséria 2.225-45/2001 extinguiu o adicional
de tempo de servico prestado a Unido, suas autarquias e fundagdes publicas. A Lei n® 9.527/
/1997 extinguiu a incorporagdo das gratificacdes por exercicio de fungdo comissionada, por
ano de exercicio da fun¢do. A Emenda Constitucional n® 19/1998 também dispde que “os acrés-
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mento das despesas de pessoal ocorre independentemente da concessio de
aumentos nos vencimentos.

Desta forma, despesa de pessoal é um item apto a comprometer parcela
importante do orcamento publico, limitando os recursos que podem ser alo-
cados para investimentos e outras despesas destinadas a manutengao dos ser-
vigos publicos.

A preocupagdo com o assunto ji vem de longa data'®®, mas somente com
o advento da LRF e da Lei n°® 10.028/2000, que instituiu san¢des pessoais
a violagdo dos preceitos da LRF, estas normas ganharam eficécia, devido aos
mecanismos de “enforcement” criados por estes diplomas e a estratégia de
reparticao dos limites de pessoal entre érgaos e Poderes da Republica dotados
de autonomia financeira (arts. 18 a 20 da LRF).

159

cimos pecunidrios percebidos por servidor publico ndo serdo computados nem acumulados
para fins de concessdo de acréscimos ulteriores” (art. 37, XIV).

19 A Constitui¢do de 1967 jé abordava o tema no art. 66, § 4%, prescrevendo que “A despesa
de pessoal da Unido, Estados ou Municipios ndo poderd exceder de cinquenta por cento das
respectivas receitas correntes”. A Emenda Constitucional n® 1/1969, por sua vez, remeteu
a Lei Complementar o estabelecimento dos limites no art. 64 (“Lei complementar esta-
belecerd os limites para as despesas de pessoal da Unido, dos Estados e dos Municipios”).
Nada obstante, o dispositivo nio foi regulamentado, ndo tendo, portanto, aplicabilidade.
O art. 169, da CF/88, também remeteu 4 Lei Complementar o estabelecimento dos limites
para as despesas com pessoal ativo e inativo. Entretanto, enquanto esta leindo posse pro-
mulgada, deveria vale a regra constante do art. 38 do ADCT/88, o qual previa que a Unido e
os entes subnacionais ndo poderia despender mais de 65% das suas receitas correntes com
pessoal ativo e inativo. Além disso, quando a despesa de pessoal excedesse o limite de 65%,
o ente deveria retornar aquele limite, reduzindo o percentual excedente a razio de um
quinto por ano. O art. 169 da CF/88 foi regulamentado pela Lei Complementar n® 82/1995,
a Lei Camata I, tendo sido estabelecido o limite de 60% da receita corrente liquida, vedando
reajustes ou adequagdes da remuneragio em caso de descumprimento dos limites. A Emenda
Constitucional n® 19/1998 alterou o art. 169 da CF/88 prevendo mecanismos de “enforce-
ment”, tais como, a suspensio de repasses voluntarios federais ou estaduais, para aqueles
que ndo observassem os limites. Além disso, estavam previstas as medidas sequenciais para
o ajustamento aos limites, tais como, a reducdo de, pelo menos, 20% das despesas com cargos
em comissdo e fungdes de confianca, a exoneragio de servigos nao estaveis e a perda de cargo
de servidores estéveis. Foi editada a Lei Complementar n® 96/1999, Lei Camata II, regula-
mentando a alteracio constitucional, reduzindo o limite global da Unido para 50%, com a
inclusdo dos instrumentos para tornar efetiva a aplicagdo da lei. A Lei Camata II foi revogada
pela LRF (Dias, 2009).
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As normas que disciplinam a despesa de pessoal no seu aspecto agregado,
contidas na LRF e na Lei n10.028/2000, envolvem:

a) o estabelecimento de limites & despesa de pessoal, ativo e inativo,
como percentuais da Receita Corrente Liquida do ente federado
em questdo, limites que sdo repartidos (distribuidos em sublimites)
por Poder ou por 6rgio com autonomia financeira (arts. 19 e 20 da
LRF);

b) mecanismos de controle e transparéncia da despesa total com pessoal
(art 22, da LRF - verificagdo quadrimestral dos limites; art. 55, 1, a,
da LRF - Relatério de Gestao Fiscal e art. 59, § 1%, 1T e § 2° - alerta dos
Tribunais de Contas quando do atingimento de 90% do limite);

c) estabelecimento de medidas administrativas para a recondugio da
despesa total com pessoal aos limites estabelecidos (arts. 22 e 23, da
LRF);

d) previsao de “sangbes institucionais” aos entes/6rgaos que descumpri-
rem os limites estabelecidos (art. 23, § 3%, LRF).

Além das disposi¢des da LRF, convém mencionar que a Emenda Consti-
tucional n® 25/2000 incluiu o art. 29-A na Constitui¢ao Federal o qual esta-
beleceu limites a despesa total do Poder Legislativo Municipal, conforme a
populacio do municipio. Além disso, estabeleceu que “A Cimara Municipal
ndo gastard mais de setenta por cento de sua receita com folha de pagamento, incluido
0 gasto com o subsidio de seus Vereadores” (art. 29-A, § 1°).

Um outro aspecto da legalidade agregada diz respeito ao estabelecimento
das metas fiscais de resultado, primério e nominal, visando o equilibrio das
contas publicas. As metas fiscais buscam evitar ou, pelo menos, controlar o
déficit publico. Desde a edi¢do da LRF, observa-se que a Unido busca realizar
superavits primdrios'®. Entretanto, est4 fora de cogitacdo o atingimento de
um superavit, ou até mesmo, um equilibrio nominal'*'.

160 O resultado primdrio corresponde a diferenca entre as receitas e as despesas ndo-financeiras
do Estado. Exclui-se, portanto, do cdlculo do resultado primario os gastos e recebimentos de
juros.

1! Diante dos déficits primarios da Unido registrados em agosto e setembro de 2013, com carac-
teristicas inéditas, Mansueto F. de Almeida Jr., economista do IPEA, aponta que a expectativa
do Governo Federal de alcancar o déficit nominal zero frustrou-se. Nas palavras do autor
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E importante ressaltar que, neste caso, a norma nio disciplina diretamente
a despesa publica considerada em seu conjunto, mas o resultado entre receitas
e despesas.

A importancia da questdo ¢ esclarecida por Joseph Eugene Stiglitz, que
aponta as principais consequéncias econdmicas do déficit publico (STIGLITZ,
2000):

a) o déficit publico afeta o equilibrio intergeracional, pois parcela da obri-
gacio/responsabilidade (burden) das despesas atuais ¢ transferida para
as geragoes futuras;

b) aemissao de titulos, utilizadas para fazer face ao déficit, pode acarretar
o decrescimento do investimento (privado) e prejudicar indiretamente
as futuras geragoes;

¢) o endividamento externo pode aumentar com o déficit, reduzindo os
padroes de vida no futuro.

O déficit pablico vai de encontro, portanto, ao equilibrio intergeracional.

Retornando ao direito brasileiro, a LRF preconiza que a execugio finan-
ceira e orgamentdria devera atender a metas fiscais de resultado, primario e
nominal, que devem ser estabelecidas pela Lei de Diretrizes Or¢camentarias.
Para o cumprimento destas metas, a LRF estabelece mecanismos preventi-
vos, tais como, o anexo de riscos fiscais na LDO, a reserva de contingéncia
na LOA e as regras para a geracao de despesa, para a criagao ou aumento de
despesas obrigatorias de carater continuado. Além disso, ha instrumentos
corretivos, tais como, a limitacio de empenho e movimentagio financeira
(art. 99).

Alegalidade agregada contempla, ainda, as normas que disciplinam a apli-
cacdo de recursos minimos em agoes e servicos de sade e em manutengio

(ALMEIDA JR., 2013): “Alguns economistas do governo esperavam que, em 2014, a taxa de juros
real no Brasil fosse de 2%, uma Selic entre 7% e 8% ao ano. Essa expectativa é cada vez mais
distante e a tdo esperada economia com os juros que traria a despesa com juros da divida
publica para um valor inferior a 4% do PIB néo ocorrera, dado o crescimento da divida bruta
e a alta da Selic. Adicionalmente, a piora do primdrio mata a esperanca de, no futuro pro-
ximo, alcangarmos um déficit nominal zero, a nio ser que haja um forte crescimento
da carga tributaria. Assim, falar em déficit nominal zero é ‘wishful thinking’ ou coisa de
mdgico. A dura realidade é que o resultado fiscal piorou. Ponto” (grifo nosso).
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e desenvolvimento do ensino, uma vez que também s3o normas que discipli-
nam despesas em conjunto. Neste caso, entretanto, nio se estd buscando pro-
teger a equidade intergeracional ou a sustentabilidade das finangas publicas.
O que estas normas revelam ¢ a prioridade concedida pelo legislador consti-
tuinte, origindrio ou derivado, as fun¢oes educagio e satde. Este t6pico serd
abordado em maior detalhe no capitulo relativo as despesas obrigatérias
(capitulo 13).

Alegislacao ordindria também pode contemplar, eventualmente, normas
que disciplinam a despesa no seu aspecto agregado. Um exemplo ¢ a legis-
lagdo eleitoral que veda a realizacio, em ano de elei¢do, antes dos trés meses
que antecedem o pleito, a realizagdo de despesas com publicidade que ex-
cedam a média dos gastos nos ultimos 3 anos que atecedem o pleito ou
do ultimo ano imediatamente anterior a elei¢do (art. 73, inciso VII, da Lei
n® 9.504/1997).

8.4. Legalidade Especifica ou Reserva Legal das Prestac¢oes Pecunidrias

A legalidade especifica ou a reserva legal das prestacdes pecunidrias impoe
que direitos subjetivos relativos a presta¢oes pecunidrias do Estado sejam
estabelecidos em lei, a qual deverd estabelecer o valor da prestagao ou a sua
forma de célculo, os beneficidrios, os requisitos para a concessao e as hipéteses
de extingao, se for o caso.

Em razio disso, veda-se a criagdo de direitos subjetivos de natureza pe-
cunidria por meio de atos normativos infralegais ou a concessao de prestagoes
pecunidrias que nao tenham fundamento em lei.

Apesar da denominagao, convém mencionar que nao se exige, necessaria-
mente, lei especifica para todos os casos de criagdo de direitos subjetivos, mas
apenas lei formal. Também nao hd que se confundir com a “legalidade espe-
cifica” de Antonio Luciano de Souza Franco, que corresponde ao que defi-
nimos por “legalidade orgamentaria”. O autor portugués prefere utilizar a
expressdo “leis definidoras de direitos” para se referir ao principio exposto
no presente item.

A exigéncia de lei formal assume ainda mais relevincia quando a presta-
¢do pecunidria implicar o tratamento diferenciado entre os cidadios ou
quando ndo houver contraprestacio do beneficiario. Neste sentido, a lei for-
mal ¢ uma condigdo necessaria de legitimidade da prestagdo, mormente se
considerarmos que a despesa publica deve buscar atender, prioritariamente,
necessidades gerais da coletividade.
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Nio ¢, portanto, condi¢io suficiente, uma vez que leis que estabelecam
prestacoes para determinadas categorias, grupos sociais ou agentes publicos
desvinculadas do interesse publico ou que vao de encontro aos objetivos
fundamentais da Republica ou aos principios constitucionais padecem de
inconstitucionalidade por ilegitimidade.

E 0 caso, por exemplo, do art. 37 e seguintes da Lei n® 12.663/2012 (Lei
Geral da Copa), que estabelecem prémios de R$ 100.000,00, isentos da
incidéncia de imposto de renda, aos jogadores, titulares ou reservas, das
selecdes brasileiras campeds das copas mundiais masculinas dos anos de
1958,1962 € 1970. Ademais, ¢ estabelecido um auxilio especial mensal para
jogadores sem recursos ou com recursos limitados, que pode chegar até o
valor mdximo do saldrio beneficio do Regime Geral de Previdéncia Social
(art. 42)12,

Os direitos subjetivos a prestacdes pecunidrias correspondem aos aos enti-
tlements do direito americano, que, segundo James Giacomoni (GIACOMONI,
2011, p. 350):

“Trata-se da obrigacdo legal estabelecida por meio de legislacao que
determina o pagamento de beneficios a qualquer pessoa ou unidade do
governo que atenda aos requisitos definidos pela lei. Os que cumprem
esses requisitos sao, assim, intitulados para receber o beneficio”.

162Q referido comando legal teve sua inconstitucionalidade questionada perante o Supremo
Tribunal Federal pelo Procurador-Geral da Republica (ADI 4976). Segundo o PGR, “As
vantagens concedidas sdo de indole estritamente privada, ndo envolvendo nenhum projeto
de interesse do povo. A situagdo concreta relacionada com o fato de ser jogador, titular ou
reserva, das sele¢des brasileiras campeds das copas mundiais masculinas da Fifa nos anos de
1958, 1962 e 1970 nao ¢ justificativa suficiente para autorizar o pagamento, a custo do erério,
de valores em beneficio de determinadas ou determinaveis pessoas”. No tocante ao auxilio
mensal, o PGR afirma que “Os artigos 39, 43 ¢ 44 da Lei Geral da Copa deixam clara a natu-
reza previdencidria do beneficio, que esté atrelado ao or¢amento da seguridade social do
Estado. Nao hé indicacio da fonte de custeio total dos beneficios, mas a simples remissdo a
figura genérica do Tesouro Nacional (artigo 47), de modo que o beneficio foi criado sem
anterior previso financeira” (cf. http://www.stf.jus.br. Noticia de 18/6/2013). Infelizmente,
em 7/5/2014, o STF julgou improcedente a ADI. Os Ministros do STF ndo vislumbraram
inconstitucionalidade na concessao das vantagens pecundrias aos jogadores (http://goo.gl/
HHXAnK).
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7

Segundo Allen Schick, “entitlement” é uma determinagio da lei que esta-
belece um direito subjetivo aos recursos publicos. Segundo o autor, o direito
pode ser atribuido a um individuo, a uma familia, ou a qualquer outro bene-
ficiario. Usualmente, a lei estabelece os requisitos de elegibilidade e um calen-
dario de pagamentos ou férmula pela qual os pagamentos sio computados.
Geralmente, a lei nio especifica ou limita a despesa total com entitlements
(ScHick, 2009).

Nos Estados Unidos, a obrigatoriedade do atendimento dos “entitlements”
dispensa até mesmo a prévia existéncia dos créditos orgamentarios (GIACOMONI,
2011).

Ante o que foi exposto, deve ser exigida lei formal para:

a) instituir programas assistenciais de transferéncia de renda;

b) concessao de subvencoes econdmicas;

c) concessdo, pela via administrativa, de indenizagoes a vitimas de acdes
do Estado;

d) institui¢do de prémios;

e) fixagdo de remuneragio, incluindo gratificagdes, adicionais e outras
vantagens, e subsidios de agentes publicos.

Entretanto, no dia a dia da administra¢io publica, esta exigéncia é muitas
vezes desrespeitada, uma vez que é ficil instituir, por meio de atos infralegais,
beneficios, privilégios ou regalias a autoridades, agentes publicos ou ainda
a grupos, associagdes ou movimentos que possuam ligagoes politicas privile-
giadas no setor publico. Tais atos nio estdo sujeitos a discussio e tramitacao
publica no parlamento.

Ademais, outros direitos subjetivos nao pecunidrios, mas que podem vir a
ser traduzidos em dinheiro, também sio comumente instituidos por meio de
Decretos, Portarias ou outros atos normativos que nio sao submetidos a apro-
vacdo parlamentar'®. Estes direitos subjetivos também estdo sujeitos a reserva
legal, pelas mesmas razdes que os direitos a prestagoes pecunidrias.

163 Vide, a propésito, o art. 27 do Decreto n® 71.733/1973 (regulamenta a Lei n® 5.809/1972),
que foi alterado pelo Decreto n® 2.809/1998 e pelo Decreto n® 3.643/2000, regulando a con-
cessdo de passagens aéreas no dmbito do Poder Executivo para agentes putblicos, civis ou mili-
tares, colaboradores, e pessoas designadas pelo Presidente e pelo Vice-Presidente da Republica.
A Lein®5.809/1972, que dispde sobre a remuneragio de pessoal em servi¢o no exterior, nio faz
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Qual o fundamento da exigéncia de lei formal para definir direitos subje-
tivos a prestagdes pecunidrias?

O principio da reserva legal em matéria de direitos a prestagdes pecunia-
rias pode ser inferido por meio do processo 16gico de indugao.

Leva-se em conta, por exemplo, os seguintes dispositivos:

a) o art. 37, inciso X, da Constitui¢do Federal, alterado pela Emenda
Constitucional n®19/1998, que exige que a fixagdo da remuneragio de
servidores publicos e do subsidio de agentes publicos s6 podera ser feita
mediante lei especifica, observada a iniciativa privativa de cada caso;

b) o art. 26, caput, da LRF, que dispoe que “A destinagdo de recursos para,
direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de
pessoas juridicas deverd ser autorizada por lei especifica”,

c) o art. 28, caput, da LRF, que dispde que salvo mediante lei especifica,
ndo poderio ser utilizados recursos publicos, inclusive de operagdes
de crédito, para socorrer institui¢des do Sistema Financeiro Nacional,

nenhuma distin¢do quanto a categoria da passagem aérea a que deteria direito o agente publico,

nio podendo, portanto, o Decreto efetuar tal distingdo ou conceder tal direito subjetivo.

“Art. 27. A passagem aérea, destinada ao militar, e ao servidor publico civil e aos seus depen-

dentes serd adquirida pelo érgao competente, observadas as seguintes categorias:

I - primeira classe: Presidente e Vice-Presidente da Republica e pessoas por eles autorizadas,

Ministros de Estado, Secretarios de Estado e os Comandantes do Exército, da Marinha e da

Aeronautica;

II - classe executiva: titulares de representa¢oes diplomaticas brasileiras, ocupantes de cargos

de Natureza Especial, Oficiais-Generais, Ministros da Carreira de Diplomata, DAS-6 e equi-

valentes, Presidentes de Empresas Estatais, Fundagdes Publicas, Autarquias, Observador Par-

lamentar e ocupante de cargo em comissao designado para acompanhar Ministro de Estado; e

III - classe econémica:

a) demais militares e servidores publicos nao abrangidos nos incisos I e II deste artigo e seus
dependentes; e

b) acompanhante de que trata o art. 29, § 19, alinea “a”, da Lei n® 5.809, de 10 de outubro de
1972, do servidor publico civil ou do militar designado para missao permanente ou transi-
téria, com mudanga de sede, por periodo superior a seis meses.

Parédgrafo tinico. Aos ocupantes dos postos de Capitao-de-Mar-e-Guerra, Coronel, Conselheiro

da Carreira de Diplomata e de cargos de DAS-5 e 4 e equivalentes poderd ser concedida, a cri-

tério do Secretario-Executivo ou de titular de cargo correlato, passagem da classe executiva

nos trechos em que o tempo de v6o entre o Gltimo embarque no Territério Nacional e o destino

for superior a oito horas”.

271



O DIREITO DOS GASTOS PUBLICOS NO BRASIL

ainda que mediante a concessao de empréstimos de recuperagio ou
financiamentos para mudancga de controle acionario;

d) oart.19 da Lei n® 4.320/1964, que dispoe que a Lei de Or¢amento ndo
consignard ajuda financeira, a qualquer titulo, a empresa de fins lucra-
tivos, salvo quando se tratar de subvencgoes cuja concessao tenha sido
expressamente autorizada em lei especial.

Além disso, o STF, no RE n° 405.386/R], ja decidiu que:

“Ha matérias a cujo respeito a disciplina nao pode ser conferida por ato
administrativo, demandando a edi¢do de lei, ainda que em sentido meramente
formal. E o caso das pensdes especiais”.

Outro fundamento do principio da legalidade especifica tem a ver com o
disposto no art. 150, § 6, da CF/88, segundo o qual, qualquer subsidio ou
isenc¢do, redugio de base de célculo, concessao de crédito presumido, anistia
ou remissio, relativos a impostos, taxas ou contribuicoes, sé poderad ser con-
cedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule
exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribuicio.

Como o gasto tributdrio pode ser desdobrado em duas etapas ficticias, uma
receita e uma despesa em sentido inverso tendo por beneficidrio o contri-
buinte, se admitirmos que as prestagoes pecunidrias possam ser instituidas
por atos infralegais, o comando constitucional contido no art. 150, § 6, da
CF/88 poderia ser facilmente burlado, bastando instituir, por meio de ato
normativo, a devolugdo ao contribuinte do montante correspondente ao gasto
tributario.

Por fim, o mais importante fundamento da reserva legal em matéria de
direitos subjetivos a prestagdes pecunidrias é o préprio principio da legalidade
da administracio publica (art. 37, caput, CF/88).

Segundo dispée Paulo Modesto (MODESTO, 2010, p. 119):

“E de dominio comum a afirmagao segundo a qual, ao contrario do que
sucede aos particulares, para a Administra¢io Publica a lei ndo ¢ um limite,
mas um pressuposto de atuacao. A Administracio Publica somente pode atuar
e prosseguir os fins previstos em lei. Os particulares podem fazer, ou omitir,
desde que a lei no os obrigue ou proiba o contrario. Nessas férmulas resume-
se parte relevante do saber convencional sobre o assunto”.

Atualmente, o principio da legalidade da administracio publica ndo se
confunde com o do art. 5%, II, da CF/88, que dispoe que “ninguém serd obri-
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gado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. Melhor di-
zendo, nio se restringe a intervengao restritiva nos direitos fundamentais
(Eingriffsverwaltung).

No ambito do Estado Liberal, o principio da legalidade da administracio
publica confundia-se com o contido no art. 5%, II, da CF/88, uma vez que, no
ambito do Estado minimo, o essencial era limitar a interferéncia do Estado
nos direitos individuais.

Neste sentido, Hartmut Maurer salienta que (MAURER, 2006):

“a limitacdo da reserva de lei & administragdo de intervencdo esta antiquada.
O desenvolvimento da democracia parlamentar, o significado crescente da
administracdo de prestacio e a penetragio juridico-constitucional em todos
os ambitos estatais pela Lei Fundamental exigem sua extensdo”.

Conclui que: “as decisoes fundamentais e importantes para a coletividade assim
como para o cidaddo particular devem ser tomadas pelo dador de leis e ser por ele res-
pondidas” (MAURER, 2000).

Segundo Paulo Modesto, a extensdo da competéncia legislativa no Brasil
¢ de tal ordem que somente a lei ou atos com forga de lei podem introduzir
inovagoes primdrias na ordem juridica, especialmente, no plano das situagoes
juridico-subjetivas. Em situag6es de normalidade institucional, afirma que os
atos administrativos podem “detalhar, densificar, operacionalizar direitos, deveres,
situagoes juridicas previamente consentidas em lei” (MODESTO, 2010).

Ainda segundo o autor, os regulamentos, no Brasil, s3o expressamente
preordenados a dar fiel execugdo a lei (regulamentos executivos), podem,
ainda, em matéria de organizagdo reordenar, reintegrar, sem criar direito ou
dever individual novo, a partilha de atribui¢6es e o funcionamento de érgaos
administrativos previamente criados por lei, sao os chamados regulamentos
organizativos (MODESTO, 2010).

Com a inovagao trazida pela Emenda Constitucional n® 32/2001, passou-
-se a admitir o chamado “regulamento auténomo” ou “regulamento indepen-
dente”, mas em matérias extremamente restritas, conforme se observa do
art. 84, inciso VI, da CF/88, com a referida alteragao:

“Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagio e funcionamento da administragdo federal, quando ndo im-
plicar aumento de despesa nem criacio ou extingdo de érgaos publicos;

b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos”.
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Portanto, mesmo com a alteracio trazida pela EC n° 32/2001, ndo ha
espago para a edi¢do de decretos, e muito menos outros atos normativos
infralegais, que estabelecam direitos subjetivos a prestacdes pecunidrias.

No direito alemio, costuma-se desdobrar o principio da legalidade da
administracao publica (GesetzmdfSigkeit der Verwaltung) em dois principios ou
componentes:

a) o principio da primazia da lei (Vorrang des Gesetzes);
b) o principio da reserva de lei (Vorbehalt des Gesetzes).

O principio da primazia da lei proibe que a administracao publica atue
contrariamente a lei. Aplica-se a quaisquer atos da administracdo publica.
E expresso no artigo 20, pardgrafo 3, da Lei Fundamental (Artikel 20, Absatz
3, Grundgesetz): “O poder executivo estd vinculado a lei e ao Direito™*.

Por sua vez, o principio da reserva de lei exige uma base legal para a atua-
¢do da administragao publica (“Kein Handeln ohne Gesetz”). No caso de omissio
da lei, ndo haveria espago para a atuacio da administragao publica'®.

A reserva legal tem por fundamento o principio do Estado de Direito e o
principio democratico. Entretanto, o 4&mbito de aplicagio do principio da
reserva legal é controverso.

Convém destacar, preliminarmente, que uma reserva legal total (Total-
vorbehalt), significando um total controle da administragio publica pelo
Parlamento, ndo é admitida no direito administrativo alemao, por tornar
qualquer administragdo impossivel.

Aplica-se, principalmente, 4 intervengao administrativa restritiva de direi-
tos individuais (Eingriffsverwaltung). A dtvida surge quanto a aplicagio do
principio a administragdo de prestagoes (Leistungsverwaltung). Neste caso, a
jurisprudéncia alema nio tem reconhecido uma validade geral para o princi-
pio da reserva legal'®®.

164 “die vollziehende Gewalt (...) sind an Gesetz und Recht gebunden”.

16> Segundo Verodnica Schweikert, o principio da reserva legal dispoe que a administragdo sé podera
atuar, quando para isso for autorizada por lei (“die Verwaltung darf nur titig werden, wenn sie dazu
durch Gesetz ermiichtigt worden ist”). Vide Notas de Aula de Direito Administrativo Geral (Allgemei-
nes Verwaltungsrecht) na Univesidade de Bonn disponivel em http://www.jura.uni-bonn.de.
1% Nota de Aula do Professor Ulrich Stelkens, da Deutsches Hochschule fiir Verwaltungswissens-
chaften Speyer, sob titulo “Administrative Law and State Liability — § 4 Legality of Administra-
tion”. Disponivel em http://www.dhv-speyer.de.
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A Corte Constitucional Federal Alema (Bundesverfassungsgericht) desen-
volveu a chamada Teoria da Essencialidade (Wesentlichkeitstheorie), segundo
a qual, o legislador deve, em todos os ramos normativos fundamentais, espe-
cialmente no campo do exercicio dos direitos fundamentais, tomar, eles pro-
prios, todas as decisoes fundamentais, ndo sendo permitida a delegacio desta
decisdo para a administragdo publica'®’.

Desta forma, o principio da reserva legal no direito alemao tem validade
ndo apenas no 4mbito da intervencio estatal nos direitos individuais, mas
também sobre todas as decisoes essenciais para o exercicio dos direitos
fundamentais e ainda para todas aquelas que tenham um significado fun-
damental para a comunidade'®.

Convém mencionar, ainda, que, no direito alemo, os direitos e deveres
em matéria de prestacoes sociais devem estar previstos em lei, consoante
§ 31 do Sozialgesetzbuch (SGB):

“§ 31 - Reserva Legal. Direitos e Deveres no ramo das prestagoes sociais
s6 podem ser fundamentos, criados, modificados ou retirados 4 medida que
uma lei 0 impor ou permitir” (tradugio livre)'®®

Se importarmos a teoria da essencialidade ao direito brasileiro, a prestagao
pecunidria estatal devera estar sujeita a reserva legal. A prestagio pecunidria é,
por vezes, um mecanismo para exercicio de alguns direitos sociais, e, em qual-
quer caso, ¢ uma decisdo de importancia fundamental para a sociedade, espe-
cialmente, porque trata, do ponto de vista formal, os cidaddos de forma desigual
(ainda que, eventualmente, para o atendimento de uma isonomia material).

Neste contexto, a reserva legal nao devera limitar-se as prestagoes pecunia-
rias, mas deve estender-se a outras prestagdes em beneficio de determinados

167 Cf. Verdnica Schweikert (op. cit.). “Der Gesetzgeber muss in grundlegenden normativen
Bereichen, zumal im Bereich derGrundrechtsausiibung, alle wesentlichen Entscheidungen
selber treffen” (BVerfGE 40, 237, <249f>).

18 Cf. Notas de Aula do Professor Andreas Funke, segundo o qual, “Der Grundsatz des Vorbehalts
des Gesetzes gilt nicht nur fiir Eingriffe, sondern auch fiir Entscheidungen, die wesentlich fiir die Grund-
rechtsausiibung oder sonst von grundlegender Bedeutung fiir das Gemeinwesen sind (Wesentlichkeitstheorie)”.
Disponivel em http://www.jura.uni-freiburg.de.

169 4§ 31 Vorbehalt des Gesetzes. Rechte und Pflichten in den Sozialleistungsbereichen dieses
Gesetzbuchs diirfen nur begriindet, festgestellt, gedndert oder aufgehoben werden, soweit
ein Gesetz es vorschreibt oder zulifdt”.
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individuos, autoridades ou grupos sociais as custas do Erario (por exemplo,
as viagens de autoridades em avides da Forca Aérea Brasileira).

Tendo em vista que os recursos publicos sao escassos, conceder direitos
de natureza pecunidria a determinadas categorias, grupos de pressdo, etc.
implica dispor de menos recursos para o atendimento das necessidades gerais
da coletividade. A lei formal ¢ um fator de legitimidade do direito subjetivo
as prestagdes pecunidrias ou nao-pecunidrias que onerem os cofres publicos.

8.5. Sintese

No direito brasileiro, o principio da legalidade do gasto publico assume con-
tornos proprios, nao se resumindo a mera fixaco da despesa na lei orcamen-
tria.

Alegalidade incide sobre diversos aspectos do gasto publico, podendo ser
desdobrada em:

a) alegalidade orcamentdria refere-se a autorizagio or¢amentaria para
a realizagdo da despesa e, no Brasil, ao respeito as demais normas de
natureza or¢amentdria, incluindo as contidas na Lei de Diretrizes Orca-
mentdrias e no Plano Plurianual;

b) alegalidade procedimental refere-se a disciplina do procedimento de
realiza¢do da despesa publica;

c) alegalidade global ou agregada refere-se a disciplina da despesa pu-
blica considerada no seu aspecto agregado (nio individualmente con-
siderada);

d) alegalidade especifica (reserva legal em matéria de prestagoes pecunia-
rias) refere-se s normas que instituem direitos subjetivos de natureza
pecunidria perante o Estado.

Este desdobramento é mais um argumento que reforca a tese de que o
direito dos gastos publicos ndo pode ser considerado um mero capitulo do
direito orcamentario.
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