GIOVANNA MONTELLATO STORACE ROTA

Anualidade orgamentaria e contratos
administrativos

Dissertacdo de Mestrado apresentada a
Banca Examinadora do Programa de Pds-
Graduacdo em Direito, da Faculdade de
Direito da Universidade de Sdo Paulo, como
exigéncia parcial para a obtencédo do titulo
de Mestre em Direito, na é&rea de
concentracéo Direito Econémico,
Financeiro e Tributario, sob orientacdo do
Professor Associado Dr. José Mauricio
Conti.

UNIVERSIDADE DE SAO PAULO
FACULDADE DE DIREITO
Sao Paulo - SP
2018



Catalogagao da Publicagao
Servigo de Biblioteca e Documentagio
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo

Rota, Giovanna Montellato Storace

Anualidade orgamentéria e contratos administrativos / Giovanna
Montellato Storace Rota ; orientador José Mauricio Conti — Sao Paulo,
2018.

175 p.

Dissertagao (Mestrado - Programa de Pés-Graduagao em Direito
Direito Econdmico, Financeiro e Tributario) - Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, 2018.

1. Orgamento publico. 2. Anualidade orgamentaria. 3. Plurianualidade
orgamentaria. 4. Contratos administrativos. 5. Consensualidade
administrativa. 1. Conti, José Mauricio, orient. 1. Titulo.




FOLHA DE APROVACAO

Nome: ROTA, Giovanna Montellato Storace Rota
Titulo: Anualidade orcamentaria e contratos administrativos

Dissertacdo apresentada a Faculdade
de Direito da Universidade de S&o
Paulo para obtengdo do titulo de
Mestre em Direito.

Aprovada em:

Banca Examinadora

Prof. Dr.

Instituicdo:

Julgamento:

Prof. Dr.

Instituicdo:

Julgamento:

Prof. Dr.

Instituicéo:

Julgamento:







Para Vitor,
companheiro de vida






Agradecimentos

Ao Professor José Mauricio Conti pela cuidadosa
orientagdo, pela confianga depositada em mim nas oportunidades
académicas com as quais me presenteou e pela inspiracdo constante
no estudo e na pesquisa do Direito Financeiro.

Aos professores Fernando Dias Menezes de Almeida e
Carlos Ari Sundfeld, pelas atenciosas observacGes na banca de
qualificaco.

Ao0s meus pais, Andrea e Paulo, pelo exemplo vivo de
dedicacéo ao saber, que é absorvido, construido e propagado.

Ao meu irmdo Stefano, por me lembrar da importancia
daquilo gque acreditamos e queremos.

A minha avé Rita, pelo amor e pelo altruismo.

As minhas amigas Keryma, Thais, Paulinha, Taina, Lais e
Paula, pelo interesse, pela motivacéo e pela certeza de um lugar seguro
para rir ou para chorar.

Ao meu companheiro Vitor, pelo incentivo e apoio nos meus
desafios e pela felicidade cotidiana que me permite enfrenta-los.






Resumo

ROTA, Giovanna Montellato Storace. Anualidade orgamentaria e
contratos administrativos. 2018. 175 p. Dissertacdo (Mestrado em
Direito Econémico, Financeiro e Tributario) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Séo Paulo, 2018.

Essa dissertacdo de mestrado se debruca sobre a relacdo
entre a anualidade orcamentéria, enquanto caracteristica peculiar da
lei orcamentéria, e 0s contratos administrativos. A pesquisa analisa o
conflito entre a vinculacéo da Administragdo Publica a esses contratos,
notadamente os plurianuais, e a necessidade de autorizacéo legislativa
anual, elemento essencial do orgamento publico, para a realizagdo das
despesas publicas necessarias ao cumprimento das obrigagdes
contratualmente assumidas. Explora-se a noc¢ao de or¢camento publico,
discorrendo-se sobre o seu conceito, origem e evolugéo, bem como a
configuracdo do sistema orgamentario brasileiro e do ciclo
orcamentario, de elaboracdo, execucdo e controle dos or¢camentos
publicos. Em seguida, estuda-se a periodicidade orcamentaria, no que
sdo tratados aspectos como exercicio financeiro e despesas
plurianuais, para ponderar sobre a anualidade ou plurianualidade
orcamentaria e questionar a anualidade orcamentaria enquanto
principio ou regra juridica. Avanga-se para apresentar a evolugdo da
teoria do contrato administrativo, posicionando sua inser¢do na
tendéncia de atuagdo da Administragdo Publica pela consensualidade
administrativa, marcada, entre outros aspectos, pela ampliagdo do
conceito de legalidade, enquanto meio de controle e vinculacdo da
Administracdo Puablica, de modo a admitir a sua assuncdo de
obrigacOes pela via dos contratos administrativos. Feitas essas
consideragfes do trabalho, centra-se no exame de direito positivo da
relacdo entre orcamentos publicos e contratos administrativos por
meio da analise de disposi¢Oes das Leis n° 8.666/93, n° 8.987/95, n°
9.074/95 e n° 11.079/04, bem como do Decreto n° 9.046/17. Apds



destacar a tendéncia a plurianualidade dos contratos administrativos e
a insuficiéncia do tratamento normativo do ponto de convergéncia
entre anualidade orcamentéria e contratos administrativos, o trabalho
examina propostas de alteracdes normativas, formuladas pela doutrina
ou em debate no &mbito do Poder Legislativo, como o carry-over, as
dotacbes orgcamentérias plurianuais, a inclusdo das despesas
contratuais dentre as despesas obrigatérias, a atribuicdo de tratamento
privilegiado as despesas contratuais e o projeto de Lei de Qualidade
Fiscal. Ao final, retoma-se a questdo de pesquisa, observando que 0s
vicios do ciclo or¢camentario tém minimizado a manifestacdo do
conflito entre anualidade orcamentéria e contratos administrativos e
oferecendo consideragdes criticas e prospectivas ao tratamento da
relacdo entre anualidade orcamentéria e despesas publicas decorrentes
de contratos administrativos, em especial aqueles cuja duragdo
ultrapasse um exercicio financeiro.

Palavras-chave: anualidade orcamentaria; plurianualidade
orcamentaria; orcamento publico; contratos administrativos;
consensualidade administrativa.



Abstract

ROTA, Giovanna Montellato Storace. Budget annuality and
administrative contracts. 2018. 175 p. Dissertation (Master of Laws)
— Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.

This dissertation focuses on the relation between budget
annuality, as a public budget’s peculiar feature, and administrative
contracts. The research explores the conflict between the Public
Administration’s binding to these contracts, especially the multi-
annual ones, and the need for annual legislative authorization, as an
essential element of the public budget, for the execution of public
expenditures required to fulfill these contractual obligations. Is
explored the notion of public budget, scanning its concept, origin and
evolution, as well as Brazilian budget system and budget cycle,
meaning the elaboration, execution and control of public budgets.
Then, is studied the budget periodicity, from aspects such as financial
year and multi-annual expenditures, considering budget annuality and
multi-annuality and questioning whether budget annuality is a
principle or legal rule. It advances to present the evolution of the
administrative contract theory, positioning it in the administrative
consensuality trend, marked, among other aspects, by the extension of
legality’s concept, as a means of public control and binding, in order
to allow the Public Administration to assume obligations through
administrative contracts. Considering this, the research focuses on
examining the connection between public budget and administrative
contracts by analyzing Brazilian laws n°® 8.666/93, n° 8.987/95, n°
9.074/95 and n° 11.079/04, as well as Decree n° 9.046/17. After
highlighting the multi-annual administrative contracts trend and the
shortcoming normative treatment given to the relation between budget
annuality and administrative contracts, the paper examines proposals
for normative changes, such as carry-over, multi-annual
appropriations, the inclusion of contractual expenditures among



compulsory expenditures, privilege treatment to contractual
expenditures and the Lei de Qualidade Fiscal (Fiscal Quality Law)
draft. Finally, the research question is retaken, noting that the flaws in
the budget cycle have reduced the manifestation of the conflict
between budget annuality and administrative contracts and offering
critical and prospective considerations to the treatment of the relation
between budget annuality and public expenditures concerning
administrative contracts, especially those whose duration exceeds the
financial year.

Keywords: budget annuality; multi-annual budget; public budget;
administrative contracts; administrative consensuality.
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1. CONSIDERAGCOES INICIAIS DE PESQUISA
1.1.  Justificativa e problema de pesquisa

O presente trabalho encontra-se inserido na linha de
pesquisa Direito Financeiro na Constituicao e no projeto académico
Orcamento Publico: planejamento, gestdo e controle. Dentro desse
parametro, a pesquisa recai, em especial, sobre a caracteristica de
periodicidade ou anualidade dos orgamentos publicos e sua interacdo
com os contratos administrativos.

Como se trata de uma pesquisa juridica, ha consequente
delimitacdo do tema e do objeto de estudo. Assim, a anélise teve por
foco a Constituicdo Federal, os diplomas legais, a doutrina juridica
sobre o tema e o0s projetos de lei em tramite no Congresso Nacional
que porventura fagam modificacdes relacionadas a anualidade
orcamentéaria atualmente consagrada pelo ordenamento juridico
brasileiro.

O orcamento publico propriamente dito e executavel
consiste na lei orcamentaria anual, que possui caracteristicas
peculiares que a distinguem das demais leis. Uma dessas
peculiaridades é a sua natureza temporéria, ou seja, o fato de que ela
possui a validade de somente um exercicio financeiro.! No
ordenamento juridico brasileiro, essa periodicidade foi concretizada
como anualidade, conforme se observa no artigo 165, Ill, da
Constituicdo Federal, e no artigo 2°, caput, da Lei n® 4.320/64.

Essa anualidade, ao criar a necessidade regular e periddica
de que a lei orcamentaria seja aprovada pelo Poder Legislativo, ainda
confere efetividade a fungdo de controle politico do orcamento publico
e um carater democratico a autorizacdo de despesas e alocacdo dos
recursos publicos.

1 CONTI, José Mauricio. Orgamento impositivo é avango para administragdo. In:
Levando o direito financeiro a sério. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 157.
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Contudo, o ordenamento juridico também prevé a existéncia
do plano plurianual, um instrumento legal de planejamento da agéo
governamental valido por quatro anos, que deve estabelecer as
diretrizes, metas e objetivos da Administracdo Publica relativos as
despesas de capital e as despesas dos programas de duragdo
continuada.

A propria Constituicdo Federal criou uma relacéo entre as
duas normas, ao determinar, em seu artigo 165, paragrafo 7°, que “[o]s
orgamentos previstos no 8 5°, | e 11, deste artigo, compatibilizados com
o0 plano plurianual, ter&o entre suas fungdes a de reduzir desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional”. Ou seja, ha a
necessidade de compatibilizacdo dos orcamentos fiscal e de
investimentos, compreendidos na lei orgamentaria anual, com o plano
plurianual.

Isto posto, colocam-se alguns motivos que justificam a
realizacéo dessa pesquisa.

Observa-se que a periodicidade ou anualidade da lei
orcamentéria, enquanto peculiaridade desse tipo de norma, merece
uma andlise profunda de sua concretizagdo. A anualidade
orcamentaria € uma construcdo de natureza juridica, pois a
Administracdo Publica tem atividade continua, que ndo se encerra a
cada exercicio financeiro. Com isso, nem todas as despesas
conseguem ser executadas dentro do exercicio financeiro gerando, por
exemplo, os restos a pagar. Além disso, existem despesas que, por sua
prépria natureza, tém duracdo continuada e superior a um ano, nao
podendo ser totalmente compreendidas na anualidade orcamentaria.

Esse conflito aparece de forma acentuada no caso dos
contratos administrativos. A doutrina do Direito Administrativo
evolui no sentido de que o contrato vincula a Administracdo Publica,
mitigando as assimetrias de posicdes juridicas entre o Poder Publico e
0s particulares nesse tipo de relacdo e limitando o uso do argumento
do “interesse publico” pela Administracdo Publica como escape ao
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cumprimento de obrigacdes contratuais.? Desse modo, ao celebrar um
contrato, a Administracdo Publica assume uma obrigacéo e, sendo
essa obrigacdo pecuniaria, requer dotacfes or¢amentarias para ser
cumprida.

Nesse ponto, tem-se um aspecto de atrito com as normas
orcamentarias. Se, por um lado, a Administracdo Publica, ao celebrar
contratos administrativos, assume obrigacGes, por outro, depende da
autorizagdo orgamentaria legislativa anual para cumpri-las. A questéo
se torna ainda mais complexa ao considerar-se 0s contratos
administrativos plurianuais, vez que o processo de autorizacdo das
despesas pelo Poder Legislativo devera ser repetido a cada ano,
situacdo na qual a anualidade orcamentéria e os seus limites ficam em
evidéncia.

Esse conflito presente no ordenamento juridico brasileiro
requer um estudo aprofundado, que se objetiva empreender ao longo
dessa dissertagdo. Para tanto, mapeiam-se as normas que regem as
despesas plurianuais — ou, a0 menos, as despesas que ultrapassam o
limite de determinado exercicio financeiro — e a relagdo entre as
normas orgamentarias e os contratos administrativos, a fim de analisar
os diversos aspectos desse conflito e suas possiveis solucoes.

1.2.  Questdes e hipoteses de pesquisa

De acordo com o ja exposto, a principal questdo que guia o
desenvolvimento dessa pesquisa é: como o ordenamento juridico e a
doutrina juridica lidam com o conflito entre a anualidade
or¢camentaria e os contratos administrativos?

Com base nas pesquisas preliminares, a hipétese de pesquisa
é¢ a de que esse conflito ndo tem uma solucdo definida pelo

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administragio
contratual. In: Revista do Advogado, Sdo Paulo: Associagdo dos Advogados de S&o Paulo, ano
XXIX, n° 107, p. 74 — 82, dez. 2009.
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ordenamento juridico e ndo é abordado diretamente pela doutrina
juridica.

Assim, a pesquisa também seré norteada por outras questdes
acessorias: qual a importancia da autorizacao legislativa no sistema
orcamentario brasileiro?, qual o papel do Poder Legislativo no ciclo
orcamentario?, como o ordenamento juridico e a doutrina tratam a
anualidade or¢amentaria?, como o ordenamento juridico brasileiro
regula as despesas plurianuais?, como o ordenamento juridico e a
doutrina tratam a vinculagdo da Administracé@o PUblica aos contratos
administrativos? e como o ordenamento juridico e a doutrina tratam
a relacéo entre o or¢camento publico e os contratos administrativos?

Na busca pelas respostas dessas questdes espera-se
determinar os pontos principais do conflito entre a anualidade
orcamentaria e os contratos administrativos plurianuais e encontrar
pardmetros para lidar com esse conflito.

1.3.  Metodologia de pesquisa

A metodologia dessa pesquisa consiste no levantamento,
leitura e analise dos diplomas legais e dos textos doutrinarios sobre 0s
temas a serem explorados, em especial documentos que abordem (a)
o0 planejamento governamental e a relagdo entre as leis orcamentarias
(plano plurianual, lei de diretrizes orcamentéria e lei orcamentéria
anual), (b) a participacdo do Poder Legislativo no ciclo orcamentério,
(c) a anualidade orcamentaria, (d) a vinculagdo da Administracdo
Publica a obrigacbes oriundas de contratos administrativos, (e) a
relacdo entre orcamento publico e contratos administrativos.

Convém registrar que ndo foram incluidas no objeto de
pesquisa decisdes judiciais e administrativas, vez que a atividade de
controle exercida pelo Poder Judiciario e pelos Tribunais de Contas
sobre o0 orcamento publico ainda € fenbmeno incipiente,
predominando, nessa funcdo o controle politico do Poder Legislativo.

Os diplomas normativos considerados nessa pesquisa foram
a Constituicdo Federal, inclusive o Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias (ADCT), a Lei n°® 4.320/64, a Lei
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Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), as leis que
regulam os contratos administrativos incluidos no escopo do estudo
(Lein°8.666/93, Lei n° 8.987/95, Lei n®9.074/95 e Lei n° 11.079/04),3
e algumas normas infralegais que serdo pontuadas ao longo da
dissertacdo. Também foi analisado o Projeto de Lei Complementar n°
295/16 da Cémara dos Deputados (antigo Projeto de Lei
Complementar n® 229/09 do Senado Federal), conhecido como projeto
da Lei de Qualidade Fiscal, que pretende substituir a Lei n® 4.320/64
e alterar a Lei Complementar n° 101/00.

Os livros juridicos foram selecionados a partir do sistema
Dedalus da Universidade de S&o Paulo, os artigos cientificos
publicados em periddicos juridicos foram selecionados a partir da base
de dados lus Data da Faculdade de Direito da Universidade de S&o
Paulo e as dissertagfes de mestrado e teses de doutorado foram
selecionadas na Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes
do Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e Tecnologia, sem
prejuizo de demais materiais de outras fontes que se mostraram
relevantes para a pesquisa, especialmente coletaneas de artigos no
formato de livros, que ndo aparecem nas bases bibliograficas
utilizadas. Todas as pesquisas nos bancos de dados foram atualizadas
até 24 de outubro de 2017.

No sistema Dedalus foi utilizado o termo ‘“or¢amento
publico”, em “todos os campos”, na base para busca na Faculdade de
Direito, gerando 202 resultados. Também foi utilizado o termo
“contrato administrativo”, gerando 220 resultados. Desses resultados,
os livros relevantes foram selecionados a partir do titulo, da indexacéo
de assuntos do sistema Dedalus e, em alguns casos, do indice do livro.
O termo “direito financeiro” foi descartado por gerar um nimero
muito grande de resultados. Em contrapartida, foram incluidos no
material de pesquisa todos 0s manuais ou livros classicos gerais sobre

3 Embora essas ndo sejam as Unicas leis que regem contratos administrativos, na concepgao do
termo adotada nesse trabalho, tais leis foram selecionadas por sua relevancia na organizacéo da
atividade contratual da Administracdo Publica, refletida na especial atengéo dada pela doutrina
a essas espécies contratuais.
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a disciplina disponiveis na Biblioteca Departamental de Direito
Econdmico, Financeiro e Tributério ou na Biblioteca Circulante da
Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo que ndo constaram
dos resultados pelo termo “or¢amento publico”.

No sistema lus Data foram utilizados os termos “direito
financeiro”, “orcamento” e “contrato administrativo” em “todos os
campos” nos idiomas portugués, inglés, francés e espanhol, que
geraram, respectivamente, 336, 274 e 828 resultados. Desses
resultados, os artigos cientificos relevantes foram selecionados a partir
do titulo e da indexagdo de assuntos do sistema lus Data.

A escolha pelo uso de termos abrangentes como “direito
financeiro”, “orgamento”, “orgamento publico” e “contrato
administrativo” na op¢ao “todos os campos” nos sistemas Dedalus e
lus Data teve por fundamento a observacdo de que o0 uso de termos
mais especificos, como “anualidade orgamentaria”, ou a sele¢do de
campos determinados, como “titulo” ou “assunto”, tinha resultados de
pesquisa muito restritos e ndo selecionava textos doutrinarios
relevantes para o trabalho. Assim, ap6s a escolha dos livros e artigos
cientificos resultantes das pesquisas com os termos “direito
financeiro”, “orgamento” e “orgamento publico” os textos foram
divididos e agrupados pelo tema a que se referem, como “sistema
or¢camentario”, “ciclo or¢amentario” ou “anualidade or¢amentaria”,
para organizar a leitura e analise do material.

No sistema da Biblioteca Digital Brasileira de Teses e
Dissertagdes do Instituto Brasileiro de Informagdo em Ciéncia e
Tecnologia, foi utilizado o termo “orgamento”, com 0 filtro para
Programas de POs-Graduagdo em “Direito”, e foram obtidos 97
resultados. Desses resultados, as dissertacdes de mestrado e teses de
doutorado foram selecionadas a partir do titulo, da indexacdo de
assuntos e, quando disponivel, do resumo do trabalho. Em razdo da
indexacdo de assuntos do sistema, nao foi possivel utilizar o termo de
busca “or¢amento ptblico”, pois excluiria resultados relevantes.
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2. ORCAMENTOS PUBLICOS
2.1.  Conceito de or¢camento publico

O orcamento publico € um instrumento para organizar as
decisdes financeiras do Estado. Na defini¢cdo classica de Aliomar
Baleeiro, é

o ato pelo qual, [nos Estados democraticos], o Poder
Legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo
periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados
pela politica econdmica ou geral do pais, assim como a
arrecadagio das receitas ja criadas em lei.*

De forma mais sucinta, André Carvalho, Gabriel Lochagin e
Francisco Silveira definem o orcamento publico como o instrumento
no qual “sdo previstas as receitas e as despesas autorizadas para um
determinado periodo™.

Essa definicdo, segundo os autores, apresenta os dois
elementos principais do orcamento publico, quais sejam, a limitagéo
no tempo e a autorizacéo legislativa.

A limitacdo no tempo diz respeito ao periodo para o qual as
despesas e as receitas sdo previstas e é aplicavel a qualquer ideia de
orgamento, ndo somente o publico.® J& a autorizagdo legislativa diz
respeito ao processo politico de formulacdo do orcamento publico
“que assegura aos representantes da sociedade a prerrogativa de
consentir com as receitas e os gastos publicos””’.

4 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas. 122 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1978, p. 397.

5 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orcamento PuUblico. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de et al (coord.). Ligdes de Direito
Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 68.

® Ibidem, p. 68.

7 Ibidem, p. 68.
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Esses dois elementos serdo objeto de analise nesse trabalho,
enquanto essenciais ao orgamento publico e pontos potenciais de
conflito no caso dos contratos administrativos com a anualidade
orcamentaria.

Seguindo para Regis Fernandes de Oliveira, verifica-se
adocao de conceito similar, com realce para o fato de que a nocéo de
orcamento publico evoluiu, de modo que esse deixou de ser mera peca
contabil, de contetdo financeiro, para se tornar verdadeiro
instrumento de atuacdo do Estado, especialmente sobre a economia.®

E a atribuicio dessa funcéo de ordenador da atividade estatal
ao orcamento publico que marca a passagem de sua concepgdo
classica como mera pega de previsdo de receitas e autorizacdo de
despesas para um instrumento de previsdo de receitas e autorizagéo de
despesas que visa determinados objetivos econdmico-sociais em
consonancia com um programa de governo ou de Estado, como se vera
em seguida.

2.2.  Origem e evolucao do orgamento publico

Segundo Aliomar Baleeiro, o orgamento publico surge como
resultado de uma cadeia multissecular de lutas politicas que tornaram
0 processo orcamentario indispensavel ao equilibrio de interesses em
torno do poder. O autor remete a origem da nocdo de orcamento
publico a ldade Média, mais precisamente aos séculos XI e XII, a
partir de quando ja existem registros, como os documentos das Cortes
de Ledo de 1188, da necessidade de consentimento de assembleias ou
conselhos formados por nobres para a instituicdo ou majoracdo de
tributos pelo monarca em casos extraordinarios.®

J& Regis Fernandes de Oliveira identifica a origem do
orcamento publico com a Magna Carta de 1215,'° que previa, em seu
artigo 12, o compromisso de Joao, rei da Inglaterra, de que

8 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 32 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2010, pp. 342 — 343.

® BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugéo a Ciéncia das Finangas..., pp. 398 — 400.

0 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Op. cit., p. 325.
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[n]Jenhuma taxa de isengdo do servigo militar nem contribuicéo
alguma sera criada em nosso reino, salvo mediante o
consentimento do conselho comum do reino, a ndo ser para
resgate da nossa pessoa, para armar cavaleiro o nosso filho
mais velho e para celebrar, uma Unica vez, o casamento da
nossa filha mais velha; e para isto, tdo somente, uma
contribuicdo razoavel sera lancada.'*

A mesma ideia foi reforcada em 1689 pelo Bill of Rights' e
em 1789 com a Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o®?,
que “estabeleceu o principio da periodicidade da votacdo e a
autorizacdo pelo Parlamento para arrecadagdo de impostos™4,

Jesse Burkhead observa que algumas regras como a
anualidade or¢camentéria e a votacdo do orcamento antes do inicio do
exercicio financeiro, hoje tidas como bésicas pela doutrina do
orcamento publico, comegaram a ser consolidadas nessa fase inicial
de estruturacdo do orgamento publico francés.'>16

Como € possivel notar, o surgimento do orcamento publico
esta intrinsecamente ligado a processos politicos de limitagédo do poder
de uma autoridade central ou monarquica mediante a exigéncia de
autorizacdo da cobrancga de tributos por representantes da sociedade

ou de parte dela.

1 COMPARATO, Fébio Konder. A Afirmagéo Histdrica dos Direitos Humanos. 22 ed. rev. e
ampl. Séo Paulo: Saraiva, 2001, pp. 79 — 80.

12 «“Os Lordes Espirituais e Temporais, bem como os Cidaddos Comuns [...] declaram em
primeiro lugar (como seus antecessores em caso analogo teriam normalmente feito), ao
reivindicar e afirmar seus antigos direitos e liberdades: [...] Que a cobranga de impostos para uso
da Coroa, a titulo de prerrogativa, sem autorizagdo do Parlamento e por um periodo mais longo
ou por modo diferente do autorizado pelo Parlamento, ¢ ilegal” (Ibidem, pp. 91 — 92).

13 «Art. 14. Todos os cidaddos tém o direito de verificar, pessoalmente ou por meio de
representantes, a necessidade da contribuicdo puablica, bem como consenti-la livremente, de
fiscalizar o seu emprego e de determinar-lhe a aliquota, a base de calculo, a cobranga e a duragdo”
(Ibidem, p. 153).

* OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro..., pp. 325 — 326.

1 BURKHEAD, Jesse. Orgamento publico. Rio de Janeiro: Fundagéo Getdlio Vargas, 1971, pp.
9-11.

16 para consideragGes mais aprofundadas sobre a origem e a histéria do orcamento publico, cf.
OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Op. cit., pp. 325 —327; BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugéo
a Ciéncia das Finangas..., pp. 398 — 403; GIACOMONI, James. Orcamento Publico. 15 ed. rev.
e atual. S&o Paulo: Atlas, 2010, pp. 31 - 34.



24

Entretanto, essa autorizacdo ainda era restrita as receitas, ou
seja, a instituicdo de tributos, sem preocupagao com as despesas e com
as finalidades que esses recursos iriam atender.

Nesse sentido, essa permissdo, embora seja 0 embrido da
autorizacao legislativa enquanto elemento essencial do orcamento
publico, se assemelha atualmente mais ao principio da legalidade no
direito tributario do que propriamente & autorizacdo legislativa do
processo orgamentario, que ganhou contornos mais complexos.

A limitagdo no tempo, o outro elemento essencial do
orcamento publico, também tem sua origem verificada com a
instituicdo da periodicidade da autorizagdo. Ainda, a esse elemento é
aplicavel a mesma constatacdo de ganho de complexidade com a
evolucdo do orgamento publico, questdo que serd aprofundada ao
longo do trabalho.

N&o obstante sua relevancia histérica e politica, pode-se
dizer que, na sua origem, o orgamento publico tinha um papel mais
limitado para o Estado e a sociedade, vez que, desde sua consolidacdo
nos séculos XVII e XVIII, o orcamento publico experimentou uma
evolugdo, acompanhando as proprias transformagdes do Estado.

Aliomar Baleeiro afirma que “[d]urante os dois primeiros
séculos, desde a revolucdo britanica de 1688, o or¢camento, como
instrumento politico, foi o escudo para defesa dos contribuintes contra
os governos™*’. Ou seja, 0 orcamento publico era um meio para conter
as despesas publicas e a consequente instituicdo de tributos.

Nas palavras de José Afonso da Silva,

[0] orcamento classico, cuja origem se identifica com a das
instituices democréaticas representativas, era uma peca de
previsdo de receitas e autorizacdo das despesas publicas,
classificadas estas por objeto, sem se cogitar das necessidades
reais da administragdo e da populacdo, nem dos objetivos
econdmicos-sociais a atingir com sua execugéo.'®

1 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugao a Ciéncia das Finangas..., p. 405.
18 SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1973,p. 1.
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O orcamento publico tinha a funcdo primordial de controle
politico, realizado por meio da autorizacao legislativa periddica.

Com o desenvolvimento, durante o século XX, de um Estado
mais intervencionista, o orcamento publico teve de ser reformulado e
adquiriu novas fungdes para adequar-se ao modelo do Estado que ele
pretende organizar financeiramente. Assim, o orcamento publico
tornou-se um instrumento de planejamento e atuagdo do Estado nas
areas econdmica e social.

Como lembra James Giacomoni,

[0] reconhecimento da importancia do gasto publico no sistema
econdmico foi bem anterior, mas é a partir da década de 30,
com a doutrina keynesiana, que o orcamento publico passou a
ser sistematicamente utilizado como instrumento da politica
fiscal do governo.t®

A compreenséo dessa relagdo entre o orcamento publico e a
economia nacional e a intensificacdo da atuacdo do Estado na area
econdmica levaram os financistas a refletirem sobre a reformulagédo
das técnicas orcamentarias tradicionais e dos principios juridicos
orcamentarios, como o0s principios da anualidade, unidade e
universalidade.?

Nessa concepgdo moderna de orgamento, ganha importancia
a destinagdo dos recursos publicos, que passa a integrar o objeto da
autorizacdo legislativa.

As previsGes de receitas e autorizacbes de despesas
orcamentérias passam a refletir as preocupaces e as necessidades da
sociedade,?! de forma que o orcamento publico se constitui um plano
de governo e um instrumento de interven¢é@o do Estado na economia

19 GIACOMONI, James. Orgamento Publico..., p. 58.

2 SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa..., pp. 3 — 4.

2 NOBREGA, Marcos. Orgamento, eficiéncia e performance budget. In: CONTI, José Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011, pp. 694 — 695.
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e na sociedade,?? modelo que ficou conhecido como “orgamento-
programa”.

Desse modo, é possivel notar que o orcamento caracteriza-
se, a partir desse momento, por trés fungbes: uma fungdo contébil, ao
ser um instrumento de previsdo de receitas e despesas para a
Administracdo Publica; uma funcéo politica, ao constituir um locus de
tomada de decisbes sobre alocacdo de recursos e uma forma de
controle do Poder Legislativo, enquanto ambiente de representacdo da
sociedade, sobre as receitas e as despesas publicas; e uma funcéao
econdmica, por constituir um meio de atuacdo do Estado na economia.

2.3.  Sistema orcamentario brasileiro

Para proporcionar o cumprimento dessas funcbes do
orcamento publico, a Constituicdo Federal de 1988 construiu um
sistema orcamentério brasileiro, formado por trés leis orcamentérias:
0 plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentarias e a lei
orcamentaria anual, cada uma com contetdos e finalidades
especificos.

2.3.1. Lei orcamentaria anual

A lei orcamentéaria anual (LOA) é o orcamento publico
propriamente dito, ou seja, a lei na qual estdo previstas as receitas e
autorizadas as despesas publicas para o exercicio financeiro ao qual
ela se refere. E, portanto, a lei orcamentéaria com forca executdria.

Por disposicdo do artigo 165, paragrafo 5°, da Constituicdo
Federal?®, a LOA compreende o orcamento fiscal dos trés Poderes e

22 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro..., p. 347.

28 Constituigdo Federal. “Art. 165. [...] § 5° A lei orgamentaria anual compreendera:

I - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Pablico;
11 - 0 orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha
a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados,
da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico”.
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da administracdo direta e indireta, 0 orcamento de investimento das
empresas estatais e o orcamento da seguridade social.?*

Deve constar da LOA a discriminacédo de todas as receitas e
despesas,? tendo em vista que nenhum programa ou projeto pode ser
iniciado se ndo estiver incluido na LOA e nenhuma despesa pode ser
realizada sem os correspondentes créditos orcamentarios.?

Essas receitas e despesas devem, ainda, evidenciar a politica
econdmica financeira e o programa de trabalho do governo,?
demonstrando a fungdo do orcamento publico como um instrumento
de acdo governamental e atuacéo do Estado na economia.

Por outro lado, a LOA ndo pode conter dispositivos alheios
a previsao de receitas e fixacdo de despesas, exceto autorizacGes
legislativas para abertura de créditos suplementares e contratacéo de
operacdes de crédito. %8

Além da previsdo de receitas e autorizagdo de despesas, a
LOA tem outros requisitos quanto ao seu conteldo previstos na
Constituicdo Federal, na Lei n° 4.320/64?° e na Lei Complementar n°

2+ Importante observar que a divisio da LOA nesses trés orcamentos (da administragéo direta e
indireta, de investimento das empresas estatais e da seguridade social) nao afasta o principio da
unidade orgamentaria, vez que todos devem estar integrados (cf. TORRES, Ricardo Lobo.
Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario, Volume V: o orcamento na
Constituicdo. 3% ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Renovar, 2008, pp. 99 — 100).

% Lei n° 4.320/64. “Art. 3° A Lei de Orgamentos compreendera todas as receitas, inclusive as de
operagdes de crédito autorizadas em lei. [...]

Art. 4° A Lei de Orcamento compreenderd todas as despesas proprias dos 6rgaos do Govérno e
da administracdo centralizada, ou que, por intermédio déles se devam realizar, observado o
disposto no artigo 2°”.

% Constitui¢do Federal. “Art. 167. Sio vedados:

| - 0 inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria anual;

Il - a realizacdo de despesas ou a assuncéo de obrigacdes diretas que excedam os créditos
or¢amentarios ou adicionais”.

7 Lei n° 4.320/64. “Art. 2° A Lei do Orgamento conterd a discriminagéo da receita e despesa de
forma a evidenciar a politica econdmica financeira e o programa de trabalho do Govérno,
obedecidos os principios de unidade universalidade e anualidade”.

2 Constituicdo Federal. "Art. 165 [...] § 8° A lei orgamentaria anual ndo contera dispositivo
estranho & previséo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicéo a autorizacéo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacOes de crédito, ainda que por
antecipagdo de receita, nos termos da lei”.

2 Segundo o artigo 165, paragrafo 9°, da Constituicdo Federal, cabe a lei complementar dispor
sobre a elaboragédo e a organizacdo da LOA, dentre outras matérias, contudo, na auséncia dessa
lei, a Lei n®4.320/64 foi recepcionada pela Constitui¢do Federal com status de lei complementar.
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101/00, chamada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
destacando-se a exigéncia de que ela seja elaborada de forma
compativel com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias.*

2.3.2. Lei de diretrizes orcamentérias

Assim como a LOA, a lei de diretrizes orgamentarias (LDO)
é anual, mas tem diversas funcdes estabelecidas pela Constituicéo
Federal, que a introduziu no ordenamento juridico brasileiro, e pela
legislagdo infraconstitucional posterior a 1988.

Entre as fungdes constitucionais destacam-se a de
compreender as metas e prioridades da Administracdo Publica,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, e a de orientar a elaboracdo da LOA. Além disso, cabe a
LDO dispor sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecer a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.3!

No nivel infraconstitucional, a LRF, foi a principal
responsavel por adicionar outros conteldos a LDO. Em razdo do
artigo 4°, 1, da LRF, cabe a LDO dispor sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, os critérios e forma de limitacdo de empenho, as
normas relativas ao controle de custos e a avalia¢do dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos e demais
condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
puUblicas e privadas.®

% Lei Complementar n® 101/00. “Art. 5°. O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orcamentérias e com as normas desta
Lei Complementar”.

31 Constituigao Federal. “Art. 165. [...] § 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as
metas e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracéo da lei orcamentéria anual, dispora sobre
as alteracBes na legislacdo tributéria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento”.

32 Lei Complementar n® 101/00. “Art. 4° A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no
§ 2°do art. 165 da Constituicéo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses previstas na alinea b
do inciso Il deste artigo, no art. 9° e no inciso Il do § 1° do art. 31;



29

A LRF também determinou que a LDO deve conter 0 Anexo
de Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais.

No Anexo de Metas Fiscais devem ser estabelecidas as
metas anuais relativas a receitas, despesas, resultado nominal e
priméario e montante da divida publica, para o exercicio financeiro ao
qual diz respeito e para os dois subsequentes, além da avaliacdo do
cumprimento das metas relativas ao ano anterior e de demonstrativo
da estimativa e compensacao da rendncia de receita e da margem de
expansao das despesas obrigatorias de carater continuado, entre outros
requisitos.*®

J& no Anexo de Riscos Fiscais deve constar a avaliagdo dos
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas e as providéncias que devem ser tomadas caso esses riscos se
concretizem.3

c) (VETADO)

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagéo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orgamentos;

) demais condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;
Il - (VETADO)

1l - (VETADO)”.

3 Lei Complementar n° 101/00. “Art. 4° [...] § 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes
orgamentérias Anexo de Metas Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores
correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante
da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conterd, ainda:

| - avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoéria e metodologia de calculo que
justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés exercicios
anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica
econdmica nacional;

111 - evolugéo do patriménio liquido, também nos Gltimos trés exercicios, destacando a origem e
a aplicacéo dos recursos obtidos com a alienagéo de ativos;

IV - avaliaco da situagéo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos servidores publicos e do Fundo de
Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensagao da rendncia de receita e da margem de expansao
das despesas obrigatérias de carater continuado”.

3 Lei Complementar n® 101/00. “Art. 4°. [...] § 3° A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo
de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados 0s passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar
as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem”.
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Assim, é possivel considerar que a LDO serve,
primordialmente, & responsabilidade fiscal, em razdo dos conteidos
atribuidos a ela pela LRF, e ao planejamento de curto prazo, em razdo
das diversas exigéncias de avaliagdes de exercicios financeiros
anteriores e previsfes para exercicios financeiros posteriores, bem
como em razao da funcdo de orientacdo a elaboracdo da LOA.

2.3.3. Plano plurianual

O plano plurianual (PPA) também foi uma inovagdo da
Constitui¢do Federal de 1988, embora inspirado no antigo “orcamento
plurianual de investimentos”.

Ao contrario da LOA e da LDO, e como o proprio nome
indica, essa lei orcamentaria ndo é anual. O PPA é quadrienal,
conforme se observa do artigo 35, paragrafo 2°, I, do ADCT®, que
regula os prazos para seu envio e aprovagdo na auséncia da lei
complementar prevista pelo artigo 165, paragrafo 9°, da Constituicéo
Federal.

Por determinagdo constitucional, cabe ao PPA estabelecer,
de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as despesas relativas aos programas de duragéo
continuada.® - ¥

A Constituicdo Federal ainda veda o inicio de investimentos
que tenham execucdo que ultrapasse um exercicio financeiro sem que

35 Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. “Art. 35. [...] § 2° Até a entrada em vigor da
lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e |1, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqiiente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa;

% Constituigdo Federal. “Art. 165. [...] § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracéo
continuada”.

37 Segundo o artigo 12, da Lei n° 4.320/64, classificam-se como despesas de capital os
investimentos, as inversdes financeiras e as transferéncias de capital.
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estejam previamente inclusos no PPA ou haja lei autorizando essa
inclusdo.®®

Além dessas previsdes, ndo ha maiores orientagdes relativas
ao PPA no ordenamento juridico brasileiro. 1sso ocorre pois a Lei n°
4.320/64, que versa sobre 0s orgcamentos publicos, € anterior a
introducao do PPA no ordenamento juridico e o artigo 3°, da LRF, que
tratava do PPA, foi vetado.*®

2.3.4. Sistema orgcamentario brasileiro e planejamento

Essas trés leis orcamentarias se relacionam entre si,
formando o sistema orcamentario brasileiro, conforme estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988.

Esse sistema orcamentario exemplifica a evolucdo do
orcamento publico ao longo do século XX, em razdo da transformagao
do modelo de Estado e da necessidade de planejamento da agdo
governamental.

Segundo Francisco Sérgio Silva Rocha, isso

representou uma mudanca de paradigma em relacdo ao modelo
tradicional de orcamento, introduzindo a concepcdo [de
orcamento publico] que passa a cumprir também a funcéo de
mecanismo de planejamento e ndo apenas de controle dos
recursos publicos.

3 Constitui¢io Federal. “Art. 167. [...] § 1° Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade”.

39 A principal razdo de veto exposta na mensagem de veto do artigo 3°, da LRF, ¢ o reduzido
tempo para a elaboragédo do projeto de PPA pelo Poder Executivo e sua aprecia¢do pelo Poder
Legislativo que seria provocado pelos prazos previstos no dispositivo, 0 que contrariaria o
interesse publico. Quanto ao contetdo dessa lei orcamentéria, a mensagem de veto expde que o
Anexo de Metas Fiscais da LDO ja traria 0 mesmo contetdo de forma mais precisa.

4 ROCHA, Francisco Sérgio Silva. Orcamento e planejamento: a relagdo de necessidade entre
as normas do sistema orgamentério. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury
(coord.). Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p.
741.



32

Nesse sistema, cada lei or¢camentaria exerce uma funcao
especifica:

[0] plano plurianual constitui o instrumento de planejamento
da atuagdo governamental de médio prazo, definindo
prioridades e atuando como ordenador da elaboragdo do
orcamento. A Lei de Diretrizes Orcamentéarias possui um
carater articulador, entre o PPA, que tem a funcdo de
planejamento do periodo de quatro anos, e a LOA, com prazo
de execucdo relativamente curto, correspondendo a um
exercicio financeiro, estabelecendo regras e condi¢fes para a
elaboracdo da norma orgamentdria anual, fixando as
prioridades para o gasto publico que, ao final, serdo
especificados na Lei Orcamentaria Anual.*

Para Moacir Marques da Silva, o PPA é responsavel pelo
planejamento estratégico, com a definigdo das diretrizes, dos objetivos
e das metas da Administracdo Publica, ou seja, as linhas gerais do que
deve ser feito com os recursos disponiveis. A LDO é responsavel pelo
planejamento tatico, ou seja, pelo detalhamento das a¢des e dos meios
necessarios para alcancar as metas estabelecidas, além de orientar a
elaboragdo da LOA. Por fim, a LOA concretiza o planejamento
operacional, com a previsdo das receitas e fixacdo das despesas.*?

Para que esse sistema funcione, é necessaria uma
coordenagéo entre as trés leis e, em razéo disso, a Constitui¢cdo Federal
determina que o0s orcamentos fiscal e de investimento serdo
compatibilizados com o PPA, as emendas ao projeto da LOA so
podem ser aprovadas ser forem compativeis com a LDO e com o PPA
e emendas ao projeto da LDO s6 podem ser aprovadas se forem
compativeis com o PPA.* Ainda, o artigo 5°, caput, da LRF estabelece

4 ROCHA, Francisco Sérgio Silva. Orcamento e planejamento..., p. 744.

4 SILVA, Moacir Marques da. A légica do planejamento publico & luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.).
Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, pp. 753 —
760.

3 Constitui¢do Federal. “Art. 165. [...] § 5° A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, drgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
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gue o projeto da LOA deve ser elaborado de forma compativel com o
PPA e coma LDO.

Sobre esse ponto, a doutrina tem consideracgdes divergentes.

Para Carlos Otavio Ferreira de Almeida, ndo ha relacdo de
hierarquia entre as leis orcamentarias, pois as trés sdo leis ordinarias.
Apesar disso, deve existir uma relacdo de vinculagdo sucessiva entre
0 PPA, a LDO e a LOA, como consequéncia légica do sistema
orgamentario.*

No mesmo sentido, Francisco Sérgio Silva Rocha
diagnostica “uma articulagdo em niveis sucessivos de vinculagdo™® e
Moacir Marques da Silva afirma que a LRF colocou no ordenamento
juridico, de forma expressa, a necessidade de que a LOA seja
compativel com as orientagdes contidas na LDO e no PPA, tornando
obrigatéria a vinculagdo entre as normas, sem, contudo, fazer
referéncia a uma hierarquia entre as trés leis orgamentarias.*®

J& José Mauricio Conti reconhece a inexisténcia de uma
hierarquia formal entre as leis orcamentarias, contudo, coloca a
necessidade e a possibilidade de interpretar sistematicamente a
Constituicdo para reconhecer algum nivel de subordinacéo hierarquica

11 - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha
a maioria do capital social com direito a voto;

111 - 0 orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados,
da administracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico. [...]

§ 7° Os orcamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano
plurianual, terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional. [...]

Art. 166. [...] § 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiqguem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias; [...]

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual.

4“4 ALMEIDA, Carlos Otavio Ferreira de. O planejamento financeiro responsavel: boa
governanga e desenvolvimento no Estado contemporaneo. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF,
Fernando Facury (coord.). Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, p 583.

4 ROCHA, Francisco Sérgio Silva. Orcamento e planejamento..., pp. 743 — 744.

4 SILVA, Moacir Marques da. A ldgica do planejamento publico..., p. 760.
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entre as leis orcamentarias.*’ André Carvalho, Gabriel Lochagin e
Francisco Silveira também sustentam que, em razao da necessidade de
compatibilidade da LOA com a LDO e com o PPA e da LDO com o
PPA ¢ observada uma hierarquia entre as leis orcamentarias.*®

Em posicionamento divergente, Rodrigo Oliveira de Faria
defende uma “relagdo horizontal” entre as leis or¢amentarias, sem a
observancia de qualquer hierarquia ou subordinacdo, fundada na
observancia de que cada lei orgcamentaria tem competéncias que
incidem sobre campos materiais distintos, permitindo tdo somente
uma relacdo de coordenacéo ou articulagdo entre elas.*

Diante desse cenario, é possivel afirmar que ndo hd uma
posicdo pacifica da doutrina a respeito da hierarquia entre as leis
orcamentarias. Contudo, parece ser um denominador comum a
necessidade de uma compatibilidade do conteldo dessas normas,
variando em grau entre a coordenacdo, a vinculagéo e a subordinacao.

Essa compatibilidade de conteldos, aliada aos mandamentos
do ordenamento juridico de observancia de umas em relacdo as outras,
ndo s6 permite a configuracdo do sistema orgamentario brasileiro
como um instrumento de planejamento,® como acrescenta um
elemento as consideracdes acerca do conflito entre a anualidade
orcamentaria e 0s contratos administrativos plurianuais.

47 CONTI, José Mauricio. Planejamento e responsabilidade fiscal. In: CONTI, José. Mauricio;
SCAFF, Fernando Facury (coord.). Lei de Responsabilidade Fiscal: 10 anos de vigéncia —
questdes atuais. S&o José: Conceito Editorial, 2010, p. 51.

48 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orcamento publico..., pp. 82 — 85.

4 FARIA, Rodrigo Oliveira de. PPA versus orgamento: uma leitura do escopo, extensdo e
integracdo dos instrumentos constitucionais brasileiros de planejamento. In: CONTI, José.
Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orgamentos publicos e direito financeiro. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, pp. 684 — 688.

% Deve-se observar que, ndo obstante o sistema orcamentario, formado por PPA, LDO e LOA
tenha uma funcéo primordial de planejamento, esses ndo séo o0s Unicos instrumentos previstos
no ordenamento juridico com esse fim. Nesse sentido, Rodrigo Oliveira de Faria observa que a
Constituicdo Federal também prevé outros instrumentos de planejamento, destacando entre eles
os planos nacionais e regionais de desenvolvimento e os planos setoriais plurianuais de educacéo,
cultura e reforma agréria (Ibidem, pp. 646 — 647).
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2.4.  Ciclo orcamentério

A relacdo entre os Poderes de Estado, enquanto elemento
basilar do Estado contemporaneo, é um objeto recorrente de estudo em
diversos campos do conhecimento. No &mbito do Direito Financeiro,
essa discussao acontece de forma acentuada para o ciclo orcamentario.

Por vezes, o ciclo orcamentario também é referido como
processo or¢amentario, mas, nesse trabalho, sera entendido como
processo orcamentario o processo de elaboracdo das leis
orcamentérias e como ciclo orgamentario 0 processo que compreende,
além da elaboracdo, a execucdo e o controle das leis orgamentarias.

O ciclo orcamentério € o meio pelo qual sdo tomadas as
decisdes de alocacédo de recursos e realizada a sua aplicacdo. Trata-se
de um processo politico, em que o orcamento publico se concretiza
como instrumento da separacdo de poderes, com a participacdo de
cada poder de Estado na sua formulacéo e consequente defini¢do da
destinacao dos recursos publicos, sua aplicacdo e controle.

Como visto no inicio dessa se¢do, a autorizacdo legislativa
orcamentéria comp@e o prdprio conceito de orgamento publico e esta
no cerne da importancia deste para o Estado democratico, contudo, a
dindmica atual do ciclo orcamentéario é complexa, e vai além da
simples aprovacgéo, pelo Poder Legislativo, das receitas e despesas a
serem aferidas e executadas pelo Poder Executivo.

E no ciclo orcamentario que se insere a formagao das leis
orcamentarias, que observam processo legislativo especifico, com
prazos e regras proprias, em funcdo da sua caracteristica de
periodicidade.

Para sua analise, o ciclo orcamentario seré dividido em trés
etapas: a elaboragdo das leis orcamentérias, a execugdo orcamentaria
e 0 seu controle. No mais, sera adotada a proposta de analise de José
Mauricio Conti, focando no ciclo orcamentério federal, com a
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observacdo de que a andlise cabe, com as devidas adequacfes aos
Estados e Municipios.®

2.4.1. Elaboracdo das leis orcamentarias

A elaboracdo das leis orcamentarias compreende duas fases:
a fase administrativa, de elaboragdo dos projetos das leis
orcamentarias pelo Poder Executivo e encaminhamento ao Poder
Legislativo, e a fase legislativa, de aprovacao das leis orcamentarias
pelo Poder Legislativo, até a sua promulgacdo.®?

2.4.1.1. Fase administrativa

Em raz&o dos artigos 84, XXIII, e 165, caput e incisos | a
I11, da Constituicdo Federal®®, cabe ao Poder Executivo a iniciativa
legislativa das leis or¢camentérias, quais sejam, o PPA, a LDO e a
LOA.>

Segundo José Mauricio Conti, a atribuicdo da iniciativa
legislativa das leis orgamentarias ao Poder Executivo tem por
fundamento a sua funcéo de conducao da Administracéo Publica, para
a qual o orgamento publico é uno, e a sua responsabilidade sobre

51 CONTI, José Mauricio. A autonomia financeira do Poder Judiciario. S&o Paulo: MP, 2006,

p. 76.

%2 lbidem, p. 77.

58 Constituigdo Federal. “Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptiblica: [...]
XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes

orgamentarias e as propostas de or¢camento previstos nesta Constituigao; [...]

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

| - 0 plano plurianual;

11 - as diretrizes orgamentarias;

111 - 0s orgamentos anuais”.

5 Cabe notar que o Poder Judiciério, o Ministério Publico e a Defensoria Publica, em razdo de
disposicdes constitucionais especificas e para assegurar a autonomia que lhes é prépria e
necessaria para a persecucéo dos seus fins institucionais detém a prerrogativa de elaborar suas
proprias propostas orcamentarias, a serem incorporadas ao projeto da LOA (cf. CONTI, José
Mauricio. Op. cit., pp. 84 — 92 e CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria
financeira. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orgamentos Publicos
e Direito Financeiro. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 293).
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informacBes essenciais a elaboracdo e execucdo orcamentarias, a
exemplo da arrecadagdo.*®

Considerando que o orcamento publico é o locus de
definicdo das escolhas sobre alocacdo de recursos publicos, a
elaboracdo dos projetos das leis orcamentarias, em especial da LOA,
é o primeiro momento de condensacdo dessas escolhas, responsavel
por pautar todo o ciclo orcamentério.

Do ordenamento juridico, é possivel extrair diversos
mandamentos para a elaboracdo desses projetos de lei, embora ndo
estejam sistematizados em um unico diploma.

Conforme o artigo 165, pardgrafo 9°, I, da Constituicdo
Federal, cabe a lei complementar “dispor sobre o exercicio financeiro,
a vigéncia, os prazos, a elaboracéo e a organizacdo do PPA, da LDO
e da LOA”, assuntos sensiveis ao processo legislativo or¢gamentario.

Na auséncia da edicdo desse diploma normativo, séo
observados 0s prazos e a vigéncia do artigo 35, paragrafo 2°, do
ADCT®,

Dessa forma, deve o Poder Executivo encaminhar ao Poder
Legislativo o projeto do PPA até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro do mandato do chefe do Poder
Executivo, o projeto da LDO até oito meses e meio antes do

%5 CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira..., p. 292.

% Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias. “Art. 35. [...] § 2° Até a entrada em vigor da
lei complementar a que se refere o art. 165, 8§ 9°, | e 11, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentérias serd encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancéo até o encerramento do primeiro
periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentéria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sesséo
legislativa”.
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encerramento de cada exercicio financeiro e o projeto da LOA até
quatro meses antes do encerramento de cada exercicio financeiro.®’

Quanto ao contetdo, destacam-se multiplas orientacdes do
ordenamento juridico para a elaboracdo das leis orcamentarias, que
devem ser observadas ja em sua fase administrativa.

Como explorado em topico anterior, apesar da discussao
acerca da hierarquia entre as leis or¢camentérias, o ordenamento
juridico impde uma compatibilidade de conteldos e exige que a LDO
observe 0 PPA e que a LOA observe a LDO e o PPA.

No momento de elaboracdo dos projetos das leis
orcamentarias, entretanto, as disposi¢des normativas expressas se
limitam ao projeto da LOA, seja no &mbito constitucional, exigindo
que os or¢camentos fiscal e de investimentos sejam compativeis com o
PPA, seja no &mbito legal, com a LRF exigindo que o projeto da LOA
seja elaborado de forma compativel com o PPA e com a LOA. Paraa
LDO, a exigéncia de compatibilidade com o PPA s0 se apresenta de
forma expressa no ordenamento juridico no momento da apreciacdo
do seu projeto pelo Poder Legislativo, em razdo da vedacdo a
aprovacao de emendas parlamentares & LDO incompativeis com o
PPA.

Como ja& tratado, essas limitagBes, assim como as
semelhantes que se colocam no momento de aprovacéo legislativa das
leis orcamentérias e serdo abordadas mais adiante, tém como objetivo
garantir harmonia entre as leis orgamentarias e permitir o
funcionamento desse sistema como um instrumento de planejamento,
adequando o ciclo orcamentério a realidade da Administracdo Publica
de médio prazo, que se estende para além de um exercicio financeiro.

Apesar dessas previsdes expressas do ordenamento juridico,
é possivel observar uma incongruéncia sistematica que se repete a
cada quatro anos. Em raz&o dos prazos estabelecidos pelo ADCT, o
PPA tem vigéncia de quatro anos, a partir do segundo exercicio
financeiro do mandato do chefe do Poder Executivo até o primeiro

57 Segundo José Mauricio Conti, “as normas citadas acerca de prazo ndo sio de aplicagdo
nacional, mas tdo somente federal, sendo possivel aos entes federados estabelecerem prazos
diferentes” (CONTI, José Mauricio. Iniciativa legislativa em matéria financeira..., p. 289).
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exercicio financeiro do mandato subsequente. Dessa forma, seu
projeto serd encaminhado apenas a cada quatro anos, sempre no
primeiro ano do mandato do chefe do Poder Executivo, enquanto 0s
projetos da LDO e da LOA s&o encaminhados anualmente, para se
adequar a vigéncia anual dessas leis.

Contudo, em todo primeiro ano de mandato do chefe do
Poder Executivo, tem-se a situagdo peculiar na qual o projeto de LDO
para o exercicio financeiro subsequente é encaminhado ao Poder
Legislativo antes da aprovacdo e mesmo da elaboragéo do projeto do
PPA que seré o vigente no proximo exercicio financeiro. Também no
primeiro ano de mandato, o projeto da LOA para o exercicio
financeiro subsequente é encaminhado ao Poder Legislativo na mesma
data do projeto do PPA, portanto, ainda néo aprovado.

A0 mesmo tempo em que essa incongruéncia do
ordenamento juridico prejudica o funcionamento do sistema
orcamentario como um instrumento de planejamento em sua
completude, também demonstra que o ordenamento juridico
brasileiro, apesar do nitido objetivo de agregar o planejamento ao
orcamento publico, ainda tem pontos a resolver quando as leis
orcamentarias, para cumprir com essa funcédo, extrapolam a l6gica da
anualidade.

Além da necessidade de compatibilidade entre as leis
orcamentérias, outras limitacbes ao conteldo se apresentam no
momento de elaboragdo das leis orgamentérias.

A partir desse momento, a referéncia sera feita para a LOA,
tendo em vista que ela constitui 0 orcamento publico propriamente
dito, embora algumas consideraces sejam cabiveis também para a
elaboracdo dos projetos do PPA e da LDO e serdo oportunamente
destacadas.

A principal diretriz constitucional para o contetdo da LOA
€ o principio da exclusividade do artigo 165, paragrafo 8°, da
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Constituicdo Federal®®, segundo o qual a LOA ndo pode conter
dispositivo estranho a previsao de receita e a fixacdo de despesas,
exceto a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacdes de crédito.

Esse mandamento se justifica para evitar as chamadas
“caudas orgamentarias”, ou seja, disposicdes alheias ao objetivo de um
orcamento publico que seriam incluidas no projeto da LOA para se
aproveitar da celeridade do processo legislativo orcamentario® e da
necessidade de aprovagdo dessa lei para 0 adequado funcionamento da
Administracdo Publica.

Marcio Ferro Capatani sistematiza outras limitacGes, as
quais chama de “vinculagdes or¢amentarias”. Dentro desse género
estariam as excegdes ao principio da ndo-vinculagdo, os tributos
vinculados, os fundos especiais, as despesas obrigatorias e as
titulacdes.®°

O principio da ndo-vinculagdo esta previsto no artigo 167,
IV, da Constituicdo Federal®! e veda a vinculagdo da receita de
impostos a érgéo, fundo ou despesa, partindo do pressuposto que essa
espécie tributaria serviria ao custeio de servigos gerais, sem destinacdo
do produto da sua arrecadacao a fins especificos.

Contudo, diversas excegdes estdo previstas na Constituicao,
muitas delas incluidas por emendas constitucionais, dentre as quais

%8 Constituigio Federal. “Art. 165 [...] § 8° A lei orgamentaria anual nio contera dispositivo
estranho & previséo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicéo a autorizacéo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operag@es de crédito, ainda que por
antecipagdo de receita, nos termos da lei”.

% CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orcamento a partir de seus principios. In: CONTI,
José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Or¢amentos Publicos e Direito Financeiro.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 94.

% CAPATANI, Marcio Ferro. A discricionariedade do Poder Executivo na elaboragdo do projeto
de lei orcamentéria anual. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.).
Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, pp. 252 —
261.

61 Constituigdo Federal. “Art. 167. S&o vedados: [...] IV - a vinculagio de receita de impostos a
6rgéo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos impostos a que
se referem os arts. 158 e 159, a destinacéo de recursos para as agdes e servi¢os publicos de salde,
para manutencao e desenvolvimento do ensino e para realizagao de atividades da administracéo
tributaria, como determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIlI, e a
prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacéo de receita, previstas no art. 165,
§ 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo”.
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destacam-se (i) as transferéncias federativas obrigatérias, na
modalidade de reparticdo do produto da arrecadacdo de impostos,
previstas nos artigos 157 a 159 da Constituicdo Federal®?; (ii) a
destinacdo de recursos para as agles e servigos publicos de salde e
para a manutencdo e desenvolvimento do ensino, a fim de cumprir as
exigéncias de despesas minimas obrigatérias dos artigos 198,

82 Constitui¢do Federal. “Art. 157. Pertencem aos Estados e ao Distrito Federal:

| - 0 produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem;

11 - vinte por cento do produto da arrecadacdo do imposto que a Uni&o instituir no exercicio da
competéncia que lhe é atribuida pelo art. 154, I.

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - 0 produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinqiienta por cento do produto da arrecadagdo do imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a totalidade na hipotese da
opgao a que se refere o art. 153, § 4°, 111;

111 - cinglienta por cento do produto da arrecadagio do imposto do Estado sobre a propriedade
de veiculos automotores licenciados em seus territorios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadagéo do imposto do Estado sobre operacoes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de transporte interestadual
e intermunicipal e de comunicagéo. [...]

Art. 159. A Unido entregara:

| - do produto da arrecadagéo dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, 49% (quarenta e nove por cento), na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Municipios;

c) trés por cento, para aplicagdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituicdes financeiras de carater regional, de
acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do
Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

d) um por cento ao Fundo de Participagcdo dos Municipios, que serd entregue no primeiro
decéndio do més de dezembro de cada ano

e) 1% (um por cento) ao Fundo de Participagdo dos Municipios, que sera entregue no primeiro
decéndio do més de julho de cada ano;

Il - do produto da arrecadacéo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos
Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportacdes de
produtos industrializados

111 - do produto da arrecadagéo da contribuigdo de intervencdo no dominio econdmico prevista
no art. 177, § 4° 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos
na forma da lei, observada a destinagéo a que se refere o inciso II, ¢, do referido paragrafo [...]”.
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paragrafo 2°, e 212, da Constituicdo Federal® -4 (iii) a destinacéo de
recursos prioritarios para as atividades de administrag&o tributéria do
artigo 37, XXII, da Constituicdo Federal®; (iv) a prestacdo de
garantias as operagdes de crédito por antecipacdo de receita; (v) a
prestacdo, pelos Estados, Distrito Federal ou Municipios, de garantia
ou contragarantia ou pagamento de débitos a Unido.

Ao contrario dos impostos, para 0s quais incide o
mencionado principio da ndo-vinculagdo, outras espécies tributarias,
chamadas de tributos vinculados, sdo caracterizadas pela destinagédo
especifica das receitas por ela geradas. Nesse cenario destacam-se as
contribuigdes, que tém ganhado relevancia na arrecadacao de receitas
da Unido, mas, “se esses tributos tém destinagdo vinculada, a sua

83 Constituigdo Federal. “Art. 198. As agdes e servigos publicos de satde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes: [...]

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e
servicos publicos de satde recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados
sobre:

| - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, ndo podendo
ser inferior a 15% (quinze por cento);

11 - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacéo dos impostos a que se
refere o0 art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;

111 - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacéo dos impostos a que
se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alineab e § 3°. [...]
Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengéo e desenvolvimento do ensino”.

% N&o obstante a propria Constituicio Federal faca referéncia as despesas minimas obrigatdrias
em salde e educagdo como excecdes ao principio da ndo-vinculagdo de receitas, motivo pelo
qual seréo tratadas nesse momento do trabalho, cabe a observacéo de André Castro Carvalho de
que se tratam de coisas distintas, vez que a vinculagdo de receitas gera uma ligagdo normativa
entre a fonte e o destino da receita, ndo obrigando o0 gasto no mesmo exercicio financeiro de
afericdo da receita, enquanto as despesas minimas obrigatdrias séo caracterizadas exatamente
pela obrigatoriedade de realizagdo da despesa no exercicio financeiro (Cf. CARVALHO, André
Castro. Vinculacio de receitas publicas e principio da ndo afetacdo: usos e mitigagdes. 2010.
243 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito Econémico, Financeiro e Tributario) — Faculdade de
Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2010, pp. 83 — 86).

8 Constituigio Federal. “Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]
XXI1 - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de carreiras
especificas, terdo recursos prioritarios para a realizacdo de suas atividades e atuardo de forma
integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagdes fiscais, na forma da
lei ou convénio”.
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proliferacdo resulta numa menor margem de recursos de livre
aplicacido™,

Outra limitacdo a discricionariedade do Poder Executivo na
elaboracéo do projeto da LOA estaria nos fundos especiais, vez que,
com a sua criacao, parte das receitas ja tera destinacdo definida para a
realizacdo de seus objetivos e servigos.®’

Também relevantes sdo as despesas obrigatorias, aquelas
despesas correntes derivadas de lei, medida proviséria ou ato
administrativo normativo ou aquelas sobre as quais ndo cabe um juizo
de conveniéncia e oportunidade, como as despesas com pessoal, as
necessarias para a continuidade dos servigos administrativos ou o
pagamento de beneficios previdenciarios.

Por fim, Marcio Ferro Capatani menciona as titulagdes, que
seriam direitos de crédito contra o orcamento publico,® a exemplo das
sentencas judiciais que condenam o Estado a pagar quantias ou a
fornecer bens e servigos, que, portanto, exigem a destinagdo de
receitas, retirando-as da margem de discricionariedade do Poder
Executivo na formulagdo do projeto da LOA.

Se observa que essas limitagdes citadas pelo autor
apresentam em comum o fato de serem, em sentido amplo, obrigacdes
de gastar, ou seja, mandamentos constitucionais e legais que exigem a
aplicagdo de recursos em determinadas finalidades. Entretanto,
também é necessario lembrar a existéncia de limites negativos, que
restringem despesas em certas searas. Destacam-se dois casos no
ordenamento juridico.

O primeiro € o caso dos limites de despesas com pessoal,
estabelecido pelos artigos 19 e 20, da LRF, em cumprimento do artigo
169, da Constituicdo Federal, e que, portanto, devem ser considerados
jano momento de elaboragao do projeto da LOA. De acordo com esses
dispositivos, a despesa total com pessoal ndo pode exceder

% CAPATANI, Marcio Ferro. A discricionariedade do Poder Executivo..., p. 258.
57 Ibidem, pp. 258 — 259.

% lbidem, pp. 259 — 260.

% Ibidem, p. 260.
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determinados percentuais da receita corrente liquida estabelecidos
para cada nivel federativo e para cada um dos seus Poderes.

O segundo caso ¢ o Novo Regime Fiscal, instituido pela
Emenda Constitucional (EC) n® 95/16, que incluiu os artigos 106 a 114
no ADCT com o objetivo de limitar o crescimento da despesa primaria
a inflacdo do ano anterior, por vinte exercicios financeiros, a partir de
2017, no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social,
balizando a elaboracdo da LOA no que tange a fixacdo de despesas.

Nesse sentido, 0 novo artigo 110, do ADCT, parece retirar
temporariamente a eficécia dos ja estudados artigos 198, paragrafo 2°,
e 212, da Constituicdo Federal, que exigem a destinacdo de
percentuais minimos da receita corrente liquida para agdes e servigos
de saude e da receita de impostos para manutencao e desenvolvimento
do ensino, para estipular limites maximos de despesas nesses setores,
calculados a partir das despesas do exercicio financeiro anterior
corrigidas pela inflacdo do periodo.

Dessa forma, é possivel observar que o Poder Executivo, ao
mesmo tempo que possui competéncia para a iniciativa legislativa das
leis orcamentarias e, abstratamente, discricionariedade para tomar
decisdes sobre a alocacdo de recursos publicos, também esta
amplamente balizado por limites e mandamentos presentes no
ordenamento juridico.

Para Marcio Ferro Capatani, essas limitagdes tém por
objetivo equilibrar as competéncias dos poderes em matéria
orcamentaria, impedindo uma sobreposi¢cdo do Poder Executivo, e
evitar a descontinuidade de politicas publicas,” ponto que sera
retomado adiante nesse trabalho.

Por outro lado, essas vinculagGes orcamentérias, quando
excessivas, também provocam efeitos negativos, como a rigidez do
orcamento publico, a reducdo da flexibilidade na programacdo de
recursos, a dificuldade de revisar normas que criam vinculagdes e a

© CAPATANI, Marcio Ferro. A discricionariedade do Poder Executivo..., p. 248.
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ineficiéncia de gestores de areas com recursos protegidos pelas
vinculagdes.”

Nesse cenério, foram criados mecanismos de desvinculacao
orcamentaria, a fim de evitar ou flexibilizar a vinculagdo de
determinadas receitas, notadamente o Fundo Social de Emergéncia, o
Fundo de Estabilizacdo Fiscal e a Desvinculacdo de Receitas da Unido
(DRU), um em substituicdo ao outro. A DRU, atualmente vigente e
prevista no artigo 76, do ADCT"2, ¢ um instrumento temporario, que
vem sendo renovado sucessivamente, e permite, de forma resumida,
que 30% das receitas vinculadas arrecadadas nao sejam destinadas as
despesas das finalidades estabelecidas.”

Dessa forma, o fenbmeno das “vinculagdes orcamentarias”,
ao ser acompanhado pela criagéo de desvinculagdes, tem provocado o
efeito reverso do pretendido e, na pratica, tem ampliado a
discricionariedade do Poder Executivo na elaboragdo do projeto da
LOA.™

Para concluir esse tépico, cabe enfrentar a questdo do
orcamento incremental, pratica que reforca a rigidez orgamentaria.
Segundo James Giacomoni, “[e]m geral, as praticas orcamentarias
tendem a ndo ser revisadas por ocasido da elaboracdo de novos
orcamentos porque isso significaria colocar em questdo consensos
obtidos anteriormente, muitas vezes, com dificuldades”’.

Assim, € comum que 0S orcamentos publicos sejam
elaborados por uma técnica incremental, ou seja, que o or¢camento de

* GIACOMONI, James. Receitas vinculadas, despesas obrigatorias e rigidez orgamentaria. In:
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos Publicos e Direito
Financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 340.

"2 Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias. “Art. 76. Sdo desvinculados de 6rgio, fundo
ou despesa, até 31 de dezembro de 2023, 30% (trinta por cento) da arrecadagdo da Unido relativa
as contribuigdes sociais, sem prejuizo do pagamento das despesas do Regime Geral da
Previdéncia Social, as contribuicbes de intervencdo no dominio econdmico e as taxas, ja
instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida data”.

® A EC n° 93/16, além de renovar a DRU, no ambito da Unido, inovou ao prever mecanismo
semelhante para Estados e Municipios nos artigos 76-A e 76-B, do ADCT.

™ CAPATANI, Marcio Ferro. A discricionariedade do Poder Executivo..., pp. 264 — 265.

> GIACOMONI, James. Op. cit., p. 340.



46

um ano seja a reproducdo do anterior, com a atualizagdo de valores
das despesas e incluséo de despesas advindas de novos programas,
sem a revisdo dos anteriores, “de modo que as alteragdes ocorrem de
forma pontual e gradual, com poucas possibilidades de grandes e
repentinas  transformagdes”’®. Embora isso colabore para a
manutencao de politicas publicas, também cria um contexto no qual
elas ndo sdo avaliadas e, se necessario, revistas e ajustadas.

A essa técnica se contrapde 0 orcamento base-zero, que
propde que o or¢camento de um ano ndo seja elaborado a partir do
anterior e que cada acdo governamental e suas respectivas dotacdes
orcamentarias sejam analisadas e avaliadas antes da sua inclusdo na
peca orcamentaria.’’

Nas palavras de José Mauricio Conti, “o or¢amento base-
zero pretendeu estimular a revisdo continua dos programas e a
criatividade dos gestores publicos, com a criagdo de novas agdes
governamentais e a eliminagdo de gastos desnecessérios e
anacronicos™’.

Nesse sentido, o orcamento base-zero reflete uma
preocupacdo com a qualidade do gasto publico e com a avaliagéo,
revisdo e melhoria de politicas publicas, o que explica a sua retomada
em épocas de crise econdmica e reducédo das receitas publicas.

Por fim, elaborado o projeto da LOA, o chefe do Poder
Executivo o encaminha ao Poder Legislativo, observando que

[é] importante que o projeto de lei orgamentaria contenha néo
apenas as receitas e despesas do ano competente, mas que
também seja acompanhado de dados que possibilitem um
acompanhamento da evolugdo destas nos Ultimos anos,

6 CONTI, José Mauricio. Natal é tempo de correr com a execugdo orgamentaria. In:
Levando o direito financeiro a sério. S&o Paulo: Blucher, 2016, p. 138.

T CONTI, José Mauricio. Crise econdmica pode criar “orgamento recurso-zero”. In: Consultor
Juridico, 8 mar. 2016, Contas a vista.

™ Ibidem.
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servindo como instrumento para o planejamento da atividade
financeira. 7° -8

2.4.1.2. Fase legislativa

A fase de aprovacdo legislativa das leis orcamentarias é
fundamental na constru¢cdo do orcamento publico, vez que a
autorizacdo legislativa se encontra no cerne desse instrumento desde
sua origem historica. No ordenamento juridico brasileiro, constitui a
aplicagdo do principio da legalidade ao direito financeiro e atribui
carater democratico as escolhas sobre a alocacdo dos recursos
publicos, tendo em vista que significa a aprovacao dos representantes
de diversos setores da sociedade, para além da participacéo do chefe
do Poder Executivo, enquanto representante majoritario.

Entretanto, “o ativismo parlamentar no sentido de alterar os
projetos que Ihe sdo encaminhados pelo Poder Executivo, pelo menos
em suas grandes linhas, tem-se demonstrado muito pequeno na pratica
brasileira”®.

Nesse tdpico do trabalho, serd estudada a competéncia do
Poder Legislativo para a discussdo, modificacdo e aprovacdo das leis
orcamentarias, com seus limites e possibilidades.

A semelhanca do que prevé para o envio dos projetos das
leis orcamentérias pelo Poder Executivo, 0 ADCT também estabelece
prazos para a aprovagdo de cada lei orcamentéria. Nesse sentido, 0s
projetos do PPA e da LOA devem ser aprovados pelo Poder
Legislativo e devolvidos ao Poder Executivo para sangdo até o

® CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orgamento publico..., p. 86.

80 Essa afirmagao dos autores decorre da previsdo do artigo 5°, I, da LRF, que estabelece que o
projeto de LOA sera acompanhado de demonstrativo de compatibilidade da programagéo dos
or¢amentos com o0s objetivos e metas do Anexo de Metas Fiscais da LDO.

81 CAPATANI, Marcio Ferro. A discricionariedade do Poder Executivo..., p. 264.
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encerramento da sessdo legislativa e o projeto da LDO até o
encerramento do primeiro periodo da sesséo legislativa.®

Enquanto a auséncia de envio dos projetos das leis
orcamentarias pelo Poder Executivo é regulada pela Lei n® 4.320/64%,
constituindo, inclusive, crime de responsabilidade,® o ordenamento
juridico ndo estabelece solucgdes definitivas ou san¢des para a situacao
de ndo aprovagdo das leis orgamentérias nos prazos previstos pelo
ADCT, chamada de anomia or¢camentaria.®

Nessa fase, também se observam peculiaridades no processo
legislativo orgamentério. Por determinacdo do artigo 166, da
Constituicdo Federal®®, os projetos do PPA, da LDO e da LOA séo
apreciados em sessbes conjuntas das duas casas do Congresso
Nacional.

82 Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias. “Art. 35. [...] § 2° Até a entrada em vigor da
lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e |1, serdo obedecidas as seguintes normas:

| - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqiiente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa;

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentérias serd encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento do primeiro
periodo da sessdo legislativa;

Il - o projeto de lei orcamentéria da Unido serd encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa”.

8 Lei n® 4.320/64 “Art. 32. Se ndlo receber a proposta orgamentaria no prazo fixado nas
Constituices ou nas Leis Organicas dos Municipios, o Poder Legislativo considerard como
proposta a Lei de Orcamento vigente”.

8 Lei n® 1079/50. “Art. 10. Sdo crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria:

1 - N&o apresentar ao Congresso Nacional a proposta do orcamento da Republica dentro dos
primeiros dois meses de cada sessdo legislativa”.

Observa-se que tal dispositivo foi recepcionado apenas parcialmente pela Constituicdo Federal
de 1988, tendo em vista que a doutrina aceita a hipétese de crime de responsabilidade, desde que
considerados os prazos previstos no ADCT.

8 A respeito do tema, cf. CONTI, José Mauricio. E 0 ano comega sem a aprovagio do orgamento
federal. In: . Levando o direito financeiro a sério. S&o Paulo: Blucher, 2016, pp. 101 —
104.

8 Constitui¢dio Federal. “Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais seréo apreciados pelas duas Casas
do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 1° Cabera a uma Comiss&o mista permanente de Senadores e Deputados:

| - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas
apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica; [...]

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdo mista, que sobre elas emitird parecer, e
apreciadas, na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacional”.
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A Comissdo Mista Permanente de Planos, Orcamentos
Publicos e Fiscalizagdo (CMO), composta por deputados federais e
senadores, € responsavel por examinar e emitir parecer sobre esses
projetos de lei, bem como emitir parecer sobre as emendas
apresentadas pelos parlamentares.®’

Assim, nota-se que o Poder Legislativo tem competéncia
para alterar os projetos das leis orcamentarias encaminhados pelo
Poder Executivo, embora esteja balizado por alguns limites. Nesse
sentido, devem ser observados os limites ja citados para a elaboragdo
dos projetos das leis orcamentarias quanto a compatibilidade entre
PPA, LDO e LOA, o principio da exclusividade, o principio da ndo-
vinculagdo, as vinculagbes orcamentarias, 0s gastos minimos
obrigatdrios e os limites de despesas.

Quanto a compatibilidade entre as leis orcamentarias, o
artigo 166, paragrafo 3° inciso I, da Constituicdo Federal traz
disposicao especifica que determina que as emendas ao projeto da
LOA sé podem ser aprovadas se compativeis como PPAealLDOeo
paragrafo 4° do mesmo artigo determina que as emendas ao projeto da
LDO nao podem ser aprovadas se incompativeis com o PPA.%

No mais, essas emendas parlamentares que modificam o
projeto da LOA s6 podem ser aprovadas se indicarem oS recursos
necessarios para as novas despesas, que devem advir de anulacdo de
despesa, sendo que essa ndo pode incidir sobre dotagdes para pessoal
e respectivos encargos, servi¢o da divida e transferéncias tributarias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal 2°

87 para maiores detalhes sobre os procedimentos de analise dos projetos de leis orgamentarias no
ambito da CMO, cf. CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA,
Francisco Secaf. Or¢amento publico..., pp. 91 — 92.

8 Constituigdo Federal. “Art. 166. [...] § 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou
aos projetos que o modifiqguem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias; [...]

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias ndo poderdo ser aprovadas quando
incompativeis com o plano plurianual”.

8 Constituigdo Federal. “Art. 166. [...] § 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou
aos projetos que o modifiguem somente podem ser aprovadas caso: [...]
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O artigo 33 da Lei n° 4.320/64 traz contornos diversos dos
constitucionais ao campo de possibilidades das emendas
parlamentares ao projeto da LOA, razdo pela qual é possivel a
interpretacdo de que o dispositivo ndo foi recepcionado pela
Constituicdo Federal de 1988.%°

Os demais dispositivos constitucionais que versam sobre as
emendas parlamentares, notadamente os incluidos pela EC n° 86/15
referem-se, em sua maioria, & execucdo orcamentéria das despesas
incluidas ou alteradas por essas emendas e, portanto, serdo estudados
no proximo tépico deste trabalho.

Por ora, cabe referéncia ao paragrafo 9°, do artigo 166, da
Constituicdo Federal®, que parece limitar significativamente o campo
de abrangéncia das emendas parlamentares, ao preconizar que essas
serdo aprovadas no limite de 1,2% da receita corrente liquida prevista
no projeto da LOA e, ainda, determinar que metade desse percentual
seja destinada a agOes e servicos publicos de saude. Por outro lado,
esse dispositivo também formaliza a pratica histérica de reservar
determinado montante de recursos as emendas parlamentares, cuja
alocagdo fica tdo somente a cargo dos parlamentares por meio de suas
emendas individuais.®

11 - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacéo de despesa,
excluidas as que incidam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal”.

% Para tanto, acompanha-se RIGOLIN, lvan Barbosa; NUNES, Moacyr de Aratijo. Emendas
parlamentares ao projeto de orcamento. In: Férum de Contratacio e Gestdo Publica, Belo
Horizonte, v. 5, n. 55, p. 7441 — 7447, jul. 2006, pp. 7441 — 7442.

%1 Constituigio Federal. “Art. 166. [...] § 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita corrente
liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade deste
percentual sera destinada a agdes e servigos publicos de saude”.

92 José Mauricio Conti, antes mesmo da aprovagdo da EC n° 86/15, ja criticava essa pratica:
“[d]uas graves distor¢des na participa¢do do Poder Legislativo — e, por conseguinte, da vontade
popular — no processo or¢amentério se vislumbram a partir dessa préatica: a primeira delas é a
reducdo da influéncia dos parlamentares no orgamento publico, que, exceto no que se refere ao
montante destinado a ‘cota das emendas parlamentares’, pouco ou nada interferem na elaboragio
da pega orcamentaria, e, portanto, na deciséo sobre alocagéo de recursos publicos; a segunda é a
limitac8o da acéo dos parlamentares & inclusdo de despesas de carater eminentemente paroquial
e localizado, visando atender a demandas de menor vulto, geralmente destinadas a interesses
especificos de sua base de apoio eleitoral. Inviabiliza, por conseguinte, a participagéo efetiva dos
representantes do povo, eleitos para compor o Parlamento, na definicéo das politicas publicas e
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Uma vez apresentadas as emendas parlamentares e emitido
o0 parecer da CMO sobre o projeto da LOA, este é submetido a votacdo
conjunta das duas casas do Congresso Nacional.®® Em caso de ndo
aprovacéo do projeto da LOA no prazo previsto pelo ADCT, tem-se 0
ja citado fenbmeno da anomia or¢camentaria. Se obtida a aprovacéo, o
projeto segue para san¢do ou veto do chefe do Poder Executivo e
subsequente promulgacéo.

Vale observar que o veto pode recair sobre dotacOes
orcamentérias especificas, sendo que, se restarem recursos sem
despesas correspondentes em razdo de veto, emenda parlamentar ou
rejeicdo do projeto da LOA, estes podem ser utilizados mediantes
créditos especiais ou suplementares, que exigem prévia e especifica
autorizacdo legislativa e serdo estudados no préximo tépico.*

Por fim, cabem breves consideracbes sobre qual o grau
juridicamente possivel e politicamente desejavel de participacdo do
Poder Legislativo no processo orcamentario.

A aprovacdo legislativa do or¢gamento publico esta na sua
prépria concepcdo e é fundamental para atribuicdo do carater
democratico a esse instrumento. Contudo, dois fatores parecem ter
contribuido para restringir a importancia fatica e juridica da
participacdo legislativa na constru¢cdo do orcamento publico. O
primeiro € a transformacdo dos chefes do Poder Executivo em
representantes democréticos, eleitos direta ou indiretamente, de modo
a minimizar a necessidade de participagcdo do Poder Legislativo para
afericdo de um carater democratico minimo ao orcamento publico. O

nas grandes questdes relacionadas a alocacdo de recursos, fazendo do Poder Executivo
praticamente o Unico responsavel pelas escolhas que vao definir os programas a serem cumpridos
pelo ente federado” (CONTI, José Mauricio. Emendas ao or¢amento e o desequilibrio de
poderes. In: . Levando o direito financeiro a sério. Sdo Paulo: Blucher, 2016, p. 147).

9 Constituigio Federal. “Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orgamentarias, ao orgamento anual e aos créditos adicionais seréo apreciados pelas duas Casas
do Congresso Nacional, na forma do regimento comum”.

9 Constitui¢do Federal. “Art. 166 [...] § 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou
rejeicdo do projeto de lei orcamentéria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagao legislativa”.
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segundo é a crescente complexidade do orgcamento publico observada
durante o século XX. Ao mesmo tempo em que o Estado passou a
interferir na economia e prover direitos sociais, 0 orcamento pablico
se tornou instrumento dessas atividades e adquiriu a funcdo de
planejamento, agregando significados mais profundos a previsao de
receitas e autorizacdo de despesas, que exigem conhecimentos
técnicos e multidisciplinares para sua compreensao.

Nesse contexto, a interferéncia do Poder Legislativo na
formulacdo da peca orcamentéria é vista, por parte da doutrina, como
negativa.

Para Ivan Rigolin e Moacyr Nunes, “as emendas
parlamentares ndo podem ter condao de reformar em profundidade, ou
de por qualguer modo transtornar ou inverter, a politica de
administracdo do Municipio®, o que significaria implantar um novo
plano de governo™®,

Ricardo Lobo Torres é ainda mais incisivo na critica,
relacionando as emendas parlamentares a praticas de corrupcao e a
destinacdo de recursos publicos por presséo politica.®’

Por outro lado, José Mauricio Conti alerta que essa é uma
das competéncias de maior relevancia do Poder Legislativo e cabe a
ele debater, alterar e adequar o projeto da LOA apresentado pelo Poder
Executivo as necessidades da sociedade, interferindo nas politicas
plblicas.®

As emendas parlamentares, na medida em que permitem
uma participagéo efetiva do Poder Legislativo na elaboracgdo da LOA,
representam um instrumento com grande potencial para democratizar
a escolha sobre a destinacdo dos recursos publicos, vez que essas
decisfes podem englobar necessidades de minorias ou necessidades
locais percebidas mais facilmente por representantes ndo majoritarios.

% A despeito dos autores centrarem sua consideragio no nivel municipal, suas ponderagdes séo
abrangentes a todos os entes da federag&o.

% RIGOLIN, Ivan Barbosa; NUNES, Moacyr de Aratijo. Emendas parlamentares..., p. 7441.

9 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., pp. 439 — 442.

% CONTI, José Mauricio. Vereador ndo pode apenas homologar a lei orgamentaria. In:
Levando o direito financeiro a sério. S&o Paulo: Blucher, 2016, pp. 121 — 124.
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César de Moraes Sabbag ressalta que o atual modelo do ciclo
orcamentério gera um déficit democratico, pois o protagonismo do
Poder Executivo e a subalternidade parlamentar afastam a populagéo
do processo decisorio.*

Osvaldo Sanches, mais de duas décadas atras, escrevia

[e]lm breve deverdo estar definitivamente sepultadas as
deformagdes culturais que tém situado a participacdo dos
Parlamentos no processo orgamentario como uma ‘indesejavel
interferéncia’, consolidando-se, em seu lugar, o entendimento
de que esta ndo sO é legitima, mas uma das determinantes
histdricas da existéncia dessa instituicdo. %

O comentéario do autor ainda se mostra contemporaneo
quanto ao reconhecimento das distor¢des da participacdo do Poder
Legislativo no ciclo orcamentario e a sua visdo otimista acerca da
correcao dessas distorgdes ndo s6 nao se confirmou como parece que
tais distorgdes se consolidaram, a ponto de serem constitucionalizadas
com a EC n° 86/15.

2.4.2. Execucdo da lei orcamentaria
Uma vez aprovada a LOA, cabe ao Poder Executivo

comandar a sua execucdo. Para tanto, sdo realizados a programagéo
financeira e o cronograma de execugdo mensal de desembolso,®* a

9 SABBAG, César de Moraes. Breves consideragdes sobre deficiéncias estruturais do sistema
orgamentario brasileiro — Propostas para incrementar a legitimidade e a eficiéncia do modelo.
In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Or¢amentos Publicos e Direito
Financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011 p. 458.

100 SANCHES, Osvaldo Maldonado. A participacdo do Poder Legislativo na analise e aprovacgéo
do orcamento. In: Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia, v. 33, n. 131, p. 59 — 77, jul./set.
1996, p. 77.

101 [ ei Complementar n°® 101/00. “Art. 8° Até trinta dias ap6s a publicagdo dos orgamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e observado o disposto na alinea ¢ do
inciso | do art. 4°, o Poder Executivo estabelecerd a programagcao financeira e o cronograma de
execucdo mensal de desembolso”.
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fim de planejar a liberacdo dos recursos ao longo do exercicio
financeiro e “ajustar o ritmo da despesa com o fluxo da receita”%.

2.4.2.1. Etapas de execucao da despesa publica

A realizacdo das despesas publicas segue um procedimento
que compreende trés etapas. A primeira é o empenho!®, ou seja, 0 ato
emitido por autoridade competente que cria para o Estado a obrigagéo
de pagamento, deduzindo determinada despesa da correspondente
dotagdo orgamentaria.

Segundo Michel Haber, Basile Christopoulos e Ricardo
Torres, “[a] realizagdo de empenhos coloca em evidéncia o0s
compromissos assumidos pela Administracdo, que deverdo ser
adimplidos ao longo do exercicio financeiro, sendo possivel
confronta-los com os créditos orcamentarios existentes’ %,

Relacionando esse aspecto ao objeto desse trabalho,
notadamente no ambito federal, o Decreto n® 93.872/86 determina,
para o &mbito federal, que, no caso de contratos de vigéncia plurianual,
sdo empenhadas, em cada exercicio financeiro, apenas as despesas a
serem nele executadas. %

O mesmo diploma determina que, em contratos cuja duracdo
ultrapassa um exercicio financeiro, sejam indicados o crédito
orcamentario e o empenho para atender as despesas relativas a esse
contrato no exercicio financeiro em curso e, ainda, declaracdo de que
serdo celebrados termos aditivos a cada exercicio financeiro futuro

102 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orgamento publico..., p. 93.

103 1 ej n° 4.320/64. “Art. 58. O empenho de despesa é o ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de condigao”.
104 HABER, Michel; CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos; TORRES, Ricardo Ezequiel.
Despesa Publica. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de et al (coord.). Licbes de Direito
Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 47.

105 Decreto n° 93.872/86. “Art. 27. As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou
ajustes de vigéncia plurianual, serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a
ser executada”.
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para indicacdo do crédito e empenho das despesas a serem nele
executadas. 1% - 207

A segunda etapa na realizacdo da despesa é a sua
liquidacdo'®®, na qual ha verificagdo do direito adquirido do credor ao
crédito, que tem por fim apurar a origem e o objeto do que se deve
pagar, 0 montante e a quem deve ser realizado o pagamento.

A terceira e Ultima etapa na realizacdo da despesa publica é
0 pagamento’®, resultado da ordem de pagamento emitida apds a
regular liquidagédo da despesa.

Entretanto, a execucdo orcamentéria nao se limita as etapas
da execugdo da despesa publica.

16 Decreto n® 93.872/86. “Art. 30. Quando os recursos financeiros indicados em clausula de
contrato, convénio, acordo ou ajuste, para execucdo de seu objeto, forem de natureza
orgamentaria, devera constar, da propria clausula, a classificagdo programatica e econdmica da
despesa, com a declaragdo de haver sido esta empenhada a conta do mesmo crédito,
mencionando-se o nimero e data da Nota de Empenho (Lei n° 4.320/64, Art. 60 e Decreto-lei n°
2.300/86, art. 45, V).

§ 1° Nos contratos, convénios, acordos ou ajustes, cuja duracdo ultrapasse um exercicio
financeiro, indicar-se-a o crédito e respectivo empenho para atender a despesa no exercicio em
curso, bem assim cada parcela da despesa relativa a parte a ser executada em exercicio futuro,
com a declaragdo de que, em termos aditivos, indicar-se-d0 os créditos e empenhos para sua
cobertura”.

07 O Decreto n° 93.872/86 ainda vedava, em seu artigo 31, a celebragdo de contrato com
investimento cuja execucao ultrapassasse um exercicio financeiro sem a comprovacéo de que 0s
recursos para atender as despesas em exercicios financeiros futuros estariam assegurados pela
sua inclusdo no or¢camento plurianual de investimentos ou por lei prévia que autorizasse e fixasse
0 montante das dotacbes que anualmente constariam do orcamento durante o prazo de sua
execucdo. Contudo, esse dispositivo ndo foi recepcionado pela Constituicdo Federal de 1988,
que substituiu o orgamento plurianual de investimentos pelo PPA, com carater programético,
sem forca executdria, e determinando, em seu artigo 167, paragrafo 1°, apenas a inclusdo no PPA
do investimento que ultrapassa um exercicio financeiro, sem a necessidade de assegurar a
existéncia de recursos ou a inclusdo das despesas referentes a exercicios financeiros futuros
LOA, lei que autoriza e fixa 0os montantes das dotagdes orcamentarias anuais.

108 I ei n°® 4.320/64. “Art. 63. A liquidagdo da despesa consiste na verificagio do direito adquirido
pelo credor tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito.

§ 1° Essa verificagdo tem por fim apurar:

| - a origem e 0 objeto do que se deve pagar;

Il - a importancia exata a pagar;

111 - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacéo.

§ 2° A liquidag&o da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados teré por base:

| - 0 contrato, ajuste ou acdrdo respectivo;

11 - a nota de empenho;

111 - os comprovantes da entrega de material ou da prestagdo efetiva do servigo”.

109 T ¢i n° 4.320/64. “Art. 62. O pagamento da despesa s6 sera efetuado quando ordenado apds
sua regular liquidagdo”.
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2.4.2.2. Instrumentos de flexibilidade da execucéo orcamentéria

Tendo em vista que a LOA é elaborada a partir de previsoes
de receitas e despesas, que podem ou ndo se confirmar, a execucéo
orcamentaria € marcada por instrumentos que permitem a sua
flexibilidade e adaptacéo as necessidades conjunturais.t

Sobre o assunto, Ana Carla Bliacheriene lembra a
importancia de assegurar a flexibilidade, sendo que

[e]ssa flexibilidade ndo significaria uma discricionariedade
absoluta, mas se caracteriza como um relevante instrumento da
politica fiscal, tendo em vista que o projeto de lei orcamentéria
assenta-se em estimativas macroeconémicas que, uma vez
alteradas, interferem na captacéo de receitas e possibilidade de
execucdo das despesas plblicas.t

Ainda, André Carvalho, Gabriel Lochagin e Francisco
Silveira observam que

[e]videntemente, a execucdo orgamentaria deve observar 0s
programas aprovados no or¢amento. Mas ndo é simples
conciliar a necessidade de preservar a vontade parlamentar e,
ao mesmo tempo, promover 0s ajustes necessarios as
vicissitudes verificadas durantes a execucdo orcamentéria. Ha
al um trade off, entre a rigidez normativa da lei de orcamento
e a eficiéncia requerida para responder a situagdes
imprevistas.?

10 Quanto a esse aspecto, Harrison Leite lembra que qualguer norma legal ou constitucional, &
excecdo das clausulas pétreas, pode ser modificada, contudo, o processo de alteracdo da lei
orgamentéria é peculiar, em especial no que tange a desnecessidade da participacdo do Poder
Legislativo em determinadas hip6teses (LEITE, Harrison Ferreira. Seguranga juridica do
orgamento publico e sua alteragdo. In: Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, v. 19, n. 96, p. 153 — 180, jan./ fev. 2011, p. 158).

11 BLIACHERIENE, Ana Carla. Orcamento Impositivo a Brasileira. In: HORVATH, Estevio;
CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (Org.). Direito Financeiro, Econdmico e
Tributario: Estudos em Homenagem a Regis Fernandes de Oliveira. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2014, p. 56.

12 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orgamento publico..., p. 94.
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Dentre esses instrumentos estdo i) os créditos adicionais; ii)
a margem de remanejamento; iii) a reserva de contingéncia; e iv) a
limitacdo de empenho e movimentacéo financeira.!!?

Os créditos adicionais representam dotacGes orcamentérias
insuficientes ou ndo autorizadas na LOA e apresentam-se em trés
espécies: a) créditos suplementares, para despesas para as quais ha
dotagdo orgamentaria, mas em montante insuficiente; b) créditos
especiais, para despesas sem dotagcdo orcamentaria; e c) créditos
extraordindrios, para despesas urgentes e imprevistas.'!4

Os créeditos suplementares e especiais sao abertos por
decreto executivo, contudo, exigem prévia autorizagdo legislativa e
dependem da disponibilidade de recursos. Esses recursos disponiveis
podem advir de superdvit financeiro apurado em balango patrimonial
do exercicio anterior, de excesso de arrecadacdo, de anulacéo parcial

13 Considera-se, aqui, a observagdo de Gabriel Lochagin, para quem as “transferéncias,
remanejamentos e transposigdes” ndo se diferenciam substancialmente dos créditos adicionais,
motivo pelo qual ndo serdo analisadas em especifico. De fato, esses instrumentos
(“transferéncias, remanejamentos e transposigdes”) sdo mencionados pelo artigo 167, VI, da
Constituicdo Federal, para constar a vedagao do seu uso sem prévia autorizacgo legislativa, ponto
que sera abordado na andlise dos créditos adicionais. Nesse sentido: “[o]s dois [créditos
adicionais e “transferéncias, remanejamentos e transposi¢des”] sdo utilizados para atingir o
mesmo objetivo: cobrir despesas ndo previstas no orgamento, ou por meio da criagdo de novo
programa, ou mediante refor¢o da dotac&o anterior. Da mesma maneira, transferir, remanejar ou
transpor recursos de uma dotacdo para outra necessariamente significara a diminuigao de uma
dotagdo para 0 aumento de outra: o incremento da dotagdo pode ser feito também por crédito
adicional” (LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execucdo do orcamento publico: flexibilidade e
orgamento impositivo. S&do Paulo: Blucher, 2016, p. 117).

114 Lei n°® 4.320/64. “Art. 40. Sao créditos adicionais, as autorizagGes de despesa ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

| - suplementares, os destinados a reforgo de dotagdo orgamentaria;

Il - especiais, os destinados a despesas para as quais ndo haja dotagdo orgamentaria especifica;
Il - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,
comogdo intestina ou calamidade publica”.
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ou total de dotacbes orcamentarias ou de créditos adicionais
autorizados em lei ou de operacdes de crédito.°-116

A respeito dos créditos suplementares, Gabriel Lochagin
assevera que

a suplementacdo ndo é dos programas orcamentarios em si,
mas dos recursos financeiros que os atenderdo. Nesse sentido,
considerando-se que cada programa é o resultado de uma
decisdo politica aprovada pelo parlamento, melhor seria que
ndo fosse possivel a anulagdo de um programa para o reforco
de outro, mas tdo somente a anulagdo de determinados objetos
de custo de cada programa, transferindo-se seus recursos para
outra categoria prioritaria. 1sso em um cenério de orcamento-
programa tecnicamente adequado.**’

Ja sobre os créditos especiais, 0 autor comenta que

sdo abertos para um novo programa, projeto ou atividade,
servindo para destinar-lhe os recursos para finalidades tais
como pessoal, material e outras, que possibilitardo a
concretizacdo de seu produto, e também para a despesa
propriamente dita. Dessa forma, presta-se essa espécie ao

15 Lei n° 4.320/64. “Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e serd precedida de exposi¢&o justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que ndo comprometidos:

| - 0 superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadagéo;

Il - os resultantes de anulagdo parcial ou total de dotagdes orgamentarias ou de créditos
adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagdes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao
poder executivo realiza-las.

§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo
financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacdes
de credito a eles vinculadas.

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacéo, para os fins deste artigo, o saldo positivo das
diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacéo prevista e a realizada, considerando-se,
ainda, a tendéncia do exercicio.

§ 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de arrecadagéo,
deduzir-se-4 a importancia dos créditos extraordinarios abertos no exercicio”.

116 para uma analise mais completa sobre a disponibilidade desses recursos, cf. LOCHAGIN,
Gabriel Loretto. A execugéo do orgamento publico..., pp. 99 — 102.

U7 |pidem, p. 98.
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aprimoramento  do planejamento  estatal inicialmente
realizado.™®

Os créditos extraordinarios, por sua vez, por serem
motivados por despesas urgentes e imprevisiveis, tém liame menos
notavel com o planejamento estatal.

Nesse sentido, Gabriel Lochagin coloca que

[a] urgéncia e imprevisibilidade se tornam requisitos
mutuamente dependentes para caracterizar a legitimidade
constitucional da abertura de créditos extraordinarios, nao
podendo ser atendidos por esse instrumento aqueles casos em
gue a despesa prevista esta despida da nota de emergéncia. Os
exemplos constitucionais [guerra, comocdo interna ou
calamidade publica] ndo permitem que se equipare o erro de
planejamento do governo, que ndo previu despesas
corriqueiras, a casos de relevante magnitude e comogdo
social.1*®

A urgéncia e a imprevisibilidade também justificam a
dispensa de autorizacdo legislativa prévia, vez que podem ser abertos
por medida proviséria, uma excecdo a vedacdo de uso da espécie
normativa em matéria orcamentéaria.12°- 12!

118 | OCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugdo do orgamento publico..., p. 98.

119 |pidem, pp. 120 — 121.

120 Constitui¢do Federal. “Art. 62. Em caso de relevéncia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicfo de medidas provisérias sobre matéria:

| - relativa a: [...]

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e suplementares,
ressalvado o previsto no art. 167, 8 3% [...]

Art. 167. [...] § 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comogéo interna ou
calamidade publica, observado o disposto no art. 62”.

121 A Constituicdo Federal foi imprecisa ao vedar, em seu artigo 62, que seja utilizada medida
provisoria para a abertura de créditos adicionais e suplementares, mas permitir, em seu artigo
167, paragrafo 3° que créditos extraordinarios sejam abertos pelo mesmo instrumento, vez que
tanto créditos suplementares, quanto créditos extraordinarios sao espécies de créditos adicionais.
Né&o obstante, tem prevalecido a interpretacdo de que é permitido o uso de medida provisoria
para abertura de créditos extraordinarios (tendo em vista a excecdo expressa ho texto
constitucional), observados os demais requisitos para a edi¢do de medida provisoria, ficando
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Apesar disso, a eleicdo da medida proviséria como meio
para a abertura de créditos extraordinarios parece reforcar a sua
excepcionalidade, pois, além dos requisitos de imprevisibilidade e
urgéncia para a abertura dessa espécie de crédito adicional, exige-se a
verificacdo dos requisitos de relevancia e urgéncia necessarios a
edicdo de medidas provisérias.

Nesse ponto, cabe a observagdo de que a Constituicao
Federal de 1988 ndo recepcionou o artigo 44, da Lei n° 4.320/64, que
previa a abertura de créditos extraordinarios por meio de decreto do
Poder Executivo. Considerando que, com o vigor da Constituicdo
Federal, o Poder Legislativo passa a se manifestar sobre a abertura dos
créditos extraordinarios, ainda que de forma posterior, na apreciacao
da medida provisoria, parece haver uma indica¢éo de valorizagéo do
Poder Legislativo na execucdo orcamentaria pela atual ordem
constitucional.'??

Outro mecanismo de flexibilizagdo da execucdo
orcamentéaria é a chamada margem de remanejamento. Embora a
abertura de créditos suplementares guarde deferéncia ao planejamento
orcamentario, por ndo incluir novos programas e apenas reforcar
dotagBes orcamentarias ja existentes, € ao processo orcamentario, por
exigir autorizacdo legislativa prévia, em razdo de excecdo ao principio
da exclusividade estampada no artigo 165, paragrafo 8° da
Constituicdo Federal'?®, é possivel que essa autorizacdo legislativa
prévia para a abertura de créditos suplementares seja genérica e ndo
especifica.

Assim, concede-se, na propria LOA, um percentual da
receita disponivel para abertura de créditos suplementares pelo Poder
Executivo mediante decreto, sem deliberacdo especifica pelo Poder

vedada a edi¢do de medida provisoria para abertura de créditos especiais e suplementares. Para
uma analise mais completa da questdo, cf. LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execucdo do
orcamento publico..., pp. 118 — 119.

122 |pidem, p. 118.

128 Constituigio Federal. “Art. 165. [...] § 8° A lei orgamentéria anual ndo contera dispositivo
estranho a previséo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibigdo a autorizagéo
para abertura de créditos suplementares e contratagdo de operacdes de crédito, ainda que por
antecipagdo de receita, nos termos da lei”.
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Legislativo, com hipoteses para as quais a margem de remanejamento
pode ser utilizada e alguns requisitos a serem observados.*?*

Contudo, as hip6teses de cabimento do uso da margem de
remanejamento tém se alargado, de modo que esse se tornou um
relevante instrumento para alteracdo da LOA, na medida em que
constitui “espacos de livre disposi¢do no orgamento”.1%

A reserva de contingéncia € mais um instrumento de
flexibilidade da execucdo or¢amentéria e consiste em uma dotacao
global sem destinagcdo especifica, a fim de reservar recursos para
eventuais créditos adicionais e atendimento de passivos contingentes
e demais riscos fiscais imprevistos.'?®

Esse instrumento tem a vantagem de permitir que novas
despesas sejam atendidas sem anulacdo de dotacGes ja existentes,
contudo, aliada a margem de remanejamento, pode significar uma
flexibilidade excessiva para o Poder Executivo e a possibilidade de
executar despesas sem qualquer autorizacéo legislativa e consideracéo
com o planejamento que envolve a elaboracdo das leis orcamentarias.

Por fim, cabe estudar a limitagdo de empenho e
movimentacao financeira, também chamada de “contingenciamento”.
Sua finalidade é ajustar o ritmo de execucdo da despesa a arrecadacao,
de modo que opera quando hé indicagdo de frustracéo de receitas que
possam comprometer o equilibrio orcamentario e exijam uma
reformulagdo da programacéo financeira.

124 para uma analise mais profunda do tema, cf. CONTI, José Mauricio. Flexibilidade
orgcamentaria deve ser usada com moderagéo. In: Consultor Juridico, 20 set. 2016, Contas a vista.
125 OCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugdo do or¢camento publico..., pp. 125 — 126.

126 Decreto-lei n° 200/67. “Art. 91. Sob a denominagéo de Reserva de Contingéncia, o orgamento
anual podera conter dotagdo global ndo especificamente destinada a determinado 6érgéo, unidade
orgamentaria, programa ou categoria econémica, cujos recursos serdo utilizados para abertura de
créditos adicionais”.

Lei Complementar n° 101/00. “Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma
compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as normas desta
Lei Complementar: [...]

111 - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na
receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias, destinada ao: [...]
b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos”.
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Nesse cenario, cabe ao chefe de cada Poder e do Ministério
Publico editar ato que determine a limitagdo de empenho e
movimentac¢do financeira no montante necessarios e de acordo com 0s
critérios da LDO, sendo possivel a recomposicdo das dotagdes
orcamentarias mediante o reestabelecimento da receita prevista. Vale
observar que a propria LRF restringe a incidéncia da limitacdo de
empenho e movimentacdo financeira sobre despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais, em especial as destinadas ao
pagamento do servico da divida, além de despesas eventualmente
ressalvadas pela LDO.*?

Essa previsdo tem por escopo garantir o cumprimento do
superavit primario ou nominal previsto no Anexo de Metas Fiscais e,
por consequéncia, evitar o comprometimento do equilibrio fiscal e
orcamentario, de forma que tal instrumento deveria ser usado
estritamente com esse fim e nesse contexto.'?

Contudo, na pratica, o contingenciamento tem sido usado
corriqueiramente como forma de postergar despesas e torna-las uma
“moeda de troca” de apoio politico entre Poder Executivo e os
interessados na execugdo de determinada despesa, ou simular “cortes”
nas despesas publicas.'?°

Ainda sobre a questéo, José Mauricio Conti lembra que “por
vezes, 0s ‘cortes’ recaem sobre investimentos, despesas importantes
para o desenvolvimento social e econdmico”°,

Resta frisar que os instrumentos de flexibilidade da
execugdo orcamentaria sdo necessarios, vez que a LOA é elaborada

127 ei Complementar n® 101/00. “Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e 0 Ministério PUblico promoverao, por ato
préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subseqiientes, limitacdo de empenho e
movimentacéo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1°No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposigo das
dotagdes cujos empenhos foram limitados dar-se-& de forma proporcional as reducdes efetivadas.
§ 2% N4o serdo objeto de limitagéo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais
do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela
lei de diretrizes orgamentarias”.

128 | OCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugdo do orgamento publico..., pp. 130 — 131.

129 CONTI, José Mauricio. Hora é de “apertar o cinto” e contingenciar gastos. In: . Levando
o direito financeiro a sério. Sdo Paulo: Blucher, 2016, pp. 154 — 155.

1%0 |pidem, p. 155.
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com base em previs@es e, portanto, é adequado que sua execucao seja
dotada de flexibilidade.

Contudo, o uso cada vez mais intenso desses instrumentos
também esta

distanciando o or¢amento aprovado pelo Poder Legislativo
daquele efetivamente cumprido pelo Poder Executivo,
tornando excessiva a discricionariedade exercida ao longo da
execucdo orcamentdria e mitigando a credibilidade da lei

orcamentaria, que passa a se aproXimar de uma ‘pega de

ficgdo’. 13!

Esse cenario também gera distorgdes no planejamento
exigido pelo ordenamento juridico e construido nas previsdes das leis
que compdem o sistema orgamentario e um desequilibrio na reparticéo
de competéncias entre os Poderes em matéria de orcamentos publicos.

2.4.2.3. Natureza juridica do orcamento publico

E nesse contexto de crescimento da utilizagdo dos
instrumentos de flexibilizacdo da execugdo orcamentaria que se insere
atualmente a discussdo acerca da natureza da LOA.

A posicéo tradicional sustenta que a LOA teria natureza de
lei formal, sendo materialmente um ato politico-administrativo, por
faltar-lhe caracteristicas de generalidade e abstragdo e ndo conter
nenhuma regra juridica, de ordem ou de proibigdo. Nesse sentido, a
LOA constituiria mera autorizacdo parlamentar para a execucdo das
despesas por meio da prética de atos administrativos,'* o que embasa
a concepcdo de um orgamento autorizativo.

Ricardo Lobo Torres defende a distin¢do entre lei formal e
material no &mbito orcamentério, considerando que essa dicotomia
“visa retirar da lei danua qualquer conotacdo material relativamente a

181 CONTI, José Mauricio. Orgamento ndo pode mais ser uma pega de ficgéo. In: . Levando
o direito financeiro a sério. Sao Paulo: Blucher, 2016, p. 115.
1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., p. 94.
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constituicdo de direitos subjetivos para terceiros, sem implicar perda
de sua fungdo de controle negativo do Executivo”*3,

Também defensor do carater autorizativo do orcamento
publico, Rodrigo Kanayama sustenta que a impositividade da LOA
prejudicaria o planejamento, pois retiraria a faculdade do
administrador de agir e alterar o orcamento diante de necessidades
conjunturais. 3

Argumento similar é levantado por Fernando Frées, para
quem “a total imperatividade da lei orcamentaria poderia ocasionar
efeitos devastadores, porquanto engessaria a politica econdmica,
marcadamente no Aambito fiscal, impondo metas e programas
inexequiveis, pelo menos sob as perspectivas de entio”,

Essa tese também foi historicamente adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, que ndo admitia o controle de constitucionalidade
das leis orcamentérias por considera-las leis de efeitos concretos.
Contudo, a Corte, em decisbes mais recentes, ja tem alterado o
posicionamento para reconhecer contornos abstratos em determinados
dispositivos das leis orcamentérias e a possibilidade de serem objeto
de controle de constitucionalidade.®

Ndo obstante as criticas, a doutrina juridica brasileira
contemporénea majoritaria tem adotado a concepgdo da LOA como
lei material, constituindo um or¢amento impositivo, seja na defesa de
que o texto constitucional ja permite essa interpretacdo, seja na defesa
de que sua adocdo, mediante alteracdo legislativa ou constitucional,
seria salutar.*®’

18 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., p. 96.

1% KANAYAMA. Rodrigo Luis. A ineficiéncia do orgamento publico impositivo. In: Revista de
Direito Publico da Economia, Belo Horizonte, ano 7, n. 28, p. 127 — 144, out./ dez. 2009, pp.
141 - 143.

135 FROES, Fernando Oliveira. Finangas ptblicas, economia e legitimagao: alguns argumentos
em defesa do or¢camento autorizativo. In: Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, n. 64, p. 80 — 98, 2009, p. 88.

1% Cf. CONTI, José Mauricio. Orgamento ndo pode mais ser uma peca de ficgdo..., pp. 118 —
119.

187 Muitos autores, contudo, fazem a observagdo de que o orgamento impositivo, para funcionar
de forma benéfica, teria de ser acompanhado de outras medidas orcamentarias, como a reduco
das vinculagdes e a revisdo de programas orgamentarios, entre outras. Sobre a questdo, cf.
BLIACHERIENE, Ana Carla. Orcamento Impositivo a Brasileira..., pp. 59 — 60 e LOCHAGIN,
Gabriel Loretto. A execugdo do orgamento publico..., pp. 142 — 143.
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Assim, as dotacBes orcamentarias presentes na LOA néo
seriam simples autorizagdes para a execucao das respectivas despesas,
mas constituiriam a obrigacéo dessa execugao.t3 - 1%

Na definicdo de Kiyoshi Harada, para quem, o ordenamento
juridico brasileiro ainda consagra o orcamento autorizativo,

0 orgamento impositivo obriga 0o Executivo a esgotar verbas
das dotagOes orcamentarias como aprovadas originariamente,
ressalvadas as hipdteses previstas na Constituicdo. Confere
maior seriedade na elaboracéo e execucdo do orcamento, bem
como permite melhor desempenho dos érgdos destinados a
fiscalizar e controlar a execugio orgamentaria.'*°

Outros autores defendem que a Constituicdo Federal ja
adotou o orgamento impositivo e assim deveria ser interpretada. Para
Thais Margal as referéncias legislativas a “autorizacdo” de despesas
significam que o Poder Executivo s6 pode executar as despesas
autorizadas pelo Poder Legislativo, ndo que ele estaria autorizado a
gastar, podendo ndo fazé-lo. Ou seja, a “autorizagdo” nao traduz um
sentido de facultatividade.'*

Ou seja, 0 orgamento impositivo potencializa a participacdo
do Poder Legislativo na execucdo orcamentaria na medida em que
obriga a execucgdo das despesas aprovadas na LOA e, reconhecendo

138 H4, ainda, um posicionamento intermediério, capitaneado por Léon Duguit, que considera a
lei orgcamentaria sui generis, com natureza de ato administrativo em relacdo as despesas e de lei
material em relag8o as receitas, contudo, essa visdo néo tem tido adeptos na doutrina brasileira
contemporanea, notadamente em razdo da dispensa de previsdo de tributos na LOA para a sua
cobranga. Sobre o assunto, cf. HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 182 ed. Sao
Paulo: Atlas: 2009, p. 75 e TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., pp. 98 —99.

1% Existem diversos “modelos” de orgamento impositivo, tanto nas sugestdes realizadas pela
doutrina, quanto nas PECs que tramitam no Congresso Nacional e se relacionam ao assunto,
entretanto, o denominador comum parece ser a nogéo de obrigatoriedade de cumprimento da
LOA, variando em grau sobre a possibilidade de alteragdo da programacéo orcamentaria e nos
procedimentos para essa alteracdo. Sobre o assunto, cf. BLIACHERIENE, Ana Carla.
Orcamento Impositivo & Brasileira..., pp. 59 — 61 e LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugédo
do orgamento publico..., pp. 137 — 139.

40 HARADA, Kiyoshi. Op. cit., p. 107.

141 MARGAL, Thais Boia. Por uma releitura do conceito de orgamento autorizativo no Brasil.
In: BDA — Boletim de Direito Administrativo, Sao Paulo, v. 31, n. 3, p. 263 — 272, mar. 2015, p.
267.
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essa obrigacdo, passa a inserir o Poder Legislativo também na decisdo
de néo gastar.

Para Adilson Abreu Dallari, o orcamento publico é
elaborado em fung&o de objetivos e metas a serem atingidos e projetos
e programas que compdem um conjunto de planejamento
governamental e sua alteracdo sO seria aceitavel em caso de
impossibilidade do seu fiel cumprimento e cabimento da abertura de
créditos adicionais nas hipdteses legais.'%?

Nesse sentido, o0 autor afirma que, “[e]m sintese, ndo faz
sentido algum o delineamento de todo um sistema or¢amentério
calcado no planejamento e na afirmag&o do direito a transparéncia da
gestdo fiscal, se as dotacBes orcamentarias ndo tiverem carater
impositivo™%,

Além do respeito ao planejamento e a sua concretizacao, o
orcamento impositivo sinaliza deferéncia a autorizagdo legislativa,
vez que, como aponta Basile Christopoulos, a ndo execucdo da
despesa publica, “seja por incompeténcia, seja por opgao politica de
ndo realizar o gasto, gera uma deslegitimacdo da participacdo
legislativa nesse processo de escolhas do que gastar”4,

E por isso que se verifica a afirmagao de Mario Engler Pinto
Junior de que, embora a ideia do orgamento impositivo seja um avanco
institucional, “sua efetiva adogdo pressupde a mudanga na cultura
politica nacional (sobretudo no relacionamento entre os Poderes
Executivo e Legislativo)”4,

Ou seja, considerando que a concep¢do de orcamento
autorizativo permite uma maior discricionariedade do Poder
Executivo, em desprestigio da autorizacdo legislativa as dotacGes
orcamentérias constantes da LOA, a instituicdo do orgamento

142 DALLARI, Adilson Abreu. Orcamento impositivo. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF,
Fernando Facury (coord.). Orgamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2011, pp. 325 — 327.

143 1hidem, p. 326.

144 CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos. Orgamento e a efetivagdo de direitos sociais.
In: Revista Eletrdnica sobre a Reforma do Estado, Salvador, n. 19, set./ nov. 2009, p. 2.

145 PINTO JUNIOR, Mario Engler. Desafios para adog&o do orgamento impositivo. In: Revista
da Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo, Sdo Paulo, n. 61/62, p. 77 — 95, jan./ dez. 2005,
p. 94.
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impositivo passaria por uma atuacdo mais marcante do Poder
Legislativo, tanto com uma alteracdo constitucional ou legislativa
expressa, quanto com a limitacdo do uso dos instrumentos de
flexibilidade orgcamentaria.

A questdo remete a EC n° 86/15, que, a época de sua
tramitagdo, ficou conhecida como “PEC do Or¢amento Impositivo”,
embora logo tenha sido constatado que a referida alteragéo
constitucional ndo impde, de fato, um orgamento impositivo e atribui
o carater de impositividade apenas as dotagdes orcamentarias fruto de
emendas parlamentares.

Os novos pardgrafos do artigo 166, da Constituicdo
Federal'*, tornam obrigatdria a execugdo orcamentaria e financeira

146 Constituicdo Federal. “Art. 166. [...] § 9° As emendas individuais ao projeto de lei
orgamentaria serdo aprovadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Executivo, sendo que a metade
deste percentual sera destinada a agdes e servicos publicos de satde.

§ 10. A execugdo do montante destinado a agdes e servigos publicos de salide previsto no § 9°,
inclusive custeio, serd computada para fins do cumprimento do inciso | do § 2° do art. 198,
vedada a destinagdo para pagamento de pessoal ou encargos sociais.

§ 11. E obrigatdria a execugio orgamentaria e financeira das programacdes a que se refere o § 9°
deste artigo, em montante correspondente a 1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios para a execucéo equitativa
da programagéo definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165.

§ 12. As programagdes orgamentarias previstas no § 9° deste artigo ndo serdo de execucdo
obrigatéria nos casos dos impedimentos de ordem técnica.

§ 13. Quando a transferéncia obrigatoria da Unido, para a execugio da programacéo prevista no
811 deste artigo, for destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, independera da
adimpléncia do ente federativo destinatéario e ndo integrara a base de célculo da receita corrente
liquida para fins de aplicacéo dos limites de despesa de pessoal de que trata o caput do art. 169.
§ 14. No caso de impedimento de ordem técnica, no empenho de despesa que integre a
programacéo, na forma do § 11 deste artigo, serdo adotadas as seguintes medidas:

| - até 120 (cento e vinte) dias ap6s a publicagdo da lei orcamentaria, o Poder Executivo, o Poder
Legislativo, o Poder Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria Publica enviardo ao Poder
Legislativo as justificativas do impedimento;

11 - até 30 (trinta) dias ap6s o término do prazo previsto no inciso I, o Poder Legislativo indicara
ao Poder Executivo o remanejamento da programacao cujo impedimento seja insuperavel;

Il - até 30 de setembro ou até 30 (trinta) dias apds o prazo previsto no inciso Il, o Poder
Executivo encaminhara projeto de lei sobre o remanejamento da programagéo cujo impedimento
seja insuperavel;

1V - se, até 20 de novembro ou até 30 (trinta) dias ap6s o término do prazo previsto no inciso 11,
o0 Congresso Nacional ndo deliberar sobre o projeto, o remanejamento serd implementado por
ato do Poder Executivo, nos termos previstos na lei orcamentaria.
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dessas dotaces, exceto em caso de “impedimentos de ordem técnica”,
para 0s quais hd o detalhamento de um procedimento, com
manifestacio do Poder Legislativo, a legitimar eventual
remanejamento de recursos.

Segundo Gabriel Lochagin, “[p]ode-se dizer que essa
emenda conferiu maior estabilidade a execucdo das emendas
parlamentares, por meio da procedimentalizacdo da forma de
liberagdo de recursos™*’.

Com isso, a “liberacdo” de emendas parlamentares, ou seja,
a execucdo, pelo Poder Executivo, de despesas publicas
correspondentes a dota¢Oes orcamentérias inseridas na LOA por meio
de emendas parlamentares em troca de apoio e votos de parlamentares
a projetos de interesse do governo,’*® perdeu forca, embora
mecanismos de flexibilizacdo da execucao orcamentéaria ainda possam
ser usados como instrumentos de barganha politica.

Entretanto, essa emenda constitucional também significou a
perda de um momento para demonstrar preocupacdo com a qualidade
da gestdo orcamentéria e reforcar as prerrogativas parlamentares e a
participacdo do Poder Legislativo no ciclo orgamentéario, tendo
prevalecido o foco na destinacdo de recursos a circunscricoes
eleitorais.#

Nesse sentido,

restringir o or¢gamento impositivo & questdo das emendas na
forma como elas estdo configuradas ndo contribui para

8§ 15. Apds o prazo previsto no inciso 1V do § 14, as programagdes orcamentarias previstas no §
11 n&o seréo de execugdo obrigatéria nos casos dos impedimentos justificados na notificacéo
prevista no inciso | do § 14.

§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de cumprimento da execugéo
financeira prevista no § 11 deste artigo, até o limite de 0,6% (seis décimos por cento) da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior.

§ 17. Se for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no ndo
cumprimento da meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes or¢camentarias, o
montante previsto no § 11 deste artigo podera ser reduzido em até a mesma proporcéo da
limitagdo incidente sobre o conjunto das despesas discricionarias.

§ 18. Considera-se equitativa a execugdo das programagcdes de carater obrigatorio que atenda de
forma igualitaria e impessoal as emendas apresentadas, independentemente da autoria.

147 LOCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugdo do orgamento publico..., p. 139.

148 GIACOMONI, James. Orgamento Publico..., p. 307.

149 | OCHAGIN, Gabriel Loretto. Op. cit., p. 140.
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contornar uma dificuldade consideravel do processo
orcamentario brasileiro, que é a focalizagdo dos debates
parlamentares quase que exclusivamente em projetos de
especifico interesse local, e ndo em questdes estruturantes de
interesse nacional .1

Esse diagndstico revela ponto crucial sobre a participacdo do
Poder Legislativo em todo o ciclo orcamentério, que seré aprofundado
no proximo tépico.

2.4.3. Controle da lei orcamentaria

O orgamento publico surgiu como um instrumento de
controle e, com o seu aprimoramento e 0 acimulo de novas fungoes,
passou a ser também um objeto de controle.

Nesse movimento, o foco do controle or¢camentério passou
da fase de elaborac&o do orcamento publico para a sua execucdo.'s! E
por isso que a etapa de controle do ciclo orgamentario esta
intrinsecamente ligada a propria execucdo orcamentaria e as duas
atividades se apresentam como concomitantes e complementares.

De uma forma geral, o controle pode ser interno, “quando a
entidade controlada esta incluida na estrutura organizacional de Poder
da entidade controladora” ou externo, quando o controlador “ndo
integra a estrutura administrativa submetida a controle*®?,

No ambito orcamentario, o controle interno destaca-se em
razdo do artigo 74, da Constituicdo Federal, ao prever sua finalidade

10 | OCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugéo do orgamento publico..., p. 140.

151 GIACOMONI, James. Orgamento Publico..., p. 358.

152 | EBRAO, Roberto Mercado; GOMES, Emerson Cesar da Silva. MOURAO, Licurgo.
Fiscalizagdo Financeira e Orcamentaria. In: OLIVEIRA, Regis Fernandes de et al (coord.).
LicBes de Direito Financeiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2016, p. 120.

153 Constituigdo Federal. “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de
forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestéo
orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracdo federal, bem
como da aplicagdo de recursos pablicos por entidades de direito privado;



70

de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no PPA e a execugdo
dos programas de governo e dos orcamentos publicos. No mais, 0
controle interno tem diversas atribuicdes concomitantes ao controle
externo, que seréo vistas a seguir.

Ja o controle externo da Administracdo Publica é exercido
pelo Poder Legislativo, pelos Tribunais de Contas, pelo Poder
Judiciario e pelo Ministério Publico.

Até mesmo pela construgdo histérica dos orgamentos
publicos, no desenho constitucional do ciclo orcamentario, o Poder
Legislativo aparece como o principal responsavel pela atividade de
controle do orgamento publico.

Isso se d& pelas suas atribuicbes constitucionais de
acompanhamento dos instrumentos de flexibilizagdo da execucéo
orcamentaéria, estudadas no tdpico anterior, e pela mengao expressa do
artigo 70, da Constituicdo Federal®™*, que atribui o exercicio da
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta
ao Congresso Nacional, no ambito federal de controle externo, e aos
Orgdos de controle interno de cada Poder.

Sobre o assunto, Ricardo Lobo Torres aponta que 0s
conceitos de controle e de fiscalizacdo séo coincidentes, mas também
extrapolam um ao outro. A fiscalizagdo financeira se concentra no
final do ciclo orgamentério e vai além do controle na medida em que
também engloba a atividade genérica de fiscalizagdo e controle do
Executivo. J& o controle, a0 mesmo tempo em que se insere na
fiscalizagdo financeira, também a transborda, pois esta presente em
todas as fases do ciclo orcamentério, inclusive a sua elaboragdo e
aprovagao.'®®

111 - exercer o controle das operacGes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e
haveres da Unido;

1V - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional”.

154 Constituigdo Federal. “Art. 70. A fiscalizago contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacéo das subvences e rendincia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder”.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., pp. 460 — 461.
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Em sentido similar, Alexsandra Dallaverde aponta que a
apreciacdo, discussdo e votacdo dos projetos de leis orcamentérias
pelo Poder Legislativo, em sentido amplo, pode ser considerada uma
forma de controle:

[t]rata-se, assim, de uma espécie de controle intimamente
relacionado a funcdo principal do parlamento, consistente na
elaboracdo de normas juridicas. Pode-se afirmar também
estarmos diante de um controle prévio exercido sobre a
formulagdo de politicas publicas pelo Poder Executivo,
controle este incidente ndo apenas sobre a verificacdo da
observancia dos requisitos constitucionais e legais atinentes a
gestdo fiscal, financeira e orcamentéria, mas também sobre o
préprio planejamento das receitas e despesas previstas,
interferindo na definicio de metas e prioridades da
administragdo publica.t%

Esse controle externo do Congresso Nacional é exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,’®" que tem suas
atribuicdes detalhadas no artigo 71, e, em especial, pela CMO, diante
da atribuicéo do artigo 72, da Constituicdo Federal'*®, que lhe permite

1% DALLAVERDE, Alexsandra Katia. A atuagdo parlamentar no exercicio do controle
financeiro e orgamentario. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.).
Orcamentos Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 1249.
157 No ambito do controle externo financeiro e orcamentario, Poder Legislativo e Tribunal de
Contas possuem competéncias que demandam atuagdo conjunta ou de forma separada, a
depender do caso (lbidem, pp. 1237 — 1238).

158 Constituigio Federal. “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer
prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundag@es e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico; [...]

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciéario, e demais entidades referidas no inciso 11; [...]

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas,
ou por qualquer das respectivas ComissOes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira,
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a solicitacdo de esclarecimentos a autoridade governamental e, em
Gltimo caso, até mesmo a sustacdo de despesas ndo autorizadas.

No nivel infralegal destaca-se a Lei n° 4.320/64, segundo a
qual o controle da execucao orcamentéria compreende: i) a legalidade
dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da
despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e obrigacdes; ii) a
fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos; e iii) o cumprimento do programa de trabalho
expresso em termos monetarios e em termos de realizacéo de obras e
prestacdo de servigos.™®

Especificamente quanto ao controle externo exercido pelo
Poder Legislativo, o diploma especifica que “tera por objetivo
verificar a probidade da administrag&o, a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Orgamento [LOA]"°.

Também merece mengdo a LRF, que atribui ao Poder
Legislativo, diretamente ou com auxilio dos Tribunais de Contas, e ao
controle interno de cada Poder, a fiscalizacdo do cumprimento da
propria lei e, em especial de questdes como o atingimento de metas da
LDO e a observancia dos limites e condigdes para a realizacdo de

orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspe¢des realizadas;
[..]

Art. 72. A Comissdo mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de indicios de
despesas ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de
subsidios ndo aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo
de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios.

8§ 1° Nao prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comissao solicitara
ao Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.

§ 2° Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comissao, se julgar que o gasto possa causar
dano irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propora ao Congresso Nacional sua
sustacao”.

159 Lei n° 4.320/64. “Art. 75. O controle da execugiio orgamentéria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a realizagdo da despesa, 0
nascimento ou a extingéo de direitos e obrigagdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo, responsaveis por bens e valores
publicos;

I - o cumprimento do programa de trabalho expresso em térmos monetéarios e em térmos de
realiza¢@o de obras e prestagdo de servigos”.

180 [ ei n° 4.320/64. “Art. 81. O contréle da execugio orgamentdria, pelo Poder Legislativo, tera
por objetivo verificar a probidade da administracdo, a guarda e legal emprégo dos dinheiros
publicos e o cumprimento da Lei de Orgamento”.
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operacdes de crédito, inscricdes em restos a pagar, despesas com
pessoal e divida.1®?

Vale colocar que, ndo obstante sua posi¢do de destaque na
funcdo de controle orcamentéario, o Poder Legislativo tem exercido
essa funcédo de forma insuficiente. 62

Segundo Gabriel Lochagin,

a atuacdo politica parlamentar tende a ignorar as questdes
publicas gerais de planejamento e politicas publicas, atendo-se
a aprovacdo de emendas que lhe tragam as vantagens politico-
eleitorais que a discussdo abstrata sobre programas de governo
e condigdes macroestruturais do pafs dificilmente traria.'6?

Registra-se, contudo, que esse aspecto ndo se restringe ao
Brasil. Diagnostico similar é feito por Aurélien Baudu em relagdo ao
Poder Legislativo francés, para quem os parlamentares franceses
preferem defender seus interesses locais a se preocupar com 0
interesse geral e demonstram uma falta de vontade de exercer o
controle orgamentario, o que o autor atribui a uma tradigao construida
em periodos de menor abrangéncia constitucional e legal dessa
competéncia parlamentar.64

Considerando o apresentado até o0 momento, entende-se que
a preocupagdo com o interesse local, concretizado nas emendas

161 [ ei Complementar n® 101/00. “Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio
dos Tribunais de Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:
| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentérias;

11 - limites e condigdes para realizacdo de operagdes de crédito e inscricdo em Restos a Pagar;
11l - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite, nos
termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos montantes das
dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, tendo em vista as restrigdes
constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver”.

162 | OCHAGIN, Gabriel Loretto. A execugdo do orgamento publico..., p. 124.

163 1hidem, p. 126.

184 BAUDU, Aurélien. L’incertaine renaissance parlementaire em matiére budgétaire et
financiére. In: Revue du Droit Public et de la Science Politique en France et a L ’Etranger, Paris,
n. 5, p. 1423 — 1450, sept./ oct. 2010, pp. 1442 — 1443.
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parlamentares, ndo é, a priori, negativo, vez que contribui para uma
maior democratizagdo na alocacdo de recursos publicos, contudo,
produz o efeito contrario quando os parlamentares limitam a ele a sua
atuacdo no ambito orcamentério, ausentando-se de efetivamente agir
em relacdo a grande maioria das dota¢Ges or¢camentarias.

Por essa razdo, Aurélien Baudu alerta que a afirmacdo dos
poderes orcamentarios e financeiros do Parlamento passa pelo reforgo
da eficécia do controle parlamentar.%

Ainda, José Mauricio Conti coloca a necessidade de esforcos
para

criar mecanismos mais eficientes do Poder Legislativo no
processo orgcamentario, bem como de controle da atividade de
execucdo orcamentaria pelo Poder Executivo, a fim de que o
orcamento publico cumpra seu papel de lei, que, de fato,
represente as escolhas da populacdo sobre a aplicagdo dos
recursos publicos e sejam estas cumpridas tal como
aprovadas. 66

Por fim, é necessario considerar o controle exercido pelo
Poder Judiciario. A carga significativamente politica das leis
orcamentarias e a interpretacdo de que o or¢camento publico néo é lei
em sentido material tém afastado o Poder Judiciario de uma posi¢édo
de destaque no exercicio dessa atividade. Contudo, a crescente atuacéo
do Poder Judiciario no controle de politicas publicas e a sinalizacéo,
pelo STF, de uma alteragdo na interpretacdo da natureza juridica das
leis orcamentérias, indicam que essa forma de controle pode ganhar
espago.

Para Elida Graziane Pinto, a “judicializagio dos
orgamentos” se apresenta como o proximo passo da judicializacdo de
politicas publicas e uma potencial solugdo para dar efetividade as
politicas pUblicas para além das acdes judiciais individuais.®’

185 BAUDU, Aurélien. L incertaine renaissance parlementaire..., p. 1424.

166 CONTI, José Mauricio. Emendas ao orgamento e o desequilibrio de poderes..., p. 148.

167 PINTO, Elida Graziane. Controle judicial do ciclo orcamentario: um desafio em aberto. In:
Interesse Publico, Belo Horizonte, ano 17, n. 90, p. 199 — 226, mar./ abr. 2015, p. 199.
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Assim, o controle judicial de politicas publicas néo
encerraria 0 seu ciclo, mas, constatando falhas no planejamento
estatal, o retroalimentaria, permitindo sua corre¢do com a objetivacéo
de uma universalizacdo progressiva e propagacao da resposta judicial
aos demais cidaddos em igual situacdo juridica por meio da lei
orcamentaria.®®

Para tanto, seria necessario estabelecer a premissa de que 0s
orcamentos publicos tém natureza juridica de lei material, cabendo ao
Poder Judiciario tanto o controle de legalidade de atos administrativos,
em especial os de execucdo orcamentaria, em face das leis
orcamentarias, quanto o controle de constitucionalidade das leis
orcamentarias diretamente em face da Constituicdo Federal.

N&o se ignora, contudo, que, a semelhanca do prdprio
controle judicial das politicas publicas, um controle judicial dos
orcamentos publicos se deparard com questdes como a auséncia de
legitimidade democratica do Poder Judiciario e a reserva do possivel
e, em funcéo delas, tera que calibrar-se.

Nota-se uma demanda da doutrina juridica por uma maior
efetividade do exercicio do controle, seja o realizado pelo Poder
Legislativo, seja nas possibilidades de um controle orcamentario
realizado pelo Poder Judiciario.

Essa demanda parece ser resposta a percepcdo de uma
predominancia do Poder Executivo no ciclo orcamentario.'®® Essa
predomindncia tem por causa as competéncias que lhe foram
atribuidas pelo proprio ordenamento juridico, como a elaboragéo dos
projetos de leis orcamentarias e a atividade de execugdo orgamentaria,
e também a omissdo dos outros poderes, em especial a pouca
participacéo do Poder Legislativo na elaboragdo das leis orcamentérias
e no acompanhamento da execugdo orgamentaria.

68 PINTO, Elida Graziane. Judicializar o orgamento aprimorara as politicas pablicas. In:
Consultor Juridico, 20 jan. 2014.

180 SILVEIRA, Alexandre Coutinho da. Orgamento e planejamento: tensGes entre poderes. In:
Revista Férum de Direito Financeiro e Econdmico, Belo Horizonte, ano 4, n. 6, p. 31 — 58, set.
2014/ fev. 2015, p. 58.
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Para Ana Carla Bliacheriene, “[0] conflito entre o Poder
Legislativo e o Poder Executivo na seara or¢camentaria é gerado por
excessos e desvirtuamento cometidos por ambos os Poderes™™,

Desse cendrio, os resultados sdo a falta de preocupagdo com
a formulacdo do planejamento por meio das leis orcamentarias, 0 seu
descumprimento e uma flexibilidade da execucdo orcamentéria
exacerbada, fatores com reflexos diretos sobre a anualidade
orcamentaria, como serd explorado a seguir.

170 BLIACHERIENE, Ana Carla. Orgamento Impositivo a Brasileira..., p. 69.
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3. ANUALIDADE E PLURIANUALIDADE
ORCAMENTARIA

3.1.  Anualidade orcamentéria

A anualidade orcamentaria determina que o orcamento
publico seja elaborado e aprovado anualmente, contendo a previsao
das receitas que serdo arrecadadas e das despesas que serdo executadas
no periodo de um ano, o exercicio financeiro.

Dessa forma, a anualidade orcamentéria esta relacionada aos
dois elementos essenciais do orcamento publico: a limitagdo no tempo
e a autorizacdo legislativa. Ao determinar a periodicidade com a qual
0 orcamento publico deve ser elaborado, aprovado e executado, a
anualidade orcamentaria concretiza sua limitagcdo no tempo e torna
efetiva a autorizagdo legislativa, ao exigir que esta seja
constantemente renovada.

Michel Bouvier, Marie-Christine Esclassan e Jean-Pierre
Lassale fazem referéncia a uma dupla dimensdo da anualidade
orcamentaria, pois determina a duracdo da autorizacdo orcamentéaria e
da execucdo do préprio orcamento.!’?

William Gilles lembra que é com a anualidade or¢gamentaria
gue os representantes parlamentares nacionais ou locais exercem suas
competéncias em matéria de autorizacdo orcamentaria, mas também
de controle e avaliacéo das finangas publicas.!’

11 parte das consideragdes desta segdo sdo fruto de um desenvolvimento mais aprofundado de
trabalho de Tese de Léurea intitulado Anualidade orcamentaria e planejamento da
Administracio Publica, apresentado pela autora para obteng&o do titulo de graduada em Direito
na Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, no ano de 2014.

172 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; e LASSALE, Jean-Pierre. Finances
Publiques. 12éme ed. Paris: LGDJ, 2013, p. 284.

173 GILLES, William. Les principes budgétaires et comptables publics. Paris: LGDJ, 2009, p.
83.
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Ainda, a anualidade orcamentaria é a concretizacdo da
natureza temporaria da lei orgamentéria, uma de suas caracteristicas
peculiares em relacdo as demais leis.* -17°

No ordenamento juridico brasileiro, a anualidade
orcamentéria € referida como principio no artigo 2°, da Lei n°
4.320/64, que prescreve que “[a] Lei do Orcamento contera a
discriminacdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica
econbmica financeira e o programa de trabalho do Govérno,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade”.

J& no nivel constitucional, a anualidade ndo é referida
nominalmente como principio, mas como o préprio prazo de vigéncia
do orcamento, veiculado por lei orcamentaria anual, conforme se
extrai do artigo 165, 1ll, da Constituicdo Federal, segundo o qual
“[1]eis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] os
or¢camentos anuais”, € do paragrafo 5° desse mesmo artigo que prevé
que a “lei orcamentaria anual” compreenderd o orcamento fiscal, o
orcamento de investimentos e o orgamento da seguridade social.

A doutrina juridica brasileira elenca, de forma recorrente, a
anualidade como um dos principios que orientam 0s orgamentos
pulblicos,’”® embora as consideragdes sobre o tema sejam diversas
entre 0s autores.

174 CONTI, José Mauricio. Orgamento impositivo..., p. 157.

15 Cabe observar que as leis orgamentarias ndo sdo as Gnicas leis de natureza temporaria no
ordenamento juridico. Existem outras leis temporarias — que tem seu prazo de vigéncia pré-
estabelecido — e, ainda, as leis excepcionais — que regulam situagdes especificas e transitorias e
também sdo consideradas como leis temporarias em sentido amplo. Contudo, para as leis
orgamentarias, nota-se a particularidade de que a sua natureza temporaria é imposta pela propria
Constituicdo Federal.

176 Cf. BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugdo a Ciéncia das Finangas..., pp. 419 — 420;
BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 92 ed. atual. e ampl. Sdo
Paulo: Celso Bastos Editor, 2002, pp. 46 — 47; CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e
orcamentario. 42 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, pp. 57 — 58; CARVALHO, André de Castro;
LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf. Orgamento publico..., p. 74;
CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orcamento a partir de seus principios..., pp. 87 — 90;
FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflexdo sobre o conflito entre principios orgamentéarios. Interesse
Publico. Belo Horizonte, ano 12, n. 63, p. 95 — 102, set./ out. 2010; HARADA, Kiyoshi. Direito
financeiro e tributario..., pp. 67 — 68; OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito
Financeiro..., pp. 363 — 364; SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa..., pp. 132 — 134;
SILVA, Sebastido de Sant’Anna e. Os principios orcamentarios. Rio de Janeiro: Fundagdo
Getulio Vargas, 1962, pp. 34 — 39; TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro:
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Sebastido Sant’ Anna e Silva e James Giacomoni remetem o
surgimento da anualidade orgamentaria & anualidade tributaria,
segundo a qual a autorizacdo legislativa para a cobranca de tributos
deveria ser renovada anualmente. !’

Considerando essa origem e o fundamento para a existéncia
da anualidade or¢camentaria, ou seja, a necessidade de autorizacdo
legislativa periddica para a cobranga de tributos e, posteriormente,
para a realizacdo de despesas publicas, diversos autores!’® tratam a
anualidade orcamentaria como a periodicidade historicamente
consagrada de modo anual.

José Afonso da Silva destaca que a anualidade orgamentaria
tem importancia politica, financeira e econémica. Do ponto de vista
politico, a periodicidade permite a intervengdo do Congresso Nacional
na atividade financeira do Estado, o que € relevante tanto pela sua
funcéo de controle, quanto por configurar uma limitagdo ao Poder
Executivo, se tornando um elemento democratico. Ja do ponto de vista
financeiro, a periodicidade permite marcar o periodo durante o qual
sdo contabilizadas as receitas arrecadadas e estabelecidas as despesas
autorizadas, visando uma execucgdo orcamentéria adequada e com 0s
respectivos balancos e controles de resultados. Por fim, do ponto de
vista econdmico, a importancia da periodicidade reside no fim de
prever as flutuacOes ciclicas dos processos econdémicos e adequar o
orcamento publico a essas variagdes, 0 que evidencia uma relagdo com
a funcdo de planejamento do orcamento publico.t™

O autor reconhece que a adocdo da periodicidade anual se
justifica pela conveniéncia do ponto de vista politico e financeiro, o

teoria da Constituicdo Financeira. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, pp. 375 — 376;
TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., pp. 329 — 330.

17 SILVA, Sebastido de Sant’Anna e. Os principios orgamentarios..., pp. 34 — 36 e
GIACOMONI, James. Orcamento Publico..., pp. 73 — 74.

178 Cf. CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orcamento a partir de seus principios..., p.
87; SILVA, José Afonso da. Orcamento-programa..., pp. 132 — 133; OLIVEIRA, Regis
Fernandes de. Curso de Direito Financeiro..., p. 364; HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e
tributério..., p. 67; SILVA, Sebastido de Sant’Anna e. Op. cit., p. 34.

119 SILVA, José Afonso da. Op. cit., pp. 132 — 133.
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gue levou a consagracao da periodicidade como a prépria anualidade.
Um periodo mais longo prejudicaria a aprovacao e o controle politico,
com maior discricionariedade do Poder Executivo na elaboracdo e na
execucdo orcamentaria e, por outro lado, um periodo mais curto seria
insuficiente para arrecadar os tributos, contabilizar as receitas e
executar as despesas. &

A consideracdo da anualidade como elemento para o
exercicio do controle politico também é feita por Aliomar Baleeiro,
segundo o qual “[t]odos eles [os principios orgamentarios], em sua
esséncia, visam a resguardar a fungdo politica do orcamento como
plano de governo que o Legislativo aprova para fiel execucdo pelo
Executivo™®,

Para Ricardo Lobo Torres,

[0] principio da anualidade orgamentéria sinaliza no sentido de
que o Legislativo deve exercer o controle politico sobre o
Executivo pela renovacao anual da permissao para a cobranga
dos tributos e a realizacdo dos gastos, sendo inconcebivel a
perpetuidade ou a permanéncia da autoriza¢do para a gestdo
financeira. 8

Para Angelo Vargas, Mdnica Perin e Murilo Godoy,

[a] separacdo entre quais S0 0S recursos provenientes do
exercicio orgamentario que se finda e os recursos que integram
0 exercicio orgamentério que se inicia é fundamental para que
seja possivel o processo de fiscalizacdo da atividade financeira
da Administracdo Publica, e que interessa ndo so aquele que
fiscaliza como também aquele beneficiario de crédito
constituido e reservado orcamentariamente em um
determinado periodo de tempo.183

180 SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa..., pp. 133 — 134.

181 BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugao a Ciéncia das Finangas..., p. 420.

182 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de Direito..., p. 329.

183\VARGAS, Angelo Miguel de Souza; PERIN, Ménica Waideman; GODOY,, Murilo. Principio
da anualidade or¢amentéria aplicado ao prazo dos contratos administrativos regidos pela Lei
8.666/93. In: Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Séo Paulo, v. 17, n. 87, p. 11 — 65, jul./
ago. 2009, p. 44.
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Por outro lado, alguns autores focam na importancia
financeira da anualidade orgamentaria ao abordarem a tematica.
Segundo André Carvalho, Gabriel Lochagin e Francisco Silveira,

[a] anualidade prescreve que a dindmica orcamentaria deve ser
ciclica em um ano, com gastos e arrecadacdo com comeco e
término dentro desse periodo contabil. Tal sistematica serve
para facilitar o planejamento e a execugéo orgamentaria, 0 que
seria bem mais complicado se tivesse um prazo muito longo
(cinco anos, por exemplo) ou muito curto.*8

Outros elementos relacionados, pela doutrina juridica
brasileira, a anualidade orcamentéria sdo a segurancga juridica e a
possibilidade de revisdo do orgamento.

Celso Ribeiro de Bastos nota que a anualidade orcamentaria
esta ligada ao principio da seguranca juridica pois estabelece limites
temporais ao poder de intervencéo do Estado.!®

Heleno Taveira Torres destaca a importancia da anualidade
pois ela permite definir no tempo os efeitos do orcamento e gera a
necessidade de elaboragdo do orgamento de forma antecipada a
realizacdo dos gastos publicos.!8®

Ja José Augusto Moreira de Carvalho e Dejalma de Campos
observam que esse principio pressup@e uma revisdo periddica do
contetdo da lei orcamentaria, permitindo seu ajuste as mudancas
sociais e econdmicas.®’

Por fim, cabe colocar que diversos autores tratam, ao lado da
anualidade orcamentaria, de uma plurianualidade orcamentaria, por
vezes chamada de principio e geralmente relacionada a previsao
constitucional do PPA e a necessidade de planejamento, questfes que
serdo abordadas posteriormente nesse trabalho.

18 CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco Secaf.
Orgamento publico..., p. 74.

18 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Financeiro e Tributario..., p. 47.

18 TORRES, Heleno Taveira. Direito constitucional financeiro..., p. 375.

187 CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orgamento a partir de seus principios..., p. 87 e
CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e orcamentario..., pp. 57 — 58.
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3.2, Exercicio financeiro

Exercicio financeiro é o periodo definido para a
contabilizacdo das receitas arrecadadas e despesas realizadas. Em
razdo da ado¢do da anualidade orcamentéria, o exercicio financeiro no
Brasil tem a duracdo de um ano.

A Constituicdo Federal remete a lei complementar dispor
sobre o exercicio financeiro.!® Na auséncia dessa lei complementar, o
assunto € regulado pelo artigo 34, da Lei n° 4.320/64, que foi
recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com status de lei
complementar e determina que o exercicio financeiro coincidira com
0 ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro).

Muitos paises adotam a anualidade or¢camentéria, contudo,
nem sempre o exercicio financeiro coincide com o ano civil, a
exemplo dos Estados Unidos, da Inglaterra e do Japdo. Além do Brasil,
paises como Franga e Argentina, dentre outros, adotam a coincidéncia
entre o exercicio financeiro e o ano civil 1

3.3.  Regimes de receitas e despesas

O regime contabil de receitas ou despesas determina a forma
pela a qual essas serdo contabilizadas. O ordenamento juridico
brasileiro adotou um regime misto, que determina o regime de caixa
para as receitas e 0 regime de competéncia para as despesas
pablicas.**

188 Constituigao Federal. “Art. 165. [...] § 9° Cabe a lei complementar:

| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos, a elaboracéo e a organizagéo do
plano plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orcamentaria anual”.

189 |_gi n° 4.320/64. “Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil”.

1% Cf. CARVALHO, André de Castro; LOCHAGIN, Gabriel Loretto; SILVEIRA, Francisco
Secaf. Orcamento publico..., p. 74; CARVALHO, José Augusto Moreira de. O or¢amento a
partir de seus principios..., p. 88; GIACOMONI, James. Orgamento Publico..., p. 74; SILVA,
José Afonso da. Orgamento-programa..., pp. 134 — 135.

191 Lei n°® 4.320/64. “Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:

| - as receitas néle arrecadadas;

11 - as despesas néle legalmente empenhadas”.
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Isso significa que as receitas sdo “registradas levando-se em
consideracdo 0 momento de entrada do numerério no caixa da
entidade™®, ou seja, as receitas sdo contabilizadas no exercicio
financeiro em que foram efetivamente arrecadadas.

Ja as despesas sdo “imputadas ao correspondente periodo de
apuracdo™®, ou seja, ao exercicio financeiro em que sdo empenhadas,
ainda que o pagamento efetivo seja realizado em momento posterior.

3.4.  Despesas plurianuais

Em sentido estrito, despesas plurianuais seriam aquelas que
se prolongam por mais de um exercicio financeiro. Ainda, existem
despesas que, apesar de terem duragdo inferior a um ano, extrapolam
o limite de um exercicio financeiro, gerando consequéncias em face
da anualidade orcamentaria e compondo, em um sentido amplo, o que
se considera por despesas plurianuais.

Sobre as despesas plurianuais em sentido amplo, o artigo
167, paragrafo 1°, da Constituicao Federal estabelece que “[n]enhum
investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera
ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a incluséo, sob pena de crime de responsabilidade”.

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz previsdéo no mesmo
sentido, vedando que a LOA consigne dotagdo orcamentéria para
investimento com durag&o superior a um exercicio financeiro que ndo
esteja previsto no PPA ou em lei que autorize a sua inclusdo.*

Considerando que o PPA ndo tem forca executoria, essas
despesas plurianuais, ainda que estejam previstas nessa lei

192 FURTADO, José de Ribamar Caldas. O regime de execucdo da despesa orcamentaria. In:
Férum de Contratagéo e Gestdo Publica, Belo Horizonte, ano 7, n. 84, p. 45 — 47, dez. 2008, p.
45.

193 |hidem, p. 45.

1% Lei Complementar n® 101/00. “Art. 5° [...] § 5° A lei orgamentaria ndo consignara dotagio
para investimento com duragédo superior a um exercicio financeiro que néo esteja previsto no
plano plurianual ou em lei que autorize a sua incluso, conforme disposto no § 1° do art. 167 da
Constitui¢do”.
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orcamentéria, dependem de inclusdo em sucessivas LOAS para serem
autorizadas e executadas.

Essa situacdo demonstra um ponto de conflito do sistema
orcamentério brasileiro, como evidenciam Hélio Martins Tollini e
José Roberto Afonso:

a cada ano o Congresso Nacional aprova uma dotacdo
orcamentaria correspondente a uma fragdo do necessario para
concluir um projeto de execucéo plurianual, procedimento que
precisa ser repetido até o término de sua execugdo.®

Os autores ainda relatam que essa é uma das causas para a
ocorréncia de obras inacabadas, pois as fragdes anuais das despesas
dos projetos podem ndo ser inclusas na LOA, deixando-0s sem 0s
recursos necessarios para a sua conclusdo. Em diversos paises, essa
autorizacdo legislativa é dada uma Unica vez, considerando-se o valor
total do projeto — e ndo a cada fracdo anual —, de modo que a
autorizacdo para incluséo da fragdo da despesa nos anos subsequentes
seja dispensada ou se torne quase automatica. No Brasil, segundo o0s
autores, seria necessaria uma emenda constitucional para lidar com a
questdo, tendo em vista a previsdo constitucional dos or¢amentos
anuais.*®

Leonardo Cézar Ribeiro levanta outro ponto relacionado
com a questao:

com as recentes transformacdes qualitativas e quantitativas das
funcdes e responsabilidades do Estado, a flexibilizagdo da
anualidade orcamentaria se mostrou mais atraente quando
programacdes de longo prazo passaram a demandar garantias
de financiamento seguro dos empreendimentos dessa natureza,
deslindo, em consequéncia, tais programacfes da sujei¢do aos
azares de uma concessdo anual pelo Parlamento dos recursos
correspondentes. Resumindo, o0 longo prazo na execucdo de
determinadas  programacBes tornou-se  imperativo a

1% TOLLINI, Helio Martins; AFONSO, José Roberto. A Lei 4.320 e a responsabilidade
orgamentéria. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orgamentos
Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 501.

1% |pidem, p. 501.
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administracéo publica como requisito essencial para o Estado
exercer com eficiéncia e seguranca suas hodiernas funcgdes e
responsabilidades.”

Essas consideracGes serdo melhor exploradas mais adiante.

Tendo em vista a relevancia da situagdo para 0 escopo desse
trabalho, pretende-se, nessa subsecdo, detalhar as disposicdes
legislativas que fazem referéncias a despesas que extrapolam um
exercicio financeiro e representam, em alguma medida, excecGes a
anualidade orcamentéria.'®

3.4.1. Programas de duragdo continuada

A nocéo de programas de duracdo continuada foi incluida no
ordenamento juridico brasileiro com a Constituicdo Federal de 1998,
ao determinar que o PPA deve estabelecer as diretrizes, objetivos e
metas da Administracdo Publica para as despesas relativas aos
programas de duracdo continuada.'®®

Para Adilson Abreu Dallari, essa previsdo concretiza uma
atuacdo governamental baseada no planejamento, vinculando recursos
para projetos plurianuais, de modo a garantir a continuidade dessas
acOes estatais.?*

Apesar de ser ponto essencial no conteido do PPA, o
conceito de “programas de duragdo continuada” ndao ¢ objeto de

17 RIBEIRO. Leonardo Cézar. Impactos da anualidade or¢amentaria na alocag&o de recursos
publicos. 2010. 42 f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Especializagdo em Orgamentos Publicos)
— Instituto Serzedello Corréa, 2010, p.17.

1% Cabe observar que 0s artigos 23 a 26, da Lei n° 4.320/64, que tratavam das “previsdes
plurienais” e do “Quadro de Recursos e de Aplicagdo de Capital”, ndo foram recepcionados pela
Constituicdo Federal de 1988, tendo em vista sua substituicdo pelo PPA e pela LDO. Sobre o
assunto, cf. CONTI, José Mauricio (org.). Orgamentos publicos: a Lei 4.320/64 comentada. 22
ed. atual. e rev. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 98 — 106.

1% Constituigdo Federal. “Art. 165. [...] § 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera,
de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica federal para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo
continuada”.

20 DALLARI, Adilson Abreu. Orgamento impositivo...pp. 313 — 314.
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disposicGes normativas mais completas, notadamente em face da
auséncia de um tratamento normativo mais detalhado do PPA 2%
Isto posto, cabe a observacdo de Marcos Nébrega:

[n]a verdade, exceto os investimentos, que tem prazos de inicio
e conclusdo, boa parte das acBes governamentais Ssdo
continuadas, como, por exemplo, manutengdo e conservagdo
de obras, acBes de natureza social. Como entdo colocar no
plano governamental todo esse enorme contingente de
despesas que tém uma natureza de se prolongarem no tempo.
Sobre esse aspecto, o governo federal d4 uma interpretacdo
restritiva considerando agdes de natureza continuada apenas
aquelas despesas advindas de programas de natureza
finalistica, que correspondam a prestacdo de servigos a
comunidade. E uma forma de tentar compreender o que quis
dizer o legislador constituinte dando interpretacdo mais
restritiva ao dispositivo.2%?

Rodrigo Oliveira de Faria também aponta que uma
interpretacdo literal da previséo constitucional sobre o PPA faria com
gue praticamente todas as despesas, tanto correntes como de capital,
constassem dessa lei orcamentaria, retirando em grande parte 0s seus
objetivos especificos e sua diferenciacdo perante a LOA, sugerindo o
autor que o PPA deva se restringir ao planejamento estratégico.?%

201 embra-se que o PPA, assim como a LDO, foi introduzido no ordenamento juridico brasileiro
pela Constituicdo Federal de 1988. Na auséncia de nova lei complementar sobre orgamentos
publicos, foi recepcionada a Lei n° 4.320/64 que, por ser anterior a Constituicdo, ndo traz
previsoes relativas ao PPA. Para agravar a situagao, o artigo 3°, da LRF, que tratava do PPA, foi
vetado, fazendo com que haja completa anomia legislativa infraconstitucional sobre essa lei
orgamentaria.

22 NOBREGA, Marcos. Orgamento, eficiéncia e performance budget..., p. 704.

28 EARIA, Rodrigo Oliveira de. PPA versus orcamento..., pp. 679 — 681.
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3.4.2. Despesas obrigatdrias de carater continuado

Apesar da semelhanca no nome, as despesas obrigatdrias de
carater continuado ndo se confundem com os programas de duracao
continuada.

Elas estdo previstas no artigo 17, da LRF?%, e consistem em
despesas correntes derivadas de lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo que fixem a obrigacdo legal de sua execucéo
por um periodo superior a dois exercicios financeiros.

Desse modo, as despesas obrigatorias de carater continuado
diferenciam-se dos programas de dura¢do continuada por i) serem
efetivamente despesas, enquanto os programas de duracdo continuada,
como o préprio nome caracteriza, sd0 programas aos quais Sdo
referidas despesas; ii) serem sempre despesas correntes, enquanto 0s
programas de duragdo continuada podem ser referentes também a
despesas de capital; iii) derivarem de lei, medida provisoria ou ato
administrativo normativo, enquanto as despesas dos programas de
duracéo continuada podem ter outro fundamento.

No mais, se adotada a interpretag&o restritiva do conceito de
programas de duracdo continuada, acima mencionada, esses SO

2% Lei Complementar n® 101/00. “Art. 17. Considera-se obrigatéria de carater continuado a
despesa corrente derivada de lei, medida provisdria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigagdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois exercicios.

§ 1° Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com
a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.
§ 2° Para efeito do atendimento do § 1° o ato sera acompanhado de comprovagao de que a
despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
referido no § 1° do art. 4° devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser
compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducéo permanente de despesa.

§ 3° Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente de receita o proveniente da elevacéo
de aliquotas, ampliagdo da base de célculo, majoragéo ou criagéo de tributo ou contribuigéo.

8§ 4° A comprovagdo referida no § 2°, apresentada pelo proponente, contera as premissas e
metodologia de calculo utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com
as demais normas do plano plurianual e da lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 5° A despesa de que trata este artigo ndo sera executada antes da implementacdo das medidas
referidas no § 2°, as quais integrardo o instrumento que a criar ou aumentar.

§ 6° O disposto no § 1° ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo da divida nem ao
reajustamento de remuneracédo de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituigéo.

§ 7° Considera-se aumento de despesa a prorrogacao daquela criada por prazo determinado”.
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englobam despesas de natureza finalistica, enquanto as despesas
obrigatdrias de carater continuado podem fazer frente a atividades-
meio.

Por fim, enquanto a previsdo normativa dos programas de
duracdo continuada, ao exigir sua inclusao no PPA, parece direcionar
para um objetivo de planejamento da agdo estatal, as previsdes da LRF
a respeito das despesas obrigatérias de carater continuado tém por
objetivo mapear a sua expansao, garantir receitas para o seu custeio e
minimizar seus riscos ao equilibrio fiscal.

3.4.3. Créditos especiais e extraordinarios

O artigo 167, paragrafo 2°, da Constituicdo Federal®®, prevé
que os créditos especiais e extraordinarios, ja tratados nesse trabalho,
tém vigéncia no exercicio financeiro em que forem autorizados,
contudo, prevé que, no caso do ato de autorizagdo ser promulgado nos
ltimos quatro meses do exercicio financeiro, esses créditos serdo
incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequente,
sendo reabertos nos limites dos seus saldos.

Esse é o0 caso mais marcante de excecdo a anualidade
orcamentaria no ordenamento juridico brasileiro, vez que permite que
a autorizacdo legislativa para determinada dotacdo orcamentaria,
relativa a créditos especiais e extraordinarios, seja, de fato, transposta
para o exercicio financeiro seguinte e incorporada ao seu orgamento.

Apesar do caso ser notdvel, deve-se observar sua
excepcionalidade. A medida se justifica em face da natureza de
imprevisdo e imprevisibilidade, respectivamente, dos créditos
especiais e extraordinarios, e do fato de que a proposta da LOA para
o0 exercicio financeiro subsequente deve ser enviada até quatro meses
antes do final do exercicio financeiro, de modo que, surgindo a

205 Constituigio Federal. “Art. 167 [...] § 2° Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia
no exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for promulgado
nos dltimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus saldos,
serdo incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequente”.
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necessidade desses créditos ap6s esse marco temporal, ndo seria facil
ou possivel inclui-los na proxima LOA.?

3.4.4. Restos a pagar

Os restos a pagar consistem nas despesas empenhadas, mas
ndo pagas até o final do exercicio financeiro.2” Como sdo despesas
gue nao foram totalmente executadas dentro de um exercicio
financeiro, encaixam-se, pelo menos, no conceito de despesas
plurianuais em sentido amplo, mas também podem ser decorrentes de
despesas plurianuais em sentido estrito.

Como se tratam de despesas or¢camentarias previstas para um
exercicio financeiro, em determinada LOA, que serdo em parte
executadas somente no exercicio financeiro seguinte, regido ja por
outra LOA, os restos a pagar representam uma excecao a anualidade
orcamentaria.

Os restos a pagar se classificam em processados, quando séo
liquidados no mesmo exercicio financeiro do empenho, e néo
processados, quando ndo liquidados.

A LRF também disciplina os restos a pagar, vedando que os
titulares de Poder, Tribunal de Contas ou Ministério Publico assumam,
nos ultimos dois quadrimestres de seus mandatos, despesas que ndo
possam ser integralmente cumpridas dentro dele, ou que tenham
parcelas a serem pagas no exercicio financeiro seguinte sem que haja
disponibilidade de caixa suficiente.?%

26 1550 porque, de acordo com o artigo 166, paragrafo 5°, da Constituicdo Federal, o Presidente
da Republica s6 pode propor modificagdo nos projetos das leis orcamentéarias enquanto ndo
iniciada a votagdo, na CMO, da parte do projeto sobre o qual incide a alteragéo: Constituicéo
Federal. “Art. 166 [...] § 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificacéo nos projetos a que se refere este artigo enquanto ndo iniciada
a votac@o, na Comissdo mista, da parte cuja alteragdo ¢ proposta”.

207 | gi n° 4.320/64. “Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo
pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas”.

208 1 ¢i Complementar n° 101/00. “Art. 42. E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido no art.
20, nos Ultimos dois quadrimestres do seu mandato, contrair obrigagdo de despesa que ndo possa
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Esse dispositivo reconhece que 0s restos a pagar podem
representar um risco ao equilibrio das contas puablicas e limita-os,
homenageando o principio do equilibrio orcamentario. Contudo, cabe
a critica de Michel Haber, Basile Christopoulos e Ricardo Torres de
que “a previsdo deveria contemplar a andlise do resultado ao final de
cada periodo anual”®®, vez que essa vedacdo ndo impede um
descontrole dos restos a pagar no periodo do mandato anterior aos
Gltimos dois quadrimestres.?*

De fato, no inicio da década de 2010, observou-se um
crescimento significativo das despesas inscritas em restos a pagar,
chegando-se a falar na existéncia de um “or¢amento paralelo” ao
aprovado pelo Poder Legislativo para determinado exercicio
financeiro.?!

Embora o volume dos restos a pagar tenha diminuido nos
altimos anos,?*? a recorréncia desse expediente ainda ndo se mostra
adequada a sua excepcionalidade juridica, situacdo que esta
intimamente ligada aos vicios no manejo dos instrumentos de
flexibilizagdo da execucéo orcamentaria.

O wuso indiscriminado da limitagdo de empenho e
movimentacdo financeira, ou seja, fora da hipdtese justificadora
trazida pela LRF, faz com que despesas orgamentarias fiquem
“contingenciadas” pela maior parte do exercicio financeiro, sendo
postergadas em descumprimento da programacdo financeira e do
cronograma de execucdo mensal de desembolso.

ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio
seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Paragrafo Unico. Na determinagéo da disponibilidade de caixa serdo considerados os encargos e
despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio”.

29 HABER, Michel; CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos; TORRES, Ricardo Ezequiel.
Despesa Publica..., p. 53.

219 Sobre o assunto, ver também MOREIRA, Vera Wolff Bava. As despesas publicas na virada
dos exercicios financeiros. In: Revista da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de
Sao Paulo, Sao Paulo, v. 4, n. 1, p. 343 — 386, jan./ dez. 2013, pp. 376 — 380.

211 Cf, MACHADO, Dilmar Teixeira. A transparéncia na inscrigdo dos restos a pagar. 2012. 37
f. Trabalho de Conclusdo de Curso (Especializagdo em Orgamentos Publicos) — Instituto
Serzedello Corréa, 2012, p. 24 e MENEZES, Dyelle. Recorde: “Orgamento paralelo” deve somar
R$ 240,1 bilhdes em 2014. In: Contas Abertas, 04 jan. 2014.

212 BRASIL. Ministério da Fazenda; Secretaria do Tesouro Nacional. Avaliagdo dos Restos a
pagar — Ano 2017. Brasilia, Ministério da Fazenda, 2017, p. 5.
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Com a aproximacdo do final do exercicio financeiro, tais
despesas sdo “liberadas” e tem-se inicio uma “corrida” para realizar o
empenho, a fim de ndo se perder a autorizacdo legislativa contida na
LOA para essas dotacGes orcamentarias.?® - 214

Elida Graziane Pinto também destaca o

abarrotamento no final do exercicio de restos a pagar, fazendo
com que a gestdo de licitacBes e contratos/convénios seja
temeraria, por ter de ‘correr contra o tempo’ antes do
encerramento da execugdo orcamentéria e, por conseguinte, do
exercicio financeiro.?%®

Nesse cenario, € provavel que essas despesas percam em
qualidade, planejamento e eficiéncia por serem realizadas “as pressas”
e, como ndo havera tempo habil para realizar sua liquidacdo e
pagamento, serdo acrescidas aos restos a pagar.?*t

Além de ser uma consequéncia dos contingenciamentos
preventivos, a inscricdo de despesas em restos a pagar € motivada por
dois fatores.

Ndo obstante as despesas orcamentarias sejam
contabilizadas pelo regime de competéncia, o superavit primario do
governo federal é calculado pelo regime de caixa. Dessa forma, ao
postergar despesas e 0 seu consequente pagamento, contribui-se para
a formacédo de um (falso) resultado positivo de superavit primério e o
cumprimento de metas macroeconémicas.?’

213 Como constatado por Leonardo Cézar Ribeiro, em analise realizada sobre a execugdo
orcamentéria e financeira mensal federal entre os anos de 2004 e 2009, ha uma grande
concentracdo de empenhos e pagamentos no Gltimo trimestre do ano (RIBEIRO, Leonardo
Cézar. Impactos da anualidade orcamentéria..., p. 31). Esse diagndstico ndo é exclusivo para o
Brasil. Na Inglaterra, onde o exercicio financeiro se encerra em marco, o fenémeno é conhecido
como “March Madness” (cf. HYNDMAN, Noel et al. Annuality in public budget — An explatory
study. London: CIMA - The Chartered Institute Of Management Accounts, 2005, p. 5).

214 CONTI, José Mauricio. Natal é tempo de correr com a execugdo orgamentaria..., p. 137 —
139.

215 pINTO, Elida Graziane. Judicializar o orcamento aprimorara as politicas publicas...

216 RIBEIRO, Leonardo Cézar. Op. cit., p. 13.

2T HABER, Michel; CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos; TORRES, Ricardo Ezequiel.
Despesa Publica..., p. 52.
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Por outro lado, as despesas empenhadas, mesmo ndo pagas,
sdo consideradas como recursos publicos “investidos”, em especial
para areas como saude e educacdo que possuem gastos minimos
obrigatorios e geram pressdes politicas, apesar da possibilidade de
posterior cancelamento dessas despesas inscritas em restos a pagar.?t8

De todo modo, Austen Oliveira lembra que a atividade da
administracdo publica é continua e ndo é simples dividi-la em partes
anuais. Por isso, assevera que:

[e]xiste — e precisa existir —uma forma de flexibilizar a despesa
publica na divisa dos exercicios financeiros. Ha servigos
contratados, continuos ou ndo, como elaboracéo de um parecer,
a prestacdo de servicos de fornecimento de agua, luz e telefone,
nos quais ndo se consegue dividir o que foi efetivamente
prestado até 31 de dezembro.?%°

O autor ressalta a importancia da possibilidade de inscrigdo
de restos a pagar ndo processados, para conceder maior facilidade no
trato das despesas em final de exercicio financeiro. Contudo, detalha
que se trata de excecdo, que tem sido amplamente utilizada criando,
para o exercicio financeiro seguinte, um “orgamento paralelo” a LOA
com montantes significativos, deturpando as prioridades estabelecidas
pela LDO e prejudicando o equilibrio das finangas publicas. E conclui,
Austen Oliveira, que a conta de restos a pagar deveria se prestar apenas
a residuos de caixa, proprios da adocdo do regime de competéncia, e
ndo a uma programagcao transferida.??

Em suma, os restos a pagar sdo instrumentos essenciais na
adequacdo da realidade da administracdo publica a anualidade
orcamentaria, contudo, seu uso deve ser criterioso, a fim de ndo
depreciar o equilibrio das financas publicas, a qualidade dos gastos
publicos e, em especial, o planejamento da ac¢ao estatal.

28 HABER, Michel; CHRISTOPOULOS, Basile Georges Campos; TORRES, Ricardo Ezequiel.
Despesa Publica..., p. 52.

29 OLIVEIRA, Austen S. Restos a pagar. Orgamento. Lei de Responsabilidade Fiscal e seu art.
42. In: Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Séo Paulo, ano 19, n. 97, p. 67 — 97, mar./
abr. 2011, p. 71.

220 |pidem, pp. 71 - 73.
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3.5.  Plurianualidade orgamentéria

Embora néo seja referida como principio pelo ordenamento
juridico ou pela doutrina brasileira majoritaria, como ocorre de forma
guase unanime com a anualidade orcamentéria, alguns juristas ja
indicam a relevancia da discussdo acerca da plurianualidade
orcamentaria.

A consideracdo tem como ponto de partida a previsao
constitucional do PPA e ganha forga com o fato de que orgamento
publico tem se tornado cada vez mais um instrumento fundamental
para o planejamento da acdo governamental, com relevantes reflexos
para a economia do pais. Se a anualidade orcamentaria j& admite
excecOes no cotidiano da Administracdo Publica, isso se intensifica
considerando esses fatores.

Entre os defensores da plurianualidade orcamentaria,
contrapondo-a a anualidade or¢camentaria, destaca-se Regis Fernandes
de Oliveira, para quem “ja ndo se pode tratar a anualidade como
principio”, vez que a anualidade é a propria periodicidade do
orcamento e, com a previsao do PPA, ja estaria superada.??* Também
merece mengdo Kiyoshi Harada, que chega a se referir ao PPA como
“orgamento plurianual’??,

José Afonso da Silva, considerando o “orcamento plurianual
de investimentos”, predecessor do PPA, ja afirmava que “o sistema
brasileiro, que integra orcamento e planejamento, concilia ambas as
exigéncias [controle politico e planejamento], ou seja, 0 principio da
anualidade e o principio da plurianualidade ciclica™?%.

Outro autor que trata do tema é Rodrigo Oliveira de Faria,
para quem a anualidade orcamentéria deve ser tratada como principio,

21 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro..., p. 364.
222 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario..., p. 96.
228 SILVA, José Afonso da. Orgamento-programa..., p. 314.
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e ndo como regra, exatamente para ser sopesada e compatibilizada
com o principio da plurianualidade.??*

Apesar dos posicionamentos em favor da plurianualidade
apontados, especialmente o de Regis Fernandes de Oliveira, nédo
parece possivel reconhecer uma supera¢do da anualidade orcamentaria
pelo ordenamento juridico brasileiro, seja pela expressa previsdo de
orcamentos anuais, seja pela auséncia de forca executéria do
instrumento or¢camentério plurianual, o PPA.

Nesse sentido, se acompanha a ideia de José Augusto
Moreira de Carvalho, para quem a anualidade néo é afastada pelo PPA
“mesmo porque as previsdes neste contidas somente podem ser
concretizadas mediante cada or¢amento anual”??,

Para uma avaliagdo mais completa desse aparente conflito
entre anualidade e plurianualidade orgamentéria, sera necessario tratar
da natureza juridica daquela.

3.6.  Anualidade orcamentaria: principio ou regra?

Para uma resumida distingdo entre principios e regras,
recorre-se a Virgilio Afonso da Silva, que adota o referencial tedrico
de Robert Alexy.?%

Regras s&o normas com uma estrutura que determina a sua
aplicacgdo total, desde que aplicaveis ao caso concreto. Dessa forma,
regras apresentam excec¢des, que fazem parte da propria regra e
determinam situacGes nas quais elas ndo serdo aplicadas. Ja principios
funcionam como “mandamentos de otimizagdo”, a serem aplicados
em maior ou menor grau em cada caso concreto, mediante
sopesamento com outros principios.??’

224 EARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflex&o sobre o conflito entre principios orgamentarios..., p.
100.

225 CARVALHO, José Augusto Moreira de. O orcamento a partir dos seus principios..., p. 90.
226 Existem outros referenciais tedricos para a distingéo e classificacdo entre principios e regras.
Para tanto, cf. AVILA, Humberto. Principios e regras e a seguranga juridica. In: RDE — Revista
de Direito do Estado, Rio de Janeiro, v. 1, n. 1, p. 189 — 206, jan./ mar. 2006, pp. 190 — 196 e
SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: conteido essencial, restricdes e eficacia. 22
ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, pp. 56 — 64.

21 SILVA, Virgilio Afonso da. Op. cit., pp. 45 — 46.
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Dessa forma, entende-se que a anualidade orcamentaria
conforme apresentada na Constituicdo Federal tem estrutura
normativa de regra, ja que nao ha o que se sopesar ou realizar em maior
ou menor grau nos prazos de elaboracdo e aprovacdo da LOA e na
validade anual das dotagBes orcamentarias.

Diante das dotagdes orcamentérias presentes na LOA,
percebe-se que a aplicacdo da anualidade orcamentéaria € integral,
observando-se excecfes em que parte da execugdo dessas dotagdes
orcamentarias pode ser concluida no exercicio financeiro seguinte,
como nos casos dos restos a pagar e dos créditos especiais e
extraordinarios abertos nos Udltimos quatro meses do exercicio
financeiro.

Nesse sentido, embora elencado quase unanimemente como
principio pela doutrina juridica brasileira, parece que, na distingao
entre principios e regras, a anualidade orcamentéria seria melhor
caracterizada como regra.

Dessa forma, se acompanha Michel Bouvier, Marie-
Christine Esclassan e Jean-Pierre Lassale, que elencam a anualidade
orcamentaria como uma regra técnica fundamental, assim como o
fazem com a unidade e a universalidade, outros dois elementos
normalmente considerados principios.??®

Contudo, embora essa classificacdo seja relevante para fins
de interpretacdo, ndo afasta o conteudo teorico atribuido pela doutrina
ao principio da anualidade orgamentéria, tendo em vista a utilizagéo
desse termo como sindnimo da periodicidade orcamentaria. Explica-
se. Entende-se que a regra da anualidade or¢amentéria concretiza o
principio da periodicidade orcamentéria, que tem por contetdo a
aprovagao do orgamento publico em periodicidade habil a permitir a
participacdo e o controle legislativos (carater politico) e o
planejamento da execucdo orcamentaria (carater financeiro).

28 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances
Publiques..., p. 263.
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Para esse principio da periodicidade orcamentaria cabe
sopesamento com os demais principios do ordenamento juridico, tais
como os do planejamento, da eficiéncia ou do equilibrio fiscal,
adequando-se, desse modo, maior ou menor periodicidade a depender
do caso concreto.??

Assim, entende-se que a doutrina juridica, brasileira e
estrangeira, tende a se referir & anualidade orgamentaria como
principio por i) trata-la como sindnimo de periodicidade orcamentaria;
ii) no caso da doutrina brasileira, seguir a expressdo consagrada na Lei
n° 4.320/64, embora essa ndo tenha sido repetida pela Constituigdo
Federal; e iii) usar outro referencial tedrico para caracterizar principios
e regras, segundo o qual principios seriam mandamentos nucleares ou
estruturantes do sistema®®,

Quanto a esse terceiro motivo, deve-se observar que o fato
da anualidade orcamentaria ser considerada uma regra nao retira
automaticamente a sua importancia fundamental e estruturante para o
sistema juridico que rege as finangas e 0s orcamentos publicos, tanto
gue, como apontado acima, Michel Bouvier, Marie-Christine
Esclassan e Jean-Pierre Lassale se referem a ela como “regra técnica
fundamental”.

Considerando o principio da periodicidade orgamentaria,
vislumbra-se maior adequacdo as disposi¢cGes constitucionais que
indicam instrumentos plurianuais de planejamento, vez que seu
contetido pode ser realizado de forma anual ou plurianual, a depender
do caso concreto, sem perder seu significado. De fato, para uma
substituicdo total da nocdo de anualidade pela plurianualidade
orcamentaria, como sugere Regis Fernandes de Oliveira, seria
necessaria uma alteragdo constitucional.

Na Franga, ja se cogitou um alongamento da periodicidade
orcamentaria, seja para permitir a recondugdo de autorizagdes

229 para autores que defendem que a anualidade orcamentaria deve ser considerada principio para
permitir seu sopesamento com outros principios, cf. RIBEIRO, Leonardo Cézar. Impactos da
anualidade orcamentaria..., pp. 11— 13 e FARIA, Rodrigo Oliveira de. Reflex&o sobre o conflito
entre principios orcamentarios..., pp. 99 — 102.

20 Cf, SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais..., p. 45.
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orcamentarias, seja para instituir orcamentos bienais, sob 0 argumento
de que essas altera¢des poderiam diminuir a ineficacia administrativa
nos finais de exercicio financeiro e evitar desgastes politicos na
aprovagcao legislativa dos orcamentos.?!

Atualmente, acredita-se que as duas noc¢des (anualidade e
plurianualidade) coexistem em regras concretizadoras do principio da
periodicidade orgamentéria. O orgamento publico propriamente dito e
executavel ainda consiste na LOA e, portanto, resume a anualidade
orcamentéria. Por outro lado, o PPA contém previsdes orcamentarias
plurianuais e € necessario considerar que as leis orcamentéarias
compdem um sistema, para o qual o ordenamento juridico exige um
dever de compatibilidade das leis anuais (LDO e LOA) com a lei
plurianual (PPA).

Dessa forma, tem-se a manutencdo da anualidade
orcamentéria como ponto estruturante dos orcamentos publicos, mas
com uma tendéncia de coordenagdo dos programas anuais com um
planejamento plurianual. %

#1 BOUVIER, Michel; ESCLASSAN, Marie-Christine; LASSALE, Jean-Pierre. Finances
Publiques..., pp. 284 — 285.
22 GILLES, William. Les principes budgétaires..., pp. 83 — 84.
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4, CONTRATOS ADMINISTRATIVOS E
CONSENSUALIDADE ADMINISTRATIVA

Nessa se¢do, procura-se discorrer sobre a evolugéo da teoria
do contrato administrativo como reflexo da introducdo do modo de
agir consensual no &mbito da Administracdo Pablica a requerer um
repensar sobre o fendbmeno da legalidade no &mbito do Estado
acompanhado pela expansdo dos mecanismos de obrigagdo para a
Administracdo Publica.

4.1, Teoria do contrato administrativo

A teoria do contrato administrativo surgiu a partir de uma
concepcdo de que determinados contratos celebrados pela
Administragcdo Publica se distinguem dos contratos privados e,
portanto, exigem um regime juridico préprio. 2%

Essa distincdo é marcada, em especial, pela auséncia de
igualdade entre as partes e de observancia ao pacta sunt servanda,?*
ante a presenca de algumas prerrogativas da Administragdo Publica
para assegurar o atendimento ao interesse pablico. %%

Na transposicdo dessa teoria, de origem francesa, para o
Brasil, aideia foi simplificada e reduzida para caracterizar os contratos
administrativos pela presenca de clausulas exorbitantes, 2% ou seja, um
regime de poderes ou prerrogativas para a Administracao Publica, que
“exorbitam” o regime juridico préprio dos contratos privados. Em

28 A formulagdo e disseminagdo da teoria do contrato administrativo se contrapde a outra
concepgao, segundo a qual, por essas distingdes do contrato privado, os “contratos” celebrados
pela Administragdo PUblica ndo poderiam ser considerados propriamente como contratos, mas
como atos juridicos bilaterais (cf. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato
administrativo & administragdo contratual..., p. 75).

2% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato Administrativo. Sio Paulo: Quartier
Latin, 2012, p. 67.

25 MEDAUAR. Odete. O direito administrativo em evolug&o. 32 ed. Brasilia: Gazeta Juridica,
2017, p. 259.

2% MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Op. cit., p. 319.
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contraposicdo, o contratado teria a garantia do equilibrio econémico-
financeiro do contrato.

Essas clausulas exorbitantes asseguram a Administracdo
Publica o direito de alterar e rescindir unilateralmente o contrato, de
controlar e acompanhar a sua execucdo e de impor sancGes ao
contratado?’ e seriam justificadas pelo “interesse publico” contido nas
atividades da Administracdo Publica.?®

Como consequéncia, a compreensao de uma assimetria entre
as partes desses contratos e de uma supremacia do interesse publico a
justificar a existéncia e o uso dessas prerrogativas esvaziaram 0S
contratos enquanto fonte de obrigac6es para a Administracdo Publica
difundindo-se, para usar a expressdo de Floriano Marques Neto, “uma
concepcao de relativa desvinculagdo da Administragdo das obrigagdes
contratuais”. 2

Contudo, como ensina Odete Medauar, em razdo da
simplificagdo dos mecanismos de contratacdo, da maior liberdade da
Administracdo Publica na escolha de contratados e de uma tendéncia
de menor desigualdade entre as partes nesses contratos, esta teoria
COmecou a ser questionada.?*

Ainda, a propria nocao de interesse publico que a justifica
comegou a ser reformulada. No lugar de ser compreendido como um
conceito juridico em si e um sinénimo de “bem comum”, como se
houvesse apenas um interesse publico genérico a ser tutelado pelo
Estado, passou a ser entendido, em uma concepg¢do democratica, como
um interesse legalmente definido, admitindo-se a existéncia de
diversos interesses publicos especificos.?*

No plano prético, as clausulas exorbitantes demonstraram
efeitos negativos, ao gerar inseguranca, prejudicar a confianca do

27 MEDAUAR. Odete. O direito administrativo em evolug&o..., p. 259.

2% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes nos contratos
administrativos. In: ARAGAO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo.
Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 574.

2% MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo a administragio
contratual..., pp. 76 — 77.

240 MEDAUAR. Odete. Op. cit., pp. 259 — 260.

21 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Op. cit., p. 575.



101

contratado no acordo e aumentar 0s riscos dos contratos,
incrementando 0s seus custos.?*2

Fernando Menezes de Almeida, de forma mais detalhada,
assevera que esse regime de prerrogativas i) estimula a ineficiéncia da
Administracdo Publica, que se acomoda na facilidade de alteracdo e
rescisdo dos contratos; ii) gera contratos mais onerosos para a
Administracdo Publica, vez que o risco advindo das clausulas
exorbitantes € incluido no custo do contratado; iii) legitima praticas
governamentais autoritarias pelo uso ou ameaca de uso dessas
medidas unilaterais; e iv) facilita condutas improbas dos
administradores durante a execugao dos contratos, que podem receber
vantagens indevidas para exercer ou nao essas prerrogativas em
interesse do contratado.?*

Segundo Vera Monteiro, registrando a evolucdo do
significado dos contratos celebrados pela Administracdo Publica,

deixando-se de definir o contrato administrativo com base nas
clausulas exorbitantes, é possivel concluir que nem todo o
contrato em que o Estado é uma das partes deve, como huma
relacdo de causa e efeito, conter clausulas exorbitantes. E,
consequentemente, nem toda relacdo contratual com o Estado
envolve um contrato administrativo no seu sentido estrito, em
que ha manejo de poderes de autoridade.?*

Dessa forma, o contrato administrativo passou a ser
considerado como instituto integrante do género dos contratos,?* e
ndo como género apartado.

O questionamento da teoria do contrato administrativo foi
reforcado pelo surgimento de novos tipos contratuais adotados pela

22 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes..., p. 582.

23 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no direito
administrativo. In: ARAGAO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo
(coord.). Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 344.
24 MONTEIRO, Vera. Concessdo. S&o Paulo: Malheiros, 2010, pp. 51 — 52.

25 MONTEIRO, Vitor. Limites constitucionais a autonomia dos entes federados em matéria de
contratos administrativos. 2014. 169 p. Dissertacdo (Mestrado em Direito do Estado) —
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2014, p. 36.
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Administracdo Puablica, vez que ela é insuficiente para explicar o
fendmeno contratual contemporaneo da Administracdo Publica em
toda a sua complexidade.?#

Por essa razdo, Fernando Menezes de Almeida adota a
nomenclatura de médulos convencionais para explorar o fendbmeno de
modo mais amplo, distinguindo, dentre esses, 0s que sdo propriamente
contratos, vez que criam uma situacao juridica a partir de um acordo
de vontades, e 0s que sdo usados pela Administracdo Publica para a
substituicdo, pela via consensual, do exercicio de um poder unilateral
de decisdo apto a criar uma situacéo juridica.?*’

Para além da questdo conceitual, o autor constréi a critica de
que a teoria do contrato administrativo institucionaliza uma ideia de
desconfianca, contréria & seguranca juridica, ao incorporar
prerrogativas unilaterais da Administracdo Publica, atribuidas por
forca de lei e ndo pela vontade e pelo consenso das partes.?*

Pelo exposto, nesse trabalho, acolhendo uma exposicéo
evolutiva da teoria do contrato administrativo, se adotara a expressao
contrato administrativo em um sentido amplo, para se referir,
genericamente, a contratos celebrados pela Administracdo Publica —
sem limitagdo aqueles que contém clausulas exorbitantes —, ou seja,
modulos convencionais pelos quais se cria nova situagdo juridica
mediante um acordo de vontades entre as partes, especialmente pela
compreensdo tedrica desse instrumento enquanto criador de obrigacéo
tanto & Administracdo Publica, como ao seu parceiro contratual.

4.2, Consensualidade administrativa

A critica a teoria do contrato administrativo se insere em um
contexto de contratualizacio da atividade administrativa, na qual a
capacidade da Administracdo de obrigar-se pela via dos acordos de
vontades foi posta em voga.

246 MEDAUAR. Odete. O direito administrativo em evolugao..., pp. 270 — 271 e MENEZES DE
ALMEIDA, Fernando Dias. Contrato Administrativo..., p. 236.

247 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Op. cit., pp. 237 — 238.

248 |pidem, pp. 323 - 324.
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Sobre esse fendmeno, Floriano Marques Neto cita alguns
elementos, dentre os quais se destacam uma transi¢do das normas do
nivel legal para o nivel contratual e uma maior possibilidade negocial,
inclusive no estabelecimento de clausulas contratuais.?*°

O autor ainda ressalta a importancia do instituto dos
contratos para o que descreve como um “deslocamento do eixo da
autoridade para consensualidade” no ambito da Administragdo
Plblica.?®

A utilizacdo mais intensa de contratos e outros modulos
convencionais é, alias, uma das caracteristicas que marca esse modelo
de Administracdo consensual.?!

Juliana Palma define o fendmeno em sentido amplissimo,
amplo e restrito. Para a autora, o sentido amplissimo de
consensualidade abrange todos os casos em que a Administragdo
Publica admite formas de participacdo em seu procedimento, como 0s
instrumentos participativos, audiéncias pablicas e consultas publicas.
Ja no sentido amplo, a consensualidade é verificada nas diversas
formas de acordos de vontades da Administracdo Pdblica, tanto na
esfera administrativa, quanto na esfera judicial, entre as quais
incluem-se contratos administrativos, acordos intragovernamentais e
acordos judiciais.??

Em sentido restrito, a autora adota o conceito de
consensualidade como uma

técnica de gestdo administrativa por meio da qual acordos
entre Administracdo Publica e administrado séo firmados com
vistas a terminacdo consensual do processo administrativo

29 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Do contrato administrativo & administragdo
contratual..., p. 80.

20 |hidem, pp. 75 e 80.

1 MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no direito
administrativo..., p. 348

%2 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e Acordo na Administragdo Publica. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 111.
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pela negociagéo do exercicio do poder de autoridade estatal
(prerrogativas publicas).??

Portanto, essa consensualidade administrativa apresenta-se
como uma forma de atuagdo da Administragdo Publica que permita
compatibilizar interesses publicos e privados, conforme destaca Odete
Medauar:

[u]lm conjunto de fatores propiciou esse modo de atuar, dentre
os quais: a afirmacdo pluralista, a heterogeneidade de
interesses detectados em uma sociedade complexa; a maior
proximidade entre Estado e sociedade, portanto, entre
Administragéo e sociedade.?%*

A autora relaciona esse movimento “a crise da lei formal
como ordenadora de interesses”, de modo que, em paralelo aos
mecanismos democréticos classicos, 0s mddulos contratuais surgem
como uma nova forma de participagdo na tomada de decisdes
administrativas e de definicdo de interesses.?*®

E nesse sentido que a consensualidade administrativa
demonstra seu carater democratico, consagrando multiplos interesses
da sociedade e permitindo maior participacdo na Administracdo
Publica, de modo a se antepor a um modelo de Administracdo Publica
autoritaria, possibilitando um incremento dos meios de controle.

Outro fator relacionado pela doutrina a consensualidade
administrativa é a eficiéncia, em grande parte por evitar os efeitos
praticos negativos das clausulas exorbitantes, mencionados no tépico
anterior.?®

Para Juliana Palma, essa relacdo entre eficiéncia e
consensualidade é construida em razdo dos diversos meios para a

3 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e Acordo..., pp. 111 — 112.

24 MEDAUAR. Odete. O direito administrativo em evolug&o..., p. 261.

%5 |bidem, pp. 261 — 262.

%6 Sobre o assunto, cf. MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Mecanismos de consenso no
direito administrativo..., p. 348; MONTEIRO, Vera. Concessdo..., p. 58; MOREIRA NETO,
Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes..., p. 576; e ARAGAO, Alexandre
Santos de. A consensualidade no direito administrativo: acordos regulatérios e contratos
administrativos. In: Revista Forense, Rio de Janeiro, v. 103, n. 389, p. 3 — 17, jan./fev. 2007, pp.
4-5,
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tomada de decisdes oferecidos pela consensualidade, de modo a
ampliar as possibilidades de escolha do meio mais adequado ao caso
concreto, concretizando uma atuacdo administrativa mais eficiente.?®’

Dessa forma, “vislumbra-se na consensualidade
administrativa um instrumento para a definicdo do étimo — ou seja,
eficaz, eficiente e legitimo — interesse publico pelo agente publico
competente para a sua conformagio 2%,

Para tanto, nessa nova forma de agir da Administragcdo
Publica pautada pela consensualidade, as obrigacGes criadas por
acordos de vontades ganham centralidade, trazendo a debate a
legalidade enquanto par&metro de acdo e controle da Administragcdo
Publica.

4.3.  Legalidade e consensualidade administrativa

O principio da legalidade sempre esteve relacionado a
limitacdo do poder do Estado. Em uma perspectiva positiva, a
Administracdo Publica limita-se a fazer somente o que a lei ordena ou
permite. J& em uma perspectiva negativa, a legalidade impede que a
Administracdo Publica interfira na esfera de direitos dos individuos,
constituindo uma garantia individual, exceto em razdo de leis
aprovadas pelo Poder Legislativo composto pelos representantes dos
cidaddos.

Contudo, ao discorrer sobre a consensualidade
administrativa, Diogo de Figueiredo Moreira Neto, assevera que “o
Direito Administrativo p6s-moderno evoluiu para conformar-se ao
Estado Democratico de Direito, ou seja, passou a atuar ndo mais
apenas sob o império da lei, mas sob o império do direito™?>,

57T PALMA, Juliana Bonacorsi de. Sancéo e Acordo..., pp. 120 — 129.

%8 MONTEIRO, Vitor. Interesse plblico e consensualidade administrativa — o caso dos contratos
de parcerias. In: Férum de Contratag&o e Gestao Publica, Belo Horizonte, ano 12, n. 134, p. 70
— 80, fev. 2013, p. 75.

%% MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O futuro das clausulas exorbitantes..., p. 583.
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Nesse sentido, as transformacbes do Estado e do modo de
atuar da Administragdo Publica e a “crise da lei formal”, acima
apontadas, retroalimentam uma nova concepcdo do principio da
legalidade.

Sobre esse contexto, cabe a observacdo de Vera Monteiro:

[é] fato que se vive em um momento de crise do Legislativo,
da lei formal como requisito para a garantia de direitos. Hd uma
crescente valorizagdo da figura do chefe do Poder Executivo
em decorréncia da necessaria intervencdo do Estado na seara
econdmica, o que demanda agilidade negocial .25

Juliana Palma aponta, ainda, o enriquecimento as atividades
administrativas e a inviabilidade fatica de o Parlamento disciplinar
todos os detalhes da atuacdo administrativa como causas para uma
superacdo do radicalismo da vinculagdo da Administracdo Publica a
lei formal.?!

A essas constatacBes soma-se a falha na representatividade
do Poder Legislativo e a maior representatividade do Poder Executivo,
que passa a ser escolhido democraticamente por meio de eleigdes,
pontos tangenciados no estudo do ciclo orgamentario.

Gustavo Binenbojm sistematiza o problema, constatando
que:

[a]o &ngulo estrutural, a crise da lei confunde-se com a crise da
representacdo e, mais especificamente, com a crise da
legitimidade dos parlamentos. Ao &ngulo funcional, a crise da
lei é a propria crise da ideia de legalidade como parametro de
conduta exigivel de particulares e do proprio Estado.?6?

Diogo de Figueiredo Moreira Neto relaciona a
consensualidade administrativa com as mudangas do Estado e da
sociedade para estabelecer que, além do limite da legalidade, no

20 MONTEIRO, Vera. Concessao..., p. 63.

%1 pALMA, Juliana Bonacorsi de. Sangdo e Acordo..., p. 266.

%2 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculagdo administrativa a juridicidade no direito
brasileiro. In: ARAGAO, Alexandre Santos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo (coord.).
Direito Administrativo e seus novos paradigmas. Belo Horizonte: Férum, 2012, p. 145.



107

Estado Democrético de Direito, a Administracao Publica subordina-se
também a legitimidade, que depende de um consenso sécio-politico.?®

No mesmo sentido, Alexandre Aragdo afirma que “a busca
do consenso dos cidadaos é um critério de legitimidade substancial, de
justificagdo e guia das decisdes administrativas™.?%4

Diante disso, para Odete Medauar, o principio da legalidade
deve abranger, além da lei formal, os preceitos decorrentes do Estado
Democrético de Direito, os principios e fundamentos de base
constitucional e as normas editadas pela prépria Administracdo
PUblica.?

Carlos Ari Sundfeld constata que “a amarragao juridica da
Administracdo contemporanea € realizada, a par da lei formal, por
varias outras fontes e mecanismos”, de modo que esse arcabougo
juridico “condiciona a criagdo e a execucao de solugdes, politicas e
programas pela Administragdo Publica”, devendo pautar a sua atuagao
sem esgotar o espaco para a deliberacédo administrativa.?®

Gustavo Binenbojm, por seu turno, desenvolve a ideia de
juridicidade administrativa, segundo a qual todo o ordenamento
juridico vincula a Administracdo Pdblica, a partir das regras e
principios constitucionais.?®’

Essas consideracdes expandem o conceito de subordinacdo
a legalidade da Administracdo Publica para além da legalidade estrita,
compreendendo uma subordinacéo a legalidade ampla, juridicidade ou
normatividade, a depender do autor que trata do tema.?®

Ou seja, observa-se um avanco em relacdo as ideias de estrita
legalidade e de subordinacdo positiva a lei, tanto para alargar a

%3 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. MutagGes do Direito Administrativo. 22 ed. atual. e
ampl. Séo Paulo: Renovar, 2001, p. 40.

24 ARAGAO, Alexandre Santos de. A consensualidade no direito administrativo..., p. 5.

265 MEDAUAR. Odete. Direito Administrativo moderno. 142 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 128.

%6 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo para céticos. Sdo Paulo: Malheiros, 2014,
p. 235.

%7 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculag&o administrativa..., p. 161.

28 cf. ARAGAO, Alexandre Santos de. A concepgao pés-positivista do principio da legalidade.
In: Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 236, p. 51 — 64, abr./ jun. 2004, p. 63.
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abrangéncia do principio da legalidade para além da lei formal,
incluindo acordos firmados pela Administracdo Pablica, quanto para
conceber que a atuacdo da Administracdo Publica supera a mera
execucgdo do que a lei ordena ou permite.

Para Vitor Monteiro, as transformacdes na compreensdo do
principio da legalidade ndo desvirtuam a sua finalidade original de
imposicdo de limites a atuacdo do Estado e consequente garantia de
respeito a esfera individual de direitos do particular.?®®

De fato, uma compreensdo mais ampla do principio da
legalidade, ao impor, ao Estado como um todo e especificamente a
Administracéo Pablica, a observancia a integralidade do ordenamento
juridico e ndo somente as leis formais, preserva a nogdo primordial
desse principio de limitacdo do poder e de garantia individual do ponto
de vista negativo.

A principio, se vinculada a mais normas, a atuagdo da
Administracdo Publica estara mais balizada. Com isso, considera-se
fonte de obrigagdo para a Administragdo Puablica, ndo s6 as leis
formais aprovadas pelo Poder Legislativo, mas também as suas
préprias normas, atos e contratos.

Acolhe-se, portanto, uma visdo mais abrangente do principio
da legalidade, para a qual a Administragdo Publica também se vincula,
além da lei formal, a Constituicdo Federal e seus principios, as normas
infralegais e aos seus acordos.

Para fins desse trabalho isso significa que 0s contratos
administrativos criam obrigac@es juridicas. Contudo, essas obrigac6es
juridicas dependem de dotacGes orcamentérias, autorizadas pelo Poder
Legislativo mediante uma lei formal (a LOA), para serem cumpridas,
seja de forma direta, no caso das obrigagdes pecuniarias, seja de forma
indireta, no caso de obrigacOes de outras naturezas.

Isso constitui um conflito porque, apesar da superacao do
principio da legalidade estrita como principal vetor normativo para a
atuacdo da Administracdo Publica, o orcamento publico, por expressa

%% MONTEIRO, Vitor. Limites constitucionais a autonomia dos entes..., p. 31.



109

disposicdo constitucional, ainda concretiza esse principio, vez que a
autorizacdo orgamentaria exige lei formal.

No caso, aplicavel a consideracdo realizada por Gustavo
Binenbojm, que, ao tratar do tema da juridicidade, ressalva 0s casos
de reserva de lei, para os quais a Constituicdo Federal exige a
regulacéo por lei formal ou material 2™

Apesar da discussdo acerca da natureza juridica da LOA,
parece certo que a autorizagdo orcamentéria se inclui, no minimo, no
que o autor classifica como reserva de lei formal, observada “quando
uma certa matéria s6 puder ser tratada por lei em sentido formal, ou
seja, 0 ato normativo primario editado pelo Parlamento, elaborado
segundo o procedimento legislativo ordinario fixado na
Constituigo™?™ - 272,

Estabelecida a ampliacdo do principio da legalidade para
constatar a vinculagdo da Administracdo Publica aos contratos por ela
celebrados, passa-se a analise da configuragdo do direito positivo de
algumas espécies contratuais.

210 BINENBOJM, Gustavo. O sentido da vinculag&o administrativa..., p. 165.

2% 1hidem, p. 165.

212 Embora Gustavo Binenbojm mencione o processo legislativo ordinario, parece que o conceito
é aplicavel também a processos legislativos especiais, como o prescrito constitucionalmente para
as leis orgamentarias, vez que o autor ndo faz nenhuma consideracéo que permita exclui-los da
ideia.
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S. ORCAMENTO PUBLICO E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Nessa secdo, serdo analisadas as disposigdes relativas a
orcamentos publicos presentes nas leis que regulam contratos
administrativos, com especial foco para aquelas relacionadas a
anualidade orgamentaria, e com suporte de textos doutrinarios que
discorrem sobre esses dispositivos, a fim de discorrer a respeito de
como o ordenamento juridico e a doutrina tratam a vinculagdo da
Administracdo Publica aos orgamentos publicos no ambito dos
contratos administrativos.

5.1. Lei n°8.666/93

A Lei n° 8.666/93 regula o artigo 37, XXI, da Constituicdo
Federal, dispondo sobre licitacbes e contratos da Administracdo
Publica.

A relacdo dessa espécie de contrato administrativo, relativa,
nos termos do artigo 1° caput, a “obras, servigos, inclusive de
publicidade, compras, alienagbes e locagdes”, com 0 orgamento
publico € demonstrada em varios dispositivos da lei.

O artigo 7°, paragrafo 2°, 1112 e o artigo 14?’* exigem a
existéncia de dotacdo orcamentaria para a realizacéo, respectivamente,
de licitagdo para obras e servicos e de compras. Vale notar, ainda, que,
no caso de realizagdo de licitacdo para obras e servicos, a exigéncia de
dotacdo orcamentaria se limita aos recursos necessarios para as obras
ou servigos a serem executados no exercicio financeiro em curso, de

213 Lein® 8.666/93. “Art. 7°[...] § 2°. As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:
[..]

I - houver previséo de recursos or¢amentérios que assegurem o pagamento das obrigacdes
decorrentes de obras ou servigos a serem executadas no exercicio financeiro em curso, de acordo
com o respectivo cronograma”.

274 Lei n°® 8.666/93. “Art. 14. Nenhuma compra sera feita sem a adequada caracterizagio de seu
objeto e indicacdo dos recursos orcamentarios para seu pagamento, sob pena de nulidade do ato
e responsabilidade de quem lhe tiver dado causa”.
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acordo com o respectivo cronograma. Essa limitacdo temporal estd em
consonancia com a anualidade orgamentaria, mas também demonstra
a lacuna normativa para o tratamento das obras e servicos que, pelo
cronograma, serdo executadas no exercicio financeiro seguinte, para
as quais ndo héa exigéncia de dotacdo or¢camentaria.

Por outro lado, o artigo 7°, paragrafo 2°, V2’5, exige que,
“quando for o caso”, o produto de obras e servicos estejam inclusos
no PPA para que possam ser licitados. Ou seja, obras e servigos
relativos a despesas de capital e despesas relativas a programas de
duracdo continuada s6 podem ser licitados se 0s seus produtos
estiverem contidos no PPA, harmonizando a necessidade de dotac&o
orcamentaria para a realizacdo da licitacdo com a necessidade de
consonéncia entre a LOA, que contém essa dota¢do orcamentaria, e 0
PPA.

A Lei n°8.666/93 ainda prestigia o sistema or¢camentario em
seu artigo 572’5, ao determinar que a duracdo dos contratos por ela
regidos fica adstrita a vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios.
Isso significa que a anualidade or¢amentéria conforma os contratos
administrativos regidos pela Lei n® 8.666/93.

Como assevera Jorge Jacoby Fernandes, essa é a “regra
geral” e significa que

antes de iniciar o processo licitatério, a Administragdo deve
saber com objetividade o que ird contratar, quanto,

25 ein® 8.666/93. “Art. 7°[...] § 2°. As obras e 0s servigos somente poderdo ser licitados quando:
[]

1V - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no Plano Plurianual
de que trata o art. 165 da Constituicdo Federal, quando for o caso”.

26 Lei n° 8.666/93. “Art. 57. A duragio dos contratos regidos por esta Lei ficara adstrita a
vigéncia dos respectivos créditos orcamentarios, exceto quanto aos relativos:

| - aos projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas no Plano
Plurianual, os quais poderdo ser prorrogados se houver interesse da Administracéo e desde que
isso tenha sido previsto no ato convocatério;

11 - & prestacdo de servicos a serem executados de forma continua, que poder&o ter a sua duracéo
prorrogada por iguais e sucessivos periodos com vistas a obtencéo de precos e condi¢des mais
vantajosas para a administracdo, limitada a sessenta meses;

1V - ao aluguel de equipamentos e a utilizagdo de programas de informética, podendo a duracéo
estender-se pelo prazo de até 48 (quarenta e oito) meses ap6s o inicio da vigéncia do contrato.
V - as hipdteses previstas nos incisos IX, XIX, XXVIII e XXXI do art. 24, cujos contratos
poderdo ter vigéncia por até 120 (cento e vinte) meses, caso haja interesse da administragao”.
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aproximadamente, custara e se a lei orgamentaria — que traduz
em quantitativos numéricos as prioridades na aplicacdo de
recursos definidos pelo povo através dos seus legitimos
representantes — autoriza a realizacdo da despesa.?”’

Marco Antonio Beneton enuncia que

[plara a propria existéncia do contrato administrativo,
mormente no que se refere ao pagamento das prestacdes que
desse decorrem, € conditio sine qua non a previsao de recursos
orcamentarios para fazer frentes as despesas que decorrem
desse instituto. S8o varios o0s artigos tanto na Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), como na Lei Geral de
Licitagbes e Contratos Administrativos (Lei 8.666/93) que
clamam pela necessaria previsao de recursos como antecedente
dos contratos administrativos.?’®

Angelo Vargas, Mdnica Perin e Murilo Godoy assim
justificam a existéncia dessa regra:

uma vez que esta estimativa [de receitas no orgamento publico]
abrange periodos limitados de tempo, ndo poderia a
Administracdo celebrar ajustes que transcendessem ao lapso
temporal para o qual ela possui previséo de receitas, posto que
se assim se admitisse, o risco social da inadimpléncia do
Estado perante seus credores contaminaria a credibilidade
necessaria para que ele preserve sua fonte de legitimidade.?™

Contudo, a propria lei prevé quatro hipoteses nas quais esse
contrato administrativo pode ter duracdo que extrapole as dotagdes

2T FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Duragdo dos contratos administrativos — novos
paradigmas. In: Férum de Contratag&o e Gestéo Publica, Belo Horizonte, v. 10, n. 112, p. 23 -
28, abr. 2011, p. 23.

278 BENETON, Marco Antonio Hatem. O Plano Plurianual, os contratos administrativos e a
Teoria do Dialogo das Fontes: os exemplos de elos entre o Direito Financeiro e o Direito
Administrativo, In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando Facury (coord.). Orcamentos
Publicos e Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 610.

219 \VARGAS, Angelo Miguel de Souza; PERIN, Ménica Waideman; GODOQY, Murilo.
Principio da anualidade orcamentaria aplicado..., p. 29.
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orcamentarias para o seu objeto, excepcionando a sincronia com a
anualidade orcamentéria.

A primeira hipbtese permite a prorrogacdo do contrato em
projetos cujos produtos estejam contemplados nas metas estabelecidas
no PPA, ou seja, que se incluam nas metas relativas as despesas de
capital e aos programas de duracdo continuada.

Embora essa excecdo faca deferéncia ao sistema
orcamentario, é preciso reconhecer que o PPA ndo possui dotagdes
orcamentarias, ou seja, autorizacoes legislativas para a realizagdo da
despesa. Desse modo, se tem a garantia de que as dotagdes
orcamentarias relativas a esses contratos ndo terdo o Obice de
incompatibilidade com o PPA para serem incluidas nas LOAs dos
exercicios financeiros seguintes, mas ainda dependerdo dessa inclusédo
para a execucao das respectivas despesas.

E nesse sentido que Jorge Jacoby Fernandes defende que a
previsdo do produto do contrato no PPA ndo afasta a exigéncia de
dotagdo orcamentéria no exercicio financeiro de celebracdo do
contrato.?® Ou seja, essa excecdo aplica-se apenas a duracdo do
contrato, sendo que a dotagdo orcamentéaria na LOA se mantém como
requisito a realizacdo de licitacdo e celebracdo do contrato.

De todo modo, cabem algumas ponderacdes sobre os limites
dessa prorrogacao, em face de sua relagdo com o tema dos orgamentos
publicos.

Segundo parte da doutrina, essa prorrogacao ndo é limitada
a um prazo total, nem a um nimero méaximo de vezes, podendo ser
efetuada enquanto o produto do contrato for contemplado nas metas
dos sucessivos PPAs.28 Outros autores entendem que as prorrogacgdes

20 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Duragio dos contratos administrativos..., p. 25.

21 CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. O prazo de vigéncia dos contratos administrativos de
obras. In: 10B — Repertdrio de Jurisprudéncia: Tributario, Constitucional e Administrativo, Sdo
Paulo, v. 1,n.9, p. 303 — 308, maio 2010, p. 304 e FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Duragéo
dos contratos administrativos..., pp. 25 — 26.
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referidas nesse dispositivo se limitam a vigéncia do PPA que as
justifica.?

Sobre essa questdo, é preciso ponderar que, por vezes, 0S
PPAs tém contelido genérico e abrangente,?®® o que virtualmente faria
com que quase todos o0s contratos tivessem seus produtos
compreendidos nas metas dessa lei orcamentaria. Dessa forma, para
evitar um esvaziamento das previsoes do artigo 57, da Lei n° 8.666/93,
€ necessario, para além de aperfeicoar a elaboracdo do PPA e dos
mecanismos de planejamento orcamentario, fazer uma avaliacdo
criteriosa para a aplicacdo dessa excecao.

A segunda hipdtese permite a prorrogagdo de contratos de
prestacdo de servigos a serem executados de forma continua, com o
objetivo de obtengdo de pregos e condi¢fes mais vantajosas para a
Administragdo Publica. Para esse caso, a prorrogacao expressa em lei
tem o limite de sessenta meses, 0 que extrapola, inclusive, a duragédo
do PPA, embora néo se exija qualquer relagdo com as previsdes dessa
lei orcamentaria para a realizacdo dessa hipdtese de prorrogacao.

O dispositivo legal determina que essa prorrogacdo da
duracdo do contrato seja realizada por “iguais e sucessivos periodos”.
J& houve divergéncia se o prazo de cada uma dessas prorrogacoes
deveria ser igual ao da duracdo inicial do contrato ou a vigéncia anual
da dotacdo orcamentaria, tendo prevalecido a segunda posi¢do.?®*

A terceira hipbtese faz referéncia ao aluguel de
equipamentos e a utilizacdo de programas de informatica, casos nos
quais o contrato pode se estender por até 48 meses.

A quarta e ultima hipotese remete a casos de contratagdo
com dispensa de licitacdo previstos na mesma lei, referentes a

282 CAMARA, Jacintho Arruda. Capitulo 3: o prazo nos contratos pdblicos. In: DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella (coord.). Tratado de Direito Administrativo — Licita¢Bes e contratos
administrativos, Volume 06. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2014, p. 343.

283 CORREIA, Marcelo Bruto da Costa. O prazo de vigéncia dos contratos administrativos de
obras..., p. 305.

284 Cf. BITTENCOURT, Sidney. A questdo da duragdo do contrato administrativo. In: Forum de
Contratagdo e Gestdo Publica, Belo Horizonte, v. 2, n. 14, p. 1675 — 1681, fev. 2003, pp. 1678
—1681 e CAMARA, Jacintho Arruda. Op. cit., p. 343.
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seguranca e defesa nacional ou a ciéncia, tecnologia e inovacdo, para
0s quais € possivel que os contratos tenham duragéo de até 120 meses.

Nesses casos, repete-se o problema explorado para a
primeira hipétese, ou seja, nos exercicios financeiros subsequentes ao
de celebracéo do contrato, a sua execucao dependera da inclusao anual
das respectivas dotacfes orcamentarias na LOA.

Dessas excecOes a limitacdo da duracdo dos contratos
administrativos as dotacfes orgamentarias, observa-se que, néo
obstante se justifiquem pelo objeto e pela pratica da Administracao
Publica, ndo ha uniformidade.

Apenas a primeira hipdtese exige previsdo no PPA,
instrumento orcamentario plurianual, para superar a limitacdo da
duracdo dos contratos pela anualidade orgamentéria. Além disso,
enquanto o critério para a primeira hipGtese de prorrogacdo € a
previsdo no PPA, o critério para a segunda € o tipo contratual —
contrato de prestacdo de servigos — acrescido do carater de
continuidade e a terceira e a quarta hipoteses sdo definidas pela
matéria do objeto contratual. Também, enquanto as duas primeiras
hipoteses se referem a casos de prorrogacdo, a terceira hipdtese faz
referéncia a “extensdo” da duragdo do contrato e a quarta hip6tese
expressamente admite uma alargada vigéncia contratual de inicio,
independente de prorrogacdes.

Contudo, para todas as hipdteses de prorrogagdo das
espécies de contratos administrativos previstas na Lei n° 8.666/93,
inexiste mecanismo normativo que supere a limitacdo da anualidade
para as dotagdes or¢camentarias relativas as despesas desses contratos.

Assim, tendo em vista que esses contratos irdo durar além
das respectivas dotacOes orcamentérias existentes no exercicio
financeiro de sua celebracdo, nos exercicios financeiros futuros, a
Administracdo Publica devera cuidar para prever as dotacGes
orcamentarias relativas as despesas contratuais para aquele ano.

Em funcdo disso, Marco Antonio Beneton faz um “alerta ao
Poder Executivo e ao Poder Legislativo, quando da elaboracdo da
proposta orgamentaria, ou quando da elaboracdo do projeto de lei do
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plano plurianual no intuito de atentarem para a continuidade da
previsdo [dessas despesas] 2.

Por fim, necessario colocar que essas ndo sdo as Unicas
hip6teses de prorrogacdo da duragdo dos contratos regidos pela Lei n°
8.666/93. O artigo 57, paragrafo 1°%, traz, ainda, outras hipéteses nas
quais se admite a extensdo do prazo contratual.

Contudo, cabe observar que as hipéteses do caput e do
paragrafo 1° tratam de situagOes juridicas distintas. As primeiras
tratam de casos de prorrogagdo do contrato em si, de modo que a sua
vigéncia é prolongada e o objeto do contrato continua a ser executado
por periodo de tempo maior do que o inicialmente estipulado. Ja as
segundas tratam da prorrogacao do prazo contratual, tendo em vista a
necessidade de prazo maior do gque o inicialmente pactuado para a
satisfacdo do objeto.?®’

Todas as hipoteses dos incisos do paragrafo 1°, do artigo 57,
fazem referéncia a alteragdes nas condi¢bes do contrato, por fato
excepcional ou imprevisivel, fato ou ato de terceiros ou atuacéo da
Administracdo Publica, como alteracdo do projeto, aumento das

25 BENETON, Marco Antonio Hatem. O Plano Plurianual, os contratos administrativos..., p.
613.

26 Lei n° 8.666/93. “Art. 57.[...] § 1° Os prazos de inicio de etapas de execugdo, de conclusio e
de entrega admitem prorrogagdo, mantidas as demais clausulas do contrato e assegurada a
manutengdo de seu equilibrio econémico-financeiro, desde que ocorra algum dos seguintes
motivos, devidamente autuados em processo:

| - alterac@o do projeto ou especificagBes, pela Administragéo;

11 - superveniéncia de fato excepcional ou imprevisivel, estranho a vontade das partes, que altere
fundamentalmente as condigdes de execucéo do contrato;

111 - interrupgdo da execucdo do contrato ou diminui¢do do ritmo de trabalho por ordem e no
interesse da Administragéo;

1V - aumento das quantidades inicialmente previstas no contrato, nos limites permitidos por esta
Lei;

V - impedimento de execugdo do contrato por fato ou ato de terceiro reconhecido pela
Administragdo em documento contemporaneo a sua ocorréncia;

VI - omissdo ou atraso de providéncias a cargo da Administragdo, inclusive quanto aos
pagamentos previstos de que resulte, diretamente, impedimento ou retardamento na execucéo do
contrato, sem prejuizo das sangdes legais aplicaveis aos responsaveis”.

%7 VARGAS, Angelo Miguel de Souza; PERIN, Ménica Waideman; GODOQY, Murilo.
Principio da anualidade orcamentaria aplicado..., pp. 35 — 36.
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guantidades, interrupcdo da execucdo, omissdo ou atraso de
pagamentos.

Essas hipGteses de atuacdo da Administracdo Publica
incluem-se no conceito de “clausulas exorbitantes™, para as quais, em
contrapartida, garante-se ao particular contratado a manutencdo do
equilibrio-econdmico financeiro.

No que tange aos efeitos das constricbes impostas pela
anualidade orcamentéria no ambito dos contratos, destaca-se a
hip6tese do inciso VI do rol do paragrafo 1°, do artigo 57, que faz
referéncia ao atraso nos pagamentos a cargo da Administracdo que
resultem em impedimento ou retardamento na execucéo do contrato,
dando ao particular contratado o direito ao reequilibrio econémico-
financeiro.

O artigo 8°, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/93%%, veda o
retardamento imotivado do pagamento de parcelas, se existente
previsdo orgamentaria para sua execucdo total, salvo insuficiéncia
financeira ou comprovado motivo de ordem técnica.

Essa situacdo se relaciona diretamente com a execugao
orcamentaria. A Lei n° 8.666/93 exige a existéncia de dotacdo
orcamentéaria para a realizacdo de licitacbes e a celebracdo de
contratos, evitando que isso seja um obice a realizacdo de pagamentos
das parcelas contratuais pela Administracdo Publica.

Contudo, essa garantia ndo é suficiente, vez que, como
tratado em secdo anterior desse trabalho, as dotacGes orgamentarias
n&o séo executadas pelo Poder Executivo como se fossem impositivas.
Dessa forma, ainda que haja dotagdo orgamentaria e sua execucao
esteja prevista no cronograma de execucdo mensal de desembolso em
consonédncia com as previsdes contratuais para pagamento das
parcelas pela Administracdo Publica, é possivel que o abuso dos
instrumentos de flexibilidade orcamentaria e a insuficiéncia do

28 Lei n° 8.666/93. “Art. 8° [...] Paragrafo unico. E proibido o retardamento imotivado da
execucgdo de obra ou servico, ou de suas parcelas, se existente previsdo orcamentaria para sua
execucdo total, salvo insuficiéncia financeira ou comprovado motivo de ordem técnica,
justificados em despacho circunstanciado da autoridade a que se refere o art. 26 desta Lei”.
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controle parlamentar sobre a execucdo orcamentaria gerem o0 atraso
desses pagamentos.

Esse atraso, por sua vez, pode ocasionar uma situacdo de
reequilibrio econémico-financeiro, com o qual a Administracdo
Publica tera que arcar, gerando despesas, para as quais ndo deve existir
dotacdo orcamentaria, que demandardo a abertura de créditos
adicionais, prejudicando ainda mais a execucdo orgamentaria ou, em
resolucdo judicial da questdo, fard com que o particular tenha que
receber os valores em precatdrios.

Além da questdo orcamentéria, a execucdo do proprio
contrato ficara prejudicada, verificando-se um alto indice de obras e
servicos interrompidos por falta de pagamento ou, ainda, o atraso ou
inadimplemento da Administragdo Publica no pagamento de compras
ja entregues.?®

Nos casos dos contratos que se encaixam nas excegdes do
caput do artigo 57 a situacdo é ainda mais complexa, porque para 0s
exercicios financeiros posteriores ao de celebragdo do contrato, pode
nem mesmo haver a respectiva dotacdo orcamentaria, vez que
dependera da autorizacdo legislativa. Nesse caso, para cumprir suas
obrigagdes contratuais, a Administragdo Publica tera que abrir créditos
adicionais,  potencialmente  prejudicando  outras  dotagdes
orcamentarias, ou, em ultimo caso, utilizar suas prerrogativas para
rescindir o contrato, o que também gera despesas. Além de deixar a
Administracdo Publica sem a obra ou servi¢o contratado, a rescisao
unilateral do contrato gera ao particular um direito a indenizacao que,
no momento dessa decisdo, ndo é contabilizada, mas gerard um
impacto orgamentério futuro.

Por seu turno, a LRF também impde regras aos contratos
administrativos regidos pela Lei n° 8.666/93. Esse diploma legal exige
que a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental
gue acarrete aumento de despesa seja acompanhado de estimativa do

%9 \VARGAS, Angelo Miguel de Souza; PERIN, Ménica Waideman; GODOQY, Murilo.
Principio da anualidade orcamentaria aplicado..., p. 48.
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impacto orcamentario no exercicio financeiro em que deva entrar em
vigor e nos dois subsequentes e adequagdo orcamentaria e financeira
da despesa com 0 PPA, a LDO e a LOA, condi¢6es também aplicaveis
para o empenho e licitagdo de servicos, fornecimento de bens ou
execucdo de obras.?

Nesse sentido, a LRF define a compatibilidade da despesa
coma LDO e o PPA pela conformidade em suas diretrizes, objetivos,
prioridades e metas alinhada & ndo contrariedade as suas disposicoes.
Ja paraa LOA aanalise de adequacéo da despesa é feita pela existéncia
de dotacdo orgamentaria especifica e em montante suficiente ou,
ainda, genérica, desde que suficiente para abranger todas as despesas
da mesma espécie.?®!

Como enuncia Daniel Carvalho,

[é] possivel se verificar que as determinacdes especificas da
LRF modificaram e sistematizaram ainda mais a geracdo de
despesa nas licitagbes e contratos administrativos. [...]
Notoriamente, a Lei Complementar n® 101/00 (LRF) traz
exigéncias para o equilibrio de receitas e despesas publicas,
permitindo que o saneamento financeiro resultante
proporcione uma atuagdo mais eficaz do Estado em beneficio
dos interesses sociais. Assim, como a maior parte dos
processos de licitacdo terd ao seu fim uma despesa, e a deciséo

20 Lej Complementar n® 101/00. “Art. 16. A criagdo, expansdo ou aperfeigoamento de agio
governamental que acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subseqientes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo orgamentéria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias. [...]

§ 4° As normas do caput constituem condig&o prévia para:

| - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execugdo de obras”.

21 Lei Complementar n° 101/00. “Art. 16. [...] § 1° Para os fins desta Lei Complementar,
considera-se:

| - adequada com a lei orgamentaria anual, a despesa objeto de dotacéo especifica e suficiente,
ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma
espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, néo sejam ultrapassados os
limites estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentérias, a despesa que se
conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e ndo
infrinja qualquer de suas disposigoes”.
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de seguir ou ndo com o certame se da ainda na fase interna, esta
devera adequar-se a algumas normas da LRF.?%?

Isso significa que, embora ausentes na propria Lei n°
8.666/93, nogOes de responsabilidade fiscal, de planejamento e de
compatibilidade com o sistema orgamentario incidem sobre os
contratos administrativos por ela regulados.

5.2.  Concessdes (Leis n° 8.987/95, n° 9.074/95 e n°® 11.079/04)

Nesse topico serdo analisadas as Leis n° 8.987/95, n°
9.074/95 e n° 11.079/04, considerando-se que todas elas sdo
modalidades de concessfes, com base no artigo 175, da Constituicdo
Federal?%-2%,

Ao contrario da Lei n° 8.666/93, a Lei n° 8.987/95, que
dispde sobre o regime de concessao e permissao de servicos publicos,
ndo trata diretamente de questdes orcamentéarias, nem limita a duragéo
dos contratos por ela regidos a vigéncia de créditos orgcamentarios.
Contudo, traz referéncia a necessidade de manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro,?® mantendo-se pertinentes as consideragdes
realizadas no tépico anterior sobre seus impactos orcamentarios.

22 CARVALHO, Daniel Bulha de. As influéncias da lei de responsabilidade fiscal nas licitagGes
e contratos administrativos. In: Revista do Tribunal de Contas da Uni&o, Brasilia, v. 42, n. 118,
p. 25 — 34, maio/ ago. 2010, p. 30.

28 Constituigdo Federal. “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou
sob regime de concessdo ou permissdo, sempre através de licitagdo, a prestacdo de servigos
publicos”.

2% pPara uma analise completa sobre a inclusdo do modelo da Lei n° 11.079/04 dentre o género
das concessoes, cf. MONTEIRO, Vera. Concesséo..., pp. 176 — 191.

2% Tei n° 8.987/95. “Art. 9° A tarifa do servigo puiblico concedido serd fixada pelo prego da
proposta vencedora da licitacéo e preservada pelas regras de reviséo previstas nesta Lei, no edital
e no contrato. [...]

§ 2° Os contratos poderdo prever mecanismos de revisdo das tarifas, a fim de manter-se o
equilibrio econdmico-financeiro.

§ 3° Ressalvados os impostos sobre a renda, a criacéo, alteragdo ou extingéo de quaisquer tributos
ou encargos legais, ap6s a apresentacdo da proposta, quando comprovado seu impacto, implicara
a reviséo da tarifa, para mais ou para menos, conforme o caso.

§ 4° Em havendo alteracéo unilateral do contrato que afete o seu inicial equilibrio econdémico-
financeiro, o poder concedente devera restabelecé-lo, concomitantemente a alteragdo”.
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Além disso, a lei prevé a possibilidade de a Administracao
Publica concedente do servico publico prever a possibilidade de
receitas alternativas a fim de favorecer a modicidade tarifaria.?®
Dentre essas receitas, incluem-se subsidios, que dependem de receitas
e dotagdes orcamentarias para serem pagos e, portanto, terdo de ser
incluidos a cada LOA.

A questdo se repete na Lei n° 9.074/95, que estabelece
normas para outorga e prorrogacdes das concessdes e permissdes de
determinados servicos publicos. Esse diploma legal também adota a
dindmica da manutencdo do equilibrio econémico-financeiro do
contrato e prevé, ainda, que a estipulacdo de novos beneficios
tarifarios pelo poder concedente é condicionada a previsao legal da
origem dos recursos ou de simultanea revisao da estrutura tarifaria do
contratado.?*’

Essa exigéncia da previsao legal da origem dos recursos para
a estipulacdo de novos beneficios tarifarios demonstra a preocupagéo
com 0s impactos orcamentarios que essas alteracdes podem gerar e
com a seguranca do contratado de que a Administracdo Publica podera
e ird executar essas despesas.

Por sua vez, a Lei n° 11.079/04 veio para instituir normas
gerais sobre licitagdo e contratagdo de parcerias publico-privadas
(PPPs), regulando as chamadas concessfes administrativas ou
patrocinadas, caracterizadas pela existéncia de contraprestagdo
pecunidria do parceiro publico ao privado, o que as distinguiriam das
concessdes comuns, reguladas pelas leis anteriores.?®

2% [ ei n°® 8.987/95. “Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo ptiblico, podera
o0 poder concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacéo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas,
observado o disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo Unico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente consideradas
para a aferi¢éo do inicial equilibrio econdmico-financeiro do contrato”.

27 Lei n® 9.074/95. “Art. 35. A estipulagdo de novos beneficios tarifarios pelo poder concedente,
fica condicionada a previsdo, em lei, da origem dos recursos ou da simultanea revisdo da
estrutura tarifaria do concessionario ou permissionario, de forma a preservar o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato”.

2% ein® 11.079/04. “Art. 1°[...] § 3° Ndo constitui parceria publico-privada a concessdo comum,
assim entendida a concess&o de servicos publicos ou de obras publicas de que trataa Lei n® 8.987,



123

Embora as concessfes comuns também pudessem ter
contraprestacdo pecuniaria da Administracdo Publica, notadamente na
forma de subsidios visando a modicidade tarifaria, esse fator € mais
marcante nas PPPs e eleito pela lei como critério classificador das
modalidades de concesséo.

Em razdo dessa relevancia nas prestacfes pecuniarias pela
Administracdo Publica nas PPPs, a Lei n® 11.079/04 traz diversos
dispositivos relacionados aos orgamentos publicos.

O artigo 4° estabelece diretrizes a serem observadas nas
contrataces das PPPs, destacando-se, para os fins desse trabalho, a
eficiéncia no emprego dos recursos da sociedade, o0 respeito aos
interesses e direitos dos entes privados incumbidos da sua execugéo e
a responsabilidade fiscal na celebragéo e execugéo das parcerias.?*

A diretriz de respeito aos interesses e direitos dos entes
privados incumbidos da execucéo da PPP estd em consonancia com a
contratualizacdo da atividade administrativa e a consensualidade
administrativa, reforcando a vinculagdo da Administracdo Publica ao
contrato e a necessidade de cumpri-lo.

Afinal,

[c]lom a contratualizacdo imagina-se amarrar as partes a um
conjunto estavel de regras vinculantes, dando previsibilidade a
relagdo entre Estado regulador e empreendedor privado. S6 que
a eficécia da formula contratual como fator de seguranca sera
comprometida se o vinculo de qualquer das partes for passivel
de fragilizacdo posterior e, ainda, se as regras do contrato ndo
forem suficientemente determinadas.3%

de 13 de fevereiro de 1995, quando nédo envolver contraprestagdo pecuniaria do parceiro piblico
ao parceiro privado”.

20 Lei n® 11.079/04. “Art. 4° Na contratagdo de parceria publico-privada serdo observadas as
seguintes diretrizes:

| — eficiéncia no cumprimento das missdes de Estado e no emprego dos recursos da sociedade;
Il — respeito aos interesses e direitos dos destinatarios dos servicos e dos entes privados
incumbidos da sua execucao; [...]

IV — responsabilidade fiscal na celebragdo e execugdo das parcerias™.

300 SUNDFELD, Carlos Ari; SOUZA, Rodrigo Pagani de; ROSILHO, André. As clausulas de
reajuste nos contratos publicos e a seguranga juridica. In: SUNDFELD, Carlos Ari;
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A diretriz de responsabilidade fiscal na celebracdo e
execucdo das parcerias, por sua vez, estd em consonancia ndo sé com
0 advento da LRF alguns anos antes da edicdo da Lei n°® 11.079/04,
mas também com a percepcdo dos impactos orcamentarios dessa
espécie de contratos administrativos.

Alias, a diretriz de respeito aos interesses e direitos do
parceiro privado reafirma aquela da responsabilidade fiscal na medida
em que esse respeito diminui os riscos do contrato, melhora os termos
financeiros da proposta apresentada a Administracdo Publica e evita
despesas publicas adicionais durante a execugdo do contrato.

Essa responsabilidade fiscal se materializa em outros
dispositivos da lei, notadamente nas previsdes dos artigos 10, 22, 28 e
do sistema de garantias.

O artigo 10 da Lei n° 11.079/04 condiciona a abertura de
processo licitatério para contratacdo de PPP a, entre outros requisitos,
estudo técnico que demonstre que as despesas do contrato ndo afetarédo
a meta de resultados fiscais da LDO, estimativa de impacto
orcamentario-financeiro nos exercicios financeiros em que vigorara a
PPP, declaracdo de que as obrigagdes contraidas pela Administragcdo
Publica sdo compativeis com a LDO e a LOA, estimativa de recursos
publicos suficientes para o cumprimento dessas obrigacdes durante a
vigéncia do contrato e em cada exercicio financeiro e previsdo do
objeto da PPP no PPA 3%

JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Contratos publicos e Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2015, p. 215.

301 Lei n® 11.079/04. “Art. 10. A contratagdo de parceria publico-privada sera precedida de
licitagdo na modalidade de concorréncia, estando a abertura do processo licitatorio condicionada
a:

| — autorizacéo da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade da contratacdo, mediante identificacdo das razbes que
justifiqguem a opcéo pela forma de parceria publico-privada;

b) que as despesas criadas ou aumentadas ndo afetardo as metas de resultados fiscais previstas
no Anexo referido no § 1° do art. 4° da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, devendo
seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de
receita ou pela redugdo permanente de despesa; e

¢) quando for o caso, conforme as normas editadas na forma do art. 25 desta Lei, a observancia
dos limites e condigdes decorrentes da aplicagdo dos arts. 29, 30 e 32 da Lei Complementar n®
101, de 4 de maio de 2000, pelas obrigagdes contraidas pela Administracdo Pablica relativas ao
objeto do contrato;



125

Dessas regras, depreende-se que o artigo 10 da Lei n°
11.079/04 é responsavel por enquadrar as PPPs nos mandamentos da
Lei n° 4.320/64 e da LRF.3%

J& o artigo 22 estabelece limites para as despesas criadas por
PPPs no ambito da Unido, vez que ndo podem ser contratadas novas
PPPs se as despesas de carater continuado relativas a esse tipo de
contrato tiverem excedido 1% da receita corrente liquida no exercicio
financeiro anterior, nem se as despesas anuais para 0S contratos
vigentes excederem 1% da receita corrente liquida projetada nos dez
exercicios financeiros subsequentes.3®

De forma similar, o artigo 28 estabelece que a Unido nédo
pode oferecer garantia ou realizar transferéncia voluntaria a Estados,
Distrito Federal e Municipios se as despesas de carater continuado
derivadas das PPPs desses entes tiverem excedido 5% da receita
corrente liquida no exercicio financeiro anterior, nem se as despesas

Il — elaboragdo de estimativa do impacto or¢camentario-financeiro nos exercicios em que deva
vigorar o contrato de parceria publico-privada;

111 — declaragéo do ordenador da despesa de que as obrigacdes contraidas pela Administragdo
Publica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes orgamentarias e estéo
previstas na lei orcamentaria anual;

1V — estimativa do fluxo de recursos pablicos suficientes para o cumprimento, durante a vigéncia
do contrato e por exercicio financeiro, das obrigagdes contraidas pela Administragdo Publica;
V — seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no ambito onde o contrato sera
celebrado”.

%02 ZANCHIM, Kleber Luiz. PPP e orgamento plblico — uma analise da Portaria n° 614/06, da
STN, a luz da Lei n® 4.320/64 e da Lei de Responsabilidade Fiscal. In: Férum de Contratagéo e
Gestdo Publica, Belo Horizonte, v. 6, n. 68, p. 57 — 70, ago. 2007, p. 63.

303 Lei n° 11.079/04. “Art. 22. A Unido somente podera contratar parceria piblico-privada
quando a soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja
contratadas néo tiver excedido, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida
do exercicio, e as despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos subseqientes, ndo
excedam a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para os respectivos
exercicios”.
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anuais para os contratos vigentes excederem 5% da receita corrente
liquida projetada nos dez exercicios financeiros subsequentes.3%+ - 305

Para Ferndo de Oliveira, a relevancia dos gastos previstos
para os projetos de PPP influenciou “o cuidado do legislador com o
comprometimento orcamentario de longo prazo, a titulo de
contraprestacdo do parceiro piblico3%,

Essa preocupacdo com a responsabilidade fiscal é uma
necessidade gerada pelo fendmeno da contratualizacdo na
Administracdo Publica, que cada vez mais executa suas funcbes e
atividades por meio de contratos, de modo que as despesas criadas por
eles tém se tornado cada vez mais significativas no orgamento publico.

Como as obrigacGes pecuniarias que geram essas despesas,
especialmente no caso das PPPs, sdo assumidas para longos periodos
e ainda ndo séo asseguradas por dotacdes orcamentarias, as previsoes
constantes na Lei n°® 11.079/04 sdo necessarias para aumentar a
probabilidade de que elas poderdo ser cumpridas no futuro e evitar o
descontrole das contas publicas em razdo do acumulo de despesas
advindas de contratos.

Para tanto, Kleber Zachim observa que as PPPs sdo uma
6tima alternativa para manter investimentos em servigos publicos sem

304 Lei n° 11.079/04. “Art. 28. A Unido ndo poderd conceder garantia ou realizar transferéncia
voluntaria aos Estados, Distrito Federal e Municipios se a soma das despesas de carater
continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas por esses entes tiver excedido, no
ano anterior, a 5% (cinco por cento) da receita corrente liquida do exercicio ou se as despesas
anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes excederem a 5% (cinco por cento)
da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios”.

305 A Lei n° 11.079/04 ndo vedou a contratagdo de PPP por Estados, Distrito Federal e Municipios
na inobservancia desses limites, tal como fez para a Unido nos termos do artigo 22, pois é lei
ordindria e essa norma, por tratar de responsabilidade fiscal, exigiria lei complementar. No mais,
para critica a respeito da disposicdo do artigo 28, da Lei n° 11.079/04, cf. MENEZES DE
ALMEIDA, Fernando Dias. As parcerias pUblico-privadas e sua aplicagdo pelo Estado de Sao
Paulo. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros,
2011, pp. 570 - 571.

306 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Garantias ao parceiro privado e comprometimento fiscal. In:
JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias publico-privadas:
reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 467.
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recorrer ao endividamento publico, desde que sejam obedecidas as
regras orcamentarias e contabeis, 37 - 308

Diante disso, a Lei n® 11.079/04 ndo sO estabelece um
montante limite da receita corrente liquida que pode estar
comprometida com esses contratos, mas ainda vincula a abertura de
licitagdo para contratacdo de PPP a diversos requisitos a fim de se
verificar i) a existéncia de recursos, atuais e futuros, para a assungédo
desses compromissos financeiros e ii) a sua consonancia com o
sistema orcamentario, necessaria para a inclusdo dessas despesas na
LOA, sua execugdo e consequente cumprimento dessas obrigagoes.

Em reforgo a essa preocupagdo, o artigo 6° diversifica as
formas de cumprimento das obrigacbes pecuniarias pela
Administragdo  Publica, prevendo a possibilidade dessa
contraprestacdo ser feita, por exemplo, por cessdo de créditos ndo
tributarios ou outorga de direitos em face da Administracdo Publica
ou sobre bens publicos dominicais.3

A essas previsdes, se soma 0 sistema de garantias contratuais
previsto pela Lei n® 11.079/04. O artigo 8° traz varias formas de
garantia das obrigacBes pecuniarias assumidas pela Administragéo
Publica: vinculagdo de receitas, desde que abarcada por excegdo
constitucional ao principio da ndo-vinculagdo; instituicdo ou
utilizacdo de fundos especiais; contratacdo de seguro-garantia e

307 ZANCHIM, Kleber Luiz. PPP e orgamento publico..., p. 59.

308 Apesar do posicionamento do autor, registra-se a existéncia de discussbes quanto a
possibilidade e a necessidade de categorizagdo das despesas decorrentes dos contratos
decorrentes dos contratos de PPP como divida publica.

309 Lei n° 11.079/04. “Art. 6° A contraprestagio da Administragdo Publica nos contratos de
parceria publico-privada podera ser feita por:

| — ordem bancéria;

11 — cessdo de créditos ndo tributérios;

111 — outorga de direitos em face da Administracéo Publica;

IV — outorga de direitos sobre bens pablicos dominicais;

V — outros meios admitidos em lei”.
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garantia prestada por organismos internacionais ou instituicdes
financeiras, além dos demais meios admitidos em lei 310311 -312

Dentre essas, cabe destacar que a vinculacdo de receitas e a
instituicdo ou utilizacdo de fundos especiais ndo sdo consideradas
garantias proprias, vez que ndo constituem um negdcio juridico
acessorio que objetiva garantir o principal e, em caso de
inadimplemento da Administracdo Publico, o parceiro privado ndo
poderia acessar diretamente essas receitas.>!?

Desse modo, “[m]ais razoavel serd compreender tais
recursos, embora denominados de garantia (imprépria, reitere-se),
como a fonte primeira da propria contraprestagdo”!4,

De uma forma geral, é notavel a preocupacéo legislativa em
verificar, afirmar e garantir a capacidade da Administracéo Publicaem
cumprir as obrigagdes pecunidrias contraidas mediante os contratos de
concessao patrocinada e administrativa.

Nesse sentido, Gustavo Binenbojm coloca:

[0] éxito das parcerias publico-privadas, previstas na Lei
11.079/2004, esta atrelado, inegavelmente, a capacidade do
Poder Concedente em tornd-las uma alternativa rentavel,

310 Lei n® 11.079/04. “Art. 8° As obrigagdes pecuniarias contraidas pela Administragio Piblica
em contrato de parceria publico-privada poderdo ser garantidas mediante:

| —vinculagio de receitas, observado o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicéo Federal;
1 — instituicdo ou utilizagdo de fundos especiais previstos em lei;

111 — contratacéo de seguro-garantia com as companhias seguradoras que n&o sejam controladas
pelo Poder Publico;

1V — garantia prestada por organismos internacionais ou institui¢des financeiras que ndo sejam
controladas pelo Poder Publico;

V — garantias prestadas por fundo garantidor ou empresa estatal criada para essa finalidade;

V1 — outros mecanismos admitidos em lei”.

311 para uma analise mais profunda da compatibilidade da vinculagdo de receitas, especialmente
de fundos, como garantia contratual, com o regime de precatérios e com o principio da nédo-
vinculacéo, cf. BINENBOJM, Gustavo. As parcerias publico-privadas e a vinculacédo de receitas
dos fundos de participacdo como garantia das obrigagdes do poder puablico. In: JUSTEN FILHO,
Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias publico-privadas: reflexdes sobre os
10 anos da Lei 11.079/2004. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, pp. 475 — 491.

312 No ambito federal, h4, ainda, a criagdo do Fundo Garantidor de PPPs, regulado pelos artigos
16 a 21, da Lei n° 11.079/04.

313 OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Garantias ao parceiro privado e comprometimento fiscal...,
pp. 463 — 464.

314 |bidem, p. 464.
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vantajosa e, principalmente, segura de investimento para 0s
particulares.®®

Com isso, é possivel observar distingbes marcantes do
regime juridicos das PPPs perante o tratamento das concessdes
comuns e dos contratos regidos pela Lei n° 8.666/93.

Em primeiro lugar, os contratos de PPPs adotam a reparticao
objetiva de riscos entre as partes, de modo que nem todas as alteracdes
das clausulas e condigdes contratuais ensejardo um reequilibrio
econdmico-financeiro,®®® do que se pode se extrair i) um maior
desprendimento da legislacdo em relagdo a formulacdo originaria da
teoria do contrato administrativo e consequente maior isonomia entre
as partes publico e privada contratantes e ii) minimizacdo dos
impactos orcamentérios decorrentes da alteracdo das condicGes
contratuais durante sua execucao.

Como lembra Bruno Aurélio, sobre as ideias trazidas pelo
fendbmeno da consensualidade administrativa,

[o] incremento da bilateralidade do contrato administrativo
implicaria a presenca de interessados mais comprometidos
com o firmado, além de gerar uma maior eficiéncia na
prestacdo, uma vez que a diminui¢do da incerteza provocada
pelas clausulas exorbitantes reduziria o pre¢o originalmente
requerido para custear tal risco. [...] Uma relacdo previamente
discutida reduziria o espectro de disputas e controvérsias. O
vinculo se torna duradouro com a ampliacdo da estabilidade
dos envolvidos, promovendo, consequentemente, uma
seguranga adicional ao usuario final, que, mesmo por vezes
estranho a relacdo [contratual], é dependente de seus efeitos.3!

315 BINENBOJM, Gustavo. As parcerias plblico-privadas e a vinculagdo de receitas..., p. 489.
316 FORTINI, Cristiana; PIRES, Priscila Giannetti Campos. Equilibrio econémico-financeiro nas
parcerias publico-privadas. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.).
Parcerias publico-privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2015, p. 304.

37 AURELIO, Bruno. Novos paradigmas na relagdo publico-privado. Estudo de caso: as
primeiras PPPs mineiras. In: Revista Brasileira de Infraestrutura, Belo Horizonte, v. 3, n. 6, p.
149 — 167, jul./ dez. 2014, pp. 154 — 155.
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Assim, o regime juridico incidente sobre as PPPs concretiza
diversos elementos do movimento de consensualidade administrativa
e de evolucdo da teoria do contrato administrativo.

A énfase na estabilidade e na seguranca da relacéo contratual
sdo ainda mais relevantes nas PPPs, dada a auséncia de limitacdo da
duracdo do contrato a vigéncia das dotacGes orcamentarias, a
semelhanca das concesses comuns. De fato, tal limitacdo da Lei n°
8.666/93 ndo seria adequada ao objeto das concessdes e ao prazo
necessario para conclui-los e amortizar os investimentos realizados
pelo parceiro privado.

Apesar disso, como acima tratado, é interessante notar que a
Lei n®11.079/04 ndo deixa de considerar o sistema orgamentario e traz
diversas previsdes que exigem planejamento, responsabilidade fiscal
e compatibilidade desses contratos com as leis orcamentarias, ja
incorporando algumas previsdes da LRF para licitagbes e contratos.

Especificamente quanto a anualidade orgamentaria, a Lei n°
11.079/04 parece considera-la em seu aspecto financeiro, tendo em
vista as referéncias aos exercicios financeiros para afericdo das
receitas, mas ndo em seu aspecto politico, vez que ndo faz mencao a
autorizacdo legislativa anual que se concretiza nas dotacdes
orcamentéarias necessarias para 0 cumprimento das obrigagdes
pecunidrias contraidas pela Administracdo Publica em razdo desses
contratos.

Resta o problema da necessidade anual de inclusédo e
autorizacdo das fracGes das despesas relativas a esses contratos,
cabendo, nesse ponto, apenas o mesmo alerta feito para as excecoes
do artigo 57, caput, da Lei n° 8.666/93, de que cabe o cuidado a
Administracdo Publica para incluir anualmente no projeto de LOA a
previsao dessas despesas para que o Poder Legislativo possa autoriza-
las.
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5.3. Decreto n° 9.046/17

O Decreto n® 9.046/17 parece ter sido editado para
solucionar, em parte, esse problema.

O Decreto, posteriormente regulamentado pela Portaria n°
194/17, do Ministério de Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo,
determina que os compromissos financeiros plurianuais decorrentes
de contratos firmados pelos 6rgdos, fundos e entidades do Poder
Executivo federal sejam registrados no Sistema Integrado de
Administracdo de Servigos Gerais, bem como atualizado o
cronograma anual de desembolso de compromissos financeiros
plurianuais.®

Essa medida também se aplica aos contratos firmados por
periodo igual ou inferior a doze meses que tenham natureza
continuada e possam ultrapassar mais de um exercicio financeiro, em
referéncia as hipoteses do artigo 57, da Lei n® 8.666/93. Observa-se,
portanto, que o Decreto adota um sentido amplo de compromissos
financeiros, ou despesas, plurianuais, considerando aquelas que
ultrapassam um exercicio financeiro e ndo somente aquelas com
duracéo de maltiplos anos.

Com a determinacdo de inclusdo de todas as despesas
plurianuais derivadas de contratos em um Unico sistema,®!° o Poder

318 Decreto n° 9.046/17. “Art. 1° A assungdo de compromissos financeiros plurianuais
decorrentes de contratos formalizados pelos dérgédos, fundos e entidades do Poder Executivo
federal integrantes dos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, referentes as
despesas primarias classificadas como ‘Outras Despesas Correntes’, ‘Investimentos’ ou
‘Inversdes Financeiras’, e classificadas na modalidade de execugao direta, devera ser precedida
de registro no Sistema Integrado de Administragdo de Servicos Gerais - Siasg.

§ 1° O registro a que se refere o caput e as atualizagdes do cronograma anual de desembolso de
compromissos financeiros plurianuais, para cada um dos exercicios financeiros de sua vigéncia,
séo obrigatdrios, sob pena de apuragdo de responsabilidade funcional.

§ 2° Aplica-se o disposto no caput aos contratos firmados por periodo igual ou inferior a doze
meses cuja natureza seja continuada ou que possam ultrapassar mais de um exercicio financeiro,
nos termos do art. 57 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993”.

319 Decreto n® 9.046/17. “Art. 2° Para os efeitos deste Decreto, entendem-se cOmMo:

Il - contratos - ajuste entre 6rgéos ou entidades da administracdo publica federal e particulares
em que haja um acordo de vontades para a formagédo de vinculo e a estipulacdo de obrigacoes
reciprocas, ndo obstante a denominagdo utilizada, realizado com fundamento nas disposicdes da
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Executivo federal facilita a inclusdo anual dessas despesas nos
projetos de LOA, potencialmente resolvendo essa parte da
problematica.

Cabe aos demais poderes da Unido e a Estados, Distrito
Federal e Municipios adotarem medidas similares para aprimorar a
elaboracdo dos projetos de LOA no que diz respeito as despesas
plurianuais derivadas de contratos administrativos.

E resta, ainda, explorar solucdes relativas a necessidade de
autorizacao legislativa anual para essas despesas e a necessidade de
sua compatibilidade com o PPA e a LDO.

5.4.  Duracao dos contratos administrativos

Analisadas as principais disposi¢fes das leis que regem 0s
contratos administrativos examinados nesse trabalho e incidem na sua
relacdo com os orgcamentos publicos, resta refletir de forma pontual
sobre a questdo da duragdo dos contratos administrativos, que traz
reflexos diretos para a anualidade orgamentéria.

Na Lei n®8.666/93, esse € o principal ponto de convergéncia
entre os contratos administrativos e a anualidade or¢amentéria, vez
gue esta conforma a duracdo daqueles. Entretanto, como visto, a
prépria lei admite maltiplas excecdes.

A Lei n° 8.987/95, por sua vez, se limita a dispor que as
concessdes de servico publico terdo prazo determinado.®® O
estabelecimento de prazos maximos fica a cargo da Lei n® 9.074/95,
com esse variando entre vinte e cinco e trinta e cinco anos, com

Lei n° 8.666, de 1993, da Lei n® 12.462, de 4 de agosto de 2011, ou da Lei n® 10.520, de 17 de
julho de 2002”.

320 | ej n° 8.987/95. “Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se: [...]

Il - concessédo de servigo publico: a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente,
mediante licitac8o, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;
111 - concessdo de servigo publico precedida da execucédo de obra pablica: a construgéo, total ou
parcial, conservagdo, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse
publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a
pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizacdo, por
sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado
mediante a exploragdo do servi¢o ou da obra por prazo determinado”.
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prorrogacdes de dez a trinta anos, a depender do objeto da concessédo
ou permissdo de servico publico.

A previsdo desses prazos mais extensos advém da
necessidade de conjugar a amortizagdo dos investimentos realizados
pelo particular com a modicidade tarifaria e mostra uma tendéncia de
plurianualidade nos contratos administrativos, tendo em vista a
crescente complexidade dos objetos desses contratos.

Ainda, “a prorrogagdo-ampliacdo do termo final da
concessdo pode ser admitida como solucdo para recomposicdo da
equacdo econdmico-financeira da concessio”®?!. Com essa
alternativa, evita-se que o reequilibrio econémico-financeiro exija um
aumento nas tarifas, a diminuicdo dos investimentos a cargo do
particular, a diminuicdo dos encargos financeiros do concessionario
em favor do poder concedente ou a indenizagdo do particular com
recursos publicos.®??

No caso das PPPs, a Lei n°® 11.079/04 instituiu que esses
contratos terdo prazo de vigéncia minimo de cinco anos e maximo de
trinta e cinco anos, ja incluida eventual prorrogacdo, e que esse prazo
deve ser compativel com a amortizagdo dos investimentos
realizados.>?®

Para Flavio Garcia,

[c]lomo sdo contratos que viabilizam a prestacdo e a gestdo de
servicos e infraestruturas puablicas, ha um inescapéavel
interesse, direto da sociedade e dos usuarios, a justificar que o
prazo desses contratos bem como o cabimento e condicGes de
suas eventuais prorrogacdes estejam em conformidade com a

321 JUSTEN FILHO, Margal. A ampliagdo do prazo contratual em concessdes de servigo publico.
In: Revista de Direito Administrativo Contemporaneo, Sdo Paulo, v. 4, n. 23, p. 109 — 135, mar./
abr. 2016, p. 130.

322 |bidem, pp. 131 - 132.

323 Lei n° 11.079/04. “Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria publico-privada atenderdo
ao disposto no art. 23 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no que couber, devendo
também prever:

| — 0 prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizagdo dos investimentos realizados,
ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual prorrogagao”.
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lei, com o Direito e com a racionalidade econémica indutora e
maximizadora da eficiéncia.®?*

Nos contratos de PPPs, a prorrogacdo pode ser motivada
pela universalizagcdo e continuidade do servico publico ou pela
modicidade tarifaria ou, ainda, constituir forma de recomposic¢do do
equilibrio-econdmico financeiro do contrato.3

Considerada essa realidade de amplos prazos contratuais €
preciso comentar a importancia do planejamento da Administracdo
Publica para a questdo. Qualquer obrigacdo pecuniaria assumida pela
Administracdo Publica nesses contratos dependerd de inclusdo da
respectiva despesa na LOA, o que exige compatibilidade com a LDO
e 0 PPA.

Contudo, como parte significativa desses contratos tem
duracdo que extrapola, inclusive, o prazo do PPA, esse planejamento
vai além do proprio sistema orgamentario.

Portanto, resta consignar que 0s projetos concretizados por
meio desses contratos devem refletir as prioridades, diretrizes,
objetivos e metas da Administracdo Publica para guardar a
compatibilidade necessaria com as sucessivas leis orcamentarias que
vigorardo durante toda a sua execugao.

324 GARCIA, Flavio Amaral. As parcerias pUblico-privadas: prazo e prorrogagdo. In: JUSTEN
FILHO, Margal; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Parcerias publico-privadas: reflexdes
sobre 0s 10 anos da Lei 11.079/2004. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, pp. 580 — 581.
325 |bidem, p. 594 e pp. 598 — 599.
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6. PROPOSTAS DE ALTERAGCOES NORMATIVAS

Nessa secdo, serdo analisadas algumas propostas de
alteracfes normativas — presentes em textos doutrinarios ou em
projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional — que tangem ao
problema da relacdo entre a anualidade orcamentaria e os contratos
administrativos.

A ideia ndo é defender ou criticar tais propostas, mas
contribuir para a reflexdo sobre alguns desafios do sistema juridico
brasileiro e para discussdes que possam levar ao seu aprimoramento.

6.1. Carry-over

O carry-over, também chamado de carry-forward, € o
direito de usar uma dotagdo orgamentaria — ainda ndo executada — em
um periodo de tempo posterior aquele para o qual ela foi originalmente
concedida.®®® No Brasil, isso equivaleria a permitir que uma dotacéo
orcamentaria relativa a determinado exercicio financeiro pudesse ser
usada no exercicio financeiro seguinte.

Em termos préticos, o instrumento é muito similar a previsao
do artigo 167, paragrafo 2°, da Constituicdo Federal, que permite que
créditos especiais e extraordinarios autorizados nos ultimos quatro
meses de um exercicio financeiro sejam reabertos no exercicio
financeiro seguinte.

O objetivo do carry-over é evitar a concentragcdo de
empenhos de despesas no final do exercicio financeiro, o que leva “a
dispéndios muitas vezes ineficientes e de baixa qualidade, devido aos
precos mais elevados pagos a fornecedores e a aquisi¢do de bens ou

3% |IENERT, lan; LJUNGMAN, Gosta. Carry-over and budget authority. International
Monetary Fund, 2009, p. 2.
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servicos desnecessarios ou ndo prioritarios com o fito Gnico de
consumir dota¢des remanescentes”?’,

Essa situacdo advém de uma lbgica perversa. Como o
orcamento publico brasileiro é elaborado de forma incremental, se o
administrador publico ndo utiliza todas as dotacfes orcamentarias
concedidas para sua unidade orcamentaria, isso se torna uma
demonstracdo da necessidade de menos recursos orgamentarios, o que
fard com que ele tenha menos recursos disponiveis para 0s anos
subsequentes. Ou seja, quanto mais o administrador publico
“economizar”, mais ele perde, de modo que, do seu ponto de vista, a
mera utilizagdo dos recursos passa a ser mais relevante do que sua
destinacdo. 328

Contudo, se ha a possibilidade de “carregar” as dotacdes
orcamentarias ndo utilizadas de um exercicio financeiro para o
seguinte, como ocorre com o carry-over, o administrador publico ndo
tem a necessidade de utilizar “as pressas” suas dotacdes
orcamentarias, tendo, portanto, mais tempo para realizar as despesas
de forma mais eficiente e com maior qualidade e planejamento.3?°

Nesse sentido, Diego Prandino Alves, destaca:

[0] carry-over, ao ndo incentivar o gestor publico a préatica do
‘use it or lose it™®, privilegia a gestdo programada e
parcimoniosa, pois 0s resultados financeiros positivos de sua
gestdo permanecerdo a sua disposicdo no proximo exercicio,
podendo ser utilizados de forma mais coerente com o0s
objetivos e os planos do 6rgdo e com o macroplanejamento do
governo em vez de serem, indiscriminadamente, desperdicados
ao fim de cada exercicio financeiro.!

327 ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagdo do principio da anualidade
orgamentéria como indutora da qualidade do gasto publico e da transparéncia fiscal. In: Financgas
Plblicas — XVI Prémio Tesouro Nacional, Tema Il — Economia e Contabilidade do Setor
Publico, Brasilia, 2011, p. 15.

328 RIBEIRO, Leonardo Cézar. Impactos da anualidade orgamentaria..., pp. 17 — 18.

329 IENERT, lan; LIUNGMAN, Gosta. Carry-over and budget authority..., p. 3.

3% Em tradugdo livre para o portugués, “use ou perca”.

31 ALVES, Diego Prandino. Op. cit., p. 17.
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Alias, essa concentracdo de empenhos de despesas no final
do exercicio financeiro é o principal motivo para o significativo
volume de despesas inscritas em restos a pagar, de modo que o carry-
over aparece como uma alternativa a essa situagao.

O carry-over permite o carregamento da propria dotacdo
orcamentéria além do exercicio financeiro para o qual ela foi
concedida, jA os restos a pagar sdo um instrumento apenas para
concluir a execugdo da despesa orgamentaria jA& empenhada no
exercicio financeiro para o qual houve a autorizacdo orcamentaria.

Assim, 0 carry-over, ao dar mais tempo para o administrador
publico realizar as suas despesas e “desestimular o empenhamento
desenfreado em fim de exercicio, tem o potencial também para reduzir
gradativamente os restos a pagar”32,

Para além da questdo dos restos a pagar, lan Lienert e Gosta
Ljungman levantam alguns argumentos favoraveis e contrarios a
implementacdo do instrumento. Dentre os argumentos favoraveis,
estdo:

i) promogdo de ganhos de eficiéncia — ao evitar o0 uso,
pelo  administrador  publico, de dotacOes
orcamentarias apenas para ndo perdé-las, estimula-
se gue 0s recursos publicos sejam usados de maneira
eficiente e de acordo com as finalidades almejadas
pela unidade orcamentaria;

ii) demonstracdo das reais necessidades de recursos
publicos — ao permitir o uso das dotacOes
orcamentérias por um periodo maior de tempo,
retira-se o prazo para que o administrador pablico as
use apenas para ndo perdé-las e cria-se um cenario
em que é possivel identificar quais dotacBes
orcamentarias sdo realmente necessarias para cada
unidade orcamentéria;

32 ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagdo do principio da anualidade
orcamentaria..., p. 39.
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iii) facilitacdo da gestdo de compromissos financeiros
plurianuais — ao flexibilizar o uso das dotagOes
orcamentarias entre os exercicios financeiros, o
carry-over, facilita que projetos plurianuais sejam
geridos na sua integralidade e ndo a partir de seus
custos anuais; e

iv) compensagao de procedimentos rigidos de execucao
orcamentaria — os procedimentos de execucdo
orcamentéria e os mecanismos de controle durante
essa fase podem atrasar a execucdo das despesas, 0
que seria compensado pelo carry-over 3%

J& 0s argumentos contrérios ao carry-over sugerem que sua
implementag&o se fundamenta em trés premissas, que nem sempre sao
verdadeiras, e correspondem a trés criticas ao instrumento.

A primeira premissa é a de que a alocagdo de recursos
orcamentarios é adequada as atividades a serem cumpridas por cada
unidade orcamentaria e apenas o tempo para executa-las € insuficiente.
Segundo o argumento contrario ao carry-over, se as dotacOes
orcamentarias ndo foram utilizadas, h& um indicativo de excesso na
alocacdo de recursos e, portanto, tais dotacfes deveriam ser
canceladas e ndo carregadas para o proximo exercicio financeiro.

A segunda premissa é a de que o volume de recursos
carregados para o proximo exercicio financeiro seria pequeno.
Contudo, se o volume dos recursos carregados se tornar significativo,
haveria enorme potencial de perda de controle sobre a execucdo dessas
despesas e das prioridades governamentais.

Em razdo disso, lan Lienert e Gdsta Ljungman entendem
como necessaria uma limitacdo no volume de dotagfes orcamentérias
que poderiam ser carregadas em relacdo ao total das despesas publicas
previstas no orgamento. Desse modo, se manteria 0 objetivo de dar
mais tempo para o planejamento e a execugdo dessas despesas
orcamentarias, de modo que elas sejam realizadas com maior

333 IENERT, lan; LJUNGMAN, Gosta. Carry-over and budget authority..., pp. 3 —5.
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gualidade e em sintonia com o planejamento or¢amentario e
governamental.

A terceira premissa € a de que a autorizacao or¢camentaria é
indiferente ao tempo da execucdo da despesa. O argumento contrério
ao carry-over coloca que o tempo de realizacdo do gasto publico é
relevante e, em muitos casos, a sua efetivacdo em determinado
exercicio financeiro é necessaria para produzir impactos desejados e
planejados na economia, de modo que o tempo da execugdo
orgcamentaria ndo poderia ficar a cargo do ordenador de despesa.®**

Considerando esses argumentos, 0s autores sugerem
algumas limitagdes para a implementagdo do carry-over, como a
aplicacdo a apenas determinados tipos de despesa, limitagdo do
montante de recursos das dotagBes orcamentarias que podem ser
carregadas, limitacdo do montante de recursos das dotacdes
orcamentérias carregadas acumuladas e limitagdo do tempo pelo qual
é aceito o carry-over.3®

Para paises em desenvolvimento, 0s autores sugerem
introduzir o carry-over apenas para despesas de capital e avaliar
posteriormente a pertinéncia de estender 0 mecanismo para despesas
correntes.®* A mesma recomendagdo é feita por Diego Prandino Alves
que ressalta, ainda, a vantagem para a particular situacdo brasileira,
vez que as despesas com investimentos sao as que mais contribuiram,
na ultima década, com o crescimento dos restos a pagar nos Gltimos
trimestres dos exercicios financeiros.>*’

A imposicdo e definicdo desses limites junto a
implementacdo do carry-over parece ser fundamental para o sucesso
do instrumento, prestigiando o seu potencial para solucionar questdes
pontuais, porém recorrentes na realidade orcamentaria de diversos
paises, dentre eles o Brasil, sem permitir que essa excecao se torne a

334 LIENERT, lan; LJUNGMAN, Gésta. Carry-over and budget authority..., pp. 5 — 6.

33 lhidem, p. 7.

3% Jbidem, p. 14.

37 ALVES, Diego Prandino. Carry-over: a flexibilizagdo do principio da anualidade
orcamentaria..., p. 39.
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regra e distorca o sistema orgamentario e a autorizacdo legislativa ou
gere um cenario de irresponsabilidade fiscal, & semelhanca do que ja
ocorreu com os restos a pagar.

Ainda, considerando-se a realidade brasileira outros limites
podem ser pensados, tais como a permissao do carry-over apenas para
dotacGes orcamentérias atingidas pela limitacdo de empenho e
movimentag&o financeira.

Em razdo disso, o carry-over tera resultados melhores em
paises com previsdes orcamentarias acuradas, dotagdes orcamentarias
adequadas, sistema contabil desenvolvido, meios de controles interno
e externo funcionais, gestdo orcamentéria descentralizada e politica
fiscal de médio prazo.3®

Algumas dessas condi¢bes ndo tém sido verificadas no
Brasil, em especial o irrealismo das previsbes orcamentérias, a
inadequacdo das dotagcdes orcamentarias — em parte, em razdo da
adogdo do orgamento incremental — e o fato de que ha uma politica
fiscal de curto prazo, com metas anuais. Embora esses fatores ndo
impecam a inclusdo do carry-over no ordenamento juridico brasileiro,
certamente devem ser considerados.

Em relagdo aos contratos administrativos, € possivel
considerar a aplicagdo desse instrumento em duas frentes.

A primeira seria em grandes projetos plurianuais,
viabilizados, por exemplo, por PPPs, vez que essa flexibilizacdo da
anualidade orcamentéria permitiria considerar o contrato em sua
integralidade, sem limita-lo ao fator temporal do orcamento publico.

A segunda seria para os contratos regidos pela Lei n°
8.666/93 que ndo se encaixam nas excec¢des do caput do artigo 57 e
tém sua duracdo condicionada a vigéncia do respectivo crédito
orcamentério. Dependendo da configuragdo normativa do carry-over,
seria criada uma situacdo na qual tais créditos orcamentarios teriam
sua duracéo alargada, permitindo que esses contratos administrativos
tenham prazo maior e possivelmente mais adequado a sua execucao.
No mais, considerando que a licitacdo tem por requisito a existéncia

338 |_IENERT, lan; LJUNGMAN, Gosta. Carry-over and budget authority..., pp. 11— 13.
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da dotacdo orcamentéria, se evitaria a realizacdo de licitacdes
apressadas em final de exercicio financeiro apenas para néo perder as
condicBes necessarias a sua realizacao.

6.2.  Dotagdes orgamentérias plurianuais

DotagcBes orcamentérias plurianuais consistem em
autorizacdes legislativas concedidas, de uma s vez, para despesas
relativas a mais de um exercicio financeiro.

O instrumento ja é adotado por alguns paises®® e teria o
objetivo de retirar o risco de se obter anualmente a autorizacdo
legislativa necessaria para cumprir o compromisso financeiro
assumido com projetos plurianuais, dando maior seguranca para as
partes envolvidas e respaldando a expectativa dos futuros
beneficiarios. Portanto, seriam especialmente Uteis aos contratos
administrativos, pois eliminariam o entrave da futura autorizagdo
legislativa para realizagdo dos compromissos financeiros ja assumidos
pela Administragdo Publica com a celebragdo do contrato.

Para tanto, duas modelagens sdo possiveis. A primeira
consiste em uma Unica dotacdo orgamentéria valida para multiplos
exercicios financeiros, correspondente ao valor global do projeto.

Nesse caso, “[a]s dotagOes correspondentes a parcelas desse
custo seriam incorporadas a LOA dos exercicios subsequentes de
acordo com previsdo constante de cronograma de desembolso
financeiro do projeto (anualmente revisto)34, explicam Helio Tollini
e José Roberto Afonso.

A vantagem dessa modelagem seria a flexibilidade para
adequar as despesas do projeto ao longo de sua execucdo, contudo,
notadamente em projetos com maior volume de despesas, essa

339 |IENERT, lan; LJUNGMAN, Gosta. Carry-over and budget authority..., p. 3.
340 TOLLINI, Helio Martins; AFONSO, José Roberto R. A Lei 4.320 e a responsabilidade
orcamentaria..., p. 501.
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flexibilidade dificultaria o controle e poderia, em casos extremos,
comprometer o cumprimento de metas fiscais.

Uma segunda modelagem consiste em uma dotacdo
orcamentaria plurianual na qual, no momento da autorizacéo
legislativa, ja se estabelecem os valores relativos a cada exercicio
financeiro futuro. Nesse caso, mantem-se a retirada do risco de
obtencdo da autorizagdo legislativa futura, contudo, exige-se alto nivel
de planejamento, vez que os valores das fragdes anuais dessa dotacdo
orcamentaria plurianual tém que ser definidos de antemdo, no
momento de sua autorizagdo, o que ainda pode gerar um engessamento
do projeto.

Independente da modelagem adotada, ainda teriam de ser
considerados e definidos outros contornos para esse instrumento,
como eventuais limitacbes de wvalores, duracdo da dotagéo
orcamentéria plurianual e a possibilidade de sua posterior alteracao.

Além disso, seria uma alteracdo normativa heterodoxa,
tendo em vista a disseminacdo macica do principio da anualidade
orcamentaria.

Selena Nunes, partindo da premissa de que a anualidade
orcamentaria ndo prejudica 0s investimentos, é contraria a ideia, por
considera-la atentatoria ao principio da anualidade orgamentéria e
colocar em risco o equilibrio orgamentario, vez que seriam autorizadas
despesas sem as respectivas receitas.>*

Considerando esse posicionamento e a previséo
constitucional de orcamentos anuais, para evitar alegacBes de
inconstitucionalidade, seria mais apropriado que a adocdo desse
instrumento no ordenamento juridico fosse realizada por meio de
emenda constitucional.

31 NUNES, Selene Peres. Os 10 anos da LRF e o Projeto de Lei da Qualidade Fiscal. In:
Cadernos da Controladoria, Rio de Janeiro, ano X, n. 2, set. 2010, pp. 35 — 36.



143

6.3.  Despesas contratuais como despesas obrigatorias

Outra possibilidade para assegurar o cumprimento dos
compromissos financeiros contratuais da Administracdo Publica
mediante a execu¢do das respectivas despesas orcamentarias seria
considera-las como despesas obrigatorias.

Tendo em vista a evolucdo da teoria do contrato
administrativo para constatar a vinculagdo da Administracdo Publica
aos contratos que celebra, hd a obrigacdo de cumprir com esses
compromissos financeiros e base para interpretar tais despesas como
obrigatdrias, incluindo-as naquelas alheias a discricionariedade do
Poder Executivo na elaboracdo do projeto de LOA.

Contudo, tendo em vista que a defini¢do positivada mais
préxima do conceito de despesas obrigatdrias seria a de despesas
obrigatdrias de carater continuado da LRF, que ndo faz referéncia a
contratos, tdo somente a lei, medida proviséria ou ato administrativo
normativo, uma inclusdo ou alteracao legislativa poderia ser um meio
mais seguro para a consideracao das despesas decorrentes de contratos
administrativos como obrigatdrias.

6.4.  Tratamento privilegiado das despesas contratuais

Ainda, diversas propostas de alteracdo legislativa
pressupdem a atribuicdo de um tratamento privilegiado as despesas
contratuais da Administracdo Publica, a semelhanga do servico da
divida publica ou das despesas oriundas de emendas parlamentares.

Nesse caso, poderia haver, na fase legislativa de elaboracéo
da LOA, vedacdo de anulagdo de despesas contratuais por emenda
parlamentar, o que demandaria emenda constitucional, e, na fase de
execucdo orcamentaria, vedacdo de incidéncia de limitacdo de
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empenho sobre tais despesas, 0 que dependeria de lei complementar
para alterar a LRF ou inclusdo nas sucessivas LDOs.3*?

Mario Engler defende uma altera¢do na LRF, considerando
que a extensdo do tratamento aplicavel ao servigo da divida publica as
obrigac@es pecuniarias decorrentes de contratos de PPP seria a solugdo
mais racional e menos onerosa para resgatar a confianga no
adimplemento dessas obrigacOes. Nesse sentido, a garantia de
pagamento dessas obrigacGes viria por atribuir-lhe um caréater
impositivo,343-344

Contudo, cabe observar que esse tratamento privilegiado do
servico da divida publica ou das despesas oriundas de emendas
parlamentares, no que tange a execu¢do orcamentaria, ndo deixa de ser
criticado, vez que coloca essas despesas como prioritarias em
detrimento de outras. Assim, para a extensdo desse regime as despesas
contratuais ou, a0 menos, despesas de PPPs, seria necessario ponderar
se a necessidade de agregar maior seguranga ao adimplemento dessas
relacbes é suficiente para conceder-lhes esse nivel de prioridade
orcamentaria.

Além disso, seria importante considerar se eventual
tratamento privilegiado deveria se estender a todas as despesas da
Administracéo Publica de origem contratual ou apenas a determinados
tipos e, ainda, se a propria previsdo da LRF que permite a exclusdo da
limitagdo de empenho por previsdo na LDO j& ndo é suficiente para
privilegiar projetos especificos que demandem esse tipo de seguranca,
sem a necessidade de alteragdo geral e abstrata no ordenamento
juridico.

342 Lei Complementar n® 101/00. “Art. 9° [...] § 2° Nio serdo objeto de limitagdo as despesas que
constituam obrigagfes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao
pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias”.

343 PINTO JUNIOR, Mario Engler. O processo orcamentario no setor publico: risco de
inadimpléncia e alternativas de mitigagdo. In: JUSTEN FILHO, Marcal; SCHWIND, Rafael
Wallbach (coord.). Parcerias publico-privadas: reflexdes sobre os 10 anos da Lei 11.079/2004.
S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2015, p. 457.

344 O autor faz essa consideragio exclusivamente para os contratos de PPP, contudo, a proposigio
parece aplicavel também a outros tipos de contratos administrativos.
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6.5. Lei de Qualidade Fiscal

O Projeto de Lei n° 229/09 do Senado Federal, conhecido
como projeto da Lei de Qualidade Fiscal, que atualmente tramita na
Camara dos Deputados como Projeto de Lei n® 295/16, é o principal
projeto de lei complementar que visa regular os orcamentos publicos
a luz da Constituicdo Federal e da LRF, revogando a Lei n® 4.320/64.

O texto original do PL n°229/09 destacava alguns principios
que incidem sobre a LOA, mas ndo incluia dentre eles a anualidade.
No texto atualmente em tramitacéo, a anualidade volta a figurar como
principio, espelhando a Lei n°® 4.320/64.3%

A coincidéncia do exercicio financeiro com o ano civil e o
regime de caixa para as receitas e o regime de competéncia para as
despesas publicas também foram mantidos no projeto.34

Um dos pontos mais importantes do projeto de lei é o
detalhamento infraconstitucional do conteido do PPA, que passa a ter
por base o plano de governo do candidato eleito para o cargo de chefe
do Poder Executivo, e conter Anexo de Politica Fiscal, que estabelece
objetivos fiscais de longo prazo, com proje¢6es que compreendem um
periodo de dez exercicios financeiros.’

34 Projeto de Lei n® 295/16. “Art. 16. O projeto de lei orgamentdria, a lei orgamentdria e sua
execugdo se submetem ao conjunto de principios que decorrem do sistema normativo, em
especial a unidade, a universalidade, a anualidade, a fidedignidade, a exclusividade, a legalidade,
a impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, além de outros que vierem a ser
definidos anualmente na lei de diretrizes orgamentarias”

346 Projeto de Lei n® 295/16. “Art. 3° O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.
Paragrafo Unico. Para fins de elaboragio e execucdo da lei orgamentaria, pertencem ao exercicio
financeiro:

| — as receitas nele arrecadadas; e

Il — as despesas nele empenhadas”.

347 Projeto de Lei n® 295/16. “Art. 6° O plano plurianual tomar4 por base o plano de governo do
candidato eleito chefe do Poder Executivo e serd estruturado por programas, que deverao
contemplar todas as despesas associadas ao atendimento de seus objetivos.

Art. 7° Além do disposto no art. 165, § 1°, da Constituicdo Federal, integrardo o plano plurianual:
| — diagnéstico regionalizado da situagdo socioecondmica, incluindo, no caso da Uni&o, a anélise
de cenarios macroecondmicos; e

Il — demonstrativo, para cada programa, de seus objetivos e indicadores.
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A vigéncia do PPA continua compreendendo o periodo entre
0 segundo ano de mandato do chefe do Poder Executivo e o primeiro
ano do mandato subsequente, contudo, a data limite para envio do
projeto de PPA sera 30 de abril do primeiro ano de mandato,®*® em
conjunto com o projeto de LDO, sendo que, no primeiro ano de
mandato, a LDO s6 pode ser votada depois de aprovado o PPA.3%
Assim, no primeiro ano de mandato, o projeto de LOA sé sera
encaminhado ao Poder Legislativo depois de ja aprovados a LDO e o
PPA.

A LDO foi atribuido papel fundamental no ciclo de
planejamento, incluindo-se no seu Anexo de Metas Fiscais 0 montante
anual a ser gasto com projetos de investimentos plurianuais aprovados
em exercicios financeiros anteriores e o espaco fiscal disponivel para
novos projetos de investimentos plurianuais,®° constituindo limite
para a inclusdo de novos projetos de investimentos plurianuais na
LOA. !

Paragrafo Gnico. O plano plurianual da Unido contera Anexo de Politica Fiscal, que estabelecera
0s objetivos de longo prazo da estratégia fiscal, bem como cenério fiscal prospectivo
compreendendo:

| — para um periodo de 10 (dez) exercicios financeiros, projecdes que indiqguem como a estratégia
de longo prazo se coaduna com os principios da gestdo fiscal responsavel; e

1l — para o periodo do plano plurianual, a especificacdo dos valores agregados previstos para as
receitas, as despesas, os resultados primario e nominal, as dividas e o patrimonio liquido”.

348 Projeto de Lei n® 295/2016. “Art. 9° O plano plurianual compreendera o periodo iniciado no
exercicio referente ao segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo e vigorara até o
final do exercicio financeiro do primeiro ano do mandato subsequente.

§ 1° O chefe do Poder Executivo encaminhara o projeto de plano plurianual ao Poder Legislativo
até o dia 30 de abril do primeiro ano de seu mandato”.

349 Projeto de Lei n° 295/2016. “Art. 15 [...] § 1° No primeiro ano do mandato do chefe do Poder
Executivo, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias somente podera ser votado depois de
aprovado o projeto de plano plurianual”.

30 Projeto de Lei n®295/2016. “Art. 12 [...] § 2° O demonstrativo referido no art. 4°, § 2°, inciso
11, da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, devera apresentar separadamente o
montante anual a ser gasto com projetos de investimentos plurianuais ja aprovados antes do
exercicio financeiro a que se refere e o espaco fiscal disponivel para projetos de investimentos
plurianuais cuja execucdo financeira esteja prevista para iniciar-se a partir do exercicio
financeiro a que se refere”.

31 Projeto de Lei n® 295/2016. “Art. 26. Novos projetos de investimentos plurianuais somente
poderdo ser incluidos na lei orcamentaria até o montante em que o somatério de seus
desembolsos financeiros ndo ultrapasse, em cada exercicio financeiro, o montante anual para
novos projetos de investimentos indicados conforme o art. 12, § 2°”.
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Ja no plano da LOA, propde-se a criagdo de um anexo com
0s projetos de investimentos plurianuais,®? que discriminaria o
desembolso previsto com a execucao de cada projeto para cada um dos
quatro exercicios financeiros subsequentes ao da LOA.%3

Além disso, a mensagem do Poder Executivo que
encaminhar o projeto de LOA ao Poder Legislativo deve conter
especificagdo dos novos projetos de investimentos, destacando os
projetos de investimentos plurianuais a serem iniciados no
exercicio.®*

O texto original do projeto de lei criava uma dotagédo
plurianual para obras e empreendimentos plurianuais, que seriam
aprovados pelo seu custo total, incluindo-se na LOA o desembolso
financeiro previsto para o respectivo exercicio financeiro e no seu
Anexo de obras e empreendimentos plurianuais — também sugestdo do
texto original do projeto de lei — os valores anuais correspondentes aos
desembolsos previstos para cada um dos quatro exercicios financeiros
subsequentes, com a inclusdo da dotacdo nesses valores nas
respectivas LOAS.

Essa dotacdo plurianual parece ter sido retirada do texto
atualmente em tramitagdo, que prevé apenas a explicitacdo do custo
total do projeto de investimento plurianual e dos valores anuais
correspondentes aos desembolsos previstos para cada um dos
exercicios financeiros subsequentes no Anexo de projetos de

32 Projeto de Lei n° 295/2016. “Art. 21. Sem prejuizo do disposto na Lei Complementar n°® 101,
de 4 de maio de 2000, e nas leis de diretrizes orcamentarias de cada ente da Federagéo, integrardo
o projeto de lei orcamentéria e a lei orcamentaria: [...]

111 — anexo dos orgamentos fiscal e da sequridade social, discriminando as receitas e as despesas
orgamentarias; [...]

VI — anexo discriminando os projetos de investimentos plurianuais”.

33 Projeto de Lei n° 295/2016. “Art. 21. [...] § 3° O anexo previsto no inciso VI do caput
discriminara, por 6rgdo orcamentario, para cada um dos 4 (quatro) exercicios financeiros
subsequentes aquele a que a lei orcamentaria se refere, o desembolso financeiro previsto com a
execucdo de cada projeto de investimento plurianual”.

34 Projeto de Lei n° 295/2016. “Art. 18. A mensagem do Poder Executivo que encaminhar o
projeto de lei orgcamentaria ao Poder Legislativo contera: [...]

111 — especificagdo dos novos projetos de investimentos, destacando os projetos de investimentos
plurianuais a serem iniciados no exercicio”.
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investimentos plurianuais, com a apropriacao do valor correspondente
ao desembolso do exercicio financeiro de referéncia da LOA na
discriminacéo das receitas e despesas orcamentarias.®*®

Apesar disso, o projeto de lei determina que os projetos de
LOA e as LOAs dos exercicios financeiros subsequentes devem
obrigatoriamente incluir dotacdo para a continuidade da execu¢do do
projeto, de acordo com o valor previsto no cronograma de execucao
financeira aprovado no Anexo de projetos de investimentos
plurianuais.®®

Manteve-se 0 mandamento de que o0s projetos de
investimentos plurianuais devem ser executados nos exercicios
financeiros subsequentes até sua conclusdo, exceto se impedimento de
ordem técnica — o texto original incluia impedimentos de ordem
econdmica e ambiental — justificar o adiamento ou a suspensédo da sua
execucao.>’

Assim, 0 adiamento ou suspensdo da execucdo de obras e
empreendimentos plurianuais ficaria condicionada a justificativa
individualizada para cada projeto a respeito desse impedimento na
mensagem do Poder Executivo que encaminhar o projeto de LOA ao
Poder Legislativo.®®

35 Projeto de Lei n® 295/2016. “Art. 26. Novos projetos de investimentos plurianuais somente
poderdo ser incluidos na lei orcamentaria até o montante em que o somatério de seus
desembolsos financeiros ndo ultrapasse, em cada exercicio financeiro, o montante anual para
novos projetos de investimentos indicados conforme o art. 12, § 2°.

§ 1° Os projetos de investimentos referidos no caput terdo o seu custo total explicitado no anexo
referido no art. 21, inciso VI, registrando-se também nesse anexo os valores anuais
correspondentes aos desembolsos previstos para cada um dos exercicios financeiros
subsequentes, sendo o valor correspondente ao desembolso financeiro previsto para o exercicio
ao qual se refere a lei orgamentaria apropriado no anexo referido no art. 21, inciso I1I”.

3% Projeto de Lei n® 295/2016. “Art. 26 [...] § 3° Para fins do disposto no § 1°, os projetos de lei
orgamentaria e as leis orcamentarias dos exercicios subsequentes deverdo obrigatoriamente
incluir dotacéo para a continuidade da execucéo do projeto de investimento plurianual, de acordo
com o valor previsto no cronograma de execucéo financeira aprovado no anexo a que se refere
o art. 21, inciso VI”.

37 Projeto de Lei n° 295/2016. “Art. 26 [...] § 2° Os projetos de investimentos plurianuais
aprovados na lei orcamentaria dever&o ser executados nos exercicios subsequentes até a sua
concluséo, exceto se impedimento de ordem técnica justificar o adiamento ou a suspensao da
execugdo”.

3% Projeto de Lei n® 295/2016. “Art. 18. A mensagem do Poder Executivo que encaminhar o
projeto de lei orgamentaria ao Poder Legislativo contera:

IV — justificativa, individualizada por projeto de investimento plurianual, dos fatores
supervenientes mencionados no art. 26, § 2°”.
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Essas disposicBes estdo, em sua maioria, orientadas com o
objetivo da Lei de Qualidade Fiscal de “melhorar a qualidade do gasto
publico, de forma consistente com o equilibrio fiscal para abrir espaco
para investimentos e gastos sociais. Isso significa orientar toda a
gestdo publica, do planejamento até o controle, para resultados™°,

E por isso que o projeto de lei incorpora a responsabilidade
fiscal no processo or¢camentario, especialmente quanto aos projetos de
investimentos plurianuais, exigindo constantes previsdes dos
desembolsos financeiros que esses projetos demandardo nos
exercicios financeiros futuros, mas sem estipular, a priori, limites
percentuais da receita para esse comprometimento.

39 NUNES, Selene Peres. Os 10 anos da LRF e o Projeto de Lei da Qualidade Fiscal..., p. 24.
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1. CONCLUSAO

Desenvolvido o quanto proposto para esse trabalho, é
possivel avaliar as possiveis respostas para as questdes de pesquisa e
se as respectivas hipoteses foram confirmadas.

A questdo principal para esse trabalho era como o
ordenamento juridico e a doutrina juridica lidam com o conflito entre
a anualidade or¢amentaria e os contratos administrativos?

Em primeiro lugar, deve-se considerar que essa pergunta
tinha uma premissa: existe um conflito entre anualidade orgamentaria
e contratos administrativos. Ao longo do trabalho de pesquisa, pode-
se dizer que essa premissa foi confirmada, contudo, em graus variados,
a depender do tipo contratual em questdo, o que serd abordado nessa
concluséo.

Esse conflito pode ser resumido da seguinte forma: os
contratos administrativos celebrados pela Administracdo Publica a
vinculam e, a depender do caso, geram compromissos financeiros que
ela devera cumprir. Contudo, para tanto, a Administragdo Publica
depende de uma dotagdo or¢camentaria que consigne uma autorizagao
dada pelo Poder Legislativo durante o processo or¢amentario para a
execucdo da respectiva despesa publica.

A hip6tese de pesquisa era a de que esse conflito ndo tem
solucdo definida pelo ordenamento juridico e ndo é abordado
diretamente pela doutrina juridica. Entende-se que a hip6tese de
pesquisa tenha se confirmado apenas em parte.

De fato, ndo ha uma solucdo definida pelo ordenamento
juridico, mas ele ndo é totalmente alheio ao conflito e tem disposi¢des
normativas para regular algumas das suas facetas. J& a doutrina
juridica ndo aborda o conflito na sua integralidade de forma direta,
mas existem estudos que tratam dos seus efeitos e sdo VArios 0s
trabalhos que tratam da duracdo dos contratos regidos pela Lei n°
8.666/93, um dos pontos centrais de convergéncia entre a anualidade
orcamentéria e 0s contratos administrativos.
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Ademais, para o estudo desse conflito, foram estabelecidas
outras questdes de pesquisa, para as quais se tentard formular
respostas.

As primeiras perguntas sdo: qual a importancia da
autorizacdo legislativa no sistema or¢amentéario brasileiro? e qual o
papel do Poder Legislativo no ciclo or¢camentario?

Nessa pesquisa, ficou estabelecido que o orgamento publico
é um instrumento de controle politico do Poder Legislativo sobre a
Administracdo Pablica, mas também um instrumento de planejamento
da atuacdo estatal.

A autorizagdo legislativa compde o proprio conceito de
orcamento publico e é a periodicidade orcamentaria, que foi
consagrada como anualidade, que permite ao Poder Legislativo revisar
0 orcamento publico e conceder a sua autorizagdo para a realizacdo de
despesas publicas na forma de dotagGes orcamentarias na LOA.

Além da autorizacao legislativa, o Poder Legislativo ainda
tem papel fundamental no controle politico da execugéo orcamentaria,
em razdo de suas competéncias na autoriza¢do e limitacdo do uso dos
instrumentos de flexibilidade orgamentaria, que visa a resguardar a
propria autorizacdo legislativa orcamentéria.

Ainda, a LOA insere-se dentro de um sistema orgamentario,
composto também por PPA e LDO, que reforca a funcdo de
planejamento do orgamento publico, tendo em vista a orientagdo do
ordenamento juridico para a formulacdo das leis orcamentérias a fim
de estabelecer objetivos e metas para a Administracdo Publica, com
aval do Poder Legislativo, em funcéo dos quais sera elaborada a LOA
e serdo concedidas as dotacfes orcamentarias.

N&o obstante a participacdo do Poder Legislativo no ciclo
orcamentario seja central para que o orgamento publico possa exercer
as suas fungdes, verificou-se que essa centralidade ndo tem se refletido
na pratica. O Poder Legislativo tem se omitido durante o ciclo
orcamentario, limitando a sua participacdo na elaboracdo das leis
orcamentérias a inclusdo de emendas parlamentares em cotas pré-
reservadas na LOA e permitindo ampla liberdade ao Poder Executivo
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no uso dos instrumentos de flexibilidade orgcamentaria no momento de
sua execucéo.

Esse cenario tem estimulado doutrinadores a defenderem
maior participacdo do Poder Legislativo na elaboragdo das leis
orcamentarias e, em especial, a natureza impositiva da LOA, de modo
a encara-la como lei em sentido material, a ser cumprida nos termos
em que foi aprovada, resgatando-se a essencialidade da autorizagéo
legislativa orgamentaria e potencializando a fungéo de planejamento
das leis orcamentarias.

Avancando no trabalho, foram exploradas as questées como
0 ordenamento juridico e a doutrina tratam a anualidade
orcamentaria? e como o ordenamento juridico brasileiro regula as
despesas plurianuais?

Viu-se que a Lei n® 4.320/64 refere-se & anualidade
orcamentéria como principio, mas que a Constituicdo Federal a adota
como o préprio prazo de vigéncia da LOA. A doutrina, por sua vez, é
quase unanime em nomea-la como principio orcamentario. A partir da
distingdo tedrica entre regras e principios, defendeu-se o tratamento
da anualidade or¢amentéria como regra, a admitir excegdes, sem que
isso retire seu carater fundamental e estruturador das financas publicas
proposto pela doutrina ao considera-la principio.

Por sua vez, o proprio ordenamento juridico concebe a
existéncia de despesas que ultrapassam um exercicio financeiro e
prevé excegdes a anualidade orgamentaria.

Nesse tema, tem-se as despesas relativas a programas de
duracdo continuada, que devem constar do PPA, e as despesas
obrigatorias de carater continuado, para as quais ha especial atencdo
da LRF. Falando-se propriamente das exce¢Ges a anualidade
orcamentéria, destacam-se 0s restos a pagar, na medida em que
permitem que parte da execucdo da despesa seja realizada em
exercicio financeiro diverso daquele para o qual foi autorizada, e a
possibilidade de reabertura, no exercicio financeiro seguinte, de
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créditos especiais e extraordinarios autorizados nos Gltimos quatro
meses do exercicio financeiro.

Essa Gltima é, de fato, a maior excecdo a anualidade
orcamentéria —a Unica, se considerado apenas 0 &mbito da autorizacéo
legislativa —, vez que permite que nao somente a execucao da despesa,
mas a propria autorizacdo legislativa para sua realizacdo seja
carregada para outro exercicio financeiro.

Por fim, é possivel relacionar os orgamentos publicos aos
contratos administrativos, a partir das questdes como 0 ordenamento
juridico e a doutrina tratam a vincula¢do da Administracao Publica
aos contratos administrativos? e como o ordenamento juridico e a
doutrina tratam a relagdo entre o orcamento publico e os contratos
administrativos?

Observou-se uma evolugdo na teoria do contrato
administrativo em um contexto de consensualidade administrativa,
para reduzir as disparidades entre Administragdo Publica e particular
no ambito dos contratos, de modo que a Administracdo Publica fique
vinculada de forma mais marcante as obrigagdes contratualmente
contraidas, diminuindo-se 0 manejo das clausulas exorbitantes e
aumentando-se a observancia aos termos contratuais e aos direitos do
particular contratado.

A partir disso, foram estudadas leis que regem contratos
administrativos para verificar que, na regra da Lei n° 8.666/93 — que
positiva a formulacgdo originéria da teoria do contrato administrativo
permeado por clausulas exorbitantes —, 0s contratos administrativos
devem se conformar a anualidade orcamentéria, que limita a sua
duracdo, apesar das amplas excec¢des previstas na horma.

Além disso, foram considerados 0s impactos orcamentarios
resultantes do uso das clausulas exorbitantes, em especial da alteracdo
do contrato pela Administracdo Puablica. Esses impactos
orcamentarios também sdo relevantes nos casos em que a
Administracdo Publica ndo pode cumprir com suas obrigacdes
pecuniarias contratuais por auséncia de dotacdo orcamentaria, situagdo
possivel de se manifestar nas excecdes a regra de limitagdo da duragdo
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do contrato a vigéncia anual das dotac6es or¢camentarias do exercicio
financeiro de celebracdo do contrato.

Nas leis que regulam concessfes ndo ha mais a limitagdo da
duracdo contratual a anualidade orcamentéria, notadamente pela
inadequacéo de tal regra ao objeto desses contratos.

Para os contratos regidos pelas Leis n° 8.987/95 e n°
9.074/95, soma-se o fato de que tais concessdes foram estruturadas de
modo que a remuneracdo do particular se desse por meio de tarifas
pagas pelos usudrios dos servicos publicos e ndo pela Administracdo
Publica. Em razdo dessa concepcao de que esses tipos contratuais nao
criariam obrigac¢des pecuniarias para a Administracdo Publica, as leis
que os regulam ndo trataram de questdes or¢camentarios.

Entretanto, essas concessdes podem ter impactos
orcamentérios, nos casos de adequacdo do equilibrio econémico-
financeiro decorrente de alteragcBes contratuais ou nas hipdteses de
remuneracdo por parte da Administracdo Publica com vistas a
modicidade ou outros beneficios tarifarios.

Ja na Lei n® 11.079/04, que regula as PPPs, ha um cuidado
com a previsdo e limitacdo do comprometimento de receitas com esses
contratos, a fim de garantir a existéncia de recursos futuros e
minimizar o fato de que sua celebragdo antecede a dotagdo
orcamentéaria necessaria a0 seu cumprimento pela Administracdo
Plblica. Além disso, destaca-se a exigéncia de consonancia dos
projetos viabilizados por esses contratos administrativos com o
sistema orcamentario.

Unindo todas essas questfes, para retomar o ponto principal
da pesquisa, € possivel identificar que o problema das despesas
publicas relativas aos compromissos financeiros assumidos pela
Administracdo Publica pela via contratual, embora conceitualmente
centrado na autorizagdo legislativa, se apresenta em todos os
momentos do ciclo orcamentério.

No momento atual, esse conflito parece se resolver
exatamente por meio dos vicios do orcamento publico.
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O modelo de orcamento incremental, adotado na elaboracéo
das leis orcamentérias brasileiras, garante que as despesas relativas aos
contratos administrativos sejam anualmente renovadas e incluidas no
projeto de LOA. A inércia do Poder Legislativo na elaboragéo das leis
orcamentéarias faz com que o projeto de LOA encaminhado pelo Poder
Executivo seja aprovado sem discussdes e alteracdes para além das
cotas para emendas parlamentares, garantindo que 0s contratos
administrativos recebam as suas respectivas dotagdes orcamentarias.
Em ultimo caso, ainda que as dotagdes orcamentarias necessarias ao
cumprimento das obrigagbes contratuais assumidas pela
Administracéo Publica ndo constem da LOA, a Administracdo Pdblica
pode recorrer aos instrumentos de flexibilidade orgamentaria para
abrir créditos adicionais e realizar essas despesas.

Por outro lado, se ja incluidas na LOA, as despesas relativas
aos contratos administrativos sdo prejudicadas pelo uso dos
instrumentos de flexibilidade orcamentéria na medida em que tém sua
execugdo postergada e, em razdo da necessidade de manutencdo do
equilibrio econdmico-financeiro do contrato, resultardo em impactos
orcamentérios futuros.

Essa realidade ndo afasta a existéncia de um conflito juridico
a ser pensado e debatido. No mais, em um cenario de crescente
contratualizacéo da atuacdo da Administracdo Publica, ndo é desejavel
ou aceitdvel que esses contratos administrativos s6 possam ser
cumpridos pelos vicios no ciclo orcamentério.

Considere-se, ainda, que esses vicios, embora aparegam
como uma “solugdo” para as despesas relativas a obrigacoes
contratuais, causam prejuizos em outras frentes, ao minar o
planejamento realizado por meio das leis orcamentérias, reduzir a
qualidade do gasto publico e propagar a auséncia de controle
orcamentario, razdo pela qual ha diversos movimentos corrigi-los.
Nesse sentido, apontam-se a consideracdo do orgamento base-zero, a
defesa de maior participacdo do Poder Legislativo na elaboracdo das
leis orcamentarias, a preocupacdo crescente com o planejamento da
Administracdo Publica e a implementagdo do orcamento impositivo.
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Desse modo, sdo considerados alguns topicos que, na
correcao desses vicios, podem contribuir para garantir a incluséo das
despesas relativas as obrigacdes contratuais assumidas pela
Administracéo Publica nas leis orgamentarias.

Na fase administrativa de elaboragdo da LOA, ou seja, ha
elaboracdo do seu projeto de lei pelo Poder Executivo, podem ser
considerados: i) vinculagdo de receitas; ii) imposicdo normativa de
inclusdo dessas despesas; e iii) mudanca da cultura da Administragdo
Publica.

A vinculacdo de receitas para as despesas relativas a
contratos administrativos pode vir tanto como garantia impropria dos
contratos de PPP quanto por meio de uma alteracdo do texto
constitucional que crie mais uma exce¢do ao principio da ndo-
afetacdo, a fim de garantir recursos publicos para essa finalidade.
Contudo, é necessario ponderar a critica feita as vinculagdes, em razdo
do engessamento por elas gerado no orcamento publico e reducéo da
discricionariedade do Poder Executivo para alocar recursos publicos
de acordo com o programa de governo eleito.

Outra possibilidade para dar maior seguranca a incluséo
dessas despesas na LOA seria a criagdo de uma norma que imponha
esse dever aos responsaveis pela elaboragcdo do projeto de LOA,
eventualmente prevendo uma sancdo para 0 seu descumprimento.
Nesse caso, a espécie normativa dependeria da abrangéncia objetivada
pelo comando. Na mesma toada, seria possivel uma alteragdo
legislativa para exigir expressamente que todos 0s contratos
administrativos cuja duracdo extrapole um exercicio financeiro
estejam de acordo com as diretrizes, 0s objetivos e as metas do PPA.

Ainda, deve-se considerar a possibilidade de que o conflito
estudado nesse trabalho, no que tange a fase administrativa de
elaboracdo das leis orcamentarias, possa ser resolvido com uma
mudanca na cultura da Administracdo Publica, no sentido de uma
maior preocupacdo com a elaboracdo dos projetos das leis
orcamentarias e com as diretrizes, 0s objetivos, as metas, 0s programas
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e as despesas neles incluidos. E o caso do Decreto n° 9.046/17 que cria
um sistema informatizado no &mbito do Poder Executivo federal para
registro e acompanhamento dos compromissos financeiros assumidos
por contratos plurianuais, 0 que, embora ndo crie a obrigacdo de
inclusdo das respectivas despesas no projeto de LOA, certamente
contribui para que ndo haja omissdo motivada por falhas de
planejamento e informagdo. Assim, as mudancas normativas
consideradas acima, ainda que possam induzir essa mudanga na
cultura da Administracdo Publica, ndo sdo imprescindiveis.

Ja na fase legislativa de elaboracdo da LOA, dois potenciais
pontos de solugdo para o conflito se sobressaem: a proibicdo a
emendas parlamentares e as dotagfes plurianuais.

O primeiro consiste na proibi¢cdo de anulacdo de despesa
relativa a contratos administrativos por emendas parlamentares, a
semelhanca do previsto para as dotacfes para pessoal e seus encargos
e servico da divida. Para tanto, seria necessaria uma emenda
constitucional e, ainda, que tal emenda constitucional ndo fira a
clausula pétrea da separacdo de poderes. No mais, essa medida
restringiria 0 campo de participagdo do Poder Legislativo na
elaboracdo da LOA, formalizando um dos vicios do ciclo
orcamentario que se pretende superar.

O segundo ponto seria a implementacdo de dotagdes
plurianuais. Nesse caso, a autorizagdo legislativa para as despesas
relativas a contratos administrativos plurianuais seria dada, de uma
Unica vez, pelo valor global do contrato, e valida para todos os
exercicios financeiros de sua duragdo, retirando o risco de que as
autorizacdes legislativas para a realizacdo das despesas dos exercicios
financeiros seguintes ndo sejam concedidas. Entretanto, a anualidade
orcamentéria é regra constitucional e, sendo a autorizagdo legislativa
um dos seus fundamentos, a implementacéo de dotagOes plurianuais
provavelmente demandaria emenda  constitucional.  Diz-se
“provavelmente” porque a proposta ja integrou projeto de lei
complementar e seria possivel a interpretacdo de que, apesar da
previsdo de dotacGes plurianuais, o orcamento publico continuaria a
ser anual.
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Passando para a execu¢do orcamentaria, pontos possiveis
para a solucéo do conflito em questéo seriam a limitacéo da incidéncia
de instrumentos de flexibilidade orcamentaria, o carry-over e a
implementacdo do orcamento impositivo.

O primeiro consiste na limitacdo do uso de instrumentos de
flexibilidade orcamentéria para postergar a execucdo de despesas
relativas a contratos administrativos, o que reduziria 0os casos de
reequilibrio econdmico-financeiro e os impactos orgamentarios por
eles gerados. Essa limitacdo pode ser implementada por alteragédo
infraconstitucional, mas consistiria na concesséo de um tratamento
privilegiado dessas despesas em detrimento de outras, exigindo uma
analise prévia de sua necessidade e adequacao.

O segundo seria o carry-over, consistente na possibilidade
de carregar dotagcBes orcamentarias nao usadas em um exercicio
financeiro para 0 seguinte. Por meio desse instrumento de
flexibilizacdo da execucdo orcamentéria, seria possivel adequar a
execucdo de despesas publicas relacionadas a contratos
administrativos plurianuais, ao viabilizar que a autorizacdo
orcamentaria se adapte ao ritmo de execucéao desses projetos. De toda
forma, o maior impacto do carry-over poderia recair sobre 0s
contratos regidos pela Lei n° 8.666/93 que tém a sua duracdo limitada
a vigéncia dos créditos orcamentarios, vez que 0 instrumento
estenderia a propria vigéncia desses créditos. Para a espécie normativa
adequada a introdugdo desse instrumento no ordenamento juridico
brasileiro, recorre-se as mesmas observacdes tracadas para a
implementacdo de dotagcbes orcamentarias plurianuais: seria
necessaria emenda constitucional ou lei complementar, a depender da
interpretacdo que se tem da anualidade or¢amentéria consagrada pela
Constituicdo Federal.

Uma solucdo definitiva do problema nesse ponto passaria
pela adocdo do orcamento impositivo, seja por uma mudanca na
interpretacdo constitucional das leis orcamentarias, por uma alteracao
normativa ou por uma mudancga no comportamento da Administracédo



160

Publica. Assim, as despesas seriam executadas tal como aprovadas
pelo Poder Legislativo e previsto no cronograma de execucdo mensal
de desembolso, reservando o uso dos instrumentos de flexibilidade
orcamentéria a excepcionalidade que lhes é propria.

No geral, o objetivo dessas sugestdes é agregar maior
seguranca a execucdo dos contratos administrativos cuja duragdo
ultrapasse um exercicio financeiro, reduzindo 0s riscos para o
particular e, por consequéncia, 0s custos para a Administracdo
Publica, e garantindo que seus produtos sejam entregues sem entraves
or¢amentarios.

A partir disso se coloca uma questdo que tangencia esse
trabalho e merece ser respondida para conclui-lo: afinal, os contratos
administrativos devem se adequar ao orcamento publico (e sua
anualidade) ou o orgamento publico deve se adequar aos contratos
administrativos?

A regra da Lei n° 8.666/93 parece apontar para a resposta de
que os contratos administrativos devem se adequar ao orgamento
publico. De fato, essa resposta parece, em um primeiro momento, a
mais facil, vez que afasta diversos pontos do conflito analisado nessa
pesquisa.

Contudo, essa resposta € inadequada a contratos
administrativos plurianuais, cada vez mais presentes na realidade da
Administracéo Publica brasileira. Portanto, afirma-se que o orcamento
publico, enquanto LOA, deve se adequar aos contratos administrativos
firmados pela Administracdo Publica, refletindo suas necessidades e
seus compromissos financeiros.

Por outro lado, os contratos administrativos devem observar
as diretrizes, 0s objetivos e as metas presentes no sistema
orcamentério, enquanto ele reflete o planejamento da Administragdo
Publica, no qual esses contratos administrativos devem se inserir e ao
qual devem se conformar, espirito presente na LRF e consagrado na
Lei n°11.079/04.

Isto posto, encerram-se as conclusdes dessa pesquisa com a
observacdo de que contratos administrativos e or¢camento publico
podem auxiliar um ao outro a serem mais vinculantes (ou impositivos)



161

e efetivos, se confirmando dentro de uma l6gica de planejamento da
Administracéo Publica do qual sdo instrumentos e reflexo.
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