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1. As politicas publicas e a despesa publica

A evolucio histérica da concepgao de Estado foi acompanhada pela evolugao
da protecio dos direitos dos homens.
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Na fase do Estado Liberal, os direitos f[undamentais circunscreviam-se avalores
como liberdade, igualdade, seguranca e propriedade, cuja efetivacao pressupunha
uma abstencio do Estado.

Na era do Estado Social, o rol de direitos fundamentais foi expandido para
albergar valores como a satide, educacao, protecao ao meio ambiente, o que pres-
supde a acdo estatal. E ¢ exatamente na a¢do do Estado, no sentido de promover
tais direitos, que se verificam as denominadas politicas priblicas.

Conceito de politicas publicas é, usualmente, associado aos programas de
acao governamental visando a coordenar os meios a disposicao do Estado e as
atividades privadas, para realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politi-
camente determinados.

Politicas publicas, nesse sentido, consistem na tomada de providéncias para
que os direitos se realizem, para que as necessidades da populacio sejam atendidas,
em suma, para que as determinacdes constitucionais e legais saiam do papel e se
transformem em utilidades.

A execucao de taisprogramas e a tomada de providéncias demandam, contudo,
aaplicacao de recursos publicos, isto €, arealizacao de despesas ptiblicas. Daia cor-
relacdo entre despesas e politicas publicas, sendo a existéncia destas condicionada
aaplicacdo daquelas.

H4, todavia, uma assimetria entre recursos e gastos, razao pela qual nasce a
perquiricao pelo conceito de necessidade e a consequente op¢ao pelos valores que
se pretende prestigiar como socialmente relevantes. Nesse sentido, a efetivacéo
dos direitos fundamentais por meio de politicas publicas pressupoe a tomada de
uma decisdo politica acerca do gasto a ser realizado.

2. Conceito e caracteristicas das despesas publicas

Pode-se definira despesa publica como a atividade administrativa de dispéndio
de recursos do Estado objetivando a satisfacdo das necessidades publicas.

Ressalta-se que a despesa publica deve sempre perseguir as necessidades
publicas, que perfazem decisdes politicas, deliberadas e estabelecidas no ambito
legislativo e enunciadas no texto constitucional e nos demais diplomas legislati-
vos. Elas se distinguem tanto das necessidades coletivas (afeitas a determinado
grupo de pessoas) quanto das privadas (relativas a um individuo especifico).
Nio hd que se confundir o interesse particular do gestor puiblico ou de determi-
nada coletividade com o interesse publico, muito embora por vezes possam ser
coincidentes.

Niao se pode perder de vista que, ao ser definida como atividade admi-
nistrativa, a despesa publica deve sempre atentar aos fundamentos (art. 1.° da
CF/1988) e objetivos da Republica Federativa do Brasil (art. 3.° da CF/1988).
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Aqui se encontram, portanto, os parametros juridicos que norteardo os gestores
publicos na elabora¢ao orcamentaria, mecanismo adequado para determinar o
destino a ser conferido ao dinheiro publico e, por consequéncia, as necessidades
publicas que serdo atendidas.

E de se notar que a despesa publica, para que seja efetivada, requer a existéncia
de contrapartida em receita. A existéncia de um montante adequado de recursos
publicos é imprescindivel na busca pela eficiéncia da despesa e o consequente
atingimento das necessidades publicas. Na mesma linha, de nada adianta uma
maquina arrecadatoria eficiente se a despesa publica ndo demonstrar o mesmo
predicado. Receita e despesa, nesse sentido, perfazem o verso e 0 anverso de uma
mesma moeda. A qualidade na gestdo das financas publicas deve ser medida, ne-
cessariamente, nas duas pontas da atividade financeira do Estado.

Finalmente, ressalta-se que a despesa publica deve atender a determinadas
formalidades para a sua realizacdo. Ela segue um procedimento especifico que se
encontra prescrito na Lei 4.320/1964, na Lei 8.666/1993 e na Lei Complementar
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Trata-se do ciclo para a realizacao da
despesa piiblica, que serve como um mecanismo no controle da aplicacdo dos
recursos publicos.

3. Principios que orientam as despesas publicas

Adespesapublicadeve atencéo tanto aos principios gerais de direito financeiro
quanto a principios juridicos especificos que balizam sua realizacéo.

Como atividade que se desenvolve no seio da administracao publica,
aplicam-se lhe os principios prescritos no art. 37 da CF/1988. Deve observar,
também, os demais principios espraiados pelo texto constitucional, explicita ou
implicitamente. Assim, a despesa publica deve se pautar, dentre outros, pelos
principios da isonomia, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia.

Principio da legalidade norteia todo o sistema juridico, regulando, também, a
despesa publica (arts. 165 e 167, 1e 11 da CF/1988). Todo e qualquer gasto publico
deve ter previsao legal. Em outras palavras, o gestor ptibico somente pode incorrer
em dispéndios que apresentem autorizacao legislativa, e a consequente indicacao
da fonte de financiamento. Em regra, € a lei orcamentaria anual que autoriza a
realizacdo de gastos ptiblicos, na medida em que enuncia a previsdo de receita e a
fixacao das despesas.

Pode acontecer de a despesa estar estipulada de maneira insuficiente na lei
orcamentdria ou simplesmente de surgir a necessidade de realizacio de gastos
extraordinario. Nessas situacdes, admite-se a abertura de créditos adicionais, nao
previstos na lei orcamentaria anual, mediante instrumentos legislativos especifi-
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cos. Percebe-se que mesmo nesses casos o principio da legalidade se faz presente,
haja vista a necessidade de atos normativos que autorizem a abertura de créditos
adicionais.

Principio da publicidade exige que todos os atos administrativos estejam ex-
postos aos cidadaos. Aplicado a despesa ptiblica, o principio em questao tenciona
viabilizar o direito do cidadao a informacéo acerca dos gastos publicos, inclusive
como forma de aumentar o controle social sobre estes. A Lei Complementar
131/2009 visa a dar eficacia a tal principio, na medida em que exige transparén-
cia na gestdo fiscal dos entes federativos, determinando a disponibilizacao de
informacoes pormenorizadas acerca de todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucao da despesa. Vale ressaltar, porém, que o orde-
namento juridico brasileiro admite a realizacao de certos gastos sigilosos, como
se verd mais adiante.

Principio da impessoalidade exige que a gestao da coisa publica seja feita a
luz do interesse publico, jamais como forma de atingir interesses pessoais dos
gestores ou de terceiros. E nesse sentido que afirma-se que a despesa deve perse-
guir o atingimento das necessidades publicas. Como decorréncia deste principio,
exige-se, por exemplo, que as contratacoes publicas sejam precedidas de processo
licitatorio (regulamentado pela Lei 8.666/1993), conferindo impessoalidade ao
ato administrativo.

Vale ressaltar interessante interface existente entre o principio da publicidade
e o principio da impessoalidade. Isso porque se admite que o administrador dé
publicidade aos atos, programas, obras, servi¢os e campanhas realizados pela sua
administracdo, ndo podendo, porém, constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocao pessoal de autoridades ou servidores publicos (art. 37,
§ 1.°, da CF/1988). Em outras palavras, o principio da impessoalidade aplicado a
despesa publica prescreve que os gastos sejam sempre vinculados a administra-
cao publica, jamais ao administrador (gestor publico) ou a seu governo. Assim,
propagandas oficiais que ndo observarem a impessoalidade, configurando meio
de autopromocao, violam o texto constitucional.

Principio da moralidade prescreve que o administrador publico atue pautado
em canones éticos, em atencao ao plexo de regras que regem a atuacio da admi-
nistracao publica. Compreendem-se em seu ambito os principios da boa-fé e da
lealdade, sendo defeso a administracdo agir com malicia quando da realizacio de
despesas publicas.!

1. O Superior Tribunal de Justica ja determinou que prefeito municipal fosse responsa-
bilizado criminalmente por fracionar despesas como forma de fugir da exigéncia de
licitacao, o que fere, dentre outros, o principio da moralidade (STJ, REsp 504.785/PB,
J- 02.10.2003, rel. Min. José Arnaldo da Fonseca).
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Principio da eficiéncia exige produtividade por parte daadministracéo publica.
Relativamente ao gasto publico, tal principio impoe que este seja realizado de forma
aotimizar os recursos, atingindo o interesse ptiblico no seu maximo grau possivel.

Por fim,adespesa publica deve atingir com mais énfase a camada populacional
mais necessitada, visando a construcéo da sociedade justa e soliddria, propugna-
da pelo art. 3.°, 1, da CF/1988, bem como o inicio da erradicacdo da pobreza e da
reducao das desigualdades sociais e regionais, tal qual previsto no art. 3.°, 111, da
CF/1988. Trata-se do principio da capacidade receptiva, corolario da isonomia no
lado da despesa publica, e que exige a divisao dos recursos ptiblicos conforme a
necessidade dos cidadaos. Ela complementa o principio da capacidade contributiva
na busca pela concretizacio dos ideais republicanos, eis que de nada adianta uma
tributacio justa se 0 mesmo nao se verificar na ponta da despesa publica, sob pena
de aquela ter seus efeitos anulados.

4. Classificagoes das despesas publicas
4.1. Critérios doutrindrios

H4 diversos critérios doutrinarios de classificacao das despesas ptiblicas.
Quanto a origem, as despesas podem ser: orcamentdrias, quando constam da lei
orcamentdria ou de créditos adicionais; ou extraorcamentdrias, quando decorrentes
devalores contabilmente transitorios, nao previstos no orcamento, mas decorrentes
de outras previsdes normativas (por exemplo, valores de dep6sitos e consignacoes
em folha de pagamento de servidores).

Sob a 6tica do territorio, as despesas podem ser internas, assim entendidas
aquelas dentro do territério nacional, ou externas, isto €, aquelas no exterior e em
moeda estrangeira.

As despesas podem também ser classificadas como produtivas, reprodutivas
e improdutivas. As produtivas criam utilidades por meio da atuacio estatal (ativi-
dade policial, atividade jurisdicional etc.); as reprodutivas sdo as que representam
aumento da capacidade produtora do pais (construcdo de escolas, estradas, hidro-
elétricaetc.); easimprodutivas correspondem as despesas que nao geram utilidade.

Pelo critério da competéncia constitucional de cada entidade politica, as
despesas publicas podem ser classificadas como federais, municipais, estadudis ou
distritais.

Tal classificagdo é oportuna para identificar a despesa a partir do ente do
qual emanam os recursos respectivos, bem como o 6rgio responsével por seu
pagamento.

Todavia, vale lembrar que existem ndo s6 matérias de competéncia comum
das trés esferas politicas, como também de competéncia concorrente. Ademais, ¢
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frequente a superposicao de servigos ptiblicos, implicando a duplicacio ou tripli-
cacdo desses servicos para o mesmo fim.

Também é apontada como util a classificacio pelo critério da periodicidade.
Nessa perspectiva, as despesas podem ser ordindrias, sustentadas com recursos
que integram usualmente o orcamento anual; ou extraordindrias, para atender
necessidades momentaneas, de carater esporadico.

As despesas ordindrias sdo as vocacionadas a satisfazer as necessidades pti-
blicas permanentes, bem como as que, embora nao rotineiras, sejam previstas e
consignadas na lei orcamentdria; jd as extraordindrias visam ao atendimento de
necessidades imprevistas, imprevisiveis e urgentes, a exemplo das despesas decor-
rentes de guerra, comogéo interna ou calamidade publica. Menciona-se ainda as
despesas especiais, que tém por finalidade atender a necessidades novas, surgidas
apos a aprovagao do orcamento. Conquanto imprevisiveis, diferem das extraordi-
narias por nao serem dotadas da mesma urgéncia.

4.2. Critério legal — Lei 4.320/1964

Nada obstante as diversas classificacdes doutrindrias existentes, tem-se como
critério objetivo para o enquadramento das despesas, sob a 6tica orcamentaria, a
chamada classificacao legal, com base no art. 12 da Lei 4.320/1964, que distingue
as despesas publicas em correntes e de capital.

Essa classificacdo tem em conta a introdu¢do ou nao de um bem de capital
no patrimonio do ente publico. As despesas correntes nao contribuem dire-
tamente para a aquisi¢do de um bem de capital, diferentemente das despesas
de capital.

E possivel estabelecer uma correlagio entre as despesas correntes e de capi-
tal e a classifica¢do das despesas em produtivas e reprodutivas, com a finalidade
de elucidar as diferencas basicas entre umas e outras. As despesas correntes
relacionam-se 4 remuneracio de servicos com vistas 4 manutencio de utilidades
publicas promovidas pelo Estado, configurando as ditas despesas produtivas. As
despesas de capital, por sua vez, vinculam-se a aquisi¢ao ou producéo de bens,
criando utilidades e aumentando a capacidade de produgao do Pais, razao pela
qual se qualificam como reprodutivas.

Sob oviés da contabilidade ptiblica, as despesas de capital mantém correlacao
com a incorporacio de um ativo ou a desincorporacio de um passivo.

As despesas correntessio geralmente associadas aideia de inchaco damdquina
publica, ao passo que as despesas de capital relacionam-se a fatores de promocao
do desenvolvimento economico. Tal percepcio evidencia-se pelo arcabouco legal
e constitucional que reprime o gasto sob a modalidade de despesas correntes. O
art. 167, X,da CF/1988, veda transteréncias voluntarias e empréstimos pela Uniao,
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Estados e suas instituicoes financeiras para custeio de despesas com pessoal ativo,
inativo e pensionista dos Estados, Distrito Federal e municipios. No mesmo sentido
¢ o art. 19 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que impoe limites de despesa com
pessoal para cada ente da federacao.

A divisdo em despesas correntes e de capital comporta ainda detalhamento
classificatorio: o art. 12 da Lei 4.320/1964 subdivide as despesas correntes em
despesas de custeio e transferéncias correntes; e as despesas de capital em investi-
mentos, inversoes financeiras e transferéncias de capital.

4.2.1. Despesas de custeio e transferéncias correntes

As despesas de custeio constituem dotacoes para a manutencao de servicos
ja existentes. Enquadram-se nessa categoria os gastos com pessoal, material de
consumo, e obras de conservacio e adaptacao de bens imoéveis, dentre os quais se
incluem os bens de uso comum do povo, como ruas, estradas e pracas.

As transferéncias correntes, por outro lado, sdo dotacoes nao relacionadas
a contraprestacdes diretas em bens ou servicos, inclusive para contribuicoes e
subvencoes destinadas a atender a manifestacao de outras entidades de direito
publico ou privado.

4.2.2. Investimentos, inversées financeiras e transferéncias de capital

No rol das despesas de capital, encontram-se os investimentos, rubrica que
contempla dispéndios com o planejamento e a execucdo de obras, inclusive a
aquisicao de imoveis necessarios a sua realizacao; compra de instalacdes, equipa-
mentos e material permanente; e, ainda, as dotacdes para constituicio ouaumento
de capital de empresas industriais e agricolas.

As inversdes financeiras constituem despesas que revelam a permuta de
ativos, tendo lugar: (i) na aquisicdo de imdveis sem vinculacao com obras,
(ii) quisi¢do de bens de capital jaem uso, (iii) aquisicao de titulos representativos
do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja existentes, desde
que nédo envolva aumento de capital, e (iv) constituicao ou aumento de capital
de entidades ou empresas comerciais ou financeiras, inclusive com operagoes
bancdrias ou de seguros.

As transferéncias de capital, por sua vez, consistem no repasse de recursos
para que outras entidades de direito publico ou privado realizem investimentos
ou inversoes financeiras.

Existem trés tipos de transferéncias de capital previstas em lei: (i) os auxilios;
(ii) as contribuicées; e (iii) as dota¢oes para amortizacao da divida publica. Tanto
os auxilios quanto as contribuicdes destinam-se a2 complementacao de recursos
para a realizacdo de investimentos ou inversdes financeiras.
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4.2.3. Detalhamento das categorias econémicas

Asubdivisao das categorias econémicas previstasnoart. 12 daLei4.320/1964
€ especificada com a previsao do art. 13, que as decompde por elementos de des-
pesa. Revela-se oportuna a apresentacao das categorias inseridas nas mencionadas
rubricas, conforme ilustra o seguinte quadro:

DESPESAS CORRENTTES DESPESAS DE CAPITAL
Despesas de Custeio Investimentos
Pessoal Civil Obras Publicas
Pessoal Militar Servigosem Regime de Programagao Especial
Material de Consumo Equipamentos e Instalacdes
Servigos de Terceiros Material Permanente

Encargos Diversos Participacao em Constituicdo ou Aumento de
Capital de Empresas ou Entidades Industriais

ou Agricolas

Transferéncias Correntes

Subvengdes sociais

hy | Inversées Financeiras
Subven¢des econdmicas

, Aquisicdo de Iméveis
Inativos

Participacdo em Constituicdo ou Aumento de
Capital de Empresas ou Entidades Comerciais
Sa'él’io Familia e Abono Familiar ou Financeiras

Juros da Divida Publica

Contribuigdes de Previdéncia Social

Pensionistas

Aquisicdo deTitulos Representativos de Capi-
tal de Empresa em Funcionamento

Diversas transferéncias correntes Constituicdo de Fundos Rotativos
Concessao de Empréstimos

Diversas Inversées Financeiras
Transferéncias de Capital

Amortizacdo da Divida Pdblica

Auxilios para Obras Publicas

Auxilios para Equipamentos e Instalacées
Auxilios para Inversdes Financeiras

Outras Contribuicées

4.3. A classificacdo da Portaria Interministerial STN/SOF 163/2007

A edicao da Lei de Responsabilidade Fiscal imprimiu uma nova dinamica as
contas publicas no pais, na medida em que, além da adocio de uma série de prati-
cas de austeridade, fixou prazo para que o Poder Executivo da Unizo promovesse
a consolidacao das contas dos entes da federacao relativas ao exercicio anterior
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(art. 51), bem assim estabeleceu parametros para a divulgacao dos relatorios de
execucao or¢camentaria bimestral (art. 52).

Asreferidas consolidacdo das contas e divulgacio dos relatérios, porsuavez,
exigirama uniformizacﬁo dos procedimentos de execucao orcamentdria, bem assim
autilizagao de uma mesma classificagio das receitas e despesas publicas que, a teor
doart. 52,1,b, e 11, b, deveria ter em conta o critério de grupo de natureza.

Nessesentido,aSecretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda (STN),
orgao central da contabilidade da Unido, e a Secretariado Orcamento Federal do Mi-
nistério do Planejamento, Orcamento e Gestio (SOF), orgao competente para dispor
sobre classificacges or¢amentdrias, editaram a Portaria Interministerial 163/2001.

De acordo com o art. 3.° da mencionada Portaria a classificacio da despesa
compoe-se de: (i) categoria econdmica (ja prevista no art. 12 da Lei 4.320/1964);
(ii) grupo de naturezada despesa, assim compreendidaa agregacao de elementos de
despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto do gasto: (iii)
elementos de despesa, com a finalidade identificar os objetos do gasto; (iv) grupo
de natureza de despesa ¢ ainda complementado por uma informacio gerencial cha-
mada de modalidade de aplicaao, que tem por escopo indicar se a despesa ¢ efetuada
diretamente por um ente publico ouse osrecursos correspondentes sdo transferidos
a outro ente para que este realize o gasto (art. 3.°, § 1.° da aludida Portaria).

Dessa forma, a estrutura da natureza da despesa ¢ fixada pelo art. 5.° da Por-
taria Interministerial STN/SOF 163/2001 com base em cinco indicagoes, cujos
nimeros constam do seu Anexo |1, perfazendo o formato “c.g.mm.ee.dd”, onde:
“c” representa a categoria economica; “g” o grupo de natureza da despesa; “mm”
a modalidade de aplicacio: “ee” o elemento de despesa; e “dd” o desdobramento,
facultativo, do elemento de despesa.

Considerando que as categorias econdmicas ja estio fixadas em despesas
correntes e despesas de capital, bem assim o grande ntimero de modalidades de
aplicacao e de elementos de despesa apreensiveis pela averiguacao do Anexo I1
da Portaria Interministerial STN/SOF 163/2001, é conveniente €XpOr apenas os
grupos de natureza da despesa, assim esquematizados:

GRUPOS DE NATUREZA DA DESPESA
PORTARIA STN/SOF 163/2001

Pessoal e Encargos Sociais
Juros e Encargos da Divida
Outras Despesas Correntes
Investimentos

Inversdes Financeiras

Amortiza¢io da divida
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5. Execucao da despesa publica

A despesa publica passa por um processo de execucio disciplinado legal-
mente. Os atos praticados pela administracao para execucdo do orcamento sio
estabelecidos pela Lei 4.320/1964, e sao adiante analisados, juntamente com os
mecanismos existentes para ajustar a execucao do orcamento as necessidades que
eventualmente possam surgir.

5.1. Empenho, liquidacdo e pagamento

Empenho inicia a fase administrativa da execucio das despesas publicas. Ele
consiste na cria¢do de uma obrigacdo de realizar uma determinada parcela da
dotacdo orcamentaria. Se a lei orcamentdria destina recursos por meio de suas
dotacoes orcamentarias, que sao autorizacdes para a realizacao de gastos em um
valor especifico, o empenho designa qual parte do orcamento serd executada. sem
necessariamente fixar quem serio os credores daquelas obrigacoes. ,

Art. 58 da Lei 4.320/1964 define 0 empenho como o ato emanado da autoridade
competente que cria para o Estado obrigacao de pagamento pendente ou nao de imple-
mentodecondi¢ao. A despeito dalei extremamente falarem “obrigacdo de pagamento”
haalguns requisitos que devem ser observados em etapas posteriores para que o paga—,
mento possaser realizado. Emsintese, o empenho é o ato administrativo que enquadra
adespesaem determinado crédito orcamentdrio, deduzindo-a. Funciona também como
uma garantia ao credor de que os valores empenhados tém previsao orcamentaria. E
uma das etapas mais importantes da despesa publica, devendo, a principio, evitar que
um pagamento seja frustrado por falta de verba. Possibilita aos diversos orgaos da Ad-
ministracao, além disso, que conhecam as diversas parcelas empenhadas da despesa.
E comum deparar-se, no entanto, com o empenho a posteriori, adotado apenas para
justificar formalmente o cumprimento das normas pertinentes.

Eimportante destacar que se prevé, excepcionalmente, um regime de adian-
tamento das despesas (ou suprimento de fundos), aplicado para os casos expres-
samente definidos em lei (arts. 68 e 69, Lei 4.320/ 1964). Consiste na entrega de
numerario aservidor, sempre precedida de empenho nadotacio prépria, parao fim
derealizar despesas que nao possam subordinar-se ao pmccssﬁ normal de aplicacao
sempre devendo haver previsao expressaem lei. E, porexemplo, o regime aplicétcl()‘
para despesas eventuais tais como viagens que exijam pronto pagamento, ou para
despesas sigilosas e de pequeno vulto. ’

De acordo com o art. 59 da Lei 4.320/1964, os valores empenhados nao po-
dem superar os valores das dotacoes s quais se submetem no or¢amento publico:
anota de empenho retira parcela ou a totalidade dos valores dispostos na norma

orgamentarla para serem realizados. Assim, o valor do empenho jamais deve ser
superior ao valor da dotacao.
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A realizacao de empenhos coloca em evidéncia os compromissos assumidos
pela Administracao, que deverio ser adimplidos ao longo do exercicio financeiro,
sendo possivel confronta-los com os créditos orcamentdrios existentes, o que
facilita a analise do desempenho da execucdo or¢amentdria.

Empenho pode ocorrer em trés modalidades: (i) ordindrio, quando o mon-
tante a pagar for previamente conhecido, realizando-se de uma s6 vez; (ii) global,
quando o montante é previamente conhecido, mas pago parceladamente; e (iii) por
estimativa, quando nio se pode determinar previamente o valor exato (contas de
agua, luz, etc.).

Processado o empenho, segue-se a liquidacdo, que consiste na verificacao do
direito adquirido pelo credor, com base nos titulos e documentos comprobatorios
do respectivo crédito (art. 63 da Lei 4.320/1964). A liquidacéo se destina a veri-
ficar a legitimidade da despesa empenhada, apurando a origem e o objeto do que
se deseja pagar. Apura, também, a quem se deve pagar e o montante total (art. 63,
§1.° 1,1 elll, Lei 4.320/1964).

Consiste a liquidacdo, deste modo, no ato de verificagao do direito adquirido
pelo credor ao recebimento da prestacao. Esta verificacao ndo ¢ apenas formal.
Deverd sempre observar o que ocorre na realidade, muitas vezes incluindo a veri-
ficacao fisica do cumprimento da obrigacdo por parte do contratante (pela visitaa
uma obra, por exemplo). A liquidacdo deve levar em conta as condicdes previstas
na licitacdo, no contrato, no empenho e em todos os atos administrativos que es-
pecificam os requisitos para o correto cumprimento da obrigacao.

Verificado o direito adquirido do credor, a autoridade competente exara, por
despacho, a ordem de pagamento, que determina que a despesa seja paga (art. 64 da Lei
4.320/1964). A ordem de pagamento somente podera ser exaradaem documentos pro-
cessados pelos servicos de contabilidade (art. 64, paragrafo tinico, dalei4.320/ 1964).

A execucio da despesa se encerra com o pagamento, que apenas serd efetuado
quando ordenado apos sua regular liquidacao (art. 62 dalLei4.320/1964). Serd feito
mediante ordem bancdria ou cheque nominativo contabilizado pelo 6rgao compe-
tente, e obrigatoriamente assinado pelo ordenador da despesa e pelo encarregado
do setor financeiro (art. 74 do Decreto-Lei 200/1967).

Cabe ressalvar que a ordem juridica de pagamento nao se confunde com o
ato do dep6sito bancdrio na conta do credor. A fase do pagamento possui dois
momentos: aquele em que se manda pagar, e aquele em que se paga efetivamente.
Excepcionalmente, ¢ possivel o pagamento antecipado das despesas, isto €, sem
que o fornecedor ou prestador de servico tenha realizado o servico ou entregue o
bem, conforme prevé o Decreto 93.872/1986.

Assim, pode-se perceber uma ordem sucessiva na realizacao das despesas
publicas: empenho — liquidacao — pagamento.
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5.2. Créditos adicionais

Orcamento publico ¢ formado por normas que preveem as receitas e as ne-
cessidades publicas, fixando despesas para periodos determinados. No entanto,
muitas vezes € necessdrio modificar as previsdes orcamentarias, por meio dos
chamados créditos adicionais.

Ha trés modalidades de créditos adicionais: suplementares, especiais e extra-
ordindrios. Sua disciplina juridica nao é uniforme, e eles podem promover tanto
alteracdes quantitativas como qualitativas no orcamento.

Os créditos suplementares destinam-se ao reforco de dotagoes orcamentidrias
que, no cursoda execugio, se revelaram insuficientes (art. 41,1, dalei4.320/1964).
Os créditos especiais, por sua vez, atendem a despesas que ndo tém dotacdo
orcamentdria especifica (art. 41, 11, da Lei 4.320/1964), sendo abertos para um
programa ndo incluido no orcamento. Se o programa criado pelo crédito especial
tiver duracdo superior ao exercicio financeiro, deve ser incluido no PPA (art. 167,
§1.°,daCF/1988). Por1iltimo, os créditos devem atender a despesas imprevisiveis
e urgentes, tais como as decorrentes de guerra, comocio interna ou calamidade
publica (art. 167, § 3.°, da CF/1988). Todos os programas devem ser compativeis
com o PPA (art. 165, § 7.°, da CF/1988).

Ha uma diferenca quanto a espécie legislativa adequada para a abertura de
cada um desses créditos, e por vezes para um mesmo crédito preveem-se espé-
cies distintas. A regra geral é de que os créditos suplementares e especiais sejam
autorizados por lei e abertos por decreto do executivo, indicando-se os recursos
correspondentes (art. 167, V,da CF/1988 e art. 42 Lei 4.320/1964). Entende-se
que a iniciativa destas leis compete ao chefe do Poder Executivo, que as enca-
minha ao Poder Legislativo. Ocorre que, no caso dos créditos suplementares, hd
um espaco significativo para que nao seja necessaria uma autorizacao legislativa
especifica para cada caso. Segundo oart. 165, § 8.°, da Constituicio, que contém
algumas exce¢des ao principio da exclusividade orcamentaria, é possivel quealei
orcamentaria anual contenha uma autorizacao prévia para a abertura de créditos
suplementares. Sdo as margens de remanejamento do or¢camento, que conferem ao
Executivo grande maleabilidade na gestao dos recursos orcamentarios.

Tratando-se de créditos extraordindrios, admite-se sua abertura por medida
provisoria, no caso federal, ou decreto do Executivo, no caso de outros entes fe-
derativos que ndo contem com o instrumento da medida provisoria. Ha, segundo
0 Lexto constitucional, trés requisitos para a abertura do crédito extraordingrio:
além da relevancia e urgéncia, proprios daquela espécie normativa (art. 62), h4
a imprevisibilidade. Contrariando a tendéncia de se recorrer em demasia a esse
tipo de crédito, em raziao da maior facilidade de sua abertura, o Supremo Tribunal
Federal entendeu, na ADI 4048/DFE, que a imprevisibilidade (exemplificada pela

DESPESA PUBLICA | 49

Constitui¢ao como situagdes de guerra, comogao interna e calamidade publica)
deve ser observada na abertura do crédito extraordinario. Foi uma importan-
te mudanca de perspectiva do STE, que firmou a possibilidade de controle de
constitucionalidade de leis orcamentdrias. Outra particularidade dos créditos
extraordindrios € que nao necessitam indicar os recursos correspondentes para
sua abertura (a regra do art. 167, V, da CF/1988, aplica-se expressamente apenas
aos créditos suplementares e especiais).

A propésito dos recursos para a abertura dos créditos suplementares e espe-
ciais, a Lei4.320/1964 ¢ taxativa quanto a sua origem (art. 43). Sempre precedidos
de exposicao justificativa, admitem-se apenas aqueles provenientes de: a) supera-
vit financeiro (diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro);
b) excesso de arrecadacio (saldo positivo das diferencas, acumuladas meés a més,
entre a arrecadacao prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia
do exercicio); ¢) anulacdo parcial ou total de doagdes; e, finalmente, d) recursos
provenientes de operacoes de crédito.

Os créditos adicionais vigem no exercicio financeiro em que foram abertos.
Segundooart. 167,82.°,da CF/1988, se 0 ato de autorizacio de créditos especiais e
extraordinarios for emitido nos dltimos quatro meses do exercicio, serao reabertos
nos limites dos seus saldos e incorporados ao orcamento do exercicio financeiro
subsequente. Nota-se, portanto, que essas duas modalidades de crédito podem ter
vigéncia plurianual se tiverem sido abertos nos ultimos quatro meses do exercicio.
Osentido disso é que, sendo o orcamento federal enviado ao Congresso em meados
do més de agosto, os programas criados por créditos especiais e extraordindrios
entre agosto e dezembro nio estarao previstos nele.

O art. 167, VI, da CF/1988, menciona a existéncia de outros mecanismos
retificadores do orcamento: as transferéncias, remanejamentos e transposicoes de
recursos. Nao fugiu a Constituicao a logica geral das alteracoes orcamentarias ao
vedar que estes procedimentos sejam feitos sem lei especifica (proibicao do estorno
de verbas). A duvida é se tais alteracdes seriam instrumentos equivalentes aos cré-
ditos adicionais, visto que também se destinam a realocar recursos or¢amentarios.

As transposicoes, transferéncias e remanejamentos sio instrumentos rara-
mente utilizados na praticada conducdo do or¢amento. Isto em razdo da facilidade
da abertura de créditos suplementares dentro das margens de remanejamento ou
de créditos extraordindrios. A praxe dos governos de diferentes niveis tem sido,
assim, abrir créditos adicionais.

5.3. Limitagdo de empenho

A Administracao dispoe de diversos mecanismos para ajustar o orcamento
as necessidades que surjam durante a sua execucdo. Para refrear as despesas em
tempos de receitas inferiores ao previsto, sio estabelecidas limitacoes de empenho.
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Alimitacdo de empenho encontraantecedente histérico no Budget Enforcement
Act, criado em 1990, nos Estados Unidos, na figura conhecida como “sequestration”.
Pode ser entendida como a proibicao da realizaciao de empenhos diante de deter-
minadas circunstancias, previstas em lei. Trata-se de uma limitacdo de obrigacaes,
no sentido de que o Poder Publico ficaimpedido de contrair novas obrigacoes que
possam colocar em risco as suas financas.

ALeide Responsabilidade Fiscal estabelece o uso da limitacdo de empenhos
em dois momentos. No art. 9.°, caput, estipula que, se for verificado, ao final de
um bimestre, que a realizacao da receita podera ndao comportar o cumprimento
das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas
Fiscais da lei orcamentaria, os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e o
Ministério Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios,
nos trinta dias subsequentes, limitacao de empenho e movimentacéo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentdrias. Ademais, no
art. 31,8 1.°, 11, prevé-se a possibilidade de utilizacao da referida técnica quando
for extrapolado o limite fixado para a divida consolidada de determinado ente
da Federacio.

Questdo polémica é a previsao doart. 9.°,§ 3.°, da LRF, o qual determina que,
caso os demais Poderes nao realizem as limitacoes de empenho no prazo de trinta
dias, o Poder Executivo poderia fazé-lo, estabelecendo limites a contracdo de no-
vas obrigacoes aos demais orgaos do Estado. O Supremo Tribunal Federal decidiu
liminarmente pela suspensio da eficacia deste dispositivo, por ensejar possivel
desequilibrio na separacdo dos poderes (ADI 2.238/DF).

Critério para o contingenciamento de despesas costuma ser essencialmen-
te politico. Dessa forma, areas que sdo consideradas menos prioritarias pelos
governos podem ter mais despesas contingenciadas do que dreas essenciais.
Todavia, ainda carece de maior rigor o exercicio do contingenciamento, por
meio das limitacoes de empenho, que podem levar a discrepancias entre aquilo
que foi programado e aquilo que foi executado posteriormente, desvirtuando
escolhas democraticas levadas a efeito pelo Legislativo quando da aprovacao
da lei orcamentiria.

No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcialmente,
as dotacoes contingenciadas serdo recompostas proporcionalmente ao reduzido
segundo os critérios da LDO.

Frise-se que nem todas as despesas se submetem ao contingenciamento, a
exemplo daquelas referentes as obrigacdes legais e constitucionais do ente, assim
como aquelas que se destinam ao pagamento do servico da divida. Nao poderio

ser contingenciadas, ainda, outras despesas ressalvadas por op¢do do legislador
na LDO (art. 9.°,8 2.°, LRF).
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6. Restos a pagar
6.1. Conceito

Como visto, o ciclo de execuc¢io da despesa publica compreende as fases de
empenho, liquida¢io e pagamento, as quais, via de regra, perfazem-se no curso de
um mesmo exercicio financeiro.

Todavia, hd casos em que as mencionadas fases ndo sao concluidas dentro do
mesmo exercicio, podendo ocorrer que uma despesa empenhada e liquidada em
um dado ano seja paga apenas no ano seguinte, ou até mesmo que o empenho seja
efetuado em um exercicio e a liquidacao e o pagamento da despesa realizem-se
apenas no exercicio seguinte.

Tal situacio gera os chamados restos a pagar, que se constituem em previsoes
de despesas de um dado exercicio financeiro que, por razoes diversas, nao sao pagas
dentro desse exercicio, isto ¢, cujo pagamento nao ocorre até o final do ano para o
qual elas estavam previstas.

A definicdo dos restos a pagar consta do art. 36 da Lei 4.320/1964, que trata
das despesas empenhadas, mas nao pagas até 31 de dezembro, distinguindo as
despesas processadas das nao processadas.

Despesas processadas sao aquelas que ja passaram pelas etapas de empenho

e liquidacio, estando pendente apenas de pagamento. Despesas ndo processadas,
por sua vez, sio aquelas que passaram pela fase de empenho, mas no sofreram

liquida¢do nem o pagamento.

Osrestos a pagar processados referem-se as situacoes em que o credor ja tenha
cumprido suas obrigacoes, entregado o material, prestado os servicos, ou executado
a obra, dentro do exercicio, tendo, portanto, direito liquido e certo, e estando em
condi¢des de pagamento imediato.

Por outro lado, os restos a pagar nao processados referem-se as despesas que
dependem da prestacio do servico ou do fornecimento do material, ou seja, cujo
direito do credor néo foi ainda apurado.

Parte da doutrina entende que os restos a pagar so se verificam no caso
das despesas que ja se submeteram ao empenho e a liquidacao, haja vista que
apenas nessa hipotese é que surge a obrigacdo do ente publico de pagar. Dessa
forma, a qualificacio como “processados” e “ndo processados” nao caberia
para a distin¢do entre duas espécies de restos a pagar, mas sim em referéncia ao
estagio da despesa.

Tal discussdo, porém, parece indcua, uma vez que tanto a Lei 4.320/1964
quanto o Dec. 93.872/1986 tratam dos restos a pagar relacionados as despesas
processadas ou nao processadas, ensejando o surgimento dessas duas espécies.
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6.2. Repercussdo nas contas publicas e tratamento juridico e contabil

A questao dos restos a pagar tem merecido destaque no plano das contas pu-
blicas. Embora expressamente previstos e regulados pelalegislagao, que enquadra-
-0s como divida flutuante (art. 92 da Lei 4.320/1964), eles representam excecdo
ao principio da anualidade do orcamento e geram impactos quanto a programacio
financeira orcamentaria.

Desse modo, amensagem que integra a proposta de lei orcamentdria enviada
pelo Executivo ao Legislativo deve conter quadro demonstrativo da divida e, em
especial, dos restos a pagar (art. 22 da Lei 4.320/1964). Além disso, o Decreto
93.872/86 preve que os restos a pagar serao considerados na execucéo da progra-
magdo financeira, constituindo item especifico cujo pagamento deve efetuar-se
dentro do limite de saques fixado no ambito dessa programacio (arts. 9.% ¢ 15).

De todasorte, o crescente aumento dos restos a pagar no plano federal tem sido
alvo de reiterados pareceres do Tribunal de Contas da Uniao chamando a atencio
para seus efeitos em importantes aspectos das contas ptblicas, como o resultado
primadrio eaplicacdo de recursos nas finalidades constitucional e legalmente fixadas.

Isso porque ainscricao de valores em restos a pagar, além de excluir do exercicio
financeiro determinada previsio or¢amentaria, geraimpactos nos exercicios finan-
ceiros seguintes, na medida em que a despesa é transposta para momento futuro.

Considerando, pois, que o calculo do superdvit primdrio pelo governo fe-
deral € realizado com base no regime de caixa, tendo em conta, portanto, apenas

as despesas efetivamente pagas no exercicio, é de se conceber que a inscricao em
restos a pagar contribui para a geracéo de um falso resultado positivo decorrente
da postergacio da despesa.

Nem se diga que o computo das despesas empenhadas no calculo dos valores
aplicados em 4reas constitucionalmente prestigiadas, como a satde e educacio,
pode ensejar uma falsa percepcio de destinacio dos recursos a essas finalidades,
tendo em vista a possibilidade de posterior cancelamento dos restos a pagar.

Essas ocorréncias sao bem exploradas nos relatérios de acompanhamento da
execucdo orcamentdria e financeira da Unido, elaborados pelo Tribunal de Contas
da Uniio.

Importa notar que, a teor do art. 92 da Lei 4.320/1964 e do art. 67, § 2.°, do
Dec. 93.872/1986, o registro dos restos a pagar far-se-a por exercicio e por credor.

No que diz respeito ao pagamento ou cancelamento dosrestos a pagar, convém
ressalvar que existem casos em que o valor no momento da quitagao pode revelar-
-se maior ou menor do que o inscrito. Na hipétese de o valor a pagar ser menor,
havera exclusao quanto a diferenca. Se for maior, o pagamento devera ser procedido
a conta de dotacao destinada a despesas de exercicio anteriores.
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Finalmente, convém consignar que nao apenas o Tribunal de Contas da Unio,
mas também o Poder Legislativo tem atentado para os efeitos perversos causados
pelo incremento dos restos a pagar. Na Lei 11.439/2006 (LDO de 2007), o art.
129 fixava a limitacdo da inscri¢do de restos a pagar a 70% dos valores inscritos
no ano anterior, disposi¢do vetada pelo Poder Executivo sob os argumentos de
que 0s restos a pagar sao inerentes ao processo de execug¢do orcamentdria e de
que ndo caberiam maiores limitacoes além daquelas ja contidas na Lei de Respon-
sabilidade Fiscal. No mesmo sentido, a redacio da LDO de 2008, aprovada pelo
Congresso Nacional, previa em seu art. 131, 8 2.°,a vedacéo a execucao de restos
a pagar inscritos em periodos anteriores a 2007, que ndo tinham sido quitados
até 31 de dezembro daquele ano. Da mesma maneira, o Executivo opds veto ao
dispositivo, sob o argumento de prejuizo a execucio or¢amentdria e de que a
diminuicdo dos restos a pagar nao poderia ser levada a efeito de forma abrupta,
mas sim de maneira gradual.

6.3. Os restos a pagar e a Lei de Responsabilidade Fiscal

Em homenagem ao equilibrio das contas publicas, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, contemplou, em seu art. 42, disciplina atinente aos restos a pagar.

Prevé o referido art. que os titulares de Poder ou 6rgao referido no art. 20
estio proibidos de assumir nos ultimos dois quadrimestres do respectivo mandato
obrigacio de despesa que nao possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou
que tenham parcelas a serem pagas no exercicio seguinte sem que haja suficiente
disponibilidade de caixa para este efeito.

A infracéo art. 42 da LRE inclusive, ¢ tipificada como crime contra as finan-
cas publicas, previsto no art. 359-C do CP, ensejando a pena de reclusdo de um a
quatro anos.

Mencionado arcabouco normativo tem a evidente intencéo de conferir auste-
ridade ao gasto publico, coibindo a realizacio de gastos no ultimo ano do mandato.

A critica que se faz é que, no periodo que antecede os ultimos oito meses
de gestdo, bem assim nos trés anos anteriores, o mandatério pode incorrer em
despesas que podem implicar dificuldade de ajuste ao final do mandato, razao
pela qual a previsao deveria contemplar a andlise do resultado ao final de cada
periodo anual.

A preocupagio com o controle e a identificacio do incremento dos restos a
pagar materializa-se ainda nos arts. 53 e 55 da LRE, que obrigam a apresentacao
de quadro com dados relativos aos restos a pagar tanto no relatério bimestral da
execucio orcamentdria quanto no relatorio de gestao fiscal a ser emitido apos o
fim do ultimo quadrimestre.
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7. Despesas por determinacio constitucional e legal
/7.1. Despesas obrigatdrias

Normas juridicas podem vincular condutas de trés modos: permitindo,
proibindo ou obrigando. No caso das despesas publicas, ha normas que simples-
mente autorizam a realizacio de determinados gastos e normas que obrigam a sua
execucao.

No Brasil, tem-se um modelo em que parte das despesas publicas ¢ veiculada
como permissao de gasto ao administrador publico, e outra parte possui um man-
damento constitucional ou legal que torna obrigatériarealizacao do gasto chamado
“orcamento impositivo”, que ja foi objeto de diversas propostas legislativas, cria
comandos normativos especificos para que despesas veiculadas nos orcamentos
publicos tenham carater obrigatorio, e nio meramente autorizativo, de forma a
obrigar os administradores publicos a executarem o orcamento de acordo com
aquilo que foi votado pelo Legislativo, diminuindo amargem de discricionariedade
da execugio orcamentaria.

Outro exemplo de despesas obrigatérias sao as despesas com pessoal. Uma vez
preenchidos os cargos, nao ha discricionariedade possivel para o executor do orca-
mento decidir 0 ndo sobre o pagamento das remuneracées dos servidores publicos.

7.2. Despesas vinculadas

Algumas despesas decorrem de normas de vinculacao de receitas a destinacoes
especificas. Sao as chamadas despesas vinculadas. Diferentemente das despesas
obrigatdrias, podem nao ser realizadas pela Administracdo Publica.

7.3. Despesas com pessoal

As despesas com pessoal sao despesas obrigatorias e constituem parcela
importante dos or¢amentos, seja na esfera federal, seja nos Estados, no Distrito
Federal e nos Municipios.

Poressemotivo,aLeide Responsabilidade Fiscal elegeu umasérie de critérios
para limitar e racionalizar a disposicao de gastos nessa area, especialmente para
evitar a contratacdo excessiva de servidores pelos entes ptiblicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 18) disciplina o conteudo juridico da
expressdo “despesa total com pessoal”, caracterizando-a como “o somatério dos
gastos do ente da Federac¢do com os ativos, os inativos e 0s pensionistas, relativos
a mandatos eletivos, cargos, funcdes ou empregos, civis, militares e de membros
de Poder, com quaisquer espécies remuneratorias, tais como vencimentos e vanta-
gens, fixas e varidveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pensoes,
inulusive adicionais, gratificagoes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
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natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as en-
tidades de previdéncia.”

O objetivo, portanto, é que os limites para despesa com pessoal atinjam todas
aspossibilidades de remuneracao, para que os administradores ptiblicos respeitem
de fato tais limites.

Oslimites da Lei de Responsabilidade Fiscal sao estabelecidos sobre areceita
corrente liquida, no percentual de 50% (cinquenta por cento) paraa Unido, e 60%
(sessenta por cento) para Estados e Municipios. Tais percentuais sao divididos
entre os Poderes e Orgidos do Estado pelo seu art. 20, de forma que Ministério
Publico, Judicidrio e Legislativo saibam a parte que lhes cabe nos limites esta-
belecidos pela lei.

ALeide Responsabilidade Fiscal prevé, ainda, a nulidade dos atos que impli-
quem aumento da despesa com pessoal sem atendimento dos requisitos estabele-
cidos na propria legislacao (art. 21).

Os limites maximos percentuais de despesa com pessoal fixados no art.
19 da Lei ndao podem ser atingidos, e quando atingidos 95% algumas sancoes ja
sdo estipuladas, como a vedacao de criacdo de cargo ou funcéo, e a concessao
de reajustes.

Quando atingido os 100% do limite de despesa com pessoal, a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal estabelece o prazo de dois quadrimestres para a eliminacéo
do excedente. Nio atingidos os objetivos, novas sancdes sdo estabelecidas (art.
23 daLRF).

8. Precatérios
8.1. Conceito, caracteristicas e regime geral de pagamento

Pagamento devido pela Fazenda Publica de qualquer dos entes federativos,?
decorrente de decisao judicial transitada em julgado, segue procedimento préprio,
distinto do tratamento juridico conferido no caso de relacdes entre particulares,
ou entre contribuinte e Fisco.

Na execugido da obrigacdo de pagar contra o Poder Publico, o modelo utili-
zado pelo ordenamento juridico brasileiro foi o dos “precatérios requisitorios”,
ou simplesmente “precatérios”, que configuram ordens judiciais emitidas contra
a Fazenda Publica, obrigando-a a inserir no orcamento montante suficiente para

2. O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu que o regime dos precatorios se aplica tam-
bém a empresas ptiblicas da Administracéo Indireta (RE 220.906/DF, rel. Min. Mauricio
Correéa, D] 14.11.2002; RE 225.011/MG, rel. Min. Marco Aurélio, DJ 19.12.2002; RE
393.032/MG, rel. Min. Carmen Liicia, Dfe de 12.12.2009).
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efetuar o pagamento de divida liquida, certa e exigivel, observando o regramento
disposto no art. 100 da Constitui¢do Federal.

Procedimento para que a determinacéo judicial transitada em julgado seja
cumprida, e o0 pagamento realizado, é o seguinte: (i) o juiz da execucio encami-
nhard uma solicitacao ao Presidente do Tribunal; (ii) este realizara a numeracio
do precatério e encaminhard uma comunicacio a Fazenda Ptblica, requisitando
a verba necessaria a quitacao do precatorio; (iii) a pessoa juridica de direito publi-
co acionada deverd destacar no orcamento ptiblico valor suficiente para realizar
o pagamento; (iv) o Poder Executivo, ento, liberard em nome do Presidente do
Tribunal o montante necessario a quitagao, previsto no orcamento publico para
este fim; (v) e, finalmente, o Presidente do Tribunal enviard os recursos aoJuizores-
ponsavel pelaexecucao, para que este proceda ao pagamento, devendo obediéncia
a ordem cronologica de apresentacio dos precatorios, bem como as preferéncias
constitucionalmente estabelecidas.

As solicitagoes enviadas até o dia 1.° de julho pelo Presidente do Tribunal
ao Poder Executivo devem ser inseridas no orcamento do ano seguinte, devendo
ser quitadas até o final do exercicio financeiro, observando a atualizacdo mo-
netdria dos valores (art. 100, § 5.°, CF/1988). Consoante reconhece a Stimula
Vinculante 17 do STE, ndo incidem juros de mora sobre os precatdrios quita-
dos até o final do exercicio financeiro em que foram inseridos no orcamento
publico, haja vista que a Administracido Publica encontra-se dentro do prazo
para realizar o pagamento.

Conforme disposto no art. 100, § 12, da CF/1988, atualizacio se daria pelo
indice oficial de remuneracio bésica da cadernetade poupanga, e,em havendo mora
no pagamento, incidiriam juros simples no mesmo percentual daqueles incidentes
sobre a caderneta de poupanca, excluindo-se os juros compensatérios. Ocorre
que, em marco de 2013, o Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional o
enunciado em questao, por ser insuficiente para recompor as perdas inflaciondrias
(ADI 4357 e ADI 4425). Nesta toada, o STF conferiu interpretacao conforme ao
referido dispositivo, para que os mesmos critérios de fixacdo de juros moratorios
prevalecam para devedores publicos e privados, nos limites da natureza de cada
relacio juridica analisada.

Valeressaltara preferenciaque oart. 100, 8 1.°, da CF/1988, concede ao débito
de natureza alimenticia, entendido como aquele decorrente de saldrios, venci-
mentos, proventos, pensdes e suas complementacées, beneficios previdencidrios
e indenizacoes por morte ou por invalidez e fundados em responsabilidade civil.
Segundo o dispositivo constitucional, créditos desta natureza terao preferéncia
sobre os demais quando do pagamento dos precatorios.

. O 83.°doart. 100 da CF/1988 estabelece que dentre os créditos de natureza
alimenticia, terdo prioridade na ordem de pagamento aqueles cujos titulares tenham
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60 anos de idade ou mais’ ou sejam portadores de doenca grave. Estes credores, de
acordo com o dispositivo constitucional, serdo pagos com preferéncia sobre todos
os demais débitos, até o valor equivalente ao triplo do fixado em lei como obrigacoes
de pequeno valor,* admitindo-se o fracionamento do crédito para esta finalidade,
sendo que o restante devera ser pago na ordem cronologica de apresentacio do
precatdrio de natureza alimenticia.

Nahipétese de inobservancia da ordem cronologica ou das preferéncias cons-
titucionais para o pagamento dos precatérios, o credor preterido podera requerer,
junto ao Presidente do Tribunal, o sequestro do montante necessario a satisfacao
do seu crédito (art. 100, § 6.°, da CF/1988).

Caso nio realizado o pagamento até o final do exercicio financeiro em que seria
devido, abre-se espaco para a intervencao federal, a luz do disposto no art. 35, V, da
CF/1988. O STE, contudo, j4 se manifestou diversas vezes sobre o assunto,’ posicio-
nando-se nosentido de que naose justificariaaintervencao federal por nao pagamento
de precatérios quando o fato nao se deva a omissao voluntaria e intencional do ente
federado, masainsuficiénciatemporariade recursos financeiros, alocados paraamanu-
tencao de servigos puiblicos essenciais, garantidos por outras normas constitucionais.

Destaca-se, ainda, que o Presidente do Tribunal que, por ato comissivo ou
omissivo, vier a retardar ou tentar frustrar o pagamento de precatorios incorrera
em crime de responsabilidade, respondendo, ainda, perante o Consetho Nacional
de Justica (art. 100, § 7.°, da CF/1988).

Vale pontuar que aredacdo dos §89.°e 10 doart. 100 da CF/1988, exigiam, no
momento da expedicdo do precatorio, o abatimento, a titulo de compensacio, do
valor correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em dividaativa
e constituidos contra o devedor original pela Fazenda Publica devedora, incluindo
parcelas vincendas de parcelamentos (exceto as parcelas relativas aos parcelamen-
tos cuja execucao estivesse suspensa em virtude de contestacio administrativa ou
judicial). Portanto, a luz do dispositivo em comento, apenas depois das eventuais
compensacoes que o precatorio seria expedido, ja com os valores devidamente rea-

3. A Emenda Constitucional 62/2009 determinava que somente os sexagenarios ou por-
tadores de doenca grave na data de expedicdo do precatorio € que poderiam gozar da
preferéncia no pagamento. O Supremo Tribunal Federal, porém, determinou ser des-
necessdrio que o credor apresente tais condi¢cdes no momento do reconhecimento do
precatorio, sendo irrelevante para fins de gozo de tal preferéncia que apresente antes
do reconhecimento ou depois (ADI 4.357 e ADI 4425).

. As obrigacoes definidas em lei como de pequeno valor ndo seguem o regime juridico dos
precatorios, mas sao quitadas de maneira distinta, mediante “requisicoes de pequeno
valor” — RPV, que serao melhor exploradas mais adiante.

. CLIF 5.114/RS, Rel. Min. Cezar Peluso, DJe 06.09.2012; IF 506 AgR/SP, rel. Min. Mau-
ricio Corréa, DJ 25.06.2004; ¢ IF 5.050 AgR/SP, rel. Min. Ellen Gracie, DJe 25.04.2008.
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justados.® Todavia, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento dasja citadas ADI

43?7 e 4425, entendeu inconstitucional tal dispositivo inserido pefa EC 62/2009S
haja vista tratar-se de regra que fere a isonomia, por acrescentar prerrogativ ’
Estado— de compensar débitos com créditos — que nio ¢ asse gurado ao pa%rlic:l:rO

0 n_
) 8§ 1'1,‘ dg ?rt. 100, da Constituicao, por sua vez, admite a entrega de créditos
m precatorios como forma de comprar iméveis puiblicos do ente devedor Exige-se

en ] jalei "opri ;
tretanto, que hajalei do proprio ente pararegulamentara praticadesta faculdade
conferida ao credor de precatorios. '

Epossivel, também, a cessdo total ou parcial de precatoriosa terceiros. indepen
dentfemente daanuéncia do devedor, nao se aplicando ao cessiondrio os ‘}‘rivilél fos
relativos af)s créditos alimenticios (art. 100,§ 13, da CF/ 1988). Ressalt;a—lée m'é:,‘:]:;b
que a cessdo de precatorios somente surtir efeitos juridicos apos a COH]III‘II]:)C-ZI(;ﬁ(‘.-‘

por meio de peticao protocolizada, ao tribunal i a enti
e S s ] ibunal de origem e a entidade devedora

e SIAlec}err'lalzisZ l:permlltldo a Uniao Federal., a seu critério exclusivo e na forma de
1, assumir debitos oriundos dos precatérios de Estados, Distrito Federal e M
nicipios, reﬁnanciando—os diretamente (art. 100, § 16 d:; CF/1988). Trat cll1 -
tentativa, veiculada por meio da EC 62/2009, de soluc,ionar ) proble'ma afl' p e
ao0s precatorios nao pagos dos entes federativos subnacionais e

s SS;)L) 2 'mels(l;(l)o fund.ar.n‘ento, a refelrid? Emenc.ia Constitucional inseriu, também,
0815 rt. 100, possibilitando a criacio, mediante lei complementar, de regim
especial para o pagamento de precatérios dos entes subnacionais, o 1‘1al di';g ‘e’:
acerca das vinculagoes a receita corrente liquida e forma e prazo de lizuidac:;\?)m ’
- 1Ce(zfr;10 ta_ll.lej complementar nao chggou a ser editada, ndo hd que se falar em
quitagao distinto daquele previsto no art. 100 da CF/1988. Assevera-s
contudo, que durante alguns anos vigeu o regime especial pmvisérfo cs.[.ip.ﬁ lado‘p:l%

] 11 ]

8.2. Os parcelamentos promovidos pelos arts. 33 e 78 dos ADCT

] stte momento, cabe tratar dos arts. 33 e 78 do ADCT, que veiculam poster
a O - * . )
gacoes de pagamento dos precatorios trazidas em normas constitucionais. ’

6. O Tribuns i a d: i

dices ;-I:HI, Vlscjndo ? dar eficdcia ao comando constitucional antes de realizar a expe

A0 do precatorio, deveria solicitar a Fa ibli . 1 " 3
: ' - zenda Publica devedora i 3

debltbscae o erd 2 ; edora informacoes acerca de
l jue pudessem ser compensados. Esta teria o prazo de 30 dias para resp ‘1 -

sob pena de perda do direito de abatimento. ‘ POHEES:

. Durante o e ;

o no;; [le.n;go L;;; clluc o art. 97 do ADCT esteve em vigéncia, 0s pagamentos basea
: rts. 33 e 78 do ADCT também s jeitar ime es R
>l e sujeitaram ao re speci -ovisori

quitacao instaurado pela EC 62/2009. ! ‘ i s e
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8.2.1. Oart. 33 do ADCT

Ressalvados os créditos de natureza alimentar, o art. 33 do ADCT permitiu
a0 Poder Publico pagar em até oito parcelas os precatorios pendentes de quitacao
na data da promulgacdo da Constituicao Federal.

Pagamento parcelado conglobaria o valor principal e o remanescente de juros
e correcdo monetaria, comatualizacao, devendo ser realizado em prestacdes anuais,
iguais e sucessivas, no prazo maximo de oito anos, a partir de 1.°de julho de 1989.

O paragrafo unico do art. 33 do ADCT permite que as entidades devedoras,
visando a cumprir o pagamento parcelado, emitam titulos de divida publica no
exato montante do dispéndio. Estes titulos emitidos nao sao computaveis para

efeitos dos limites globais da divida publica do ente.

8.2.2. Oart. 78 do ADCT

Posteriormente, a EC 30/2000 trouxe nova modalidade de parcelamento
por meio da insercéo do art. 78 do ADCT.? Segundo o dispositivo, os precatorios
pendentes de pagamento na data da promulgacao da Emenda Constitucional em
questao (13.09.2000), bem como aqueles que decorram de acoes judiciaisajuizadas
até 31 de dezembro de 1999, devem ser liquidados pelo seu valor real, em moeda
corrente, acrescido de juros legais, em prestacoes anuais, iguais e sucessivas, no
prazo maximo de dez anos.

O dispositivo em comento exclui do parcelamento os créditos: (i) de pequeno
valor: (ii) de natureza alimenticia; (iii) regulamentados pelo art. 33 do ADCT e
suas complementagdes; e (iv) que ja tiverem 0s seus respectivos recursos liberados
ou depositados em juizo.

Ademais, o § 3.° do art. 78 do ADCT, reduz para dois anos o prazo para a
quitacio dos precatorios decorrentes de desapropriacao de imovel residencial do
credor, desde que comprovadamente o tinico a época da imissao na posse.

O § 1.° do art. 78 do ADCT permite que se proceda a decomposicao das
parcelas a critério do credor. Assim, 0 montante representativo de cada uma das
dez parcelas, que deveria ser pago em quantia inica a cada exercicio financeiro,
poder ser pago de maneira decomposta em varias parcelas dentro de cada exer-
cicio financeiro.

O caput do art. 78 do ADCT, admite a possibilidade de cessao dos créditos a
terceiros, que passarao a figurar como credores do valor consignado no precatorio.

onstitucionalidade do regime introduzido pela Emenda Constitu-
gime de

8. O STFjaanalisouac
cional 20/2000. Na ocasido, a Corte deferiu medida cautelar suspendendo o re

pagamento parcelado instituido pelo art. 78 do ADCT, por entendé-lo inconstitucional
(ADI 2.362/DF e ADI 2.356/DF).
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Na hipc.’)t.ese denao cumprimento do estipulado peloart. 78 do ADCT, o credor
podera requisitar ao Presidente do Tribunal o sequestro de recursos financeiros da
entidade executada, suficientes 3 satisfacio da prestacao.

N Finalmente, adverte-se que 0 § 2.° do art. 78 do ADCT confere poder libera-
tério do pagamento de tributos as prestacoes anuais nao liquidadas até o final do

exercicio a que se referem. Trata-se da possibilidade de compensacio de tributos
com precatorios.

8.3. Regime Especial Provisério (EC 62/2009)

. ("iomoh dito anteriormente, a EC 62/2009 instituiu regime especial provi-
slfjr:)lg ¢ quitacado dos precatorios dos entes subnacionais, veiculado no art. 97
¢ ;} CT. T]al regime deveria vigorar enquanto nio fosse instituida a lei com-

e ar c -y | - ~ -
%i[z]nenlla;—_(? qule lttdlla oart. 100, § 15, da CF/1988. Entretanto, o Supremo
‘ibunal Federal declarou a previsio desse regi ial i .
: €sse regime especial inconstitucion:
(ADIs 4357 ¢ 4425). i L
.blujc:llavam-se a0 regime especial provisorio os precatorios que estivessem
vencidos antes da entrada em vigor da referida emenda constitucional ou que ti-
’ iy " L . - - 3 ’
v 'ea..s](’m sido emitidos durante o periodo de vigéncia do aludido regime. Ressalte-se
ain 5 ; = - .z : 3 ; . -
fida, que os precatdrios que ja haviam sido objeto de parcelamento porcontados
arts. 33 e 78 do ADCT também se sujeitavam ao mesmo regime.
']' -y 4 et - r A 3
: al Id(.g:me especial propugnava pela nao aplicagio do art. 100 da CF/1988
paralins de regramento da forma de quitagio desta classe de precatorios. Tratava-
-Se, portanto, de nova emenda constitucional que admitia a postergacdo do paga-

mento de precatorios, a ser realizado no pr: ixi
, prazo maximo de 15 anos (art. ; 9
da Resoluciao CNJ 115/2010). RS,

Vale pontuar, porém, que embora inaplicavel o art. 100 da CF/1988, algumas
regras por e.le veiculadas ainda deveriam ser observadas, dentre as quais: Ei) 5 ue‘] a
que determina preferéncias no pagamento de créditos alimentares; (ii) d queq)res(-
creve acerca da necessidade de atualizacio monetaria pelo Indtt:(; da pou 3z[m .“l'
[(.1 ii)a que veiculaa permissao da compensagao de oficio do precatério com (Jllebtf(;r:

iG -3 = =3 a P13 10 3
(;;:2:;15;:1 nda Puiblica devedora; e (iv) a que confere autorizacao para a cessiao

D -3 Tl o .
Oderic El(.t‘l?(.]t} com o art. 97 do ADCT, Estados, Distrito Federal e Municipios
pmta 311121 esco her,’ por meio de ato do Poder Executivo, entre dois regimes de
quitacao dos precatérios: mensal ou anual. No caso de omissao do Poder Executivo

emdeterminar o regime adotado, o ente federati i
, erativo omisso ficaria sujeit i
anual (art. 18 da Resolucio CNJ 115/2010). ek By e O ©

T-l T P 1
= CO,:‘I:-[O em se ddc‘)l‘:‘mdo 0 regime mensal, quanto o regime anual, 0 enuncia-
stitucional exigia que o ente federativo depositasse parcela de sua receita
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corrente liquida em conta criada para o fim de quitar tais precatoérios e que seria
administrada pelo Tribunal de Justi¢a respectivo.

No caso do regime anual (art. 97, 8 1.°,II, do ADCT), o depésito deveria ser
correspondente, anualmente, ao saldo total dos precatdrios devidos, acrescido do
indice oficial de remuneracdo basica da caderneta de poupanca e de juros simples
para fins de quitacao da mora (excluidos os juros compensatérios), diminuido
das amortizacdes e dividido pelo nimero de anos restantes no regime especial de
pagamento.

Em se tratando do regime mensal, o montante a ser depositado na conta es-
pecial deveria ser de 1/12 do valor calculado percentualmente sobre as respectivas
receitas correntes liquidas, apuradas no segundo més anterior ao do pagamento.’

Do total amealhado nas contas especificas acima mencionadas, no minimo
50% dos recursos deveriam ser utilizados para pagamento de precatérios na ordem
cronolégica de apresentacao, atendidos os créditos preferenciais (art. 97, 8 6.°, do
ADCT). O valor restante poderia ser utilizado, conforme determinado por ato do
Poder Executivo, em uma das seguintes situacoes (art. 97, 8 8.°, do ADCT): (i) ao
pagamento dos precatérios por meio de leilao; (ii) ao pagamento a vista de preca-
torios ndo quitados na forma do § 6.° e do inc. I, em ordem tnica e crescente de
valor por precatorio; ou (iii) ao pagamento por acordo direto com os credores, na
forma estabelecida por lei préopria do ente federativo devedor, que podera prever
criacdo e forma de funcionamento de camara de conciliacio.

No caso de nao liberacao tempestiva dos recursos de que tratam os regimes
especiais em questdo, o art. 97, § 10, do ADCT, previa a possibilidade de sequestro
de quantia na conta do ente federativo inadimplente, por ordem do Presidente
do Tribunal de Justica respectivo. Este poderia, alternativamente, constituir em
favor do credor a possibilidade de compensar automaticamente o seu crédito de
precatorios com eventuais débitos liquidos que tenha para com o ente federativo.
Caso persistisse saldo em favor do credor, o valor teria automaticamente poder
liberatério do pagamento de tributos, até onde se compensassem.

Oart. 97, 8 10, I1I, do ADCT, previa san¢oes ao chefe do Poder Executivo no
caso de ndo liberagdo tempestiva dos recursos. Este responderia nos termos da Lei
de Responsabilidade Fiscal e de Improbidade Administrativa.

Ademais, enquanto perdurasse a ndo liberacao dos recursos, o ente federativo
inadimplente ficaria impedido: (i) de contrair empréstimo externo ou interno; e
(ii) de receber transferéncias voluntarias.

9. Os percentuais estdo dispostos nos incisos do art. 97, § 2°, do ADCT, e variam de acordo
com: (i) a regido em que o ente federativo se encontra; e (ii) o valor do precatério a ser
adimplido.
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Finalmente, ocorrendoanio liberacio tempestiva dosrecursos, a Unido reteria
osrepasses relativos ao Fundo de Participacio dos Estados e do Distrito Federal e a0
Fundo de Participacao dos Municipios, e os depositaria nas contas especialmente

criadas para quitar os precatérios, devendo a sua utilizacio obedecer ao disposto
noart. 97,8 5.°, do ADCT.

8.4. Compensagdo de tributos com precatérios

A compensacao tributdria encontra-se dispostanoart. 156,11, do CTN como
uma das modalidades de extin¢ao do crédito tributario. Ela tem por pressuposto

duas relacdes juridicas diferentes, em que o credor de uma ¢ o devedor de outrae
vice-versa.

Exige-se, para que a compensacéo tributdria possa operar, a presenca de lei
especifica autorizadora e a existéncia de créditos reciprocos, liquidos e certos,
conforme disposto no art. 170 do CTN.

Como os créditos decorrentes de precatorios sao liquidos, certos e exigiveis,
revela-se possivel a compensacio, desde que haja lei autorizando e estabelecendo
0s critérios e as condi¢des em que ela se realizara.

8.5. A utilizagdo de precatdrios como garantia em execucdo fiscal

Discute-se, ademais, a possibilidade de os precatorios virem a ser utilizados
como garantia em processos de execucao fiscal. A discussio surge como decor-
réncia do disposto no art. 11, VII1, da Lei de Execucdes Fiscais, Isso porque refe-
rido dispositivo admite que a execucio fiscal seja garantida mediante penhora de
direitos e acoes.

Assim, como o conceito de precatorio perfaz a nocio de um direito ao rece-
bimento de um crédito perante a Fazenda Publica, admite-se a possibilidade de
oferecimento de precatérios como garantia do processo de execucio fiscal.'

8.6. Requisicdo de pequeno valor — RPV

As normas acerca dos precatorios nio se aplicam no caso da quitagio de
obrigacées definidas em lei como de pequeno valor. Trata-se de sistemdtica de
pagamento muito mais simplificada do que a dos precatorios.

No caso de obriga¢oes definidas como de pequeno valor, aordem de pagamen-
to, denominada de requisicao de pequeno valor — RPV, ¢ direcionada diretamente
ao Poder Executivo pelo juiz responsavel pela execucio, que deverd cum pri-lano
prazo maximo de 60 dias, conforme determinado pelo art. 17 da Lei 10.259/2001.

10. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica caminha nesse sentido: REsp 1.090.898/
SE rel. Min. Castro Meira, DJe 31.08.2009.

DESPESA PUBLICA 63

Caso o Executivo ndo cumpra com a determinacdo judicial, o juizo da execucao
decretara o sequestro do valor e o disponibilizard ao credor, conforme enunciado
peloart. 17,8 2.°, daLei 10.259/2001.

No caso da Uniio, serdo considerados como de pequeno valor os créditos
que ndo ultrapassem o montante de sessenta saldrios minimos (art. 17, § 1.°, da
Lei 10.259/2001).

Jano caso dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, o art. 100, § 4.°,
da CF/1988 permite que a lei de cada ente federado estipule valores distintos se-
gundo as diferentes capacidades economicas de cada qual, sendo o minimo igual
ao valor do maior beneficio do regime geral de previdéncia social.

Inexistindo previsio especifica, o art. 87 do ADCT define como de pequeno
valor o montante igual ou inferior: (i) a 40 salarios minimos no caso de Estados e
Distrito Federal; e (ii) a 30 saldrios minimos no caso dos Municipios.

Destaca-se que o paragrafo unico do art. 87 do ADCT admite que o credor
renuncie a parte que suplanta o limite caracterizador da obrigacdo de pequeno
valor, para que possa receber seu crédito por meio de RPV.

Finalmente, cabe pontuar que o art. 100, § 8.°,da CF/1988, veda a expedicao
de precatorios complementares ou suplementares de valor pago, bem como o fra-
cionamento, reparti¢io ou quebrado valor da execucio para fins de enquadramento
da parcela do total como obrigacio de pequeno valor.

9. Gastos sigilosos

A despeito dos principios e regras que determinam a publicidade dos gastos
publicos, ressalta-se a possibilidade da realizacao de despesas sigilosas por parte
de gestores publicos, desde que observados determinados requisitos estabelecidos
pelo ordenamento juridico brasileiro.

E inimaginavel vislumbrar certas despesas realizadas em situacoes extremas,
como no caso de guerra ou sua iminéncia, ou, ainda, no caso do desenvolv1mer.1to
de tecnologia especifica de longa matura¢ao, que possam ser divulgadas ao publico
de imediato, sem possiveis danos ao Pais ou a sociedade.

A autorizacio para a realizacao de gastos sigilosos estd prevista na parte final
doart. 5.°, XXXIII, da CF/1988. Trata-se de mecanismo de mitigacdo a publicidade
dos atos administrativos, inclusive a transparéncia, na medida em que possibilita
a manutencao, por determinado lapso temporal, do sigilo das informacoes acerca
de determinadas despesas quando imprescindivel a seguranca da sociedade e do

Estado.!!

11. A Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental 129/DF qu.es[iona a cons-
titucionalidade do art. 86 do Dec.-Lei 200/1967 por suposto desrespeito ao principio
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A logica que preside o dispositivo constitucional ¢ a seguinte: todos tém o
direito & obtencdo de informacoes em face dos 6rgaos publicos, admitindo-se,
porém, em situacoes imprescindiveis & seguranca da sociedade e do Estado, a
manutencao do sigilo de determinados atos administrativos, compreendendo-se
neste rol determinados gastos publicos.

Nota-se que o constituinte brasileiro relativizou o principio da publicidade
dos atos administrativos em vista da seguranca nacional. Assim, os gastos sigilo-
sos devem sempre estar suficientemente fundamentados na ponderagio entre a
publicidade e a seguranca dasociedade, admitindo-se a sua realizacdo quando esta
se sobrepuser aquela. Tal verificagio deve ser realizada diante de casos concretos,
como instrumento paraatestara legitimidade desse tipo de despesa. Gastosssigilosos
néo podem servir como vélvula de escape para o gestor publico realizar dispéndios
amargem de controle.

Ademais, os gastos sigilosos devem ser autorizados pelo Congresso Nacio-
nal. Nesse sentido, a Lei de Diretrizes Orcamentarias veicula a possibilidade da
realizacdo de gastos sigilosos, e a Lei Orcamentaria Anual, por sua vez, destaca
montantes individualizados por 6rgaos publicos, para que estes efetuem despe-
sas sigilosas, sem determinar, por 6bvio, em qual programa ou projeto tal gasto
deve ser realizado.

A Lei 12.527/2011 regulamenta o acesso a informacéo previsto no art. 5.°,
XXXIII, da CF/1988, dispondo acerca da possibilidade de mitigac¢do da publicidade
dos atos administrativos, abrindo também espaco para a realizacao de gastos sigi-
losos. Emseuart. 21, prevé-se a possibilidade de ser negado o acesso a informacio
necessdria a tutela de direitos fundamentais. Por outro lado, o art. 23 da mesma lei
delimita as situa¢des tomadas como “imprescindiveis a seguranca da sociedade
ou do Estado” como aquelas que possam: (i) por em risco a defesa e a soberania
nacionais ou a integridade do territério nacional; (ii) prejudicar ou por em risco a
conducio de negociacoes ou as relacoes internacionais do pais, ou as que tenham
sido fornecidas em cariter sigiloso por outros Estados e organismos sociais; (iii) por
emrTisco avida, a seguranca ou a saude da populacio; (iv) oferecer elevado risco a
estabilidade financeira, economica ou monetaria do pais; (v) prejudicar ou causar
risco a planos ou operacoes estratégicas das Forcas Armadas; (vi) prejudicar ou
causar risco a projetos de pesquisa e desenvolvimento cientifico ou tecnologico,
assim como asistemas, bens, instalacoes ou dreas de interesse estratégiconacional;
(vii) poremrisco a seguranca de instituicoes ou de altas autoridades nacionais ou
estrangeiras e seus familiares; ou (viii) comprometer atividades de inteligéncia,
bem como de investigacao ou fiscalizacao em andamento, relacionadas com a pre-

da publicidade, que vedaria a realizacio de despesas secretas no ordenamento juridico
brasileiro. O pedido de liminar foi indeferido pelo Ministro Relator Lewandowski.
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vencao ou repressao de infracoes. Tais justificativas permitem ao gestor publico,
portanto, lancar mao de gastos sigilosos.

Tomando-se em conta o grau de imprescindibilidade a seguranca da sociedade
oudo Estado, asinformacdes em poder dos 6rgaos e entidades publicas poderio ser
classificadas como ultrassecretas, secretas ou reservadas. Tal classificacao impacta
diretamente nos prazos maximos de restricao do acesso a informacao, que serao
de: (i) 25 anos para as ultrassecretas; (ii) de 15 anos para as secretas;’e (iii) de 5
anos para as reservadas. Transcorrido tais prazos, a informacao devera ser aberta
ao publico.

No ambito da administracdo publica federal, A Comissao Mista de Reavaliacao
de Informacoes podera: (i) requisitar da autoridade que classificar informacoes
como ultrassecreta e secreta esclarecimento ou contetido parcial ou integral da
informacdo; (ii) rever a classifica¢do de informagoes ultrassecretas ou secretas, de
oficio ou mediante provocac¢ao de pessoa interessada; e (iii) prorrogar, por apenas
uma vez, o prazo de sigilo de informacao classificada como ultrassecreta, sempre
por prazo determinado, enquanto o seu acesso ou divulgaQQQ pqder ocasionar
ameaca externa a soberania nacional ou a integridade do territério nacional ou
grave risco as relacoes internacionais do pais.

Finalmente, quanto 2 fiscalizacéio e controle externo dos gastos sigilosos no
ambito federal, o Regimento Interno do Tribunal de Contas da Uniéo. (RITFU)
determina que o Tribunal tenhairrestrito acessoa todas as informacoes disponiveis

em 6rgios e entidades jurisdicionados, inclusive aquelas que tratem d.e despe§as
sigilosas (art. 3.°do RITCU). A analise e o julgamento das despesas assim clasmfi—
cadas seriao feitos mediante tramitacéo sigilosa (art. 158 do RITCU), e ocorrerdo
em sessdes extraordindrias das quais fardo parte apenas ministros, auditores,
representantes do Ministério Publico e servidores da unidade responsavel pelo
secretariado do Plendrio autorizados pelo Presidente (art. 97 do RITCU).
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previsdo nas receitas e despesas, a continuidade das batalhas politicas, mudancas
de lideranca com prioridades diferentes, tudoisto pode fazer com que o or¢amento
precise ser alterado. O objetivo da fase de execucao orcamentaria é assegurar que
sejam possiveis tais alteracdes, a0 mesmo tempo em que se procura manter os
propositos da lei aprovada.

Evidentemente, a execucdo orcamentaria deve observar os programas aprova-
dosno orcamento. Mas nao € simples conciliar anecessidade de preservaravontade
parlamentar e, 20 mesmo tempo, promover os ajustes necessarios as vicissitudes
verificadas durante a execu¢ao orcamentdria. Ha ai um trade off, entre a rigidez
normativa da lei de orcamento e a eficiéncia requerida para responder a situacoes
imprevistas. A flexibilidade conferida a execucao do orcamento, para adaptar-se a
exigéncias conjunturais, deve obedecer a critérios de transparéncia (sendo aces-
ziveis, clar;)s e sinceros os motivos e as finalidades das mudancas propostas) e nio

eve prejudicar a especialidade dos programas orcamentri ir
objetivos neles exprlzssos sejam marﬁidis. ; e

5.5. Controle do orcamento

O orcamento publico é submetido a diversos mecanismos de controle, tanto
na sua elaboracao quanto durante a sua execucio. Esse controle é desempenhado
pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, bem como pelos Tribunais de
Contas, pelo Ministério Publico e pela propria populacao. As diversas formas de
controle serao analisadas com detalhes em capitulo proprio.
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1. O endividamento publico

Os Governos Federal, Estadual, Distrital e Municipal possuem diferentes cami-
nhos de obtencao dos recursos financeiros necessarios a satisfacao das necessidades
publicas, como a exploragao do proprio patrimonio (receitas origindrias), a tributa-
cdo (receitas derivadas) ou a realizagdo de empréstimos (endividamento publico).

Recorrer ao endividamento é uma das alternativas financeiras para que o Poder
Publico possa atender a necessidade de provisao de bens e servicos pelo Estado,
conforme as determinacdes constitucionais e legais.

O endividamento ¢ conhecido desde a Antiguidade, mas foino final da Idade
Média, com o desenvolvimento das institui¢oes financeiras, que os empréstimos




