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Capitulo I1

DAS FINANCAS PUBLICAS
E DO SISTEMA ORCAMENTARIO

I. NORMAS SOBRE FINANCAS PUBLICAS: 1. Colocagio do tema. 2. Normas
gerais. 3. Fungdo do Banco Central. Il. ESTRUTURA DOS ORCAMENTOS
PUBLICOS: 4. Instrumentos normativos do sistema orcamentdrio. 5. Or¢amen-
to-programa. Ill. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS: 6. Contetido dos orca-
mentos. 7. Formulagdo dos principios orcamentdrios. 8. O principio da exclusivi-
dade. 9. O principio da programacio. 10. O principio do equilibrio orcamentdrio.
11. O principio da anualidade. 12. O principio da unidade. 13. O principio da
universalidade. 14. O principio da legalidade. 15. Principios da ndo vinculagio
e da quantificagdo dos créditos orcamentdrios. IV. ELABORACAO DAS LEIS
ORCAMENTARIAS: 16. Leis orcamentdrias. 17. Processo de formagdo das leis
orcamentdrias. 18. Rejei¢do do projeto de orcamento anual e suas consequéncias.

I. NORMAS SOBRE FINANCAS PUBLICAS
1. Colocagdo do tema

A Constituicao abre um capitulo para as financas piiblicas, nele
cuidando de normas gerais sobre divida publica, emissao de moeda,
funcao do banco central e do sistema orcamentario. Esse sera o con-
tetdo de nossas consideragoes aqui.

2. Normas gerais

O art. 163 declara que a lei complementar dispora sobre: (1) fi-
nangas piblicas, que é uma expressao de ciéncia especulativa e nao
normativa, e por isso tem como contetido o estudo especulativo nao
juridico da despesa e da receita publicas, do or¢amento e do crédito
publicos; (2) divida piiblica externa e interna, incluidas as autarquias,
fundagdes e demais entidades controladas pelo Poder Publico, de
onde se vé que se da ai uma abrangéncia elastica da expressao divida
publica; (3) concessdo de garantias da divida publica; (4) emissdo e resgate
de titulos da divida piiblica, o que ja se inclui no inc. II; (5) fiscalizagdo
financeira da Administracdo Publica direta e indireta; (6) operagdes de
cambio realizadas por 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios; (7) compatibilizagao das fun¢des
das institui¢Oes oficiais de crédito da Uniao, resguardadas as carac-



752 CURSO DE DIREITO CONSTITUCIONAL POSITIVO

teristicas e condi¢Oes operacionais plenas das voltadas ao desenvol-
vimento regional. (VIII) sustentabilidade da divida especificando:
(a) indicadores da sua apuracao; (b) niveis de compatibilidade dos
resultados fiscais da divida com trajetoria da divida; (c) trajetoria da
convergéncia do montante da divida com os limites definidos em
legislagao; (d) medidas de ajuste, suspensoes e vedagoes; (e) planeja-
mento de alienagao de ativos com vistas a redu¢ao do montante da
divida (inc. VIII inserido pela EC-109/2021); (f) condicdes e limites
para concessao, ampliagdao ou prorrogacao de incentivo ou beneficio
de natureza tributaria. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 135,
de 2024).

3. Funcdo do Banco Central

Anteriormente, com base no art. 21, VII, vimos que compete ex-
clusivamente a Unido emitir moeda e a ela cabe legislar sobre sistema
monetario. Essas normas se completam com a previsao do art. 164,
de conformidade com o qual a sua competéncia para emitir moeda
sera exercida exclusivamente pelo banco central (escrito sempre com
mintsculo na Constitui¢do, para indicar que se refere a qualquer ins-
tituigdo financeira que exerca as fungdes de banco central, que, hoje,
pelo visto, é o Banco Central do Brasil, mas outrora foi a SUMOC -
Superintendéncia da Moeda e do Crédito do Banco do Brasil), veda-
do a este conceder, direta ou indiretamente, empréstimos ao Tesouro
Nacional e a qualquer érgao ou entidade que nao seja instituicao
financeira; com isso a Casa da Moeda passara a ser uma dependéncia
do Banco Central, a que se faculta, outrossim, a compra e venda de
titulos de emissao do Tesouro Nacional, com o objetivo de regular a
oferta de moeda ou a taxa de juros.

Por outro lado, as disponibilidades de caixa da Uniao serao de-
positadas no banco central; as dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios e 6rgaos ou entidades do Poder Publico e das empresas
por ele controladas hao de ser depositadas em institui¢des oficiais,
ressalvados os casos previstos em lei.

II. ESTRUTURA DOS ORCAMENTOS PUBLICOS
4. Instrumentos normativos do sistema or¢amentario

O sistema orcamentario encontra fundamento constitucional nos
arts. 165 a 169. O primeiro desses dispositivos indica os instrumentos
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normativos do sistema: a lei complementar de cardter financeiro, a lei
do plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentdrias e a lei orcamentdria
anual (lei do orcamento anual).

A lei que instituir o plano plurianual, ou seja, a lei do plano
plurianual (arts. 165, § 12 e 166, § 6°), estabelecera, de forma regio-
nalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administracao Ptblica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duracio continuada. E a lei comple-
mentar de carater financeiro, vista acima, que vai definir vigéncia,
prazos e modo de elaboracdo do plano plurianual, que é um plano
de investimentos, com o qual deverao estar em consonancia todos
os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos na
Constituigao (arts. 48, IV, e 165, § 4°).

A lei complementar, referida, esta prevista no § 92 do art. 165, mas
dela deveremos cuidar primeiro, dada a sua importancia no estabe-
lecimento de normas gerais de direito financeiro, que constituirdo os
fundamentos para a elaboragao dos outros instrumentos normativos
do sistema orcamentario. A ela é que cabe dispor sobre o exercicio
financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizagdo do plano plu-
rianual, da lei de diretrizes orcamentirias e da lei orcamentdria anual, cri-
térios para a execucdo equitativa, cumprimento de restos a pagar e limitacio
das programagdes de cardter obrigatorio,bem como critérios para a execugio
equitativa, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das programagoes de
cardter obrigatorio, bem como estabelecer normas de gestdo financeira e
patrimonial da administragao direta e indireta, bem como condicoes
para a instituicio e funcionamento de fundos. E uma lei normativa
permanente com caracteristica de lei sobre as leis do sistema, ja que
todas, que sao de carater temporario, nela deverao fundamentar-se.

A lei de diretrizes orcamentdrias compreendera as metas e priori-
dades da Administracao Publica federal, estabelecera as diretrizes
politicas fiscal e respectivas metas em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida ptblica, orientard a elaboragao da lei orga-
mentdria anual, dispora sobre as altera¢des na legislacao tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeira oficiais de
fomento (art. 165, § 2¢ redagao da EC-109/2021). Trata-se de lei anual.
Nao se estabelece quando ela deve ser submetida a consideracdo do
Congresso Nacional. Disp0s-se apenas que o seu projeto, assim como
os da lei do plano plurianual e do or¢amento anual, seja enviado pelo
Presidente da Reptblica ao Congresso Nacional, nos termos da lei
complementar de carater financeiro ja indicada. Mas por sua nature-
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za ela deve preceder a elaboragao or¢amentdria, porque ela é que vai
dar as metas e prioridades que hao de constar do or¢amento anual.

A lei orcamentdria anual englobara trés or¢amentos: (1) o or¢amen-
to fiscal referente aos Poderes da Uniao, seus fundos, 6rgaos e entida-
des da administragao direta e indireta, inclusive fundagoes institui-
das e mantidas pelo Poder Publico; (2) o orcamento de investimento das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto; (3) o or¢amento da sequridade
social, abrangendo todas as entidades e o6rgaos a ela vinculados, da
administracao direta ou indireta, bem como os fundos e fundacdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Mais adiante veremos
como ficam os principios da unidade e da universalidade em face
dessa multiplicidade de orgamentos. Cumpre observar que, a vista
do disposto nos incs. I e III, podera haver duplicidade de previsao,
porque ambos exigem que sejam abrangidos nos dois or¢camentos
indicados “6rgaos da administragao direta ou indireta”, bem como
“fundagoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”. Corre-se o
risco de distor¢des or¢amentarias com esse método, mediante dupla
avaliagdo de uma coisa so.

5. Or¢camento-programa

A Constituigao institui um sistema orcamentario efetivamente
moderno. Abre amplas possibilidades a implantagao de um siste-
ma integrado de planejamento do or¢amento-programa, de sorte que o
orcamento fiscal, os orcamentos de investimento das empresas e o
orcamento da seguridade social passam a constituir etapas do pla-
nejamento de desenvolvimento econémico e social, ou, se se quiser,
contetdo dos planos e programas nacionais, regionais e setoriais, na
medida em que estes tém que compatibilizar-se com o plano plu-
rianual que € o instrumento que estabelece as diretrizes, objetivos e
metas da Administracao Publica federal para as despesas de capital
e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de du-
ragao continuada, que integrarao o or¢amento anual, em cada ano, e
por ela executadas anualmente.

Trata-se de planejamento estrutural, porque todos os planos e
programas tém suas estruturas estabelecidas segundo o plano plu-
rianual (art. 165, § 49). Essa “integracdo do orcamento publico com
0 econdmico [como assinala Alejandro Ramirez Cardona] garante a
necessaria coordenacao entre a politica fiscal (intervencionismo indi-
reto) e a politica econdmica (intervencionismo direto). Em realidade,
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assim como a politica fiscal é parte da politica econdmica, igualmente
o plano financeiro do Estado deve fazer parte do plano econdémico do
Pais. E, por outro lado, ja que o equilibrio financeiro nas financas mo-
dernas se hé de estabelecer em relacao ao equilibrio econdmico geral,
aquela integragao é absolutamente indispensavel”.! Essa integragao,
agora bem caracterizada na sistematica or¢amentaria da Constitui-
¢ao, é que da configurac¢do a concepgao de orcamento-programa.

Cumpre, contudo, observar que a integracao, referida acima,
tem carater dindmico, como é préprio das estruturas. Nao se trata,
por isso, de simples justaposi¢ao de planos, mas de uma vinculagao
permanente e continua, que nao admite interrupgao, de sorte que os
planos mais gerais ou globais abrangem os mais concretos e a execu-
cao destes leva a materializagao daqueles.?

III. PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS
6. Contenido dos orcamentos

Depende da concepcao do orcamento a fixacdo do que deve
conter. O certo é que, qualquer que seja ele, entram como seu con-
tetdo basico a estimativa da receita e a autorizagao da despesa, que
sao apresentadas em forma de partidas dobradas em seu aspecto
contabil. Mas o orcamento nao se define mais como simples “atos
de previsao e de autorizagdo de receitas e de despesas publicas”.3
E uma peca de governo muito mais complexa do que isso, porque é
0 processo e o conjunto integrado de documentos pelos quais se elaboram,
se expressaim, se aprovam, se executam e se avaliam os planos e programas
de obras, servigos e encargos governamentais, com estimativa da receita e
fixacdo das despesas de cada exercicio financeiro.

Os principios que informam o or¢amento ptiblico referem-se uns
a seu contetido (principio da exclusividade) e outros a sua forma.

1. Cf. Sistema de hacienda ptiblica, Bogota, Themis, 1970, p. 484; nosso Orcamento- -pro-
grama no Brasil, Sao Paulo, RT, 1973, pp. 71 e ss.

2. Esta é uma observacio que ja faziamos na nossa ob. cit., p. 74, citando a publicacdo
do Governo de Minas Gerais, Or¢amento por programa, p. 23.

3. Ficou famosa a defini¢do de orcamento de René Storm: “o orcamento do Estado
é um ato contendo a aprovacio prévia das receitas e das despesas publicas”, Le
budget, 7% ed., Paris, Libraire Félix-Alcan, 1912, p. 4, que foi completada pelo nosso
Amaro Cavalcanti: “o orgamento do Estado é um ato contendo a aprovagao prévia
da despesa e receita ptiblicas para um periodo determinado”. Cf. Alberto Deoda-
to, Manual de financas piiblicas, 102 ed., Sdo Paulo, Saraiva, 1967, p. 316; Maurice
Duverger, Finances publiques, Paris, PUF, 1963, p. 205.
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Sofreram profunda transformacdo com a evolugao do or¢amento
classico para o orgamento-programa, embora nominalmente sejam os
mesmos, excegao feita ao principio da programacao, que nao poderia
existir no orcamento tradicional.

7. Formulagdo dos principios orcamentdrios

Os principios or¢amentdrios foram elaborados pelas finangas
classicas, destinados, de um lado e principalmente, a reforgar a uti-
lizagao do orgamento como instrumento de controle parlamentar e
democratico sobre a atividade financeira do Executivo e, de outro
lado, a orientar a elaboracao, aprovagao e execugao do orcamento.

Eles estao direta ou indiretamente consagrados na Constituicao.
Nao desceremos a pormenores em sua analise. Limitar-nos-emos a
enuncia-los e esclarecé-los tanto quanto baste a sua compreensao do
ponto de vista constitucional. Avangar mais seria entrar no campo do
direito financeiro, o que ultrapassaria os limites do Direito Constitu-
cional que nos prendem aqui.*

Os principios or¢amentarios sao os seguintes:

(1) principio da exclusividade;

(2) principio da programacio;

(3) principio do equilibrio orcamentdrio;

(4) principio da anualidade;

(5) principio da unidade;

(6) principio da universalidade ou da globalizacio;

(7) principio da legalidade.

Ha outros de menor importancia, nao constantes da Constitui-
¢a0, mas de leis financeiras. Os autores tém procurado classificar os
principios orcamentérios adotando para tanto os critérios mais com-
plicados as vezes, sem nenhuma utilidade para a sua compreensao.
Nao nos preocuparemos aqui com o tema.’

8. O principio da exclusividade

Esse principio foi introduzido no Direito Constitucional brasi-
leiro pela Emenda Constitucional de 1926 no § 1° do art. 34 da Cons-
tituicao de 1891.

4. Para maior profundidade sobre o assunto, nossa ob. cit.

5. Quem desejar conhecer as varias classificacdes oferecidas na doutrina podera
consultar Sebastido Sant’Anna e Silva, Os principios or¢amentirios, Rio de Janeiro,
FGV, 1967, pp. 7 e ss.; Fonrouge, Derecho financiero, 22 ed., v. /147, Buenos Aires,
Depalma, 1970.
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Com redagao essencialmente idéntica, o texto perdurou nas
Constituicdes posteriores, e assim consta do art. 165, § 82 da Consti-
tuigao de 1988, vedando que a lei or¢amentiria contenha dispositivo es-
tranho a fixagdo da despesa e a previsio da receita, nao incluindo, porém,
na proibigao: (1) a autorizagao para abertura de créditos suplementa-
res; e (b) a contratagao de operagdes de crédito, ainda que por ante-
cipagao de receita, nos termos da lei. Piorou aqui a redagao, porque
“contratacdo de operagdes de crédito” nao é correto; ou € “contrata-
¢ao de crédito” ou “operagdes de crédito”; esta é contratagao.

Esse principio decorreu do abuso que se verificava na votagao
dos or¢amentos durante a Reptblica Velha, quando, por meio de
emendas a proposta do Executivo, Deputados e Senadores intro-
duziam na lei orcamentaria matérias absolutamente estranhas ao
direito financeiro, o que gerava as chamadas caudas orcamentdrias ou
orcamentos rabilongos na expressao de Ruy Barbosa.

O principio deve ser entendido hoje como meio de evitar que
se incluam na lei orcamentdria normas relativas a outros campos
juridicos, tais como as que modificam ou ampliam, por exemplo, o
Codigo Civil e a legislagao de pessoal. Esse é o objetivo do principio
da exclusividade, que ndo pode significar impedimento de inclusao
de contetido programatico.

9. O principio da programacgdo

O orcamento moderno deve ter contetdo e forma de progra-
macao, que implica, em primeiro lugar, a formulagao de objetivos
e o estudo das alternativas da acdo futura para alcangar os fins da
atividade governamental; importa, em segundo lugar, na reducao
dessas alternativas de um niimero muito amplo a um pequeno e,
finalmente, na prossecucao do curso da acao adotada através do
programa de trabalho.®

O principio da programacao orcamentdria estd ligado, como
vimos, ao plano de agao governamental. E exigido pela Constituicao,
quando vincula os instrumentos normativos or¢camentarios e os pla-
nos e programas nacionais, regionais e setoriais nela previstos (arts.
48, 11elV, e 165, § 4°).

6. Cf. David Novick et al., Programa Budgeting, 22 ed., New York, Holt, Rinehart and
Winston, 1967, p. 91; Gonzalo Martner, Planificacién y presupuesto por programa, 22
ed., México, Siglo XXI Ed., 1969, pp. 54, 55, 256 e ss. e 350 e ss.
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10. O principio do equilibrio orcamentdrio

Este fora a regra de ouro das finangas classicas. Constituia o
principio fundamental dos orgamentos publicos, verdadeiro axioma.
A concepgao classica condenava toda ideia de orcamento desequili-
brado, e tomavam-se todas as medidas necessarias para manté-lo em
equilibrio anual, sem levar em conta seus efeitos sobre a economia
em geral.’

O equilibrio do or¢amento consubstancia-se na relacao de equi-
valéncia entre o montante das despesas autorizadas e o volume da
receita prevista para o exercicio financeiro. Tratava-se, na concep¢ao
tradicional, da igualdade matematica entre ingressos e gastos publi-
cos. Nesses termos, fora principio expresso na Constitui¢ao de 1967
(art. 66, § 39), eliminado pela Emenda 1/69 (Constituicao de 1969).

O desequilibrio or¢amentario verifica-se: (1) quando o montante
da despesa autorizada for superior a receita estimada, ocorrendo ai o
deficit; (b) quando a estimativa da receita supera a despesa autorizada,
caso em que se tem superavit. Ambas as formas eram e ainda sdo con-
denadas, mas a primeira é que se tinha (e se tem, ainda) como grave.

A Constitui¢ao ndo contempla o principio do equilibrio orcamen-
tario, pelo que até se pode dizer, hoje, que ele desapareceu. De fato,
desde a grande depressao de 1929, a tese do or¢amento anualmente
equilibrado passou a sofrer vigorosa contestacao, até porque se con-
cluiu que conseguir o equilibrio anual se afigurava coisa impossivel,
e porque aspirar “a ter nivelado o or¢gamento anualmente, tanto nos
anos bons como nos anos maus, originaria grandes flutuagdes nos
programas governamentais de gastos, seguidas de variagdes muitas
vezes perturbadoras nas aliquotas dos tributos, agravando as flutu-
acdes da atividade econdmica privada, com todas as implicagdes”.®
A doutrina moderna concebeu outros principios, com fundamento
na analise dos ciclos econdmicos, firmando a premissa basica de que
nao ¢ a economia que deve equilibrar o orcamento, mas o orcamento
é que deve equilibrar a economia, levando em conta que a tributa-
¢ao e os gastos publicos constituem mecanismos basicos da politica
compensatoria,’ que, as vezes, requer uma politica de deficits fiscais,
outras vezes a sua contenc¢ao. “Nao se pode examinar com uma men-
te clara e livre de preconceitos [adverte Hansen] a validade de um

7. Cf. Felipe Herrera Lane, Fundamentos de la politica fiscal, Santiago, Ed. Juridica de
Chile, 1965, p. 128.

8. Cf. Mateo Kaufmann, El equilibrio del presupuesto, p. 131; nossa ob. cit., pp. 124 e ss.
9. Cf. Felipe Herrera Lane, ob. cit., p. 129.
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programa de gastos, empréstimos e impostos, se estivermos sob a
influéncia do dogma de que o orgamento deve estar em equilibrio”.!’

11. O principio da anualidade

O orcamento € previsao, programacao de atividades e projetos
a serem realizados no futuro. Como tal, supde periodicidade, que
tem interesse: (1) do ponto de vista politico, por conceder ao Congresso
Nacional a oportunidade de intervir periodicamente na atividade
financeira, quer aprovando a proposta de or¢amento para o periodo
seguinte, quer fiscalizando a administracao financeira do governo e
tomando-lhe as contas; (b) do ponto de vista financeiro, porque marca
um periodo durante o qual se efetuam a arrecadac¢do e a contabi-
lizagdo dos ingressos e se comprometem as despesas autorizadas,
encerrando as contas publicas em determinado momento; (c) do
ponto de vista econdmico, para o fim de influir nas flutuagdes dos ciclos
econdmicos.

O periodo anual tem sido preferido pela maioria das legislacoes
estrangeiras, e € 0 adotado no Brasil desde a Constitui¢ao do Império.
Estd consagrado na Constitui¢ao vigente quando da destaque e con-
tetdo especifico a lei orcamentdria anual (arts. 48, 11, 165, 11, e § 5°, e 166).

O principio da anualidade supde, claro estd, o periodo de tempo
de um ano para a execugao do orcamento, mas nao quer dizer que
ele coincida com o ano civil.!' No Brasil, como se vé do art. 165, § 92,
I, cabe a lei complementar dispor sobre o exercicio financeiro, que,
atualmente, de acordo com a Lei 4.320/64, vai de 12 de janeiro a 31 de
dezembro, ano civil, portanto.

Ja vimos, no entanto, que a Constituicao determina a elaboracao
do plano plurianual que estabelecera as diretrizes, objetivos e metas da
Administracao Publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada, que
€, como se nota, um plano de investimentos puiblicos, cujo prazo de
vigéncia vai depender do que dispuser a lei complementar referida
no art. 165, § 92 mas que, por certo, sera de trés anos para cima. Ha

10. Cf. Politica fiscal y ciclo econdmico, 3* ed., México, Fondo de Cultura Econémica,
trad. de Rafael Fernandez Maza e Cristébal Lara, 1970.

11. Assim, de fato, ndo o é em varios paises: Alemanha e Gra-Bretanha, de 1° de abril
a 31 de margo do ano seguinte; EUA (or¢amento federal), de 1° de julho a 30 de ju-
nho. O mais comum, contudo, é a coincidéncia com o ano civil: Bélgica, Espanha,
Franga, Holanda, Suica e Argentina.
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mesmo um preceito constitucional, segundo o qual nenhum investi-
mento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro poderd ser iniciado
sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo,
sob pena de crime de responsabilidade (art. 167, § 1°). Pode-se até, a partir
dai, reconhecer um novo principio or¢amentario, proprio da técnica
de orcamento-programa, qual seja o principio da plurianualidade das
despesas de investimento. Isso, contudo, nao fura o principio da anua-
lidade, porque as metas e programas e, portanto, as despesas de ca-
pital, constantes do plano plurianual, serao executadas ano a ano pelo
orcamento anual. Significa isso que o principio da anualidade sobrevive
e revive no sistema, com carater dindmico-operativo, porquanto o
plano plurianual constitui regra sobre a realizacao das despesas de
capital e das relativas aos programas de duracdo continuada, mas
nao € operativo por si, e sim por meio do orgamento anual.

12. O principio da unidade

Este foi também um dos mais caros a concepgao classica do or-
camento, e certamente o mais violado. A exigéncia de que o orgamento
fosse uno, como constava do art. 73 da Constitui¢do de 1946 assenta-
va-se em que todas as contas orgamentarias constassem de um sé
documento e de uma unica caixa. Consistia, pois, em apresentar o
orcamento de tal forma que fosse suficiente fazer duas somas para
obterem-se o total das despesas e o total das receitas e uma subtracao
entre os dois totais para saber se 0 mesmo continha um equilibrio,
um excedente de receita (superavit) ou um deficit.

A evolugao das tarefas estatais tornou impossivel cumprir esse
principio tal como era formulado, porque foram surgindo or¢camentos
paralelos (de autarquias, de entidades paraestatais, de autonomias
administrativas etc.). Além disso, apareceu uma multiplicidade de
“or¢amentos” dentro do orcamento geral, desde a distingao entre
orcamento ordindrio e orcamento extraordindrio, orcamento corrente e
orcamento de capital, orcamento anual e orcamento plurianual. Este espe-
cialmente veio conturbar o principio da unidade por sua vinculagao
a planos de longo prazo (art. 165, § 4°). Entao, em lugar da preten-
sao unidocumental, o orcamento moderno, por sua assinalada relacao
com o planejamento, tornou-se necessariamente multidocumental. Em
vez da unidade formal, postula-se ainda a unidade relativamente ao
sistema integrado de planejamento/orcamento-programa, realgando-se,
em primeiro lugar, a necessidade de que os orcamentos de todos os
orgaos do setor publico se fundamentem em uma tinica politica or¢a-
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mentdria, sejam estruturados uniformemente e se ajustem a um método
tinico, relacionando-se com o principio da programacao.

“Conclui-se, pois, que o principio da unidade orgamentaria, na
concepgao do orcamento-programa, ndo se preocupa com a unidade
documental; ao contrario, desdenhando-a, postula que tais docu-
mentos orcamentarios se subordinem a uma unidade de orientacio
politica, numa hierarquizacdo unitdria dos objetivos a serem atingidos e na
uniformidade de estrutura do sistema integrado.”'?

Essa posigao, que consta das edi¢des deste livro anteriores a
1988, foi agora sufragada pela Constitui¢ao, sobretudo pela vincu-
lagao dos instrumentos or¢amentarios e planos governamentais, se-
gundo o disposto no art. 165 e seus §§ 12 a 5°, e, neste especialmente,
consolidando or¢amento fiscal, de investimento das empresas e da
seguridade, numa lei orcamentdaria anual tinica.

13. O principio da universalidade

O principio da universalidade foi sempre considerado essencial a
uma boa administra¢do orcamentaria. Ele se completa com a regra
do or¢amento bruto, de acordo com a qual as parcelas da receita e das
despesas devem figurar em bruto no orgamento, isto é, sem qualquer
deducao. Realiza-se, pois, o principio da universalidade na exigén-
cia de que todas as rendas e despesas dos Poderes, fundos, 6rgaos
e entidades da administragao direta e indireta sejam incluidas no
orcamento anual geral.

Hoje, o principio é entendido num sentido menos formal, um
pouco diverso do tradicional. O orcamento-programa nao o repele.
Mantém-no, mas lhe d4 nova configuragao. Nao insiste no requisito
puramente formal de que sejam incluidas todas as receitas e despe-
sas, eliminando-se inflexivelmente os “fundos especiais” e a autono-
mia financeira de certas empresas governamentais. O importante,
como nota Amato, é reunir todos os elementos substantivos necessa-
rios a articulagdo do programa total do governo; especialmente, um
orcamento deve conter explicagdes sobre os propdsitos que o gover-
no deseja lograr, as formas de organizacao, os métodos de trabalho,
as medidas de qualidade, a utilizagao do pessoal, além das descri¢oes
quantitativas dos custos, produtividade, tempo, espaco, receitas e

12. Cf.nossa ob. cit., p. 144.
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despesas.’® Quer dizer que deverao ser incluidos no or¢amento os
aspectos do programa de cada o6rgao, principalmente aqueles que
envolvam qualquer transagdo financeira. Assim, a universalidade
adquire caracteristica de fotalizagdo, de globalizacdo, transformando-se
em principio do or¢camento global. Isso se descobre no art. 165, especial-
mente em seu § 5% que retine os or¢amentos fiscais, de investimento
das empresas e da seguridade social inter-relacionados com o plano
plurianual que por sua vez se integra dos planos e programas na-
cionais, regionais e setoriais, de onde se percebe a intima vinculagao
desse principio com o da unidade ha pouco visto.

14. O principio da legalidade

O principio da legalidade em matéria orcamentaria tem o mesmo
fundamento do principio da legalidade geral, segundo o qual a Ad-
ministracado se subordina aos ditames da lei.

Constitui exigéncia constitucional expressa que leis de iniciativa
do Presidente da Republica estabelecerao: o plano plurianual, as dire-
trizes orcamentdrias e os orcamentos anuais (art. 165); estes sdo aqueles
que integram a lei orcamentdria anual, a saber: o or¢amento fiscal, o or-
camento de investimento das empresas e o or¢amento da sequridade social
(art. 165, § 59).

Mas o principio da legalidade em matéria or¢amentdria nao se
reduz ao aspecto mencionado. Estende-se também aos planos, pro-
gramas, operacOes de abertura de crédito, transposicao,'* remaneja-
mento ou transferéncia de recursos de uma programacao para outra
ou de um drgao para outro e a instituicao de fundos (arts. 48, Il e IV,
166, 167, 1, 111, V, VI e IX).

13. Pedro Mufioz Amato, Orcamentos, Rio de Janeiro, FGV, trad. de Benedito Silva,
1958, pp. 11 e 12.

14. Oinc. VI do art. 167 veda a transposicdo, o remanejamento ou a transferéncia de
uma categoria de programacao para outra ou de um érgao para outro, sem prévia
autorizacio legislativa, salvo no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagao, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos restritos a essas
fungbes, admitida mediante ato do Poder Executivo, sem necessidade da prévia
autorizagao legislativa (EC-85/2015).
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15. Principios da ndo vinculagdo e da quantificagio dos créditos
orcamentdrios

Juntamos aqui alguns principios menos expressivos, porque
referidos a aspectos parciais dos orcamentos,'> mas nao menos im-
portantes.

O principio da nio vinculagido ou da ndo afetagao da receita esta tra-
duzido no art. 167, IV, que veda “a vinculagao de receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparti¢ao do produto da arre-
cadacdo dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagao
de recursos para as agoes e servigos publicos de satide, para manuten-
¢ao e desenvolvimento do ensino e para a realizagao de atividades da
administragao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 37, XXIL 198, § 2°, e 212, e a prestagao de garantias as operacoes de
crédito por antecipagao de receita, previstas no art. 165, § 82, bem como
o disposto no § 4° deste artigo”.!® Mas nao € s6, porque o paragrafo
unico do art. 204 e 0 § 62 do art. 216 facultam a vinculagdo de até cinco
décimos por cento de sua receita tributaria liquida de apoio a inclusao e
promocao social e de igual percentagem a fundo de fomento a cultura.
Permite-se, porém, a vinculagdo das receitas mencionadas no § 4¢ do
art. 167, acrescentado pela EC-3/1993 e redacao da EC-109/2021).

O principio da quantificacio dos créditos orcamentdrios, isto é, quantifica-
¢ao daquilo que o Executivo estd autorizado a gastar, é de suma impor-
tancia para a fiscalizago e o controle por parte do Poder Legislativo. Ele
esta traduzido na regra que veda a concessio ou utilizagio de créditos ilimitados
(art. 167, VII), que se completa com outras duas regras que proibem: (1) a
realizacao de despesas ou a assungao de obrigagoes diretas que excedam
os créditos orcamentarios; (b) a realizagao de operacdes de créditos que
excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas
mediante créditos suplementares ou especiais com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta. Esta tltima re-
gra tem, ademais, o sentido da boa administragao orcamentdria, que nao
comporta operagoes de crédito para despesas de custeio, salvo as por
antecipacao da receita, que nao é o caso.

A regra que veda a concessao ou utilizacao de créditos ilimitados
impede a fixagao da despesa por critério indexado, bem como a auto-
rizagao para atualizagdo monetaria do orcamento, pois em tais casos

15. Cf. nosso Or¢amento-programa no Brasil, pp. 152 e ss.

16. Essas hipoteses de vinculagio, constantes da ressalva, ndo prevalecerao até 2015,
a vista do disposto no art. 76 do ADCT, com a redagao dada pela EC-68/2011.
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temos formas de fixagao de despesas indefinidas que equivalem a tor-
nar ilimitados os créditos autorizados. Esse principio esta também vin-
culado ao do orgamento bruto, que s6 pode materializar-se mediante a
quantificagao expressa em totais definidos em moeda corrente.

Outras vedagoes foram introduzidas pela EC-103/2019, tais
como: a) na forma da lei complementar de que trata o § 22 do art.
40, a utilizacdo de recursos de regime proprio de previdéncia social,
incluidos os valores integrantes dos fundos previstos no art. 249,
para a realizacao de despesas distintas do pagamento dos beneficios
previdenciarios do respectivo fundo vinculado aquele regime e das
despesas necessarias a sua organizagao e ao seu funcionamento; b) a
transferéncia voluntaria de recursos, a concessao de avais, as garan-
tias e as subvengdes pela Unido e a concessao de empréstimos e de
financiamentos por institui¢des financeiras federais aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios na hipotese de descumprimento
de regras de organizacao e de funcionamento de regime proprio de
previdéncia social.

1V. ELABORACAO DAS LEIS ORCAMENTARIAS
16. Leis orcamentdrias

Leis orcamentdrias sao as previstas no art. 165. Sua formacao
fica sujeita a procedimentos especiais. Pela sua natureza de leis
temporarias, sao de iniciativa legislativa vinculada, quer isso dizer que,
no tempo definido, a autoridade a que se comete o poder de iniciati-
va delas, que é o Presidente da Republica por for¢a do disposto nos
arts. 165 e 166, tera que tomar as providéncias necessarias a remessa
do respectivo projeto (proposta) ao Congresso Nacional. Além dos
artigos citados, € expresso o art. 84, XXIII, ao estatuir que compete
privativamente ao Presidente da Repuiblica enviar ao Congresso Nacional o
plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as propostas
de orcamento previstos na Constituicdo. O art. 166 repete essa determi-
nacao acrescentando que essa remessa se faca nos termos da lei com-
plementar a que se refere o art. 165, § 92, que, consoante vimos, é que
vai fixar o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragao e
organizagao dessas leis.

17. Processo de formagio das leis orcamentdrias

Os projetos das referidas leis, assim como as leis de créditos
adicionais (especiais e suplementares), serdo apreciados pelas duas
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Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. Re-
cebido o projeto a matéria serd submetida a Comissao mista perma-
nente composta de Deputados e Senadores, a qual caberd examina-lo
e sobre ele emitir parecer.

As emendas aos projetos de lei do plano plurianual, de dire-
trizes orcamentarias e do orcamento anual serdao apresentadas na
Comissao mista, que sobre elas emitira parecer, e serdo apreciadas,
na forma regimental, pelo Plenario das duas Casas do Congresso
Nacional. Ha, porém, distingao em relacao a cada um desses projetos.

Se se tratar de propostas de emendas ao projeto de lei do orcamento
anual ou a projetos que o modifiquem, somente podem ser aprova-
das caso: (1) sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentarias; (2) indiquem os recursos necessarios,
admitidos apenas os provenientes de anulacao de despesa, que nao
sejam de dotagdes para pessoal e seus encargos, servi¢o da divida,
transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Distrito Fede-
ral e Municipios; (3) sejam relacionadas com a corre¢ao de erros ou
omissdes ou com os dispositivos do texto do mesmo projeto.

Temos que abrir aqui um paréntesis para dizer uma palavra
sobre o chamado orcamento vinculativo, também chamado orcamento
impositivo, que nada mais € do que a obrigatoriedade de execucao de
certos programas ou despesas. Foi estabelecido por decisao do Con-
gresso Nacional, mediante as EC-86/2015 e 100/2019, para obrigar o
Poder Executivo a executar as emendas individuais parlamentares, e as
emendas de iniciativa de bancadas de parlamentares, conforme disposto,
respectivamente, nos §§ 9° e 12 do art. 166, acrescido por aquelas
emendas: “As emendas individuais ao projeto de lei or¢amentaria
serdo aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita corren-
te liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto,
observado que a metade desse percentual sera destinada a agoes e
servigos publicos de satde. — percentual esse computado para fins
de cumprimento do inc. I do § 2° do art. 198 da Constituicao; e o §
11 também acrescido pela EC-86/2015 declara que “é obrigatdria a
execugao or¢amentaria e financeira das programacdes a que se refere
0 § 92 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 execugao equitativa
da programacao definidos na lei complementar prevista no § 9°
do art. 165”. Tudo isso é um absurdo, porque as chamadas verbas
destinadas individualmente a parlamentares sao uma excrescéncia,
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que exigiu a inser¢ao dos §§ 12 a 18 numa mintcia que nao cabem
neste volume. Ainda sobre essas emendas individuais impositivas, a
EC-105/2019 dispds que elas poderao alocar recursos a Estados, ao
Distrito Federal e a Municipios por meio de transferéncias especiais
ou de transferéncias com finalidade definida, nos modos e condi¢oes
estabelecidas nos dispositivos do art. 166-A, acrescido a Constituigao
por aquela EC.

Se as emendas se destinarem a modificar o projeto de lei de diretrizes
orcamentdrias, s poderao ser aprovadas quando compativeis com o
plano plurianual.

Em se tratando do projeto de lei do plano plurianual, o processo de
emendas se rege pelas regras do art. 63, I, segundo o qual nao sera
admitido o aumento de despesa prevista nos projetos de iniciativa ex-
clusiva do Presidente da Republica, ressalvado o disposto no art. 166,
§§ 39 e 4° que se referem as emendas aos projetos de lei do orcamento
anual e de diretrizes or¢amentdrias. O plano plurianual nao entra ai.
Logo, este nao pode sofrer emendas que lhe aumentem as despesas.

Os projetos de leis, aqui referidos, e as propostas de emendas a
eles serdo votados pelo Plenario das duas Casas do Congresso Nacio-
nal nos termos do art. 166, aplicadas as demais normas do processo
legislativo (arts. 63 a 68), no que ndo contrariar o disposto nos arts.
165 a 169, podendo, portanto, ser aprovados, caso em que subirao a
sancao presidencial, ou rejeitados (salvo quanto ao projeto de lei de
diretrizes or¢amentdrias), com o que serao arquivados. O Presidente
da Republica poderd, por seu lado, vetar no todo ou em parte qual-
quer desses projetos aprovados, seguindo-se a tramitagao regular da
apreciacao do veto nos termos do art. 66.

18. Rejei¢do do projeto de orcamento anual e suas consequéncias

Comecemos por informar que a Constitui¢do ndo admite a re-
jeicao do projeto de lei de diretrizes orgamentarias, porque declara,
expressamente, que a sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a
aprovagdo do projeto de lei de diretrizes orcamentdrias (art. 57, § 2°). Mas
admite a possibilidade da rejeicio do projeto de lei orcamentdria anual,
quando, no art. 166, § 8 estatui que os recursos que, em decorréncia
de veto, emenda ou rejeigdo do projeto de lei orcamentdria anual, ficarem
sem despesas correspondentes poderao ser utilizados, conforme o
caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e
especifica autorizagao legislativa.



