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0 objetivo deste texto é trazer nocoes bastante simples e enxutas sobre alguns temas
de orcamentos publicos, de forma a permitir que os nao iniciados possam conhecer varias
das mais importantes questdes discutidas, a fim de que possam delas tomar conhecimento,
ainda que de forma superficial. E uma maneira de colaborar para difundir e despertar o
interesse em assuntos extremamente relevantes e ainda pouco explorados, e que cada
vez mais tém ocupado a agenda nacional.

1. Orcamento publico: no¢des e conceitos

0 orcamento publico €, indiscutivelmente, a “lei materialmente mais importante
do ordenamento juridico logo abaixo da Constituicdo”, por ser “a que mais influencia o
destino da coletividade”, como colocou, em poucas palavras e notavel precisdo, o Ministro
Carlos Ayres Brito, no paradigmatico julgamento da ADI 4.048.2

Mas o que é o orcamento publico?

Sao muitos os conceitos. Para o professor Geraldo Ataliba, “o orcamento é a estima-
tiva global de tédas as entradas e todas as saidas de dinheiro dos cofres publicos”,
na forma de “uma lei, que autoriza o govérno a receber certos recursos e a efetivar
determinadas despesas”.?

O professor Joao Ricardo Catarino, da Universidade de Lisboa, traz a definicao
segundo a qual

o orcamento do Estado pode ser entendido como o instrumento
financeiro aprovado pela Assembleia da Republica sob proposta do
Governo, pelo qual se procede a uma detalhada descricdo da receita
e da despesa publica previstas para um determinado ano econémico,
que comporta uma autorizac@o com a forca de lei conferida aos 6rgaos
proprios da administragdo financeira, para a cobranca das receitas e
realizacdo das despesas previstas e estimadas.*

0 orcamento é verdadeiramente o nucleo do Direito Financeiro. E ha muito deixou
de ser uma peca meramente contabil para ser um instrumento fundamental de controle,
gestao e planejamento da administracao publica.

' Graduado em Direito e em Economia pela USP. Mestre, Doutor e Livre-docente em Direito Financeiro pela USP. Professor de
Direito Financeiro da USP.

2 Min. Carlos Brito, STF, Tribunal Pleno, ADI 4.048-MC/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j. 14.05.2008.
3 ATALIBA, Geraldo. Apontamento de Ciéncia das Finangas, Direito Financeiro e Tributdrio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 196
4 CATARINO, Joao Ricardo. Financas Publicas e Direito Financeiro. 2. ed. Coimbra: Almedina, 2014.

Cadernos Juridicos, Sao Paulo, ano 21, n° 54, p. 65-78, Abril-Junho/2020 65



Cadernos Juridicos da Escola Paulista da Magistratura

E é nessa perspectiva que sera analisado, iniciando-se pela indispensavel compreen-
sdo de sua natureza juridica, para entao abordarmos seu regime juridico, e em seguida
seus principios mais relevantes.

2. Natureza juridica do orcamento publico: a polémica superada

A natureza juridica do orcamento publico é uma antiga e tormentosa questao no
ambito do Direito Financeiro, mas que hoje é possivel reputa-la superada.

Persistiu na doutrina a controvérsia sobre a natureza juridica do orcamento: seria
uma “lei meramente formal” ou “material”? Teria natureza autorizativa ou impositiva?

Paul Laband, professor de diversas universidades alemas, destacando-se as de
Heidelberg e Berlim, foi o principal mentor da tese de que o orcamento seria uma lei
formal, com carater meramente autorizativo. Ele diz que seria uma insensatez consi-
derar que o Governo esta obrigado a executar todas as receitas e despesas previstas
na lei orcamentaria, podendo haver circunstancias politicas, econdmicas ou fiscais que
desaconselhem eventual realizacdo de determinadas despesas. Criou entdo a tese da
biparticao do conceito de lei: a submissao do orcamento ao Parlamento apenas da lei
orcamentaria a caracteristica de lei formal. Mas por ela nao se caracterizar como normal
geral e abstrata, sua substancia é a de ato administrativo — incapaz de criar direitos
subjetivos para terceiros.’

Léon Duguit, professor de Direito Publico na Faculdade de Direito da Universidade
de Bordeaux, considerava, por sua vez, que a lei orcamentaria seria apenas um ato
administrativo em relacao as despesas, e uma lei formal em relacao as receitas, por ser
condicao de eficacia para a cobranca de tributos.®

Gaston Jeze, professor da Faculdade de Direito da Universidade de Paris, por sua
vez, entendia a lei de orcamento como ato-condicao tanto em relacdo a despesa como
em relacado as receitas.”

0 foco do debate entao passou a se concentrar na natureza juridica material do
orcamento com a seguinte questao: O orcamento € de cumprimento obrigatoério? A lei
orcamentaria tem carater meramente autorizativo ou impositivo?

Ainda hoje perdura esse debate entre os estudiosos do Direito Financeiro, e o que
se constata na pratica é que a Administracdo Publica trata e considera a lei orcamentaria
como sendo uma lei meramente formal, com carater autorizativo.

Mas é no sentido diametralmente oposto que caminha majoritariamente a doutrina,
considerando e reconhecendo a natureza impositiva da lei orcamentaria. Nessa linha estédo
os professores Regis de Oliveira e Heleno Torres, da USP; e José Marcos Domingues de
Oliveira e Marcus Abraham, da UERJ. Ja me posicionei varias vezes no sentido de dizer
que tem natureza impositiva. Na corrente minoritaria, o peso de um dos maiores juristas
do Direito Financeiro brasileiro, professor Ricardo Lobo Torres, da UERJ.

5 LABAND, Paul. Il diritto del bilancio. Mildo: Giuffré, 2007.
¢ DUGUIT, Leodn. Traité de Droit Constitutionnel. Paris: Ancienne Librairie Fontemoing, 1921.
7 JEZE, Gaston. Traité de Science des Finances. Paris: V. Giard & E. Briére, 1910.
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Mas essas divergéncias sobre a natureza juridica do orcamento hoje podem ser tidas
por superadas. Novas interpretacoes surgiram que permitem melhor compreender as
normas or¢camentarias e a exata dimensao da sua natureza juridica.

As normas de planejamento, nas quais se insere hoje a lei orcamentaria, sao instru-
mentos essenciais para permitir que o Estado atinja seus objetivos, cumprindo suas
obrigacdes de maneira eficiente, eficaz e efetiva, e somente com a observancia e o
cumprimento das normas de planejamento na sua integralidade é que se consegue atingir
concretamente os objetivos do Estado, viabilizando a implementacédo e a consequente
fruicao dos direitos fundamentais.

O professor Eros Grau ja havia indicado a direcao a seguir quando, em seus estudos
sobre planejamento economico, identificou as chamadas normas-objetivo, que nao
definem conduta nem organizagcao, mas fixam objetivos, por meio das quais o Estado se
compromete, nas palavras dele, a “alcancar um certo resultado de cardter econébmico,
e o Direito passa a ser um instrumento de governo, atuando para “a implementacao de
politicas”. As normas-objetivo definem obrigacées de resultado, e ndo de meios, ficando
“a opcao pelos meios a serem adotados para o alcance dos resultados pelos destinatarios
das referidas normas”. E sua plena eficacia juridica se evidencia pelos fins nelas definidos.®

Mais recentemente, dois textos aperfeicoaram ainda mais essa interpretacao,
e deixam no passado essa discussao, permitindo compreender com precisao a natureza
juridica da lei orcamentaria: “Natureza juridica do orcamento e flexibilidade orcamen-
taria”, de Rodrigo Oliveira de Faria, e “Orcamento publico: uma visdo analitica”,
de Celso de Barros Correia Neto.

Nos trabalhos apresentados, esses autores estudam a natureza juridica do orcamento,
e inovam na analise do tema, estabelecendo com grande acuidade e precisao a interpre-
tacao que se compatibiliza com as modernas funcées do orcamento.

Celso de Barros Correia Neto, analisando o processo de positivacao do gasto publico
a partir da Constituicdo Federal, considera que a lei orcamentaria trata de recursos —
que sao os meios — e dos fins aos quais eles devem ser destinados, defendendo a obriga-
toriedade dos objetivos estabelecidos na lei orcamentaria e a facultatividade no emprego
dos recursos previstos. Segundo ele,

A realizacGo do programa é obrigatéria, o gasto ndo. O gasto
publico pode ser necessdrio ou ndo para que se realize o programa
positivado, mas ndo serd, em si mesmo, posto em termos obrigatdrios
na lei orcamentdria. O orcamento traca planos ou objetivos, que
obrigatoriamente devem ser cumpridos, e oferece recursos para
logrd-los, mas a despesa publica ndo é um fim em si mesma; ela é
meio para a concretizagdo das finalidades atribuidas ao Estado.’

Rodrigo Faria deixa claro que se deve reconhecer serem as leis orcamentarias
compostas de um complexo de comandos. As leis orcamentarias contém uma pluralidade
normativa, conjugando concomitantemente comandos de autorizacdes, proibicoes e

8 GRAU, Eros Roberto. Notas sobre a nocao de norma-objetivo. Revista de Direito Piblico, n. 71, Sdo Paulo, Revista dos Tribunais,
ano XVII, p. 137-152, jul./set. 1984.
9 CORREIA NETO, Celso B. Orcamento publico: uma visao analitica. Brasilia: ESAF, 2008.
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determinacdes, que devem ser analisadas na sua integralidade para que se possa avaliar
a sua natureza juridica, nao sendo possivel se circunscrever tao-somente a dotacao
orcamentaria, que, analisada isoladamente, pode dar uma conotacao de que tenha
carater meramente autorizativo, como um valor que existe para ser usado se quiser.
Ele destaca que “o principal nucleo obrigatorio das leis orcamentarias sdo os seus fins.
Os fins orientam a estruturacao das leis orcamentarias e lhes conferem direcao e sentido,
de modo que o administrador publico fica vinculado ao alcance dos objetivos e metas
fixados, devendo envidar os esforcos necessdrios” para cumprir as tarefas que lhe foram
cometidas. Exemplo no caso da LDO, assumem esses objetivos a forma de metas fiscais,
e na LOA de objetivos programdticos. Havendo metas a serem alcancadas, como no
exemplo da LDO, “existe um nitido viés de obrigac@o ou esforco a ser despendido pelos
orgaos arrecadadores no intuito de alcance dos objetivos anteriormente fixados”. E ele
entao chama atencao para o fato de que, diz ele, “o descumprimento da Lei de Orcamento
nao se revela por aspectos formais ou de meras divergéncias entre previsdes e execucao,
pois tais aspectos ndo ddo conta do alcance das finalidades pretendidas pela execucdo
do Orcamento”, devendo eventual descumprimento ser constatado pelos “programas
que nao alcancaram as finalidades a que se propunham, pelo descumprimento das metas
fiscais que orientavam a lei orcamentaria, e pelos resultados nao alcancados”. Tendo em
vista ser claro que os objetivos e metas da lei de orcamento sdo obrigatérios, vinculando
a Administracao Publica ao seu alcance, hd que se reconhecer a natureza material da lei
orcamentdria e seu cardter impositivo.

A fixacao de objetivos e metas a serem obrigatoriamente perseguidos pela
Administracao PUblica é propria de todas as leis que integram o sistema de planejamen-
to orcamentario. Por essa razao, é preciso reconhecer nelas a natureza de leis materiais
com cardter impositivo, ndao havendo que se falar em diplomas normativos de carater
meramente formal no ambito das normas de planejamento orcamentario.

Gabriel Lochagin, professor de Direito Financeiro da Faculdade de Direito da USP
de Ribeirao Preto, em sua obra intitulada A execugdo do orcamento publico, ao tratar do
orcamento impositivo, sintetiza:

O orcamento impositivo, portanto, ndo seria uma inovacdo
constitucional, mas uma efetivacdo concreta e especifica de seus
contornos mais fundamentais, levando a valorizacdo do planejamento
e da decisdo politico-legislativa no campo orcamentdrio."

Feitas essas consideracdes, passamos ao regime juridico das leis orcamentarias,
iniciando com alguns breves apontamentos sobre o chamado ciclo orcamentario, desta-
cando as principais questoes.

©FARIA, Rodrigo. Natureza juridica do orcamento e flexibilidade orcamentdria. 2009. Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo.

""LOCHAGIN, Gabriel. A execucdo do orcamento publico: flexibilidade e orcamento impositivo. Sao Paulo: Blucher, 2016.
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3. Regime juridico: breves apontamentos sobre o ciclo orcamentario.
Principais questoes

0 orcamento tem um papel central no equilibrio dos Poderes. Em seu regime juridico,
nota-se uma clara preocupac¢ao na distribuicado dos poderes, evitando a concentracao de
modo a fazer que aquele que venha ter primazia na gestao dos recursos pUublicos consiga
se sobrepor aos demais.

Em nosso sistema juridico orcamentario, construiu-se um ciclo orcamentario em que
as atribuicdes alternam-se entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, assegurando-se
garantias especiais para o Poder Judiciario e os orgaos e instituicoes independentes, como
o Ministério Publico, a Defensoria Plblica, Tribunais de Contas e universidades. Com isso,
estabelece-se um regime que tenta promover o equilibrio possivel em uma relacdo que
nunca deixou de ser tensa e delicada. Mesmo assim,

a predomindncia do Poder Executivo no quadro da separagGo
de poderes tem se mostrado uma ténica do constitucionalismo
pdtrio, ocasionando em evidente desequilibrio entre a atuacdo dos
Poderes Executivo e Legislativo, em consequente prejuizo ao Estado
Democrdtico de Direito."

E é o que se podera constatar pela analise do ciclo orcamentario, compreendido
pelas fases de elaboracao e execucdo orcamentarias, nas quais darei destaque a algumas
das principais questdes, e também a fase de fiscalizacdo orcamentaria, que nao sera
abordada nesse breve texto.

3.1. Elaboracdo orcamentaria

Aelaboracao da lei orcamentaria tem um processo especial, dotado de um rito proprio,
em razao de suas especificidades, especialmente em decorréncia de sua periodicidade
anual, do seu restrito prazo de vigéncia e dessa divisao e compartilhamento de poderes.

Serao destacados alguns aspectos mais relevantes.

A elaboracao da lei orcamentaria pode ser dividida em duas grandes fases: a primeira
delas, que chamo de fase administrativa, ocorre sob comando do Poder Executivo. E a
segunda, a fase legislativa, quando ela é submetida a apreciacdo do Poder Legislativo."

3.1.1. Fase administrativa e a iniciativa legislativa

Nessa primeira fase administrativa, destaco duas questdes relacionadas a iniciativa
legislativa. A iniciativa legislativa das leis orcamentarias, como se sabe, é expressa na
Constituicdo e atribuida ao Poder Executivo. No entanto, € importante observar que ha
excecao e regime juridico proprio para que se respeite a autonomia financeira e aos orgaos
independentes que é conferido Poder Judiciario, ao Ministério PUblico e a Defensoria,

2 DALLAVERDE, Alexsandra. As relacdes entre os poderes na gestdo das finangas publicas. Porto Alegre: NUria Fabris, 2013.
3 CONTI, José Mauricio. Autonomia financeira do Poder Judicidrio. Sao Paulo: MP Editora, 2006.
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demonstrando a importancia dessa fase para fazer valer o principio da separacao de
poderes e respeito a autonomia dos érgaos e instituicdes independentes.

Um segundo destaque refere-se a uma das maiores perplexidades no mundo do
Direito, no tema da iniciativa legislativa em matéria financeira: o cumprimento de uma
norma que ndo existe." A previsao de que existe iniciativa legislativa privativa em matéria
financeira, para todas as questdes financeiras, era um dispositivo expresso na Constituicao
anterior (art. 60 da CF 1967 e art. 57 da Emenda 1/69). Esse texto desapareceu da atual
Constituicao, mas isso ndo impediu que essa norma continue sendo respeitada em todo
o pais até hoje, apesar de nao mais constar do ordenamento juridico. Poderia ter sido
uma construcao jurisprudencial? Nao. Em 1992 o STF, em acordao bem elaborado, tendo
como relator o Ministro Celso de Mello, disse claramente que essa norma nao existe mais
no ordenamento juridico e portanto ndo ha que ser cumprida (ADI 724). Mas em regra
todos os Poderes Legislativos de todos os entes da federacao tém a sua iniciativa tolhida
inutilmente. Nao tém iniciativa para assuntos que envolvam despesas, assuntos tributarios,
assuntos de beneficios fiscais e outros, desnecessariamente.

N&o ha como registrar uma perplexidade, num pais que tem a fama de “leis que
nao pegam”, por termos uma lei que desapareceu do ordenamento e continua sendo
cumprida com o maximo rigor.

A fase seguinte, denominada de fase legislativa, corresponde aquela em que a
proposta orcamentaria € entregue ao Poder Legislativo para sua apreciacao, cabendo
destacar a questao das emendas parlamentares.

3.1.2. Fase legislativa. As emendas parlamentares e a infima participacdo do
Poder Legislativo na elaboracao da peca orcamentaria. Poder Executivo: o senhor do
orcamento

0 orcamento, lei como é, deveria ter ampla participacdo do Poder Legislativo, onde
a voz da populacao estaria presente de forma mais efetiva.

Mas a legislacdo, com a rigidez das despesas pUblicas e a pratica do processo orcamen-
tario, reservou verdadeiras “migalhas” ao Parlamento. Impedido de dispor sobre despe-
sas de pessoal, servico da divida e transferéncias constitucionais, conforme dispde o
art. 166, § 3°, da CF, ja ndo lhe sobra muita coisa. Mas a pratica consolidada de se instituir
a chamada “cota parlamentar”, que reservou nunca mais de 1% do orcamento para que os
parlamentares possam fazer emendas, hoje foi constitucionalizada pela chamada “emenda
do orcamento impositivo” (EC 86/2015), que fixou um “teto” de 1,2% da RCL (receita
corrente liquida), dando a verdadeira dimensao da participacao do Poder Legislativo na
elaboracao da peca orcamentaria, que é praticamente 1% do orcamento, montante que
subiu em razao das outras emendas constitucionais que se seguiram e voltaram a regular
o tema (EC 100, 102 e 105) Os outros aproximados 99% ficam a cargo do Poder Executivo.

Essa participacdo, somada ao minimo comparecimento que se observa nas audién-
cias publicas obrigatorias que sdo realizadas para aprovar as leis orcamentarias, mostra
o elevadissimo déficit democratico que hoje existe na elaboracédo da lei orcamentaria.

Para o qual chamei atencdo em artigo (“Iniciativa legislativa em matéria financeira”) publicado na coletanea CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Orgamentos publicos e Direito Financeiro. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.
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Feitos esses breves apontamentos, passa-se a abordar a execucao orcamentaria,
fase em que o orcamento aprovado vai se tornar realidade e as politicas publicas vao se
transformar em necessidades atendidas da populacao.

3.2. Execucdo orcamentaria

E uma fase comandada por disposicao constitucional pelo Poder Executivo,
e nesse ponto o grande destaque cabe a flexibilidade orcamentaria. Flexibilidade que,
nas palavras do professor José Afonso da Silva, eleva-se a condicao de verdadeiro
principio orcamentario."

3.2.1. Flexibilidade orcamentaria. O Poder Executivo e a “chave do cofre”

O Poder Executivo, comandante da execucdo orcamentaria, responsavel por controlar o
fluxo de receitas e despesas, tem os instrumentos de flexibilidade orcamentaria a sua dispo-
sicao. Isso o torna o detentor da “chave do cofre” e o verdadeiro “senhor do orcamento”.

Destacam-se dois principais instrumentos de flexibilidade orcamentaria. O principal
deles é a margem de remanejamento, uma autorizacao prevista no art. 7° da Lei 4.320/64,
que permite conferir ao Poder Executivo a possibilidade de abrir de créditos suplemen-
tares sem autorizacdo parlamentar, nos limites estabelecidos. E um instrumento Gtil e
necessario, se usado corretamente, o que nao se tem observado, verificando-se muitos
abusos na grande e esmagadora maioria dos entes federados. Ha noticias de Municipios
em que se chegou a ponto de conceder o inacreditavel percentual de 100%, transformando
a lei orcamentaria em verdadeiro decreto orcamentario.

Um outro instrumento muito mal utilizado é o contingenciamento, que, ao se
procederem as limitacbes de empenho, freando os gastos na execucdo orcamentaria,
sem critérios objetivos, em desacordo com o que determina a LRF, permite que o Poder
Executivo aloque os recursos da forma que lhe aprouver, fazendo desse instrumento
uma ja conhecida e deploravel “moeda de troca” de favores com o Parlamento, e que
parece nao ter cessado, apesar da aprovacao da emenda impropriamente denominada
de “orcamento impositivo”.

A flexibilidade orcamentaria, como ja tive oportunidade de escrever por mais de
uma vez, limita-se a fazer cumprir fielmente o orcamento, do modo como aprovado pelo
Poder Legislativo, com as imprescindiveis alteracoes que se fizerem necessarias ao longo
do exercicio financeiro, mas sem descaracteriza-lo e sem fazer dele uma peca de ficcdo."

4. Principios orcamentarios

E conhecida a complexa dificuldade na conceituacao de principios, sua exata dimen-
sao, alcance e delimitacao. A brevidade deste texto ndao permite entrar nessa discussao,

5SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa no Brasil. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.
6 OLIVEIRA, Rogério Sandoli de. Créditos adicionais. In: CONTI, José Mauricio (Coord). Or¢camentos publicos: a Lei 4.320 co-
mentada. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019.

7 CONTI, José Mauricio. Op. cit., 2006.
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nao obstante a elevada importancia, sob pena de se afastar da discussao de fundo de
Direito Financeiro, que é o conteldo desses principios.

Por essa razao, far-se-a referéncia ao que a doutrina tem usualmente mencionado
como sendo principios orcamentarios, especialmente aqueles que tem uma dimensao de
importancia mais significativa.

4.1. Legalidade

Sem lei, entendida como ato aprovado pelo Poder Legislativo, ndo ha orcamento
publico. A legalidade é o principio fundamental que rege o orcamento publico. Somente
a aprovacao pelo Parlamento lhe da legitimacdao democratica, o que é fundamental em
se tratando da lei mais importante depois da Constituicao.

Positivada na Constituicdo em diversos dispositivos, a legalidade orcamentaria € um
principio que exige uma interpretacao diferenciada em face das peculiaridades dessa lei,
pois, no que tange a receita publica, por exemplo, ndo € uma norma apta a disciplinar a
atividade financeira do Estado, pois apenas estabelece um limite global das despesas a
serem autorizadas pelo legislador.

Ja no tocante as despesas, a legalidade expressa sua forca em matéria orcamentaria,
uma vez que nao se admite gasto publico sem lei que o autorize, sendo a lei orcamen-
taria o veiculo por exceléncia dessa autorizacao, e o descumprimento pode inclusive
caracterizar crime.

Estamos, no entanto, diante de uma legalidade que tem sido mitigada ao ponto de
se questionar sua verdadeira funcao, em face de uma alargada flexibilidade, como se vé
da ja citada delegacao voluntaria pelo Poder Legislativo de autorizagdes para alteracoes
na legislacdo orcamentaria, de tal forma que desnaturam a legalidade e fazem da lei
orcamentaria um verdadeiro decreto. Autorizacdes estas que precisam ser reconhecidas
como inconstitucionais.®

4.2. Universalidade e unidade

Os principios da universalidade e unidade podem ser tratados em conjunto, pois esses
tradicionais principios sao duas faces de uma mesma moeda.

Previstos na propria Lei 4.320/64, em seus artigos 2°, 3°, 5° e 6°, e também no 165, § 5°,
esses principios preconizam que todas as receitas e despesas devem constar de um Unico
documento; o primeiro principio enfatiza a abrangéncia do orcamento, e o segundo, a
sua unicidade documental.

Ambos denotam a preocupacao com a necessidade de clareza, precisao e transpa-
réncia do orcamento, e mesmo da chamada “sinceridade orcamentaria”, uma vez que
0 orcamento nao podera cumprir suas funcdes essenciais se estiver disperso em varios
documentos sem nenhuma uniformidade.

Horacio Corti, professor de Direito Financeiro da Universidade de Buenos Aires,
aponta que somente a reunido de todas as autorizacdes orcamentarias em um documento

® Como ja defendi no livro Autonomia Financeira do Poder Judicidrio (Op. cit.).
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Unico, acompanhada de uma Unica estimativa de receitas, “é que permite comparar as
situacdes, analisar as prioridades e decidir racionalmente sobre a renda publica, sobre a
forma de obté-la e sobre o conjunto de gastos publicos”."

Outro professor argentino, Giuliani Fonrouge, em sua classica obra de Direito
Financeiro, enfatiza que esses principios permitem apreciar se o orcamento esta equili-
brado, dificultando a ocultacdo de gastos, favorecendo a transparéncia e sendo condigao
para o exercicio do controle parlamentar, permitindo assim que a sociedade possa parti-
cipar do debate sobre as politicas pUblicas e o financiamento de programas que garantam
direitos fundamentais, o que nao seria possivel se constassem de documentos esparsos e
atomizados, tirando a confiabilidade das informacoes.?

No mesmo sentido € a classica obra de Direito Financeiro, Finances Publiques, dos
professores Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean-Pierre Lassale, segundo os
quais a contabilizacao em documentos paralelos e dispersos, nao levados em conjunto
ao conhecimento dos responsaveis pelo controle, camufla o déficit. Um orcamento nao
unificado induz o parlamentar a erro, sendo sua unificacao fundamental para a clareza,
para a sinceridade e para possibilitar o debate publico.?

Marcus Abraham, professor de Direito Financeiro da UERJ, no seu Curso de Direito
Financeiro, enfatiza que “todos os valores, independentemente de sua espécie, natureza,
procedéncia ou destinacao, deverao estar contidos no orcamento”, que deve prever “as
despesas pelo seu valor total bruto, sem deducdes ou exclusdes, a fim de oferecer ao
Poder Legislativo uma exata demonstracao das despesas nele autorizadas”.?

Esses principios sao relevantes. O Brasil teve problemas, até a década de 1980,
com a multiplicidade documental em matéria orcamentaria, em razdo de operacoes
financeiras envolvendo o Tesouro e o Banco Central, por meio do Banco do Brasil, que
conseguia recursos junto ao Banco Central por meio da chamada conta-movimento, ja
extinta em 1986, que era registrada no denominado “orcamento monetario”, e também
por operacées com empresas estatais que nao eram registradas no Orcamento-Geral da
Uniao. Um problema que, como se pode notar por fatos recentes envolvendo o BNDES,
ainda nao foi inteiramente superado apesar da nova redacao constitucional.?

4.3. Anualidade e periodicidade

O principio da anualidade orcamentaria esta também expresso no art. 2° da
Lei 4.320/64, complementado pelo art. 34, que expressa o exercicio financeiro coincidente
com o ano civil, e a doutrina brasileira é praticamente unanime em elenca-lo como um
dos principios orcamentarios.

Esse periodo anual é largamente utilizado. René Stourm, em sua obra O or¢amen-
to, de 1912, considera esse periodo como o mais adequado, por ser o maximo de tempo

" CORTI, Horécio G. Derecho constitucional presupuestario. Buenos Aires: LexisNexis, 2007.

20 M. GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho financiero. 5. ed. Buenos Aires: Depalma, 1993.

21 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances publiques. 12. ed. Paris: LGDJ, 2013.
2 ABRAHAM, Marcus. Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Gen-Forense, 2015.

2 Este fato é descrito com muita propriedade por Gabriel Lochagin, no seu texto A Unificacd@o dos Orcamentos Publicos pela
Constituicdo de 1988, publicado na ja citada coletanea Or¢amentos Publicos e Direito Financeiro (CONTI, José Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury (Coords.). Op. cit.).
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razoavel para o Parlamento autorizar os gastos, € o0 minimo de tempo necessario para os
governantes executarem o orcamento.?

O professor Ricardo Lobo Torres, em seu consagrado Tratado de Direito Constitucional,
Financeiro e Tributdrio, no vol. V, que trata do orcamento, diz:

O principio da anualidade orcamentdria sinaliza no sentido de que
o Legislativo deve exercer o controle politico sobre o Executivo
pela renovacdo anual da permissdo para a cobranca dos tributos
e realizacGo dos gastos, sendo inconcebivel a perpetuidade ou a
permanéncia da autorizac@o para a gestéo financeira.”

A seguir destaca os dois elementos essenciais do orcamento pUblico: limitagdo no
tempo e autorizacao legislativa, que deve ser periodicamente renovada, o que também
¢é enfatizado por José Augusto Moreira de Carvalho no texto O orcamento a partir de
seus principios.?

Alguns autores preferem referir-se a este principio como sendo da periodicidade,
ou seja, necessidade de autorizacado legislativa periodica sobre as receitas e despesas
publicas, o que, historicamente, se consolidou no periodo anual. E o caso, para citar
autores nacionais, de José Afonso da Silva e Kiyoshi Harada.

No entanto, esse principio da anualidade, como ja tive oportunidade de escrever,?
nao mais se coaduna com as necessidades da moderna administracdo publica, cuja ativi-
dade é continua, e cada vez mais exigem-se instrumentos que permitam a adaptacao
da anualidade aos novos tempos. Mecanismos como os restos a pagar, criados para essa
adaptacao, ja estao se tornando insuficientes e tornando o seu uso deturpado, criando
verdadeiros “orcamentos paralelos” que turvam a visao das contas publicas; e também
os conhecidos gastos apressados em final de exercicio, que estao desperdicando os tao
escassos recursos publicos.

E sabido que obras de infraestrutura, contratos de longo prazo e as principais politicas
publicas raramente se adaptam a esse periodo de nosso exercicio financeiro, e a falta de
instrumentos orcamentarios que permitam acolhé-los tem gerado inseguranca juridica em
matéria financeira, causando prejuizos a administracao publica e transtornos a sociedade.

0 sistema brasileiro de planejamento orcamentario, com o PPA e a LDO, ainda nao
consegue cumprir esse papel. Instrumentos como o planejamento deslizante, recomen-
dado pelos estudos da OCDE, ja foram de forma incipiente incorporados ao ordenamento
juridico brasileiro, materializado, por exemplo, no anexo de metas fiscais da LDO, com
previsoes trienais renovadas anualmente, mas ainda nao conseguiram se impor como
normas eficazes. Outros instrumentos, como as dotacdes carry-over, que permitem o
“carregamento” de dotacdes para o exercicio financeiro subsequente, ainda ndo estao
clara e expressamente acolhidos pelo nosso ordenamento juridico.

24René STOURM, Le budget (1912).
25TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito Constitucional Financeiro e Tributdrio, v. V: O orcamento na Constituicdo. 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 2008.

26 Que integra a ja citada coletanea Orcamentos Publicos e Direito Financeiro (CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury
(Coords.). Op. cit.) .
27 CONTI, José Mauricio. Planejamento orcamentdrio da administracdo publica. Sao Paulo: Blucher, 2020 (no prelo).
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O principio da anualidade precisa ser revisto, ou entao mais bem interpretado.
Nesse sentido é correta a posicao de considerar adequada a expressao periodicidade,
mantendo a ideia de autorizacdes periodicas para a atividade financeira do Estado, mas
sem a rigidez da anualidade.

Fala-se até mesmo em reconhecer a plurianualidade. Para Regis de Oliveira, “ja
nao se pode mais tratar a anualidade como principio”, porque a propria periodicidade do
orcamento com a previsao do plano plurianual ja estaria superada.?® Nao é desarrazoado
argumentar que a anualidade orgamentaria nao foi incorporada pela Constituicdo de 1988
como um principio, mas tao-somente como um prazo de vigéncia da lei orcamentaria
anual, que é uma das leis que compdem o sistema orcamentario.

Embora noés tenhamos uma lei orcamentaria anual, concretizando essa anualidade
orcamentaria, é necessario considerar que as leis orcamentarias compéem um sistema,
para o qual o ordenamento juridico exige um dever de compatibilidade das leis anuais,
como a LDO e a LOA, com o plano plurianual (PPA), indicando, em algum grau, a possivel
superacao da anualidade orcamentaria na qualidade de principio.

A evolucdo em direcdo a plurianualidade fica bem evidenciada no Direito francés,
como descreve o professor Michel Bouvier em texto proprio denominado a Programacao
plurianual e equilibrio das financas publicas: a condicdo do sucesso.?”

4.4, Exclusividade

A exclusividade consta expressamente da atual Constituicao, ao dizer, em seu art.165,
§ 8°, que “[a] lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita
e a fixacdo da despesa”, e visa limitar o conteldo da lei orcamentaria tao-somente aos
dispositivos que lhe sdo préprios. Ela ja consta de nossa Constituicdo desde a reforma
constitucional de 1926, que modificou a Constituicao de 1891, como ressaltado pelo
professor Aliomar Baleeiro em sua classica obra Uma introducdo a Ciéncia das Financas.*

0 orcamento puUblico ja foi, em face principalmente de seu processo legislativo
periddico e acelerado, utilizado como meio para a insercao de dispositivos nao relacio-
nados a seu conteudo especifico, criando as chamadas “caudas orcamentarias”, ou os
“orcamentos rabilongos”, chegando ao ponto de nele incluir temas relacionados ao
extinto “desquite”, como mencionou o professor José Afonso da Silva, no seu classico
Orcamento-programa no Brasil.>'

Esse problema em parte foi superado, hoje pouco nele se fala, exceto eventualmente
em esparsos casos de entes subnacionais que nao os cumprem, porque no Brasil hoje, em
regra, se cumpre o principio da exclusividade orcamentaria.

Outra grande questao se pde aos juristas em face do principio da exclusividade:
em face dessa nova conformacao do sistema orcamentario, a exclusividade deve ser
aplicada apenas e tao-somente para a lei orcamentaria anual? A resposta € negativa. Uma
interpretacao nao literal leva facilmente a conclusao de que, para se compatibilizar as

2 OLIVEIRA, Regis F. Curso de Direito Financeiro. 5. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.

2 BOUVIER, Michel. Programmation pluriannuelle et équilibre des finances publiques: les conditions du succés. Revue Frangaise
de Finances Publiques — RFFP, n. 103, p. 1-5, 2008.

9 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a Ciéncia das Financas. Rio de Janeiro: Forense, 2015.
3 SILVA, José Afonso da. Or¢amento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973.
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funcdes da lei orcamentaria com o moderno sistema orcamentario, em que ela se insere
no contexto de um sistema de planejamento orcamentario, composto também pelo
PPA (plano plurianual) e pela LDO (lei de diretrizes orcamentarias), ha que se ampliar a
abrangéncia do principio, estendendo-o também a essas leis.

Nesse sentido o raciocinio do professor Weder de Oliveira é cristalino e preciso,
e esta exposto na obra Lei de Diretrizes Or¢camentdrias: génese, funcionalidade e consti-
tucionalidade — retomando as origens. Diz o autor, em sintese, que as leis orcamentarias
tém fungbes constitucionais proprias e especificas, que permitem conferir ao PPA e a
LDO a estatura de “leis reforcadas”, conforme construcdo do Direito portugués, desta-
cando especilamente os juristas Carlos Blanco de Morais e Jorge Miranda, o que lhes da
supremacia sobre as demais. Forma-se assim um todo logico e coerente de planejamento
orcamentario da administracao pUblica por essa triade PPA-LDO-LOA. Para isso, exige-se
0 rigoroso respeito por esses diplomas normativos de dispor sobre as funcdes que lhes sao
proprias. Assim sendo, o principio da exclusividade estende-se as demais leis orcamen-
tarias, que devem tao-somente tratar das matérias que lhes sdo proprias, em razao da
funcao especifica que a Constituicao lhes definiu dentro do sistema orcamentario. Nao se
pode admitir, assim, por exemplo, que a LDO, como tem ocorrido com grande frequéncia,
supra as lacunas da Lei 4.320 e disponha sobre temas que nao lhe sao proprios, como
regramentos detalhados de execugao orcamentaria.

Essa nova conformacao constitucional nos permite sugerir uma nova denominacao
para esse principio, que deveria se chamar “principio da conformidade funcional”, ou
seja, o conteldo das leis de planejamento orcamentario deve guardar conformidade com
as funcdes especificas previstas para elas na Constituicdo, o que soa muito mais adequa-
do em razao da funcdo que cada lei desempenha no sistema. E, ainda, esse principio
abrangeria a propria nocdo de exclusividade, mas seria ontologicamente mais coerente
com a ideia de sistema.

4.5. Nao vinculacao

O principio da nao vinculacdo, também conhecido como nao afetacdo, previsto
no art. 167, IV, da Constituicao Federal, ja constava da Constituicao de 1967, art. 75,
e no art. 62 da EC 1/1969, e nessa época aplicava-se a tributos, tendo ficado restrito
aos impostos pela redacao da atual Constituicao. Embora nao seja clara a origem desse
principio, Henry Laufenburger, na Franca, sugere que a origem dele esta no art. 33 da
Lei de 31 de maio de 1862, em sua obra Tratado de Economia e legislacdo financeira:
o orcamento e o Tesouro.>

E atualmente um dos principios mais debatidos e questionados no &mbito do Direito
Financeiro, pois seu conteldo envolve os limites da discricionariedade na alocacao dos
recursos pUblicos. E visto com bons olhos pelo Executivo, que deseja ampliar sua liber-
dade na alocacao dos recursos, questdo que ja foi debatida por Sebastiao de Sant’anna e
Silva na obra Os principios orcamentdrios, de 1962.3 Luis Trotabas e Jean-Marie Cotteret,
no classico livro sobre Direito Orcamentario, trataram detalhadamente do tema, e ja

32 OLIVEIRA, Weder de. Génese, funcionalidade e constitucionalidade da lei de diretrizes orgamentdrias. Belo Horizonte: Forum, 2017.
3 LAUFENBURGER, Henry. Traité d’économie et de législation financieres: Budget et Tresor. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1968.
3SILVA, Sebastidao de Santana e. Os principios orcamentdrios. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1962.
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mencionavam o principio como um meio mais comodo de se garantir a independéncia de
alguns servicos e 6rgaos publicos.3

Mas, para entender o principio da nao vinculagao, é imprescindivel a definicdo juridica
do conceito de vinculagdo. Esse tema é tratado exaustivamente e com proficiéncia na obra
Vinculagdo de receitas publicas, de André Castro Carvalho. Nela, o autor deixa claro que

As vinculacbes de receitas sdo positivadas por instrumentos
constitucionais ou legislativos de forma alheia a lei orcamentdria, e
sdo utilizadas para individualizar uma fonte e destinacdo mediante
o estabelecimento de um elo juridico entre receitas e escopos
predeterminados.

E importante destacar que as vinculacdes de receitas ndo se confundem com as
despesas minimas obrigatdrias. Como bem explica André Carvalho,

O fator preponderante é, justamente, a obrigatoriedade no gasto.
A despesa obrigatéria, conforme o proprio nome diz, obriga ao gasto
no exercicio financeiro, diferentemente da vinculacéo. Esta, por outro
lado, apenas estabelece o elo normativo entre uma fonte e destino.*

Por essa razao é que despesas minimas obrigatérias, tais como saude e educacao,
sao impropriamente mencionadas como sendo vinculacées.

O fato é que hoje se vé um embate; de um lado estao fomentadores das vincula-
¢Oes como sendo a grande solucao; de outro, os que pedem as desvinculacées, como se
tem visto ocorrer ha mais de uma década em nossa Constituicdo, com as desvinculagoes
aprovadas por Emendas Constitucionais sucessivas. Lembro o que escrevi ja ha algum
tempo: “As vinculacdes nao sao a panaceia dos problemas, ndo sao boas ou ruins: o que
importa é o uso que se faz delas”.?’
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