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1. Definigdo e aspectos do orcamento

O orgamento ndo expressa simplesmente um ato legislativo
que autoriza a cobranga de tributos e prevé as despesas das entida-
des publicas.

No Estado Democratico de Direito, o0 orgamento € um proces-
S0, a execugao de um programa de atuacao.

-Eis ai a grande alteragdo na compreens3o do tema: o orca-
mento nao mais se pode expressar por um conjunto de documentos
legislativos editados a cada ano, mas por um complexo processo,
juridicamente previsto, atendendo a uma orientagdo politica defini-
da, que vai desde o planejamento dos ingressos até a final execucdo
das despesas, com a intensa fiscalizacdo ndo s6 de 6rgdos estatais
mas de toda a sociedade civil e dos cidadaos.

Aliomar Baleeiro assim definia o orcamento: nos Estados de-
mocraticos, o orcamento € considerado o ato pelo qual o Poder
Legisiativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por certo periodo e
em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servi-
cos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou geral
do Pais, assim como a arrecadagdo das receitas jé criadas em lei!

Em face de a Constituicao de 1988 assegurar a autonomia
administrativa e financeira do Poder Judiciario e do Ministério PUbli-
co, necessario adaptar o conceito, nele se substituindo, t3o-somen-
te, "Poder Executivo” por “Poder Pablico”, além de se considerar o
orgamento como um complexo de atos.

O antigo Ministro do Supremo Tribunal Federal, na mesma obra,
enfatizou os quatro aspectos fundamentais no estudo do orcamento:

! Aliomar Baleeiro, Direito Tributario, Rio de Janeiro, Ed. Forense, p. 386.
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a) o juridico, isto é, a natureza do ato orgamentario a luz do
Direito e, especualmente, das instituicoes constitucionais do Pais,
inclusive as conseqliéncias dai decorrentes para os direitos e as obri-
gacoOes dos agentes publicos e dos governados;

b) o politico, pelo qual o or¢amento revela com transparéncia
em proveito de grupos sociais e regides ou para solugdo de que
problemas e necessidades funcionara precipuamente a aparelha-
gem dos servigos publicos;?

c) o econdmico, através do qual se apreciarao, sobretudo,
os efeitos reciprocos da politica fiscal e da conjuntura econdmi-
ca, assim como as possibilidades de utiliza-lo o governo no in-
tuito deliberado de modificar as tendéncias da conjuntura ou
estrutura;

d) o técnico, que envolve o estabelecimento das regras
praticas para realizagéo dos fins indicados nos aspectos ante-
riores e para classificacdo clara, metddica e racional de recei-
tas e despesas, processos estatisticos, apresentagao grafica e
contabil etc.

O aspecto talvez mais importante do orgamento, como funda-
mento da Admmlstragao Publica, segundo nos ensina 0 mesmo
Aliomar Baleeiro, é que o or¢amento, sob certo ponto de vista, € um
quadro de técnica contabil para coordenar comparativamente des-
pesas e receitas publicas, de sorte que o Estado possa imprimir or-
dem e método na administracdo. Sem esse instrumento, ninguem
poderd colher com relativa facilidade uma impresséo global dos ne-
gocios publicos, nem da corre¢do com que s30 empregados 0s re-
cursos coletados aos contribuintes.’

2. Modalidades do orcamento

A nova Constituiao dispﬁs sobre as modalidades de orgamen-
to, menos pela preocupacado técnica de denomina-las, mas visando
a encadear todo um processo, longo, mas meticuloso, de previsao
das despesas e receitas do Poder Publico, assim provendo meios de
controle da atividade estatal.

2 Consulte-se o art. 43 da ConstituicSo Federal sobre a importancia do planejamento em nivel
regional.

3 Aliomar Baleeiro, op. cit, p. 388.
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2.1. O plano plurianual

O art. 165, § 19, da o conteldo do plano plurianual — estabele-
cer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da admi-
nistracdo publica para as despesas de capital e outras delas decorren-
tes e para as relativas aos programas de duragao continuada.

A Lei n° 4.320/64 conceitua despesas correntes® e as despe-
sas de capital.®

N3o mais é obrigatorio o orgamento plurianual de investimen-
tos, pois a Constituicdo so exige o plano plurianual — no entanto,
podera servir o orgamento plurianual como meio de materializagao
do plano plurianual. O or¢amento plurianual de investimentos, que
era previsto nos arts. 43, II e IV, 60 e 63 da revogada Constituicao,
foi introduzido pelos Atos Complementares n° 43 e 76 e pela Lei
Complementar n° 9 e relacionava, a cada trés anos, observado o
plano de desenvolvimento (hoje previsto no art. 48, IV), as despe-
sas de capital, indicava os recursos or¢gamentarios e extra-orgamen-
tarios anualmente destinados a sua execugao, inclusive os financia-
mentos contratados ou previstos, de origem interna ou externa e
compreendia as despesas de capital de todo os Poderes, 6rgéos e
fundos, tanto da Administracdo Direta e Indireta (hoje inclusive a
Administracdo Fundacional), essas através de dotagGes globais; con-
tinha os programas setoriais, com seus subprogramas, projetos €
respectivos custos especificados, assim como os recursos anualmente
destinados a sua execucao.

* Pelo art. 12 da Lei n©4.320/64, as despesas correntes classificam-se em despesas de custeio
(as dotagBes para manutencdo dos servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender a cbras de conservacdo e adaptacdo dos bens imdveis) e transferéncias correntes (as
dotacdes para despesas as quais ndo corresponda contraprestacao direta em bens ou servigos,
inclusive para contribui¢des e subvengdes destinadas a atender a manifestacdo de outras enti-
dades de direito publico ou privado).

s Pelo mesmo art. 12 da Lei n® 4.320/64, as despesas de capital podem ser investimentos (as
dotagdes para o planejamento e a execugdo de obras, inclusive as destinadas a aquisigio de
imoveis considerados necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para os programas
espedais, de trabalho, aquisi¢3o de instalagGes, equipamentos e material permanente e consti-
tuic3o ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro),
inversBes financeiras (as dotacdes destinadas a aquisi¢do de imdveis ou de bens de capital ja
em utilizacio, ou aquisicdo de titulos de empresas ou constituicdo ou aumento de capital de
entidades ou empresas) e transferéncias de capital (as dotagGes para investimentos ou inver-
sfes financeiras que outras pessoas juridicas devam realizar).
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Nenhum investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no plano plurianual,
ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de responsabilidade
(Constituigdo, art. 167, § 1°).

O plano plurianual tem por escopo principal revitalizar a capaci-
dade de,investimento do Poder Publico, pois, mesmo regulando suas
despesas de custeio indiretamente, exige a coeréncia do planejamen-
to plurianual, com o da LDO e com a lei anual de orgamento.

2.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (abreviadamente “"LDO”) foi
a grande inovagao da Constituicdo de 1988 na drea orcamentaria.

No anterior regime constitucional, cabia ao Poder Executivo,
através de seu 6rgao central de planejamento, elaborar, no inicio de
cada exercicio, as diretrizes que iriam governar o projeto de lei orga-
mentaria, o qual seria enviado ao Legislativo no segundo semestre.
O esbogo era aprovado pelo Chefe do Executivo, geralmente através
de simples aposigao do “Aprovo” ou “Autorizo” na respectiva minuta
e, a seguir, 0 orgdo central de planejamento iniciava gestdes com os
outros 6rgaos e entidades, tanto do Executivo como de outros Pode-
res, para a elabora¢ao do projeto de lei orgamentaria anual.

O sistema agora adotado transferiu para o Poder Legislativo a
decisdo sobre as diretrizes orcamentarias, pois, embora o projeto
seja de iniciativa do Executivo, devera ser enviado ao Legislativo no
prazo a ser fixado pela lei complementar referida no art. 165, § 99,
e, enquanto tal ndao houver, nos termos do art. 35 do Ato das Dispo-
sicoes Constitucionais Transitorias, inciso II, até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro, isto €, devolvido para
sangao até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa
— assim, o projeto da LDO sera encaminhado até 15 de abril e devol-
vido, para sangdo, até 30 de junho. No art. 57, § 29, a Constituicao
€ expressa ao dispor que a sessdo legislativa ndo sera interrompida
sem a aprovac¢ado da Lei de Diretrizes Orcamentarias.®

¢0 que exige o texto constitucional é a aprovagdodo projeto de LDO, o qual pode ser o projeto
oriundo do Executivo ou o substitutivo do préprio Legistativo. Sem tal aprovacdo, simplesmente
o Congresse ndo entrard em recesso. A aludida disposicdo constitucional é expressa pela
necessidade de se diferendar da elaborac¢do do orcamento anual, o qual, pelo art. 66 da revogada
Lei Maior, autorizava o Executivo a promulgar o projeto como lei, se nao fosse devolvido, para
sangao, até 30 dias antes do encerramento do exercicio financeiro.
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O art. 165 § 1° determina o contetido da LDO: compreenderd
as metas e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as des-
pesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a
elaboracdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislacdo tributdria e estabelecera a politica de aplicagao das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Como a LDO se refere aos investimentos, sua importancia na
Administracao avulta ao se ver o disposto no art. 169:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo poderd exce-

der os limites estabelecidos em lei complementar.

Paragrafo unico. A concessdo de qualquer vantagem ou au-

mento de remuneragdo, a criagdo de cargos ou alteragdo de

estrutura de carreiras, bem como a admisséo a qualquer titulo
de pessoal pelos orgéos e entidades da administragcdo direta
ou indireta, inclusive fundagoes instituidas e mantidas pelo

Poder Publico, sO poderdo ser feitas:

I - se houver prévia dotagdo orcamentaria suficiente para aten-

der as projegoes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela

decorrentes;

II - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orga-

mentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades

de economia mista.

Observe-se que a Constituicdo exige, ao se referir a “admis-
sao a qualquer titulo de pessoal”, até mesmo para provimento de
cargos vagos, que haja previsdo na Lei de Diretrizes Orcamentarias,
a qual, assim, ira fixar o quantum a ser despendido, globalmente,
pelo Poder Publico.

O que a Constituicdo intenta é deslocar o antigo rango de se
determinar despesas publicas por atos praticados em gabinetes da
tecnoburocracia, para atos submetidos a publicidade do Poder
Legislativo, precedidos de amplo debate e supervisao da sociedade
e dos interessados na receita e na despesa.

2.3 Lei orcamentaria anual
A elaboracdo orcamentaria compreende trés fases, em que ha
crescente especificacao da atividade estatal, pois a primeira fase diz
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respeito aos projetos que ultrapassem mais de um exercicio finan-
ceiro (Plano Plurianual); a segunda fase prevé como serdo efetuadas
as despesas (LDO) g, finalmente, a terceira fase representa a espe-
cifica atividade estatal em cada atividade, projeto, drgao, de forma a
minudenciar o que ocorre na Administragdo Publica durante o exer-
cicio fiscal.

A Constituicdo oficializou a pratica anteriormente existente,
mas que era escamoteada ao controle legislativo, integrando ao or-
camento toda a gestdo financeira do Estado, pois os gastos publicos
nao se esgotam nas atividades da Administragéo Direta ou Indireta.

O orcamento anual divide-se em:

a) orcamento fiscal, que tem por objeto a receita e a despesa
da Administrac3o Direta e Indireta, fundos e inclusive as fundagoes
instituidas ou mantidas pelo Poder Publico (Constituigao, art. 165, §
50, I). No orcamento fiscal, por que a Constituicdo se refere a “fun-
dos” também estdo incluidos os valores referentes aos titulos da
divida pablica, 0 que antes estava incluido no que se denominava
“orcamento monetario”, O art. 165, § 6° determina que projeto de
lei orcamentaria seja acompanhado de demonstrativo regionalizado
do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengoes, anis-
tia, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tribu-
taria e crediticia.” Tanto o orgamento fiscal como o orgamento de
investimento, compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre
suas funcdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo
critério populacional (art. 165, § 7°);

b) orcamento de investimento das estatais, em que a pessoa
politica, direta ou indiretamente, detenha a maioria de capital social
com direito a voto, isto €, que seja acionista controlador, como se
refere a Lei n® 6.404/76 (art. 165, § 59, II); e

7 Roberto Bocaccio Piscitelli, "Os Orcamentos na Nova Constituicdo”, Revista de Informacao
Legislativa, Brasilia, ano 26, n° 104, out./dez. 1989, em nota a pagina 132, comentava que )
os incentivos fiscais federals, segundo estimativa da Receita Federal para o exercicio de 1989,
representavam 1,61% do PIB e 22,43% da receita tributdria; que a maioria desses incentivos
tem prazo indeterminado.
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c) o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as

entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administragdo direta ou indi-
reta, bem como os fundos e fundagoes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico (art. 165, § 5°, III). Também ai é bem diversa a
situacdo, quando comparada com o antigo regime constitucional,
em que s6 eram levados ao conhecimento publico as dotagbes de
despésas de custeio efetuadas pelos 6rgdos mantidos com recursos
do Tesouro. Hoje, grande parte do antigo “orcamento monetario”
estd no orcamento da seguridade social, como, por exemplo, o que
se refere a seguridade social (art. 195), inclusive saude (art. 198,
paragrafo Unico),® PIS-PASEP (art. 239) etc.

® Reiteradamente a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal tem entendido que integram o
orcamento da seguridade sodial as despesas para o fornedmento de remédios e medicamentos,

integrados ao Sistema Unico de Salide, decorrentes de requisigbes judiciais as Autoridades
sanitarias federais, estaduais e municipais. Veja trecho de despacho monocratico do Ministro
Marco Aurélio no RE 280.642/RS, em 13 de cutubro de 2002: A matéria versada nos extraordi-
narios ndo € nova. Analisei-a ao proferir decisdo no Agravo de Instrumento n° 238.328-0/RS,

quando tive oportunidade de consignar que: O acorddo prolatado pela Corte de origem, da lavra
do Desembargador Jurac Vilela de Sousa, surge harménico com a Carta da Republica. Em
primeiro lugar, consigne-se n3o ter sido objeto de debate e decisdo prévios o fato de haver-se
mencionado lei estadual para concluir-se pela responsabilidade nio so do Estado, como tam-
bem do Municpio pelo fornecimento de medicamentos aos necessitados. O preceito do artigo
196 da Carta da Republica, de eficdcia imediata, revela que 'a satide é direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas socials e econémicas que visem a redugdo do risco de
doenga e de outros agravos e 30 acesso universal e igualitario as agoes e servigos para a sua
promogao, protecdo e recuperagdo’. A referéncia, contida no preceito, a "Estado” mostra-se
abrangente, a alcangar a Unido Federal, os Estados propriamente ditos, o Distrito Federal e os
Municipios. Tanto € assim que, relativamente ao Sistema Unico de Saude, diz-se do financia-
mento, nos termos do artigo n° 195, com recursos do orgamento, da seguridade social, da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. Jd o caput do
artigo informa, como diretriz, a descentralizacdo das acdes e servigos publicos de saude que
devermn integrar rede regionalizada e hierarquizada, com direg3o unica em cada esfera de gover-
no. Nao bastasse o parémetro constitucional de eficdcia imediata, considerada a natureza, em
si, da atividade, afigura-se como fato incontroverso, porquanto registrada, no acordao recorri-
ao, a existéncia de lei no sentido da obrigatoriedade de fornecer-se 0s medicarmentos excepa-
onais, como 30 os concementes a Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida (STDA/AIDS), as
pessoas carentes. O muniapio de Porto Alegre surge com responsabilidade prevista em diplo-
mas especificos, ou seja, 0s conveénios celebrados no sentido da implantacdo do Sisterna Unico
de Saude, devendo receber, para tanto, verbas do Estado. Por outro lado, como berm assinalado
no acorddo, a falta de regulamentacdo municipal para o custeio da distribuigdo nao impede
figue assentada a responsabilidade do Municpio. Decreto visando-a ndo poderd reduzir, em i,

o direito assequrado em lei. Reclamam-se do Estado (género) as atividades que lhe s&o precipuas,

nos campos da educagao, da saude e da seguranga publica, cobertos, em si, em termos de
receita, pelos proprios impostos pagos pelos cidaddos. € hora de atentar-se para o objetivo
malor do proprio Estado, ou seja, proporcionar vida gregaria segura e com o minimo de confor-
to suficiente a atender ao valor maior atinente a preservagao da dignidade do homem.
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3. Principios orcamentarios

Ja o art. 2° da Lei n° 4.320/64 menciona os principios orca-
mentarios (unidade, universalidade e anualidade) que decorriam da
Constituicdo de 1946, entdo em vigor.®

Como lembra José Afonso da Silva,*° tais principios foram ela-
borados pelas finangas classicas, de um lado e principalmente, a
reforgar a utilizagdo do orgamento como instrumento de controle
parlamentar e democratico sobre a atividade financeira do Executi-
vo e, de outro, a orientar a elaboragdo, aprovagdo e execucdo do
orcamento.

3.1 Principio da legalidade

O fundamento histérico do principio da legalidade or¢camenta-
ria assentou-se na necessidade de obten¢do do consentimento do
contribuinte, ndo s6 para a autorizagdo da arrecadacdo dos tributos
como, também, para autorizar a destinagdo dos ingressos publicos.

A nova Constituigao fortaleceu o principio da legalidade como
fundamento da Administracdo Publica (art. 37, capuf), exigindo ato
de vontade legislativo para qualquer atividade do Poder Piblico, na
esteira da doutrina tradicional do liberalismo.

Quanto ao orgamento, j& a Constituicdo de 1891 erigia em
crime de responsabilidade do Presidente da Republica os atos que
atentassem contra as /eis orcamentarias votadas pelo Congresso
(art. 53, § 8°), da mesma forma que a Lei Maior, ora vigente, em seu
art. 85, VI. O principio da legalidade orgamentaria tem, até mesmo,
tutela penal, como se vé no art. 315 do estatuto repressivo.!!

? Constituicdo de 1946: "Art. 73. O orgamento serd uno, incorporando-se a receita, obrigatoria-
mente, todas as rendas e suprimentos de fundos, e incluindo-se discriminadamente na despesa
as dotaces necessérias ao custeio de todos os servigos publicos. § 1°. A lel de orgamento ndo
conterd dispositivo estranho & previsdo da receita e 3 fixagio da despesa para os servicos
anteriormente criados”.

10 José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional Positivo, S3o Paulo, Sarai-
va, 1989, p. 615.

1t Codigo Penal, art. 315. "Dar as verbas ou rendas publicas aplicag3o diversa da estabelecida
em lei: Pena — detencdo de um a trés meses, ou multa.” Dispde o art. 75, I, da Lei n® 4.320/64,
que o controle da execugdo orgamentaria compreende a verificacdo da legalidade dos atos de
que resultem a arrecadagao da receita ou a realizacdo da despesa, o nascimento ou a extin¢io
de direitos e obrigac¢des.
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A legalidade orgamentaria, em face do novo texto constitucio-
nal (art. 165, capul), significa ndo so a fidelidade do administrador as
leis orgamentarias (plano plurianual, lei de diretrizes orgamentarias e
lei de orgamento anual) como também a fidelidade do proprio legisla-
dor ao antecedente texto orcamentario — por exemplo, devera a lei
orgamentaria anual ater-se aos pardmetros determinados na LDO que,
por sua vez, ndo pedera fugir do estabelecido na lei do plano plurianual.

Em face de a programacao orcamentaria desenvolver, constitu-
cionalmente, através de trés atos legislativos (plano plurianual, LDO e
lei anual), ndo se pode entender mais que o principio da legalidade se
restrinja a lei anual, nem que possa o legislador burlar o que fora
anteriormente estabelecido por seu préprio ato de vontade.

Insito ao principio da legalidade orgamentaria est4 o principio da
sinceridade do orgamento, em que se busca, da maneira mais fidedig-
na possivel, espelhar as expectativas de arrecadacdo e a previsdo da
despesa. E certo que o intenso processo inflacionario ou a autorizacgo
ampla e irrestrita ao governante de utilizar, a seu critério, 0s excessos
de arrecadagdo, ou, mesmo, a subestimag&o proposital dos ingressos,
conspiram contra tal principio que, no entanto, em nome de um limpo
processo de Administrag@o Pdblica, continua prevalecente,

O art. 167, principalmente em seus incisos I, II, III, V, VI, VIII
e IX, especifica diversos momentos de desdobramento do principio
da legalidade.

3.2 Principio da unidade orcamentaria

N3ao mais subsiste 0 antigo entendimento de que a unidade
orgamentaria se restringisse a um s6 documento, mesmo porque tal
seria impossivel em face das exigéncias muitiplas do Estado Moder-
no, pela sofisticagdo de planejamento que se exige e da forma pro-
cessual do orgamento que ndo mais é um Unico texto legislativo.

Voltemos, mais uma vez, a José Afonso da Silva'? para escla-
recer que tal principio tem como conteldo uma Aomogénea, inte-

*? “Conclui-se, pois, que o principio da unidade crgamentaria, na conceps3o do orcamento-
programa, nao se preocupa com a unidade decumental: ao contrério, desdenhando-a, postula
que tais documentos orcamentarios se subordinem a uma unidade de orientag&o politica, numa
hierarquizacdo unitdria dos objetivos a serem atingidos e na uniformidade de estrutura do
sistema integrado” (José Afonso da Silva, Curso..., p. 619).
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gral e sistematica visao dos ingressos e gastos publicos, ainda que
dispersas em trés ou mais textos legais, pois todas as leis or¢amen-
tarias constituem uma constante especializagao no resultado do pla-
nejamento das atividades estatais.??

O principio da unidade or¢camentéaria abrange também o prin-
clpio da programagao, isto é, o principio constitucional implicito de
que todo e qualquer dispéndio estatal deve estar expressamente
previsto nas leis orcamentdrias, desde a lei do plano plurianual a lei
orcamentaria, passando pela LDO.

Espera-se, com o principio da programagao das despesas, que
se acabe com a praga que, infelizmente, tem caracterizado a atua-
¢do de muitos governantes, eleitos ou nao diretamente pelo povo: o
inicio de grandes obras, projetos e investimentos que, pela grande-
za, ndo podem ser terminados em um sé mandato e que nao sao
complementados pelos sucessores que, por sua vez, tém projetos e
sonhos diversos, 0s quais ganham absoluta prioridade. Alids, o tema
mereceu severa regulacao pela LRF.

3.3 Principio da universalidade

Finalmente, parece estar banida a deletéria pratica politica de
se excluir da lei orgamentaria (e assim da apreciagdo da sociedade,
através do corpo legislativo) relevantes parcelas da atividade publi-
ca. O principio da universalidade ja estava previsto nos textos cons-
titucionais anteriores e na Lei n° 4.320/64,'* mas o texto constituci-
onal atual é bem mais expressivo, inclusive ao desdobrar o orga-
mento anual em trés outros, de acordo com a natureza das ativida-
des do Poder Publico, ainda que através de entidades da Administra-
¢do Indireta e Fundacional (cf. Constitui¢do, art. 165, § 5°).

A universalidade orgamentaria implica, necessariamente, se
contemplar nas leis orcamentarias todas os ingressos e dispéndios a
cargo do Poder Publico, ainda com referéncia as entidades por ele

13 Evidentemente o prindpio da unidade orcamentdria na perspectiva ideoldgica deve ser enten-
dido com a compreensiio de que o Estado Democratico moderno n3o se compatibiliza com
pensamentos unicos ou idéias totalitdrias, principalmente em se tratando de pais de extensao
continental como o Brasil, cuja sociedade é altamente diferenciada.

4 Arts, 39 a 5°.
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mantidas ou subsidiadas, como as fundagdes publicas ou mesmo
entidades privadas que, de qualquer forma, sejam contempladas
com o dinheiro publico.

3.4 Principio da anualidade

O exercicio financeiro é fixado, atualmente, pelo art. 34 da Lei
n° 4,320/64, declarando que ele coincidira com o ano civil. Eviden-
temente, podera a lei complementar a que se refere o art. 165, §
90, 1, dispor diferentemente, alterando o exercicio financeiro para
periodo diverso, como, por exemplo, 1° de julho a 30 de junho, que
é 0 padrdo em diversos paises. Se houver tal alteragao, deverao a
ela se submeter os Estados-membros e o Municipio, alterando, as-
sim, seu planejamento. Alias, o legislador constituinte foi cuidadoso
ao dispor sobre a discricionariedade do legislador complementar,
tanto no mencionado § 99, como no art. 35, § 29, do Ato das Dispo-
sicbes Constitucionais Transitorias.!s

A periodicidade inserta no principio da anualidade significa que
havera, ao menos a cada ano, a verificagdo legislativa sobre as ativi-
dades estatais, o que n3o fica prejudicado pelo novo principio pre-
visto no art. 167, § 19, de que nenhum investimento cuja execugdo
ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia
inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob
pena de crime de responsabilidade.

3.5 Principio da exclusividade

Mantém-se a proibicdo das caudas orgamentarias ou or¢amen-
tos rabilongos, que era perniciosa pratica na Republica Velha, quan-
do os parlamentares emendavam as leis orgamentarias, com dispo-
sitivos a elas estranhos, geralmente provimento em cargos publicos

15 Tal dispositivo determina que, enquanto nao entrar em vigor a lei complementar a que se
refere o art. 165, § 9°, o projeto do plano plurianual, com 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 san¢do até o encerra-
mento da sess3o legislativa; o projeto da LDO devera ser encaminhado até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento do
primeiro pericdo da sess3o legislativa e, finalmente, o projeto de lei orcamentaria da Unido sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para
sangao até o encerramento da sessdo legisiativa.
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ou aumentos de vencimentos para determinadas carreiras funcio-
nais — o Executivo se via forcado a aceitar tais emendas, eis que a
Constituicao de 1891 nao previa o veto parcial.

Hoje, o principio da exclusividade esta declarado no art. 165, §
80, dispondo que a lei oramentaria anual ndo contera dispositivo
estranho a previsdo da receita e a fixagdo da despesa, excluindo-se
da proibicio a autorizagdo para abertura de créditos suplementares
e contratacdes de operages de crédito, ainda que por antecipagao
de receita, nos termos da lei.

3.6 Principio da nao-afetacdo da receita de impostos

A Constituicdo prevé, no art. 145, II, que as taxas visam a
contraprestacdo de servigos pulblicos (taxa judicidria, por exemplo)
ou tém por base o poder de policia (taxa de renovagdo de alvara, por
exemplo), os impostos tém por fato gerador uma determinada ativi-
dade privada, pelo que o art. 145, § 19, dispGe que, sempre que
possivel, os impostos terdo carater pessoal e serao graduados se-
gundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a admi-
nistrac3o tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos ter-
mos da lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades econdmi-
cas do contribuinte,

Pelo carater privado do fato gerador dos impostos, se explica a
existéncia do principio da ndo-afetacdo da receita de impostos, que nao
se pode vincular a determinado 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas
as proprias previsdes constitucionais, elencadas no art. 167, IV.'®

Ocorre que gradualmente foram instituidas normas vinculan-
do o governante a dirigir a receita dos impostos para fungGes espe-
cificas, como, por exemplo, a Educacdo e fundos de participagdo. Tal
situacdo conduziu a instituigdo de outras normas que, de excegao,

16 Da mesma forma que se impede, expressamente, a vinculagdo da arrecadacdo de impostos,
a Constituicdo, implicitamente, veda a afeta¢do do produto da arrecadacdo das taxas a servigo
ou atividade que ndo corresponda ao fundamento da instituigdo de tal espécie tributdria. No
regime constitucional anterior, a Suprema Corte proclamou a inconstitucionalidade de institui-
cio, pelo Estado, de um adicional sobre o valor das custas cartordrias pela inexisténcia de
conex3do entre 0 beneficio oferecido ao contribuinte {prestacdo jurisdicional) e a destinagdo do
tributo (custeio e melhoria do sistema penitenciario) — confira-se a decisdo, da qual foi relator
o0 Ministro Octavio Galotti, na Revista Trimestral de Jurisprudéncia n° 127, p.56.
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passaram a constituir a regra, como se v&, por exemplo, na DRU
(Desvinculagdo das Receitas da Unido) prevista no art. 76 do ADCT,
conforme redagao da Emenda Constitucional n® 42/2003.’

3.7 Principio do nominalismo dos créditos orcamentarios

O or¢gamento é o ato pelo qual a sociedade controla os gastos
do Estado. Por isso, nao sdo admissiveis os créditos ilimitados (art.
167, VII),!® a realizagao de despesas, bem como a assunc¢ao de obri-
gagoes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicio-
nais (art. 167, II), as operagdes de créditos que excedam o montan-
te previsto nas despesas de capital (art. 167, III, com as ressalvas
constitucionais, inclusive guorum de maioria absoluta).

A exigéncia do nominalismo dos créditos orcamentarios
é principio da boa contabilidade pUblica que ndo se perde mesmo
em épocas de alta inflagdo.

Em atengdo ao principio do nominalismo dos créditos orca-
mentarios € que decorre a regra constante do art. 100, § 1°, da
Constituigdo, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional n©
30, de 13 de setembro de 2000, impondo a atualizacdo monetaria.*

¥ Insere-se na reforma tributéria o debate que deveria mobilizar ndo sé os parlamentares mas
todos os cidadaos conscientes sobre a destinagdo das verbas publicas, revendo-se todas as
disposighes constitucionais que exigem do governante (ai no sentido amplo, compreendendo os
Poderes da Republica) carrear o fluxo dos recursos publicos para determinadas atividades -
evidentemente todas consideradas relevantes — o que lhe impede a periddica revisio das tare-
fas estatais.

'* Veda-se, inclusive, a expedig3o de precatérios com dausulas de correcdo menetaria, como
reiteradamente procdlamou a Suprema Corte e tendo em vista a expressa disposicio do art. 100,
§ 19, que determina que os precatorios judiciais serdo apresentados até 1° de julho, data em
que terdo atualizados seus valores, fazendo-se o pagamento até o final do exercicio seguinte.

¥ Recurso extraordindrio. Precatdrio. 2. O valor do crédito constante de precatdrio deve ser
atualizado monetariamente, - também a partir de 19 de julho do exercicio de sua expedi¢do, até
a data do efetivo pagamento. 3. Ressalvada a existéncia de norma local determinando o paga-
mento, de uma so vez, do valor atualizado, como sucede em Sdo Paulo (art. 57, § 39 da
Constituigdo paulista cuja vigéncia o STF ndo suspendev na ADIN n.© 446), cumpnird expedir
novo precatorio para o pagamento, pela Fazenda Publica, do “Quantum” correspondente a atu-
alizag3o, de acordo com o § 1°do art. 100, da Constituicdo, aplicdvel aos créditos alimentares.

4. Agravo regimental provido, devendo o Recurso Extraordindrio ser incluido em pauta, para
posterior juigamento pela Turma. (STF, 22 Turma, AGRRE n© 212285, Relator o Ministro Néri da

Silveira, julgado em 22 de junho de 1999).
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3.8. Principio da responsabilidade fiscal

N3o ha disposicdo expressa no texto constitucional que trate do
tema da responsabilidade fiscal ou da responsabilidade na gestao fis-
cal, como introduzido meticulosamente no ordenamento juridico bra-
sileiro pela Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, cuja
ementa diz que estabelece normas de finangas publicas voltadas para
a responsabilidade na gestdo fiscal e dd outras providéncias.

Mas a responsabilidade fiscal tem fundamento na prépria Cons-
tituicio em face do conteido que o art. 163 exige da legislagao
complementar sobre finangas publicas, conte(do, alias, cada vez
mais explicitado em alteragGes constitucionais.?

Correspondendo a um programa de atuagao tendente a impor
restricdes aos governantes e administradores pUblicos quanto a ges-
tio das verbas publicas, principalmente quanto ao equilibrio das
contas publicas, fundamento da orientagao neoliberal que impregna
os governos desde o final do século XX, a LRF assim conceituou no
seu art. 19, § 19:

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a agdo planeja-

da e transparente, em que se previnem riscos e corrigem des-

vios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, medi-

ante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e

despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a

rentincia de receita, geragdo de despesas com pessoal, da

seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipagéo de receita,
concessio de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

Como a organizagao do Poder no Brasil é claramente federati-
va e ainda presidencialista, os §§ 2° e 3° dirigem as normas da LRF
3 Unido, aos Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios,
e a todos os seus Poderes e entidades governamentais, em disposi-
¢do por muito acoimada de inconstitucional porque afetaria clausu-
las pétreas descritas no art. 60, § 4°.

 Jnteressante observar que a Lel Complementar n® 101/2000 expressamente dispde em seu
art. 1° que ela esta legitimada constitucionalmente no capitulo 11 do Titulo V, embora devesse
se referir especificamente 20 art. 163 e seus indisos.
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Reiteradamente o Supremo Tribunal Federal tem se pronunci-
ado pela validade das normas da LRF (com excecao do que esta no
art. 99, § 39), como se vé no seguinte precedente:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. MEDIDA

CAUTELAR. ARTS. 35 E 51 DA LET COMPLEMENTAR N.° 101/

2000. OPERACOES DE CREDITO ENTRE ENTES FEDERADOS,

POR MEIO DE FUNDOS. CONSOLIDAGAO DAS CONTAS DA

UNIAO, DOS ESTADOS, DOS MUNICIPIOS E DO DISTRITO

FEDERAL. ALEGADA VIOLACAO AO PRINCIPIO FEDERATIVO.

O art. 35 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ao disciplinar as

operagdes de crédito efetuadas por fundos, esta em conso-

nancia com o inciso Il do § 99 do art. 165 da Constituicdo

Federal, ndo atentando, assim, contra a federacdo. Ja a san-

¢80 imposta aos entes federados que ndo fornecerem dados

para a consolidagdo de que trata o art. 51 da LC 101/2000

fgualmente nao implica ofensa ao principio federativo, uma

vez que as operagoes de crédito sdo englobadas pela mencio-
nada regra constitucional e que o texto impugnado faz refe-
réncia tdo-somente as transferéncias voluntdrias. Medida
cautelar indeferida (ADIM 2250, Relator o Ministro Iimar Galvao,

unanime, julgada em 2 de abril de 2003).

O principio da responsabilidade fiscal tem sido atacado por
muitos que o compreendem como a expressao da vitdria ou do do-
minio do capitalismo internacional sobre a maquina estatal brasilei-
ra como instrumento monetarista a assegurar o pagamento da divi-
da externa em detrimento da destinagdo das verbas publicas ao que
consideram como interesses verdadeiramente nacionais. O tema,
no entanto, nao é restrito ao debate em nosso pais, mas impregna
as relagoes politicas em todos os paises periféricos, justamente aque-
les impossibilitados de se isolar do contexto internacional.

Tal debate, no entanto, é muito importante como fato de
legitimagdo do processo orcamentario, o qual deixa, assim, de ser
percebido nos seus aspectos meramente formais para propiciar a
arena de debate do papel do Poder Publico no Estado Democratico
de Direito. ¢
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