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RELATORIO

Trata-se de apelagdo civel interposta pelo Municipio de Pimenta Bueno/RO contra a Camara
Municipal de Pimenta Bueno/RO.

A Cémara Municipal de Pimenta Bueno/RO impetrou mandado de seguranca contra ato do
Prefeito Municipal, com o seguinte objetivo:

[...] que o vaor do repasse do duodécimo, deve ser aumentado e regularizado no seu valor de direito, ou sgja, R$
R$ R$637.596,16 (seiscentos e trinta e sete mil e quinhentos e noventa e seis reais e dezessei's centavos) mensais,
perfazendo um total anual de R$R$7.651.177,95 (sete milhBes, seiscentos e cinquenta e um mil, cento e setenta
e sete reais e noventa e cinco centavos), com base no inciso | do Art. 29-A da Constituicéo Federal c/c
inciso 1V, do art. 11 daLDO. (Lei Municipal n° 3052/2022)

A segurancafoi concedida (vide sentencade id 22709021).
Inconformado, o Municipio de Pimenta Bueno/RO apela narrando que:

[...] @ demanda judicial repousa na discussdo sobre o orcamento publico, inicialmente é importante tecer
certos esclarecimentos acerca do assunto. Inclusive por conta da inconsisténcia técnica e da confusdo constante
dainicial sobre Lei Orgcamentéria Anual e Lei de Diretrizes Orgamentaria. O orgcamento plblico é o

instrumento de plangjamento que estima as receitas que o0 governo espera arrecadar ao longo do préximo ano
e, com base nelas, autoriza um limite de gastos a ser realizado com tais recursos. 1 (Ministério da Economia) O
orcamento publico é composto pelos seguintes instrumentos de plangjamento: plano plurianual (PPA); Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO); e Lei Orcamentaria Anua (LOA) que constituem trés pegas distintas. Plano
plurianual — PPA Lei de iniciativa do chefe do poder executivo que define as diretrizes, objetivos e

metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras dela decorrente e para as relativas aos
programas de duragdo continuada, bem como os resultados almejados para os proximos 4 anos. Lei de Diretrizes
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Orcamentarias — LDO Tem o papel de orientar a elaboracéo da Lei Orgcamentaria Anual. Inclui metas e
prioridades para a administracdo publica no ano, estabelece diretrizes e metas de politica fiscal, entre outros
assuntos. A partir do que esta estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal, ela também aborda outros
temas como, por exemplo, metas e riscos fiscais, equilibrio de receitas e despesas. Lei Orgcamentéria
Anual - LOA Apresenta a programagdo dos gastos governamentais, bem como a previsdo das receitas para
custear esses gastos. Assim, a execucdo orcamentaria parte do que foi estabelecido nas etapas de
Plangjamento e Orgcamento. A execugdo orcamentédria visa a consecucdo dos objetivos e metas pela
administragdo publica e a consequente entrega de servicos e politicas publicas para a sociedade. Destaca-se do
paragrafo anterior a etapa de plangjamento, que serevela a mais importante de todo o processo, pois
tal plangjamento justifica aaplicagdo orcamentdria em decorréncia daquilo que se plangjou, através de
sisteméticas e metodol ogia que necessariamente se utilizam da série histérica de arrecadaggo e gastos publicos.
As estimativas das receitas constituem uma fase importantissima do processo de elaboracdo do

orcamento, tendo em vista que as despesas publicas, para se realizarem, dependem dessa arrecadacéo
estimada. Uma estimativa é um célculo de valor aproximado que se realiza sobre alguma varidvel, com base
nas evidéncias e em fatos disponiveis. Esses fatos e evidéncias formam o que se chama de série
histérica. Por sua vez, a série temporal, também denominada série histérica, é uma sequéncia de dados
obtidos em intervalos regulares de tempo durante um periodo especifico. Esse conjunto pode ser obtido

através de observacOes periddicas do evento de interesse, como o valor da arrecadagdo de um

determinado tributo ou o valor da despesa em um certo programa do governo. As projecbes das receitas
publicas devem ser feitas a partir da andlise de uma série histérica, da andlise da conjuntura e das ateragdes
que, eventualmente, forem realizadas na legislagdo tributaria, inclusive em termosde reninciafiscal. N&o
basta considerar a tendéncia histérica da arrecadag@o sem incorporar o cenario da conjuntura econémica que
condiciona a politicafiscal do governo. Poisbem! O apelado no inicio de sua argumentacdo sustenta que o
Prefeito esta repassando o valor abaixo do estabelecido na LDO/2023. Esclarece-se que aLDO ndo trata de
nenhum valor a ser repassado ao Poder Legidativo, quem assim o faz é a Lei Orgamentéria Anual

(LOA) aplicada a0 ano de 2023. Logo se percebe a inten¢do de confundir e induzir a erro o julgador.

A discussdo acerca do percentual previsto ou efetivamente realizado se trata da manobra inconstitucional
perpetrada pelo poder legislativo com o objetivo claro de compelir o Poder Executivo a repassar,

obrigatoriamente, o teto méaximo constitucionalmente previsto. A previsdo na Lei Orcamentaria Anua —
LOA do valor a ser repassado a0 legislativo expressa o valor aprovado pelo préprio legislativo e esta
posta em consonancia com o plangjamento plurianual.

Sustenta, ainda, que:

No Brasil, 0 orgamento publico € composto por um conjunto de leis que autorizam os chefes do Poder
Executivo a redlizar as despesas publicas necessarias ao atendimento das demandas da sociedade, incluida ai o
repasse constitucional ao poder legislativo. Todos os gastos do governo devem estar previstos no
orcamento, por exemplo: pagamentos de saldrios, compra de medicamentos, construcdo de escolas e
hospitais, manutencdo dos prédios e 6rgdos publicos, restauracdo das estradas, etc. Para tanto, deve
constar no orcamento publico o valor estimado da receita publica, que é o conjunto dos valores que se
pretende arrecadar, e que vai permitir a realizag8o dessas despesas. Assim, quando se elabora o orgamento
no &mbito da administragdo publica, a previsdo de receitas constitui-se um fator importante, pois é por meio
dessa previsdo que sdo fixadas as despesas do orcamento, bem como o montante de recursos que seré
destinado aos programas governamentais para o exercicio financeiro subsequente. Claro que, por se tratar de
uma previsdo (estimativa), € comum que areceita efetivamente redlizada seja diferente daguela receita
projetada, cuja informagdo s6 se obtém no encerramento do exercicio. Diversos sdo os fatores pelos quais a
receita prevista possa ndo coincidir com a receita realizada, por exemplo: o0 aumento de contribuintes
inadimplentes; crises econbmicas que determinam a queda na atividade econdmica; evasdo e sonegagdo
fiscal; estimativas inadequadas de arrecadagdo; diminuicdo de repasses do Estado ou Unido; auséncia de
metodologias e meméria que justifiquem a previsao; etc. Para projetarmos uma receita, precisamos utilizar
pardmetros para aestimativa. Essa necessidade € uma imposicdo legal contida no art. 12 da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, conforme visto a seguir: Art. 12. As previsdes de receita observardo as
normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das alteragdes na legislacdo, da variagdo do indice de
pregos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e serdo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolugdo nos Ultimos trés anos, da projecdo para os dois seguintes aguele a que
se referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas. § 1° Reestimativa de receita por parte do
Poder Legidativo s6 seraadmitida se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal. Reestimativa de
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Receita A reestimativa de receita pelo Poder Legislativo é o rito do processo orgamentério, estabelecido
pela Constituicdo Federal de 1988, o qual determina que o Poder Executivo envie o Projeto de Le

Orgamentéria Anual (PLOA) ao Poder Legislativo com prerrogativas para reavaliar as estimativas de receitas.
Entretanto, o parégrafo 1°, do art. 12 da LRF, estabelece que a reestimativa de receita, por parte do Poder
Legislativo, sd serd admitida se comprovado erro ou omissao de ordem técnica ou legal. A possibilidade de
alteracdo de peca orcamentéria proposta pelo poder executivo restringe-se a erro ou omissdo de ordem técnica
ou legal comprovada, e se falando de estimativa de receitas essa Unica e restrita possibilidade de alteracdo
deveria se dar de forma comprovada na LOA e n&o na LDO. H& de se ressaltar que o dispositivo alterado por
iniciativa do poder legidativo faz parte da LDO, lei que deveriater sido aprovada antes de 15 de outubro de 2022
para subsidiar a elaboracdo da LOA, conforme previsdo da Lel Organica Municipal. Ocorre gque as duas pegas
orcamentérias foram votadas e aprovadas pelo poder legislativo na Ultima sessdo do ano de 2022, ja em meados
de dezembro daquele ano. O que demonstra ainda que ndo haveria nenhuma possibilidade de proceder
qualquer ateracdo da LOA ou sequer do seu projeto de lei, conforme a alteracdo embutida inconstitucional mente
naLDO. Vése mais uma vez a confusdo estabelecida pelo apelado quanto ao fundamento do seu pleito.
Pois bem! Em resumo, se tem a fase de planejamento orgamentario para a confeccéo das pegas orcamentérias a
serem executadas no ano subsequente. Ja a execugdo orgamentéria é a aplicagdo do orcamento conforme
estabelecido em lei. Analisando os anos anteriores constata-se que o legislativo municipal nunca apresentou
um planejamento sistemético e com a demonstragé@o de sua necessidade durante a elaboragdo do orgamento

para 0s anos subseguentes, sempre limitou-se a requerer o teto constitucional (7%) da receita prevista,
indicando o gasto percentual mé&ximo para gasto com pessoa (70%) e o restante (30%) com outras
despesas, e se “acostumou” comisso, sendo que posteriormente requeria a diferenca entre a previsio e as
receitas efetivas do ano anterior, sob o argumento do direito ao valor maximo estabelecido pelo art. 29-A, inciso
| da CF/1988. Quando instalada a presente discussdo acerca do repasse da diferenca pleiteada pelo legidativo
municipal, a Procuradoria-Geral do Municipio solicitou as informagdes acerca do plangjamento orgamentério
utilizado para a composi¢do da LOA, aguardando que fosse apresentado a projecdo de receita e previsdo dos

gastos para 2023, previsdo esta com as despesas detalhadas com pessoal e demais despesas, no entanto, esse
requerimento fora simplesmente ignorado. Apés aimpetragdo do presente mandado de seguranca esse oficio fora
reiterado. Ocorre que as informagfes solicitadas somente chegaram no poder executivo na data de
05/06/2023, ou seja, no Ultimo dia de prazo para manifestagéo inicial do prefeito no mandado de seguranga.
Ainda assim as informagles prestadas se resumem a apresentar um plano anual de compras para 0 ano de
2023, realizado em 29/12/2022, ou sgja, apds a aprovagdo da Lei Orgamentaria Anual para o exercicio de 2023.
Demonstrando o despreparo na elaboracdo do orcamento do poder legislativo, considerando que como se
refere a etapa de plangamento, via deregra, deveria ter sido apresentada na composicdo do seu

plangjamento e antes da consolidago da peca orcamentéria anual. Ainda sobre as informagBes prestadas,

estas est@o incompletas, poisndo ha demonstragcdo do plangjamento de gasto com pessoa para 0 ano de
2023, tais como: folha de pagamento, encargos, didrias, novas contratagfes, regjustes, aumento de saarios,

gratificagbes etc., o que serefere a 70% do orcamento do poder legislativo, tema a ser tratado mais
adiante. Da execugdo orcamentdria do poder legislativo de Pimenta Bueno em 2023. Em que pese o

argumento da autonomia financeira e administrativa do poder legislativo, ha de ser discutida nesse

processo, pois encontra relagdo direta com o pedido inicia, o qual sustenta que a conduta do prefeito

estaria por comprometer a autonomia administrativa do poder legislativo. [...] Destaca-se que este valor ndo é
matéria de discussdo, pois este valor ja esta previsto na Lei Orcamentéria Anual e vem sendo repassado
regularmente, conforme previsao constitucional. O objeto da discussdo reside no valor que o poder legislativo

entende devido para acancar o teto previsto no art. 29-A, inciso | da Constituicdo Federal. Mais uma vez
invoca-se o item V, do parecer prévio n° 11/2010 do TCE-RO, que expressa “[..] OS PERCENTUAIS

FIXADOS NO ART. 29-A DA CONSTITUICAO FEDERAL ESTABELECEU APENAS O LIMITE

MAXIMO DA DESPESA A QUE O PODER LEGISLATIVO ESTA SUJEITO, NAO SIGNIFICANDO QUE
TENHA ELE DIREITO AS RECEITAS CORRESPONDENTES AQUELE PERCENTUAL” sem qualquer
demonstracdo de sua necessidade.

Continua:

A ateragdo recaiu sobre o texto origina do projeto da lei de Diretrizes orgamentéarias-LDO, qua sgja
Art. 11. O Poder Legidativo tem o dever de encaminhar ao Poder Executivo, até 30 de Julho de 2022,
a descricdo e valores das suas dotagBes orcamentarias da despesa, para fins de consolidagdo do projeto de
lei da Proposta Orgamentaria Anual. [...] IV - se os valores das dotagBes orcamentdrias das despesas do
Legidlativo sejam inferiores ao limite de gastos previstos no inciso |, do art. 29-A da Constitui¢do Federal,
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0s duodécimos serdo repassados com base no vaor das dotagfes orgamentérias, ressalvadas a existéncia de le

especifica para abertura de créditos adicionais e o remanejamento de valores, nos termos do inciso VI, do art.
167 da Constituicéo Federal. O dispositivo acima citado foi alterado através da emenda modificativa n® 10, a qual
aterou aredagdo do inciso IV eincluiu o inciso V, tendo a seguinte redacdo: Art. 11. O Poder Legislativo

tem o dever de encaminhar ao Poder Executivo, até 30 de julho de 2022, a descricdo e valores das
suas dotagBes orcamentérias da despesa, para fins de consolidagdo do projeto de lei da Proposta
Orcamentéria Anual [...] 1V - o repasse do duodécimo devera, necessariamente, corresponder ao percentual
minimo previsto no inciso I, do art. 29-A, ficando o Executivo obrigado a promover o repasse dos valores
apurados a maior.(NR) V - o saldo remanescente dos valores do duodécimo serdo devolvidos a0 Executivo

Municipal somente no fina do exercicio financeiro, de forma que, eventual aditamento na devolugdo
orcamentéria-financeira devera ser aprovado por meio de lei de iniciativa da Camara Municipal. (NR) A

alteracdo se deu em dois aspectos principais, 0 primeiro de que aalteracdo considerou o teto constitucional
como parémetro minimo, obrigando o poder executivo a repassar os valores apurados a maior e, eventua

repasse realizado e ndo aplicado pelo poder legislativo passou a depender de lei paraque seja devolvido
a0 poder executivo ao término do exercicio. Ao adentrar no mérito da discussdo, insta considerar que a proposta
de alteracdo modificativa partiu dos vereadores Sérgio Tobias e Sbstenes Silva, ambos componentes a
época da comissdo de justica e redacdo, sendo respectivamente vice-presidente e membro da citada comissdo,
presidida pelo vereador Marcelo Stocco, os quais exararam parecer favoravel sobre emendaem questdo tal
gual o parecer da procuradoria legislativa. [...] Iniciamente impende constar que a inconstitucionalidade pode
ser formal, quando o vicio diz respeito ao processo de formag&o da lei, ou material, quando o contetdo da
espécie normativa afronta a Constituicdo. A decisdo do Prefeito Municipal de proceder ao repasse tal como
previsto na Lei Orcamentéria e como lhe determina a Constituicdo Federal, se deu com base em parecer

juridico que sustentou a inconstitucionalidade das alteracGes realizadas na LDO, bem como na

recomendacdo de que fosse apresentada alteracdo para revogagdo de tais dispositivos ou a judicializacdo
do caso buscando a declaragdo de inconstitucionalidade de tais dispositivos. O parecer aponta conforme a
fundamentag8o a seguir: Inconstitucionalidade formal A Lei Orgénica municipal é clara ao instituir que nos
projetos de competéncia exclusiva do prefeito ndo é admitida a alteragdo que importe em aumento de
despesas, vejamos. Art. 51. A iniciativa das leis complementares e ordin&rias cabe aquaquer membro ou

comissdo da Camara Municipal, ao Prefeito Municipal e aos cidaddos, na forma e nos casos previstos

nesta Lei Organica § 1° S3o de iniciativa privativa do Prefeito as leis que disponham sobre: | - criagdo de
cargos, fungdes ou empregos publicos na administragdo direta, indireta ou fundacional ou aumento de sua
remuneracao, ressalvada a competéncia privativa da Camara Municipal quanto aorganizacdo dos servigos

de sua secretaria, nos termos desta Lei Orgénica. Il - organizacdo administrativa, matéria Tributéria e
orcamentdria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos distritos e sub-distritos; 111 - servidores

publicos municipais, seu regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria; § 2° N&o sera
admitido aumento da despesa prevista, nos projetos de iniciativa privativa do Prefeito Municipal, ressalvado, no
que couber, o disposto no artigo 166, § 83° e 4° da Constituicdo Federal, inclusive quanto aos projetos sobre
organizacdo dos servigos administrativos da Camara Municipal. Assm também é o regimento interno da
Camara legidlativa de Pimenta Bueno, vejamos: Art. 140. O Projeto de Lei é a proposicéo que tem por fim
regular toda a matéria Legislativa de competéncia da Cémara e sujeito a sangdo do Prefeito. § 1° A
iniciativa do Projeto de Lei ser& | - do Vereador; 1l - daMesada Camara; 11 - do Prefeito; 1V - da populagéo.

§ 2° E da competéncia privativa do Prefeito a iniciativa dos Projetos de Lei (LOM, inciso XV do Art. 75) que
disponham sobre: @) organizacdo administrativa, matéria tributéria e orcamentéria, servigos publicos e

pessoa da administracdo dos distritos e sub-distritos; b) criagdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na
administracdo direta, indireta ou fundacional ou aumento de sua remuneragdo, ressalva a competéncia
privativa da Camara Municipal quanto aorganizagdo dos servicos de sua secretaria nos termos desta Lei
Organica (LOM. Art. 51, 8 1° Inciso I); c¢) ndo sera admitido aumento das despesas previstas nos projetos de
iniciativa privada do Prefeito Municipal; d) discipline o regime juridico de seus servidores, Provimento de
Cargos, estabilidade e aposentadoria; €) disponham sobre o Orgamento do Municipio. 8§ 3° Aos Projetos
oriundos da Competéncia exclusiva do Prefeito NAO SERAO ADMITIDOS EMENDAS QUE AUMENTEM A
DESPESA PREVISTA, nem as que aterem a criagdo de cargos, ressalvado, no que couber, o disposto

no artigo 166, 8 8 3° e 4° da Constitui¢do Federal, inclusive quanto aos projetos sobre organizacéo dos
servigos administrativos da Camara Municipal. Quanto a ressalva constante do § 2° do art.51 da LOM e 8§3° do
art. 140 do Reg. Interno, no caso concreto referem-se ao texto constitucional seguinte: Art. 166. Os projetos de
lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentérias, a0 orcamento anual e aos créditos adicionais

serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum. [...] § 4° As

emendas ao projeto de lei de diretrizes or¢amentarias ndo poderdo ser aprovadas quando incompativeis
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com o plano plurianual. (sem destague no original) Necessério se faz verificar a previsao orgamentéria prevista
para o poder legislativo naLei de diretrizes orcamentarias e Plano Plurianual; [...] Inconstitucionalidade material
Analisando a celeuma instalada sob o ponto de vista da inconstitucionalidade material, qual sgja aquela que
afronta previsdo expressa do texto constitucional, logo se vé o conflito com o art. 166, § 4°, isso sem falar no
texto expresso constante do dispositivo aterado da LDO. A ateracdo da LDO, simplesmente inverteu a
determinagdo congtitucional do art. 29-A, acima citado, o qua estabelece que o total dadespesado Poder
Legislativo Municipal, incluidos os subsidios dos Vereadores e excluidos os gastos com inativos, ndo podera
ultrapassar o teto de 7%. No caso em andlise, relativos ao somatério da receita tribut&ria e das
transferéncias previstas no § 50 do art. 153 e nos arts. 158 e 159, efetivamente realizado no exercicio anterior
(2022), diante disso constata-se que os vereadores espantosamente INVERTERAM o objetivo da norma
constitucional para fazer constar na LDO que esse parametro passe a ser 0 minimo considerado, “obrigando” o
municipio a repassar o valor em desacordo com a lei orcamentaria. Suprimindo e ferindo de morte o
entendimento j& pacificado de que esse repasse é discricionério do chefe do poder executivo. Sobre o tema é
importante destacar que o chefe do poder executivo naocasido do recebimento do autégrafo legislativo, pode
sancionar e converté-loem lei ou vetalo sob o argumento politico, do ponto de vista do interesse
publico, ou do ponto de vista juridico quando se pode fundamentar quanto a eventua
inconstitucionalidade, revestindo a andlise em um controle preventivo de constitucionalidade, pois se evitar que
uma norma inconstitucional entre no mundo juridico. A andlise em questdo repousa em momento seguinte,
guando o texto do autégrafo ja fora convertido em lei. Ta fato ndo impede a aplicagdo do controle de

congtitucionalidade, no entanto, estabelece uma forma e um rito diferente, nesse caso estamos diante de
um controle repressivo de constitucionalidade, no qual se busca se retirar do mundo juridico umalei ou ato
normativo contrério a Constituicdo. O controle repressivo ou posterior, no sistema constitucional brasileiro,
fica a cargo do Poder Judiciario. Cabe a este poder, em fun¢do de exercer o monop6lio da jurisdicéo,
fazer, na via concentrada ou reservada (via de acdo) ou difusa ou aberta (via de excegdo ou defesa), o
controle da constitucionalidade das leis, afastando aguelas que se mostram contrérias ao Texto
Constitucional. Expostos estes conceitos basicos, cumpre refletir sobre a possibilidade do controle

repressivo ou posterior da constitucionalidade de uma lei ser realizado pelo Poder Executivo no

desempenho de suas funcBes. Pode o Poder Executivo se recusar a cumprir uma lei por reputé-la
inconstitucional? Em resposta, no direito brasileiro existe uma parte da doutrina que entende que ap6s a
sancdo da norma e sua entrada em vigor, esta passa agozar de presuncdo de constitucionalidade e sua
inconstitucionalidade deve ser reconhecida pelo poder judicidrio, de acordo com os casos previsto na prépria
constituicdo. Doutrinadores, como Luis Roberto Barroso (1993, p. 386), tratando da questdo, afirmou

gue o Chefe do Poder Executivo ndo s6 pode como deve deixar de aplicar a lei reputada

incongtitucional, pois cabe-lhe reverenciar, antes de tudo, a Constitui¢do Federal. Esta decisfo é autoexecutoria
e independe de prévio pronunciamento do Judiciario. O imortal Hely Lopes Meirelles também defendeu ser
licito o comportamento do Chefe do Poder Executivo quando deixa de cumprir uma lei por considera-la
inconstitucional. Aduziu o seguinte: O cumprimento de leis inconstitucionais tem suscitado dividas e

perplexidades na doutrina e na jurisprudéncia, mas ja se firmou o entendimento - a nosso ver exato - de que o
Executivo ndo é obrigado a acatar normas legislativas contrérias a Constituicdo ou a leis hierarquicamente
superiores.” (MEIRELLES, 1998, p. 538). Segundo Alexandre de Moraes (2006, p. 638), o Poder Executivo
assim como os demais Poderes de Estado, esta obrigado a pautar sua conduta pela estrita legalidade,

observando, primeiramente, como primado do Estado de Direito Democrético, as normas constitucionais.

Dessa forma, ndo h& como exigir-se do chefe do Poder Executivo o cumprimento de umalei ou ato
normativo que entenda flagrantemente inconstitucional, podendo e devendo, licitamente, negar-se o
cumprimento, sem prejuizo do exame posterior pelo Judiciario. Os que pensam ser possivel o controle
posterior de constitucionalidade pelo Poder Executivo sustentam que também este poder tem o dever de velar
na guarda da Constituicdo e que, entre 0 mandamento de umalei e o da Carta Magna, deve ser atendido o desta.
Ora, ninguém tem divida disso. Acontece que, num Estado democrético de Direito, em que vigora a
formula da divisdo dos poderes paliticos entre 6rgéos diferentes, a funcdo de controlar repressivamente a
congtitucionalidade das leis estd reservada ao Poder Judicidrio, conforme detidamente delineado na
Constituicdo da Republica. Este poder possui 0 monopdlio da jurisdigdo, de maneira que, tendo o Texto
Constitucional de 1988 trazido, minudentemente, 0 regramento para se ver reconhecida, judiciamente, a
inconstitucionalidade de uma lei (art. 103 da CF/88), ndo deve avancar o entendimento de que alei reputada
inconstitucional pelo Chefe do Poder Executivo deva ser por ele descumprida a qualquer momento, desde que
motivadamente. Assim, no méximo, o Chefe do Executivo pode recusar-se a cumprir a lei até a apreciacdo da
medida liminar postulada na agdo por ele intentada perante 0 juizo competente. Se negada a aegagdo de
incongtitucionalidade, devera cumprir alei, sob pena de responsabilizacdo (art. 85, V11, CF/88).
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Ao final, requereu provimento do recurso para “modificar a r. decisdo de primeiro grau, para
negar a seguranca, reconhecendo incidentalmente a inconstitucionalidade dosincisos IV e V do
art. 11 da Lel Municipal 3.052/2022".

Contrarrazdes ao apelo estdo no id. 22709032.
A Procuradoria de Justiga manifestou-se (id. 22902185.

E 0 necessério relato.

VOTO
DESEMBARGADOR GLODNER LUIZ PAULETTO

Conheco do recurso.

A Cémara Municipal de Pimenta Bueno/RO pugna pelo repasse de R$ 7.651.177,95 (sete
milhdes, seiscentos e cinquenta e um mil, cento e setenta e sete reais e noventa e cinco centavos),
com base no inciso | do art. 29-A da Constituicgo Federa c/c inciso IV do art. 11 da LDO (Lei
Municipal n. 3052/2022), pelo fato de ter havido excesso de arrecadacéo no exercicio de 2023 (resultado
superavitério orcamentario).

Desse modo, a controvérsia reside, basicamente, na existéncia ou ndo, no caso concreto, de
obrigatoriedade de o Chefe do Executivo Municipal promover rateio ao Legislativo, quando houver
excesso de arrecadacdo (arrecadacdo superavitéria) e, consegquentemente, acréscimo dos repasses de
duodécimos.

Aqui, para o deslinde da questdo, convém promover a didética licdo do professor Regis
Fernandes de Oliveira, sobre orcamento publico:

Conceito

Classicamente, 0 orgamento era pega que continha a previsdo das receitas e a autorizacdo das despesas, sem
preocupagdo com planos governamentais e com interesses efetivos da populagdo. Era mera pega contabil, de
conteddo financeiro. Ensina Louis Trotabas que “a nogdo geral repousa  sobre a necessidade de autorizagéo de
despesas e das receitas do Estado pelo Parlamento”.! Esclarece Giuliani Fonrouge que "a evolucéo das ideias
acerca da fungdo do Estado na atividade econdémica, singularmente acelerada no correr do século, determinou
modificagdes substanciais no conceito de orcamento. Assim como aquele mudou sua qualidade de espectador,
transformando-se em autor do processo vital da Nagdo, assim também o orgamento deixou de ser um mero
documento de cardter administrativo e contébil, para assumir a significagdo de elemento ativo com gravitagéo
primordial sobre as atividades gerais da comunidade. Poderia dizer-se que adquiriu uma condi¢do dindmica de
gue antes carecia, pois em sua concepcdo tradicional o orgamento equilibrado néo era forgosamente neutro em
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suas repercussdes sobre a economia; a diferenca sedia-se no que o efeito outrora admitido é, agora, deliberado,
intencional, de modo tal que passou a ser um instrumento mediante o qual o Estado atua sobre a economia’. Dai
0 or¢amento se constituir em pega importante na vida das Nag6es. Deixa de ser mero documento financeiro ou
contabil para passar a ser o instrumento de agdo do Estado. Através dele é que se fixam os objetivos a serem
atingidos. Por meio dele é que Estado assume funces reais de intervencdo no dominio econdmico. Em suma,
deixa Se consgtituir no documento dindmico solene de atuagdo do Estado perante a sociedade, de ser mero
documento estético de previsdo de receitas e autorizagdo de despesas para nelaintervindo e dirigindo seus rumos.
Assim como tudo navida, é ciclico, vendo nascer e extinguirem-se relagdes juridicas.

Tem seu aspecto politico, porque revela designios sociais e regionais, na destinacéo de verbas; econdmico,
porque manifesta a atualidade econémica; técnico, com o célculo de receitas e despesas; e juridico, pelo
atendimento as normas constitucionais e legais.

Evolucéo do conceito de or camento

No Direito Romano da-nos noticia Theodor Mommsen de que havia a cobranca de despojos de guerra, além de
pagamentos que se faziam ao Erario. A administracdo dividia-se em (a) administracdo dos bens de raiz e méveis
da comunidade e (b) administragdio do caixa respectivo, com inclusdo dos créditos e dividas em dinheiro. A
administracéo patrimonia cabia aos censores, enquanto a administragéo do caixa aos questores. Nao havia,
ainda, o denominado orgamento, pelo menos em teoria, ainda que na prética fosse clara uma previsdo, embora
nada ortodoxa, de despesas. Como vigiaa irresponsabilidade do Imperador, ndo indagava ele, a0 declarar guerra
ou determinar a construgdo de aquedutos ou prédios publicos, se havia recursos. Era o inicio, mas bastante
precério, do conceito de orcamento, no qual a autoridade do Imperador era absoluta ele simplesmente
determinava, e quem fosse inteligente que obedecesse. Jean Bodin j& afirmava o caréter sacro do patriménio
publico. Asseverava que havia grande diferenca entre a tesouraria nas Monarquias e nos Estados populares: "El
principe puede tener, como ya he dicho, junto al tesoro particular de su patrimonio, llamado por los antiguos
fiscus, €l tesoro, el erarium, perfectamente separado por las leyes antiguas; esto no ocurre en los Estados popular
o aristocrético (...) son infinitos los abusos que la Republica padece debido ala enajenacién del patrimonio”.

Tanto no Direito Romano como na ldade Média ndo se podia falar de controle orcamentério, mas eraintuitivaa
necessidade de abastecimento do Erério para suportar os devaneios do Principe. Aos poucos 0s governantes
comegaram a ver a necessidade da existéncia de um controle entre gastos e receitas, passando-se de um Estado
Absoluto para o Estado Liberal, em que o ideal eranadater de imposto e também gastar pouco.

Nasce, em teoria, 0 conceito de orgcamento. Os autores, como René Stourme Maurice Duverger, definiam-no,
originariamente, como "ato contendo a aprovagéo prévia das receitas e das despesas publicas'. No dizer de Sainz
de Bujanda, "€l presupuesto sigue siendo, como hace un siglo, €l medio de que el Estado se sirve para ordenar el
mecanismo de sus gastos y de susingresos’.

No Brasil, afirmou José Afonso da Silva que "o or¢amento cléssico, cuja origem se identifica com a das
instituicdes democraticas representativas, era uma pega de previsdo das receitas e autorizacdo das despesas
publicas, classificadas estas por objeto, sem se cogitar das necessidades reais da Administracdo e da populagao,
nem dos objetivos econdmico-sociais a atingir com sua execugdo"”. Apontava para a evolugdo por que passava a
Lei de Meios, esclarecendo que, "deixando sua posi¢do de neutralidade instrumento basico da atividade
financeira do Estado, teria interferéncia nas relagdes de ordem econdmica e social. O orgamento, entdo, como
gue e assumir novas fungdes, para exercer finalidades de politica fiscal de relevo nos momentos de depresséo ou
de prosperidade econémica”. A ideia de orgamento-programa surge com a planificagdo econdmico-social .

O mesmo autor afirma, ainda, que, sendo 0 orgamento uma previsao, traz insita a nogdo de “ calculo prospectivo
de receitas e despesas, denotando o que ha de serealizar no futuro”.

Aliomar Baleeiro afirma que, “sob certo ponto de vista, € um quadro de técnica contabil para coordenar
comparativamente as receitas publicas, de sorte que o Estado possa imprimir ordem e método na Administragéo
Pablica.”.

O professor José Joaquim Teixeira Ribeiro, Jubilado da Universidade de Coimbra, faz distingdo entre orgcamento
e conta: "O orcamento é uma previsio; se o &, distingue-se da conta. Porque conta é uma efectivacao”.
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O orcamento, enfim, nali¢do de notéveis especialistas da area, era mero documento de cunho financeiro, a saber,
continha a previsdo de receitas e despesas, enquadrando-se também como pega contébil - simples lei autorizativa,
figurando como previsdo da entradas e gastos publicos, sem maior responsabilidade com a vida do pais e sem
maior relevancia na programacéo da sociedade. Desvinculada de ideério politico, continha mera previséo
financeira. Logo, era neutra. Ndo continha quaisguer obrigacfes, de vez que mera proposta, e tornava o
administrador irresponsavel, pois ele ndo era obrigado a exaurir o que nalei se continha. Como lei de previsdo,
poderiam nédo se realizar os valores nela contidos, o que desarmava a sociedade de qualquer possivel agdo parao
cumprimento do previsto em lei.

Como ensina Sainz de Bujanda, "en nuestros dias esa finalidad estrictamente financiera pélida casi se esfuma, si
se la contrasta con |os objetivos de politica econémicay social aque €l presupuesto se subordina’.

Como tal, era o que se denomina de peca de ficgdo, ou seja, uma lei para ndo ser cumprida. Irrelevante, pois, a
previsdo legal, uma vez que o dirigente poderia atendé-la, caso |he aprouvesse, ou deixar de executé-la, em
obediéncia a interesses escusos ou menos nobres. Cumpria-se a previsdo orcamentédria na dependéncia das
conveniéncias politicas, ou se deixava de cumpri-la ao sabor de interesses politicos. Urgia, pois, aterar O
conceito, uma vez que o or¢camento atendia apenas ao governante de plantdo, e ndo aos reais interesses da
populacéo.

Concepcdo moder na de or gamento

Deixando de lado a controvérsia sobre a natureza juridica do orgamento, importa notar que vem ele se firmando
e evoluindo para uma nova concepgao. Ja ndo é somente mera pega financeira de previsdo de receitas e despesas,
nem estd simplesmente subordinado a concepgdo politica dominante. Obviamente, sofre tal influéncia e
identifica-se com o governo dominante. No entanto, ndo € SO isso.

E claro que, em relagio as receitas, devem elas ter previsio normativa e estar vinculadas, ademais, & previsio no
Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes e Bases, desembocando na Lel Orgamentaria Anual. Todas devem guardar
fina sintonia. A ampla previsdo na primeira das leis limita a segunda, e esta amarra aterceira, de modo a apenas
consentir gastos que estiverem taxativamente previstos nas anteriores. Evidente que se cuida o Plano Plurianua
de previsdo bastante genérica, uma vez que quadrienal. No entanto, tem um minimo de contelido, a produzir
eficicia vinculativa ao legislador anual, que, no primeiro semestre, lanca as previsdes futuras sobre a peca
orcamentéria anual. Esta, j4 submetida as leis anteriores, tem o objetivo de explicitar os desejos do Executivo,
inseridos na proposta de lei, que ser alterada, na medida do possivel, pelo legislador, via emendas.

O que se pretende deixar claro, agora, é a nova concepgdo da lei orgamentéria, como vinculativa da agéo do
Estado. Pinto Ferreira, que propde uma reforma or¢amentéria, assinala que sem ela, "sem uma boa disciplina
orcamentéria, n&o é possivel a restauracio do equilibrio orcamentério e das financas publicas. E preciso, assim,
retificar a elaborag@o da Lel de Meios: o orgamento ndo deve continuar a ser uma cornucépia de benesses
financeiras e eleitorais, mas um érgéo de plangjamento”.

Com a assuncdo de novas responsabilidade, a estrutura do Estado Moderno cede a imperativos de boa
administragdo. Ja ndo bastam boas inten¢Ges. O Estado, por meio de seus governantes, tem o dever de planificar
a peca orcamentaria, de forma a identificar aintencdo de cumpri-la. Ndo pode estabelecer previsdes irreais ou
fateis, apenas para se desincumbir de determinagdo constitucional. A pega orgamentaria ha de ser real.

A positivagdo ndo s6 do ideério politico, mas da concretude da peca or¢amentdria, passa a vincular a agdo
administrativa e a agéo politica. As finalidades que forem inseridas na pega or¢amentéria deixam de ser mera
acdo governamental, mas identificam a solidez de compromissos com o cumprimento dos objetivos ali
consignados.

Ja ndo se pode admitir um orgamento sem compromissos, apenas para cumprir determinagdo legal. Ja ndo se
aceita 0 governante irresponsavel. Ja longe va o tempo em que se cuidava de mera pega financeira,
descompromissada com os interesses publicos. Ja é passado 0 momento politico em que as previsdes frustravam
a esperanca da sociedade.
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A introducdo do orgamento participativo foi o primeiro passo. Para que serve ele? Esta o governante obrigado a
acolher as propostas que |he forem apresentadas? Para que ouvir a sociedade? Trata-se de mero jogo ladico? E
mera diversdo, tal como 0s jogos com os cristdos da Antiga Roma, que eram devorados pelos |edes para gaudio
de uma plateia destituida de sentido ético? Serviria de mera burilagéo de ocupante desocupado do governo? Mera
elucubragdo mental para brincadeira com os interesses publicos?

A evidéncia das respostas as questdes formuladas leva-nos a conclusdo de que o orcamento ndo pode ser mera
peca financeira, nem apenas simples plano de governo, mas representa 0 compromisso politico de cumprimento
de promessas sérias levadas ao povo. A previsdo desperta esperanca, expectativa de satisfagdo dos
compromissos, certeza de que os desejos serdo atendidos.

Como disse, o chamado a participag@o da populacdo para se manifestar sobre os gastos publicos identifica que
aquilo que se inserir como previsdo na pega or¢camentéria deve ser atendido pelo governante. Nem por outro
motivo é que o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) estabelece, no art. 44, que, no ambito municipal, “a
gestéo orcamentéria participativa de que trataa alinea 'f' do inciso 111 do art. 4° desta L ei incluira a realizagéo de
debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentérias e
do Orcamento Anual, como condic&o obrigatéria para sua aprovacdo pela Camara Municipal". E dispositivo
inovador e preciso, de ata significagdo.

O orgamento impositivo (Emendas Constitucionais n°s 86/2015 e 100/2019)

Nos Ultimos anos houve grande discussdo na area de finangas publicas no pais em torno do caréter autorizativo
ou impositivo do orgamento publico.

Ora, se a génese do orcamento guarda relagdo com a autorizagdo dada pelo povo aos seus governantes para a
utilizagdo dos recursos publicos, ndo é errado concluir que quando ndo se efetiva a aplicagdo conforme
consentido se esta agindo arevelia daquilo que foi autorizado.

Apbs o advento da Emeda n® 86/2015, equacionou-se tal controvérsia.

Nesse cendrio, o debate acerca do modelo orgamentario impositivo ganhou forga. Nota-se a crescente tendéncia a
limitagdo da margem de discricionariedade administrativa concedida a0 Executivo para gerir 0S recursos
publicos, 0 que pode ser notado, inclusive, pelo aumento gradativo da criagdo de vincul agBes orgamentérias, hoje
expostas em vérios dispositivos do proprio Texto Constitucional .

O chamado orgamento impositivo, em contraposi¢do ao modelo autorizativo, promove o resgate do relevante
papel do Poder Legislativo na elaboracado e execucdo orgamentarias, como legitimo representante dos anseios da
sociedade.
O ponto central da Emenda Constitucional n°® 86/2015 é acrescentar a0 art. 166 da CF os seguintes dispositivos:
Art. 166. [...]
§ 9°. As emendas individuais ao Projeto de Lei Orgamentéria serdo aprovadas no limite de um
1,2% (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
acoes e servigos publicos de salide.

[.]
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§11. E obrigatéria a execugdo orcamentéria e financeira das programagfes a que se refere 0 § °
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 execugdo
equitativa da programag&o definidos nalei complementar previstano § 9° do art. 165.

Por eles, torna-se obrigatério o pagamento das emendas individuais de todos os parlamentares, inclusive, de
oposi¢do. Tal fator igualaatodos.

A emenda constitucional em analise tende a ampliar arigidez orgamentéria, a medida em que torna obrigatéria a
execucdo das emendas parlamentares e amplia a despesa obrigat6ria minima.

Regras Or camentéarias

Por principio entendemos apenas os fundamentos que defluem do todo sistematizado do ordenamento juridico e
gue dirigem a sociedade em determinado momento histérico. Sdo mais fortes que meras regras, que podem ser
destruidas.

Os denominados principios orcamentarios sdo caracteristicas especificas que tais leis tém que as tornam distintas
das demais e dos outros atos praticados pelo governo.

1) Regra da Universalidade

A regra da universalidade significa que todas as receitas e despesas devem estar previstas na Lei Orcamentéria.

Dispbe o art. 165, § 5°, da CF: “ A Lel Orcamentéria Anual compreender& | — o or¢amento fiscal referente aos
Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da Administragdo direta e indireta, inclusive, fundagdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico; 11 — o or¢gamento de investimento das empresas em que a Uni&o, direta
e indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; |11 — o orgamento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e érgdos a ela vinculados, da Administragdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Pablico.”. O principio ganha novo conteido com o advento
da ConstituicBio Federal/1988. N&o hé& possibilidade de qualquer exclusdo. Tudo deve estar previsto no
orcamento.

2) Da Regra da Anualidade

A regra significa que o orgamento deva ser atualizado todos 0s anos, ou seja, que para cada ano haja um
orcamento. Dispde o art. 165, |11, da CF que "leis de iniciativa do antes periodicidade do orgamento, pois é
importante que hagjaum termo inicial e Executivo estabelecerdo: (...); I11-0s orgamentos anuais'. Em verdade, ndo
ha principio, final dos gastos e receitas publicos. Inclusive para controle por parte da populagdo. Tal principio,
hoje, esta ultrapassado, porque, ao lado do orcamento anual, ha o plurianual, denominado "Plancd", na
Congtituicdo Federal (art. 165, 1). Inclusive dentro do or¢camento anual hé& diversos or¢camentos (fiscal, de
investimento, da seguridade social). Jan&o mais se pode tratar a anualidade como principio.

3) Regra da Exclusividade

Vem ela textualmente prevista no art. 165, §8°, da CF, que dispde: "A Lei Orcament&ria Anua ndo contera
dispositivo estranho a previso da receita e a fixagéo da despesa, ndo se incluindo na proibic&o a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita,
nos termos da lei". A exclusividade significa que ndo pode o texto da Lei Orgcamentéria instituir tributo, por
exemplo, nem qualquer outra determinacdo que fuja as finalidades especificas de previsio de receita e fixacdo de
despesa. O proprio dispositivo abre excegbes. A operacdo para antecipagéo de receita significa que no inicio do
ano, normalmente, o governo ndo tem caixa para suportar 0s gastos iniciais, especialmente aqueles relativos ao
pagamento do funcionalismo publico. Logo, tem de obter financiamento perante bancos comuns para suportar os
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gastosiniciais, até que hgjaingresso de dinheiro. Da mesma forma quando se cuida de crédito suplementar. 1sso
independe de previsio orcamentéria, diante da excepcionalidade do fato. Em suma, o principio da exclusividade
inadmite excegdo, salvo aguel as previstas expressamente.

4) Regrada Unidade

Como diz Fonrouge, "€l principio de unidad presupuestaria consiste en la reunién o agrupacién de todos los
gastos y recursos del Estado en un documento Unico".

Como Como se vé do 85° do art. 165 da CF, a peca orcamentéria deve ser Unica e uma sO, contendo todos os
gastos e receitas. Cuida-se de regraformal, isto é, o documento é Ginico.

5) Regra da ndo afetacao

Dispbe o inciso 1V do art. 167, da CF, com redacdo determinada pela da Emenda Constitucional 42/2003, que
s80 vedados: “"IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgéo, Dispde o inciso IV do art. 167 da CF, com
redacdo determinada pela da Emenda fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacéo dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacéo de recursos para as agdes e servicgos publicos de salide,
para manutencdo e desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da Administracdo Tributéria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXII, e a prestagdo de garantias as operacles de
crédito por antecipagdo de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo.

DasLeis Orgcamentarias

A Constituicdo de 1988, com o objetivo de apresentar um Orgcamento Piblico com maior transparéncia, mudou a
forma de elaboragdo, exigindo como elementos obrigatérios a elaboragdo dos seguintes documentos. Plano
Plurianual — PPA; Lei de Diretrizes Orgamentérias— LDO; Lei Orgamentéria Anual — LOA.

Plano Plurianual

A Lei Ordinéria do Plano Plurianual — PPA estabelecerd de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas
da administraggo publica federal, para o projeto e programas de longa duragdo, para um periodo de quatro anos.
A Regionaizag8o desta lei, ndo se limita as cinco regides administrativas, mas todos os entes da federagéo
devem possuir o PPA. Conforme a Constituicéo Federal em seu artigo 165, parégrafo 1° estabelece:

A Lel que instituir o Plano Plurianual estabelecerd, 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 duragdo continuada.

Logo em seguida no Artigo 35, parégrafo 2°, inciso I, da CF as normas a serem seguidas pela Unido, sobre o
exercicio financeiro, vigéncia, prazos, €l aboragéo e organizacso:

O Projeto do Plano Plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencia subsequente, serd encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sesséo
legidativa

O Projeto do Plano Plurianual precisa ser enviado pelo Poder Executivo ao Poder Legisativo

até 31 de agosto e o Poder Legislativo até o dia 22 de dezembro para a votagdo, aprovagéo e
devolucéo ao Poder Executivo para conclusdes de sang&o e publicagéo.

Lei de Diretrizes Orcamentéarias— LDO

A Lei de Diretrizes Orcamentérias é €l aborada pelo Poder Executivo com atutelado Ministério do planejamento,
Orcamento e Gest8o e coordenado pela Secretaria de Orcamento Federal. A LDO possui 0 objetivo de
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estabelecer as metas e prioridades da Administracdo Plblica Federal, além de determinar as finalidades e
precedéncias do governo para 0 ano seguinte, além de ser necessaria para orientar e nortear a elaboragdo da Lei
Orgamentaria.

Pode-se dizer que aLei de Diretrizes Orcamentarias— LDO é instrumento de ligagdo entre o Plano Plurianual e a
acdo governamental Lei Orcamentéria Anual, ou sgja, ela é responsavel pela interligagdo entre o que foi
planejado pelo governo para os quatro anos de mandato e o que realmente vai ser alcangado em cada ano.

Enfim, o projeto de Lei de Diretrizes Orgamentérias deve ser enviado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional até o dia 15 de Abril, assim o Congresso Nacional terd até o dia 17 de julho para votar, aprovar e
devolver ao Poder Executivo parafins de sanco e publicagéo.

Lei Orcamentéria Anual - LOA

A Lei Orcamentaria Anual possui como objetivo concretizar o que foi proposto no plano plurianual, devendo a
mesma obedecer as metas e prioridades fixadas pela LDO, transformando-as em fundos orgamentérios ativos. E
na LOA que estardo estimadas as receitas e fixadas as despesas que serdo cabiveis no exercicio.

De acordo com a CF, a Lei Orgcamentéria Anual compreende trés orcamentos, sendo eles: o Orgamento Fiscal,
Orgamento da Seguridade Social (previdéncia social, assisténcia social e salde) e o Orgamento de Investimento
das Empresas Estatais.

A Constituicao Federal, em seu art. 165, 8 5° e seusincisos relata sobre aLel Orcamentéria
Anual:

A Lei Orcamentéria Anual compreender&: 1. O Orcamento Fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
6rgdos e entidades da administraggo direta e indireta, inclusive fundagGes instituidas e mantidas pelo Poder
Pdblico; I1. O Orgamento de Investimento das empresas em que a Unido, direta e indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a votos; 111. O Orcamento da Seguridade Social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta, bem como os fundos e fundactes
instituidos e mantido pelo Poder Publico.

Conforme Feij6 (2008, p.129), aLOA:

Consiste em um instrumento de que dispde o Poder Plblico para expressar, em determinado periodo de tempo,
seu programa de atuagdo, discriminando a origem e o montante dos recursos a serem obtidos, bem como a
natureza e o montante dos dispéndios a serem efetuados’.

Mediante o exposto, 0 Projeto de Lei Orcamentéria Anual deve ser enviado pelo Presidente da Republica ao
Poder Legislativo até o dia 31 de agosto de cada ano, o qual deverd ser aprovado até o final da sesso legislativa.
Apbs a LOA ser aprovada e promulgada, as despesas orgadas sao autorizadas devendo entdo, o gestor avadiar a
necessidade e o proveito ao transcorrer do exercicio financeiro. Lembrando que esta regra ndo se aplica as
despesas obrigatérias (pessoa e beneficios). (autor citado in Curso de Direito Financeiro, Editora Forum, 9?
edicdo, 2022, pg 581 e seguintes)

Ainda, cito a preciosa e sempre Util licdo do professor Claudio Carneiro:

O Orgamento publico é o instrumento de gestdo de maior relevancia e provavelmente o mais antigo da
administragdo pablica. E um instrumento que 0S governos usam para organizar 0s seus recursos financeiros.
Partindo da intencdo inicial de controle, o orgamento publico tem evoluido e vem incorporando novas
instrumentalidades.
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No Brasil, o orgamento reveste-se de diversas formalidades legais. Sua existéncia est4 prevista
constitucionalmente, materializada anualmente numa lei especifica que “estima a receita e fixa despesa’ paraum
determinado exercicio.

Por causa dessa caracteristica, as despesas s6 poderdo ser realizadas se forem previstas ou incorporadas ao
orcamento.

Adicionalmente ao ditame constitucional, € importante observar o citado no art. 2° da Lei n° 4.320, de 17 de
mar¢o de 1964, transcrito a seguir:

Art. 2°. A Lei de Orgamento contera a discriminagéo da receita e despesa de forma a evidenciar
a politica econdmica, financeira e programa de trabalho do governo, obedecidos os principios
de unidade, universalidade e anualidade.

Fungdes do Orgamento

Nos dias de hoje, podemos reconhecer o orgamento publico como um instrumento que apresenta multiplas
fungdes. A mais classica delas, afuncdo controle palitico, teve inicio nos primérdios dos Estados Nacionais.

Além da cléssica fungdo de controle politico, o orgamento apresenta outras fungdes mais contemporaneas, do
ponto de vista administrativo, gerencial, contébil e financeiro. No Brasil, a funcdo incorporada mais
recentemente foi a funcdo de planegjamento, que esté ligada a técnica de or¢amento por programas. De acordo
com essa ideia, 0 orgamento deve espelhar as politicas publicas, propiciando sua andlise pela finalidade dos
gastos.

Orcamento e as Fungdes de Estado

Sabe-se que 0s governos costumam participar de muitas formas na economia dos paises. A condug&o da politica
monetéria, a administragdo das empresas estatais, a regulamentagdo dos mercados privados e, sobretudo, a sua
atividade or¢camentéria funcionam como meios dessa participagéo e influenciam o curso da economia.

Ao tomar parte na conduco das atividades econdmicas, 0 governo executa as fungdes econdmicas que o Estado
precisa exercer.

Nesse sentido, a partir dos estudos propostos por Richard Musgrave, e para os efeitos deste curso, as fungdes
econdmicas ou, como ficaram conhecidas, as fungdes do orcamento se dividem em trés tipos: alocativa,
distributiva e estabilizadora.

Funcdo Alocativa
O governo dirige a utilizag8o dos recursos totais da economia, incluindo a oferta de bens publicos.

Dessa forma, podem ser criados incentivos para desenvolver certos setores econdmicos em relagdo a outros.
Como exemplo, imagine que 0 governo tem interesse em desenvolver o setor de energia numa determinada
regido. Conforme andlise prévia, constatou-se que para essa regido a forma mais racional de energia é a gerada
por hidroelétricas. Sendo assim, poderiam ser alocados recursos intensivos na geragdo e transmissao dessa
energia. Como consequéncia, seria de se esperar que 0 orgamento governamental apresentasse cifras substanciais
alocadas em projetos de construgdo de linhas de transmissdo ou, até mesmo, registrasse despesas com incentivos
concedidos as empresas construtoras dos complexos hidroelétricos. No entanto, lembre-se de que, num cenério
real, em que os recursos financeiros sdo inferiores as possibilidades de gasto, ao optar pelo desenvolvimento de
um setor, 0 governo acaba abrindo mao de outras escolhas possiveis. Ou sgja, € justamente nessa diversidade de
escol has que o governo materializa a sua funcéo aocativa.

Funcéo Distributiva ou Redistributiva
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Essa funcéo tem importancia fundamental para o crescimento equilibrado do pais. Por intermédio dela, o governo
deve combater os desequilibrios regionais e sociais, promovendo o desenvolvimento das regides e classes menos
favorecidas. Como exemplo, imagine que o Governo deseje combater as desigualdades verificadas numa dada
regido, onde parte consideravel da populagéo é analfabeta. Seria de se esperar que 0 orgamento governamental
contemplasse para aquela regido agdes vinculadas a algum programa de reducdo do analfabetismo, cujo
financiamento poderia se dar por meio de recursos captados de classes econdmico-sociais ou de regides mais
abastadas. Tal situag8o pode ser concretizada pela cobranga de impostos de caracteristicas progressivas, de forma
que os recursos arrecadados possam ser usados no desenvolvimento de determinada politica publica. Como se
pode concluir, o orcamento governamental € também uma expressdo da fungdo distributiva, exercida pelo
governo.

Funcdo Estabilizadora

Por fim, a funcdo estabilizadora esta relacionada as escolhas orgamentérias na busca do pleno emprego dos
recursos econdmicos; da estabilidade de pregos; do equilibrio da balanga de pagamentos e das taxas de cambio,
com vistas ao crescimento econdmico em bases sustentaveis.

Nesse aspecto, o or¢camento desempenha um importante papel, tendo em vista 0 impacto que as compras e
contratacBes realizadas pelo governo exercem sobre a economia. Da mesma forma, a arrecadacdo das receitas
publicas pode contribuir positivamente na reagdo do governo em atingir determinadas metas fiscais ou, ainda, na
alteragdo de aiquotas de determinados tributos, que possam ter reflexo nos recursos disponiveis ao setor
privado.

Técnicas Or camentarias

O surgimento do orcamento publico esta intimamente ligado aideia de controle. Prova disso € que o orgamento
originou-se pela necessidade de regular a discricionariedade dos governantes na destinagcdo dos recursos
publicos.

Um dos vestigios mais interessantes dessa ideia estd na Magna Carta inglesa, outorgada no ano de 1215, pelo Rei
Jo&o Sem Terra

Porém, deve-se considerar que este é apenas um esbogo daquilo que hoje se considera como orgamento publico
moderno. De & para c4, foram desenvolvidas muitas técnicas orcamentdrias, fazendo frente as exigéncias e
necessidades dos novos arranjos entre o Estado e a sociedade.

Muito embora se possa reconhecer uma trajetdria de avangos em matéria de orcamento publico, ndo € comum
verificarmos uma ruptura completa entre o modelo tradicional e o atual, no processo de elaboracdo dos
orcamentos. De forma oposta, a evolugdo mais comum € a modificagdo paulatina de uma determinada técnica
por outra. Assim, pode haver alguns casos do convivio de mais de um modelo na elaboragéo do orgamento, sgja
em momentos de transi¢ao politica, ou mesmo pelas caracteristicas legais que envolvem sua concepgao.

Orcamento Classico ou Tradicional

No Brasil, a prética orcamentéria federal antecedente a Lei n® 4.320, de 1964, baseava-se na técnica tradicional
de orcamentacdo. Essa técnica cléssica produz um orcamento que se restringe & previsdo da receita e a
autorizagdo de despesas.

N&o se verifica uma preocupagdo priméria com o atendimento das necessidades bem formuladas da coletividade
ou da propria administracdo publica. Nem mesmo ficam claros os objetivos econémicos e sociais que motivaram
aelaboragdo da peca orcamentéria.

Por outro lado, nesse modelo de orgamento, hd uma preocupagéo exagerada com o controle contabil do gasto,
refletida no obsessivo detalhamento da despesa.

Outra caracteristica dessa técnica é a elaboragdo orcamentaria com viés inercia (ou incremental), que procura
introduzir pequenos g ustes nas receitas e despesas.
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Ao tomar essa diregdo, a distribuicdo dos recursos para unidades orgamentérias se da com base na proporgéo dos
recursos gastos em exercicios anteriores e ndo em fungéo do programa de trabalho que pretendem realizar. Nesse
caso, as distor¢des sdo inevitéveis, promovendo um ciclo vicioso baseado no incentivo ao gasto indiscriminado,
apenas para garantir maior "fatia' nos orgamentos seguintes.

Orcamento de Desempenho ou de RealizagBes

A evolucdo do orgamento classico trouxe um novo enfoque na elaboragdo da pega orcamentaria. Evidenciar as
"'coisas que 0 governo compra' passa a ser menos importante em relagdo as " coisas que o governo faz'".

Assim, saber o que a administragdo publica compra tornou-se menos relevante do que saber para que se destinaa
referida aquisicdo. O orcamento de desempenho, embora ja ligado aos objetivos, ndo pode, ainda, ser
considerado um orgamento-programa, visto que Ihe falta uma caracteristica essencial, que é a vinculagéo ao
sistema de planejamento.

Orcamento-Programa

Essa técnica orcamentéria foi introduzida na esfera federal pelo Decreto-Lei n® 200, de 23 de fevereiro de 1967,
gue menciona o orgamento-programa como plano de agdo do governo federal, quando, em seu art. 16, determina:
9 em cada ano sera elaborado um orgamento-programa que pormenorizara a etapa do programa plurianual a ser
realizado no exercicio seguinte e que servird de roteiro a execugao coordenada do programa anual.

Contudo, o marco legal que cristalizou a ado¢ao do orgamento-programa no Brasil foi a Portaria da Secretaria de
Planejamento e Coordenacdo da Presidéncia da Republica n° 9, de 28 de janeiro de 1974, que instituiu a
classificagdo funcional-programética. Essa portaria vigorou - com ateragdes no decorrer dos anos, porém sem
mudangas estruturais - até 1999.

A partir do exercicio de 2000, houve sua revogagdo, pela Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999, do entéo
Ministério do Orcamento e Gestdo, que instituiu uma classificagdo funcional e remeteu a estrutura programética
aos planos plurianuais de cada governo e esfera dafederacéo .

A concepcéo do orgamento-programa esta ligada a ideia de planejamento. De acordo com ela, 0 orgamento deve
considerar 0s objetivos que o governo pretende alcancar, durante um periodo determinado de tempo.

Com base nessa caracteristica, 0 orcamento-programa ultrapassa a fronteira do orgamento como simples
documento financeiro, aumentando sua dimensao.

Sendo assim, pode-se dizer que 0 orgamento passa a ser um instrumento de operacionalizaggo das agdes do
governo, em consonancia com os planos e diretrizes formuladas no plangjamento.

Orcamento Participativo

Os orgamentos publicos nas democracias representativas sdo elaborados pelos poderes Executivo e Legidlativo.
Aliés, segundo os juristas especializados, a principal razdo da existéncia do Legidlativo, na sua funcdo precipua
de representagdo popular, estd na coparticipagdo com o executivo na alocagdo dos recursos publicos por
intermédio da elaboragdo dos orcamentos. O orgamento participativo incorpora a populagdo ao processo
decisorio da elaboragdo or¢camentéria, seja por meio de liderangas da sociedade civil, audiéncias publicas ou por
outras formas de consulta direta & sociedade. Trata-se de ouvir de forma direta as comunidades para a defini¢éo
das acOes do governo, para resolucdo dos problemas por elas considerados prioritérios.

O orgamento participativo € exercitado no Brasil em alguns estados da federacdo e em algumas prefeituras. Na
Unido, ndo se verifica sua aplicagdo de forma sistemética, embora, durante a tramitacéo legidativa, haja,
esporadicamente, audiéncias publicas ou até mesmo, como aconteceu no processo de tramitacdo do orgamento
para 2012, a abertura para apresentacdo de emendas de iniciativa popular, direcionadas para agdes de
implementag&o de politicas publicas prioritérias de apoio aos pequenos municipios.
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No Brasil, dada a quantidade de despesas obrigatdrias e a pouca flexibilidade para o redirecionamento das agtes
governamentais, 0S processos gque contemplam a participacéo popular na defini¢do dos orgamentos se atém a
uma parcelarestrita da alocacéo dos recursos.

Marcos legais

A Constituicdo Federal de 1988 delineou o modelo atual de ciclo orgamentario, instituindo trés leis cuja
iniciativa para proposicao é exclusiva do Poder Executivo:

» O Plano Plurianual - PPA;

* A Lei de Diretrizes Orgamentarias— LDO;
* A Lei Orcamentéria Anual — LOA
Principios Or gamentarios

Afinal, o que sdo os principios orgamentérios? De um modo objetivo, podemos dizer que: os principios
orcamentarios sdo aquelas regras fundamentais que funcionam como norteadoras da prética orcamentéaria. S&o
um conjunto de premissas que devemn ser observadas durante cada etapa da el aborag&o orgamentéria.

Um sentido mais rigoroso para esse conceito foi expresso por SANCHES (1997): € um conjunto de proposi¢oes
orientadoras que balizam 0s processos e as préticas orgamentarias, com vistas a dar-lhe estabilidade e
consisténcia, sobretudo ao que se refere a sua transparéncia e ao seu controle pelo Poder Legislativo e demais
institui cdes da sociedade.

Mesmo reconhecendo a importancia dos principios orgamentéarios na formulacdo dos orcamentos, ndo ha uma
aprovacdo absoluta e undnime destes. Segundo SILVA (1962), esses principios ndo tém carater absoluto ou
dogmaético, mas constituem categorias histéricas e, como tais, estdo sujeitos a transformagGes e modificagdes em
seu conceito e significagao.

E comum encontrar na literatura cléssica sobre orcamento doutrinadores divergindo sobre estrutura e
conceituagdo dos principios orgamentérios. Todavia, existem aqueles que sdo geralmente aceitos, 0s quals seréo
objetos de nosso estudo neste médulo.

Nesse sentido, € bom ter em mente que ainstituicéo dos principios orgamentarios remonta aos tempos do Estado
Liberal, época em que as finangas publicas eram pouco complexas.

Ao analisar os principios orcamentérios, podemos dividir, para fins deste estudo, em duas categorias distintas: 0s
principios orgamentérios cléssicos (ou tradicionais) e os principios or¢amentérios modernos (ou
complementares).

Os principios orgamentérios classicos sdo agueles cuja consolidacdo deu-se ao longo do desenvolvimento do
orcamento (desde a Idade Média, até meados do Século XX) e surgiram numa época em que 0S orgamentos
tinham forte conotagéo juridica. Para saber mais sobre o0 assunto, ver Sanches (1947).

Ja os principios orcamentarios modernos comegaram a ser delineados na era moderna do orgamento, quando sua
funcdo extrapolou as fronteiras politico-legalistas, invadindo o universo do planejamento (programacdo) e da
gestéo (geréncia).

Muitos autores reconhecem que varios principios orgamentérios tradicionais estdo acolhidos na ordem juridica
brasileira, seja de modo mais ou menos explicito. A seguir, destacam-se alguns dos principios orgamentarios
cléssicos mais representativos.

Na literatura especiaizada, existem referéncias para tantos outros principios, cléssicos e modernos. Contudo,
expdem-se aqui agqueles considerados mais Uteis no escopo pretendido para este curso.
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Principios Or gcamentérios Classicos

Principio da anuaidade

De acordo com o principio da anualidade, o orgcamento deve ter vigéncia limitada a um exercicio financeiro.
Conforme a legislagdo brasileira, o exercicio financeiro precisa coincidir com o ano civil (art. 34 da Lei n°
4.320/64). A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) vem reforgar esse principio ao estabelecer que as obrigages
assumidas no exercicio sgjam compativeis com os recursos financeiros obtidos no mesmo exercicio.

Principio daclareza

Pelo principio da clareza, o orgamento deve ser claro e de facil compreensdo a qualquer individuo.

Principio do equilibrio

No respeito ao principio do equilibrio fica evidente que os valores autorizados para a realizagéo das despesas no
exercicio deverdo ser compativeis com os valores previstos para a arrecadacéo das receitas. O principio do
equilibrio passa a ser pardmetro para o acompanhamento da execucéo orcamentéria. A execugdo das despesas
sem a correspondente arrecadagdo no mesmo periodo acarretard, invariavelmente, resultados negativos,
comprometedores para 0 cumprimento das metas fiscais, que serdo vistas mais adiante. A Constituicéo de 1988
tratou de uma espécie de equilibrio a0 mencionar a “Regra de Ouro”, em seu artigo 167, inciso IlI. Ta
dispositivo preconiza que a realizagdo das operacGes de crédito ndo devem ser superiores a0 montante das
despesas de capital. Esse assunto sera explorado mais adiante.

Principio da exclusividade

No principio da exclusividade, verifica-se que a lei orcamentéria ndo podera conter matéria estranha a fixagao
das despesas e a previsdo das receitas. Esse principio esta previsto no art. 165, § 8°, da Constituicdo, incluindo,
ainda, sua excegdo, haja vista que a LOA poderd conter autorizagdes para abertura de créditos suplementares e a
contratagdo de operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita orcamentéria.

Principio dalegalidade

O principio da legalidade estabelece que a elaboragdo do orcamento deve observar as limitagdes legais em
relacdo aos gastos e as receitas e, em especial, a0 que se segue quanto as vedagdes impostas pela Constitui¢do
Federal a Unido, estados, Distrito Federal e municipios:

* exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega;

» cobrar tributos no mesmo exercicio financeiro da Lei que o instituiu ou elevou ou em relagdo a fatos ocorridos
anteriores avigénciada L ei, ressalvadas condictes expressas na Constitui¢do Federal;

* instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo equivalente, proibida qualquer
distincéo em razédo de ocupagao profissional ou funcdo por eles exercidas;

« utilizar tributo com efeito de confisco;

* estabelecer limitagdes ao tréfego de pessoas ou bens, por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranca de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo poder publico;

* instituir impostos sobre:
1. patrimdnio, renda ou servigos, entre os poderes plblicos;

2. templos de qualquer culto;
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3. patrimdnio, renda ou servicos dos partidos politicos, das entidades sindicais dos trabal hadores, das instituices
de educacdo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os requisitos dalei;

4, livros, jornais, periédicos e o papel destinado a suaimpresséo.

Principio da ndo-afetacéo (ndo-vinculacdo) das receitas

Segundo esse principio, nenhuma parcela da receita poderd ser reservada ou comprometida para atender a certos
ou determinados gastos. Trata-se de dotar o administrador publico de margem de manobra para alocar os
recursos de acordo com suas prioridades. Em termos legais, a Constitui¢cdo Federal, em seu art. 167, inciso |V,
veda a vinculagdo de receita de impostos a uma determinada despesa, as excegdes previstas referem-se a
reparticdo de receitas em raz8o dos fundos de participagdo dos estados e municipios, bem como aqueles
direcionados as ac¢les e servicos publicos de salide, manuteng&o e desenvolvimento do ensino, realizagdo de
atividades da administracdo tributéria e prestag@o de garantias as operacoes de crédito por antecipagéo de receita.
Deformageral, no Brasil, esse principio ndo vem sendo observado.

Nos dltimos anos, paulatinamente tém sido criadas outras receitas (que ndo tributos) com automética vinculagao
a areas de despesas especificas. Recentemente, varios fundos foram criados vinculando a receita a areas como
telecomunicagdes, energia e ciéncia e tecnologia, entre outros. A vinculagdo, se, por um lado, garante a
regularidade no aporte de recursos para as determinadas areas, por outro, diminui significativamente a margem
de manobra do governante para implementar politicas de acordo com suas prioridades. O resultado é que em
algumas &reas ha excesso de recursos que nao podem ser carreados para outras que estdo com escassez. O
excesso de vinculagdo faz com que haja, em boa medida, uma reparti¢do definida legalmente entre as areas de
governo, diminuindo significativamente as alternativas de opgdes a ocativas dos administradores publicos.

Principio da publicidade

O principio da publicidade diz respeito a garantia a qualquer interessado da transparéncia e pleno acesso as
informagdes necessdrias ao exercicio da fiscalizagdo sobre a utilizagdo dos recursos arrecadados dos
contribuintes.

Principio da unidade orcamentéaria

O principio da unidade orgamentéria diz que o orgcamento é uno. Ou seja, todas as receitas e despesas devem
estar contidas numa so lei orcamentéria.

Principio da uniformidade

Para a obediéncia do principio da uniformidade, os dados apresentados devem ser homogéneos nos exercicios, no
gue se refere a classificagdo e demais aspectos envolvidos na metodologia de elaboracdo do orgcamento,
permitindo comparagdes ao longo do tempo.

Principio da universalidade

Pelo principio da universalidade, todas as receitas e todas as despesas devem constar da lei orcamentéria, ndo
podendo haver omissdo. Por conta da interpretaco desse principio, os orcamentos da Unido incorporam receitas
e despesas meramente contébeis, como, por exemplo, a rolagem dos titulos da divida publica. Dai os valores
globais dos orcamentos ficarem superestimados, néo refletindo o verdadeiro impacto dos gastos publicos na
economia. Tal ideia sereflete no art. 3° daLei n° 4.320, de 1964, transcrito aseguir: Art. 3° A Lei de Orgamentos
compreenderatodas as receitas, inclusive as de operagdes de crédito autorizadas em lei.

Principio do orgamento bruto

clhveXY1TUN3cDF3UMZoQStER3hYTzA2YNrU0OdMZnovMOImaGU5T3ZESkJaTXIDTjVnSU9xcOIBZkxkMHpGVGtKS0I0K25aRzMOPQ==
etk "} Assinado eletronicamente por: GLODNER LUIZ PAULETTO - 25/04/2024 11:11:15 Num. 127867449 - Pég. 18
g https://pjepg.tjro.jus.br:443/pje/Processo/ConsultaDocumento/listView.seam?x=24042511111600000000122514023
Numero do documento: 24042511111600000000122514023




Determina que todas as receitas e despesas devem constar na pega or¢amentaria com seus valores brutos e ndo
liquidos. Esse principio também esta previsto na Lei n° 4.320, de 1964, em seu art. 6° que veda qualquer
deducdo dos valores de receitas e despesas que constem dos orgamentos.

Principios Orcamentarios M odernos

Principio da Simplificacéo
Pelo principio da simplificacdo, o planejamento e o or¢gamento devem basear-se a partir de elementos de fécil
compreensdo. Conforme o manual técnico que orientou a proposta orcamentéria da Unido para o exercicio de

2000, essa simplificacdo esté bem refletida na adogéo do problema como origem para criagéo de programas e
acOes.

Principio da Descentralizacdo

Segundo o principio da descentralizag&o, é preferivel que a execucdo das agdes ocorra no nivel mais proximo de
seus beneficidrios. Com essa prética, a cobranca dos resultados tende a ser favorecida, dada a proximidade entre
o cidaddo, beneficiario da acdo, e a unidade administrativa que a executa.

Principio da Responsabilizacéo
Conforme o principio da responsabilizacdo, os gerentes/administradores publicos devem assumir de forma
personalizada a responsabilidade pelo desenvolvimento de uma determinada agdo de governo, buscando a

solugdo ou o0 encaminhamento de um problema. (autor citado in Curso de Direito Tributério e Financeiro, Editora
Saraiva, 102 edigdo, 2024)

Do que se extrai da estrutura de orcamento publico brasileiro, temos que, além de tais principios
eregras, ele se desenvolve sob efeito de normatizacdo, em cujo espectro normativo se da estritamente:

* O Plano Plurianual - PPA;
* A Lei deDiretrizes Orcamentérias— LDO;
» A Lei Orcamentéria Anual — LOA

Nesse cendrio ja se compreendeu que alei orcamentéria tem carga suficiente de comando a ponto
de impor aregrada divisdo orcamentaria quando houver excesso de arrecadacso.

A respeito do repasse duodecimal, vé-se que ha previsdo constitucional .

A proposito, é aredacdo do art. 168 da CF/88:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagBes orcamentérias, compreendidos os créditos suplementares e
especiais, destinados aos 6rgéos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério Plblico e da Defensoria
Publica, ser-lhes-8o entregues até o dia 20 de cada més, em duodécimos, naformadalei complementar a que se
refere o art. 165, § 9°.

Apébs a Lei Maior, temos a principal norma sobre o Direito Financeiro, a Lei n. 4.320/64, que
estabel ece:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
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| - suplementares, os destinados a reforco de dotacdo orcamentéria;
Il - especiais, os destinados a despesas para as quai s ndo haja dotagdo orcamentéria especifica;

111 - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comogao intestina ou
calamidade publica.

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 exposicao justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que néo comprometidos:
| - 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;

11 - os provenientes de excesso de arrecadacéo;

111 - os resultantes de anulagéo parcial ou total de dotagdes orgamentérias ou de créditos adicionais, autorizados
emLei;

1V - o produto de operacBes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite a0 Poder Executivo
realizé-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 crédito a eles vinculadas.

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadacdo, para os fins deste artigo, o saldo positivo das diferencas acumuladas
més amés, entre a arrecadacdo prevista e arealizada, considerando-se, ainda, a tendénciado exercicio.

O excesso de receitas pode ser adequado dentro de um exercicio financeiro por meio da abertura

de créditos adicionais, classificados em suplementares, especiais e extraordinarios, nos termos do art. 41
dalLei n. 4.320/1964.

Para isso, entretanto, é preciso que o plangjamento das contas publicas sgja gjustado no sentido
de proporcionar a possibilidade orcamentéria da destinagdo dos recursos, sob pena de se realizarem
despesas sem prévia autorizacdo orcamentdria.

Nesse sentido, 0 art. 43 da Lei 4.320/1964 possibilita 0o remanejamento orgamentario pela
abertura de créditos suplementares e especiais, cujo lastro pode ser (como ja citado):

1) o superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;
2) averba decorrente do excesso de arrecadagao;

3) os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotacfes orcamentérias ou de créditos adicionais,
autorizadasem lei; e

4) o produto das operagdes de crédito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao
Poder Executivo redizé-las.
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Ora, ndo é de dificil inteleccdo notar que a norma projeta a possibilidade de remanejo, via crédito
suplementar, de valores provenientes de excesso de arrecadacao.

Em tempo, destaco a distingdo de orcamento superavitario com receita superavitaria (excesso de
arrecadacdo), em que aquele, muitas vezes, depende da habilidade do gestor publico sobre recursos
orcamentarios, cumprindo as obrigacdes ordindrias, sem que haja, necessariamente, excesso de
arrecadacéo.

Dentro do cenério de possibilidade (ja constatada no ambito legal), de reparticdo dos créditos
suplementares por excesso de arrecadacao, fica, por 6bvio, tal estabelecimento condicionado a previsio
nalel orcamentaria especifica.

No caso concreto, a Lei Orcamentaria Anual n. 3.050/2022 estabeleceu (vide texto normativo no
id. 23356809):

Art. 1° Esta lel estima a receita e fixa a despesa do Municipio de Pimenta Bueno para o exercicio financeiro de
2023, compreendendo:

| - 0 Orcamento Fiscal, referente aos Poderes do Municipio, seus fundos, 6rgéos e entidades da Administragdo
Direta e Indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Plblico, e empresas dependentes;

Il - o Orcamento da Seguridade Social, abrangendo todas as entidades e 6rgédos a ele vinculados, da
Administracd Municipal Direta e Indireta, bem como os fundos instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Secdo IV
Da Autorizag8o e dos Limites para Abertura de Créditos Adicionais Suplementares
Art. 6° Fica o Chefe do Poder Executivo no curso da execugdo orgamentéria autorizado a:

| - abrir Créditos Adicionais Suplementares por Anulagdo de Dotagdo, até o limite de 30% (trinta por cento) do
total do orgcamento Fiscal e Seguridade Social, com finalidade de atender insuficiéncias nas dotaces
orcamentérias consignadas aos grupos de despesas de cada categoria de programagdo, em conformidade com o
previsto nosincisos|, Il elll do § 1° do art. 43, daLei Federal n°4.320, de 17 de margo de 1964;

11 - abrir Crédito Adicional Suplementar por Excesso de Arrecadacdo em base constante, nas rubricas de que
comprovadamente seus valores excedam as previsbes constantes da presente lei, em conformidade com o
dispostonoincisoll, § 1°e § 3°do art. 43 da L el Federal n° 4.320, de 17 de marco de 1964;

Il - abrir Crédito Adicional Suplementar por Superdvit Financeiro até o montante apurado no Balanco
Patrimonial do exercicio anterior, por fonte de recursos, nos termos do inciso |, § 1° do art. 43 da Lei Federal n°
4.320, de 17 de marco de 1964; c/c com o Paragrafo Unico do art. 8° da Lel Complementar n°® 101, de 4 de maio
de 2000.

1V - abrir Crédito Adicional Suplementar por Operagdo de Crédito até o limite dos respectivos contratos;
V - abrir Crédito Adicional Suplementar proveniente dos recursos que ficarem sem despesas correspondentes em

caso de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei orcamentéria anual conforme o §8° do artigo 166 da
Constituicao Federal de 1988.
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§ 1° Excluem-se do limite de que trata o inciso 11, os créditos adicionais que decorram de Leis Municipais
Especificas;

§ 2° A abertura dos créditos especiais e extraordindrios, conforme disposto no artigo 167, § 2° da Constituicéo
Federal, quando necessaria, sera efetivada mediante Decreto do Prefeito.

Por seu turno, a Lei de Diretrizes Orcamentarias n. 3.052/2022 estabel eceu (vide texto normativo
no id. 23356808):

Art. 1° Sdo estabelecidas as Diretrizes Orcamentéria de Pimenta Bueno para o exercicio de 2023, em
cumprimento ao disposto naLei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, compreendendo:

Art. 7° Os Poderes Executivo e Legidlativo elaborar@o suas respectivas propostas orcamentérias ao exercicio
financeiro de 2023, tendo como parémetro para a fixag8o das despesas na Fonte/Destinagéo 500 - Recursos ndo
Vinculados de Impostos, o valor referente ao seu percentual de participagéo sobre a receita da mesma fonte de
recursos estimada para o exercicio de 2023.

§ 3° O superdvit financeiro proveniente de reprogramacéo do saldo financeiro aberto por Crédito Suplementar e
incorporado na execugdo or¢amentéria, consoante 0os mandamentos legais dispostos no § 1°, inciso | do artigo 43
daLe Federal n° 4.320, sera devidamente identificado no seu Grupo de Destinagdo de Recursos que antecederd
0 cédigo da especificagdo das DestinacOes de Recursos, conforme as normas estabelecidas pela Secretaria do
Tesouro Nacional - STN, especificados pelo codigo 2 - Recursos de Exercicios Anteriores.

Art. 10. No Projeto de Lei da Proposta Orgamentéria Anual, as receitas e as despesas seréo orgadas em moeda
corrente (real), estimadas para o exercicio de 2023.

Art. 11. O Poder Legidativo tem o dever de encaminhar ao Poder Executivo, até 30 de julho de 2022, a descrigdo
e valores das suas dotacOes orcamentarias da despesa, para fins de consolidagdo do projeto de lei da Proposta
Orcamentaria Anual.

| - as dotagdes orgamentérias da despesa do Poder Legislativo observard o disposto no art. 29-A da Constituicao
Federal;

Il - os duodécimos a serem repassados ao Poder Legislativo, ndo ultrapassardo os percentuais, relativos ao
somatério da receita tributaria e das transferéncias previstas no § 5° do art. 153 e nos arts. 158 e 159.

111 - na efetivacdo do repasse mensal dos duodécimos ao Poder Legisativo, observar-se-a o limite méximo de
gastos com o Legislativo definido no inciso I, do art. 29-A da Constitui¢do Federal, sendo vedado o repasse de
gualquer outro valor em moeda corrente;

1V - o repasse do duodécimo deverd, necessariamente, corresponder ao percentual minimo previsto no inciso I,
do art. 29-A, ficando o Executivo obrigado a promover o repasse dos valores apurados amaior.

Art. 43. O Poder Executivo estabelecerd por ato proprio, até 30 (trinta) dias ap6s a publicagdo da Lei
Orgamentéria de 2023, as metas bimestrais de arrecadagdo, a programagdo financeira e o cronograma de
desembol so, respectivamente, nos termos dos arts. 8° e 12 daLei Complementar n° 101/2000.

Jao Plano Plurianual — Lei n. 2.838/2021 estabeleceu (vide texto normativo no id. 23356811):
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Art. 11. O poder Executivo fica autorizado a
| - alterar 0 6rgdo e gerentes responsaveis por programas e agoes;
Il - incluir, excluir ou aterar agdes e respectivas metas, limitadas as disponibilidades orcamentérias e financeiras;

111 - adequar a meta fisica e financeira de agdo orcamentéria para compatibilizé-la com ateragbes no seu valor,
produto, ou unidade de medida, efetivadas pelas leis orgamentérias anuais e seus créditos adicionais ou por leis
gue aterem o Plano Plurianual;

1V - aterar os indicadores dos programas e seus respectivos indices.

Como se nota, todas as leis revelam a possibilidade de se abrir crédito suplementar em caso de
excesso de arrecadacdo (algumas com denominagdo de orgamento superavitério), evidenciando o carater
repartite do orgamento publico da municipalidade.

Embora a normas usem o vocabulo “fica autorizado” ou “podera o Chefe do Executivo”
promover reparticdo (suplemento) orcamentaria em caso de excesso de arrecadagdo, tais locugdes séo — e

devem ser — interpretadas como obrigatoriedade na divisdo do plus orcamentério, especialmente, aluz dos
conceitos ja citados alhures (com prévia autorizacdo legidativa).

Tanto que ja decidiu a Suprema Corte:

ORGAMENTO — SUPERAVIT — INCORPORAGAO — CONTA UNICA DO TESOURO.

Na forma do artigo 43, inciso |, § 1° da Lei n°® 4.320/1964, eventual superavit apurado ao final do exercicio
financeiro ha de ser incorporado a conta Unica do Tesouro, viabilizando aos Poderes Executivo, responsavel pela
contabilidade das receitas, e Legislativo a defini¢cdo do orgamento estadual, observado o principio da separacéo
dos poderes — artigo 2° da Constitui¢ao Federal .

RECEITA —VINCULAGAO — FUNDO ESPECIAL — INCONSTITUCIONALIDADE.

Conflita com a Constituicdo Federal norma a direcionar, a fundo voltado a0 pagamento de despesas do
Judiciario, em caréter automético e compulsorio, saldo orcamentério positivo, considerada a vedagdo a
“vinculag8o de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa’ — artigos 2° e 167, inciso IV, daLei Maior. (STF -
ADI: 6045 RR, relator Ministro Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julg. 22/06/2020, pub. 17/7/2020)

Ainda o STJ:

Administrativo. Receita e Despesas Orgamentérias. Transferéncia ou repasse de Recursos Orgamentarios & conta
da Cémara Municipal. Previsio. Receita Real. Duodécimos. C.F., artigos, 168, 4.320/64. Lei 1.533/51 art. 8°.

1. O mandamus viabiliza-se para o exame da legalidade de ato administrativo executivo, disciplinando os
repasses de créditos orcamentarios & Camara Municipal. Inépciadainicial sem acolhimento.

2. A liberagdo contemplada no artigo 168, Constituico Federal, ndo é desordenada. Obedece ao sistema de
programacdo de despesa, efetivando-se em favor da Camara Municipal de forma parcelada em duodécimos,
estabel ecidos mensalmente e conformados a receita concretizada realmente més a més. Esse critério permite o
equilibrio, de modo que ndo sejam repassados recursos superiores a arrecadagdo ou com o sacrificio das

obrigat6rias despesas da responsabilidade do executivo. A liberacdo ou repasse ndo tem por base Unica a previsdo
orcamentéria, devendo ser considerada a receitareal.
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3. Recurso parcialmente provido. (STJ - REsp 189146/RN, relator Ministro Milton Luiz Pereira, Primeira Turma,
jul. 6/8/2002, DJe. 23/9/2002)

Também:
AGRAVO DE INSTRUMENTO - MANDADO DE SEGURANCA - REPASSE DE DUODECIMO A
CAMARA MUNICIPAL - VALOR ESTABELECIDO NA LEI ORCAMENTARIA - ARRECADACAO REAL
- REPASSE INFERIOR - ARTIGO 168, DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA - PAGAMENTO DEVIDO -
INCIDENCIA DAS SUMULAS 269 E 271, DO STF - RECURSO PARCIALMENTE PROVIDO.
- O orcamento feito pelo Municipio contempla apenas de uma estimativa de receita, de modo que, constatada a
diferenca entre o que previsto na Lei Orcamentéria e o que efetivamente foi arrecadado, deve a diferenga ser

repassada a Camara Municipal, a titulo de duodécimo, em observancia a receita real, permitindo, assim, a
observancia a preceito constitucional

- Em observancia ao disposto nas Simulas 269 e 271, ambas do STF, a decisdo deve limitar-se ao duodécimo
relativo ao més de impetracdo do mandado de seguranca e dos meses subsequentes, ndo abrangendo os periodos

anteriores aimpetragéo

- Recurso parciamente provido. (TIMG - Al n. 10704150068473001 MG, relator Luis Carlos Gambogi, julg.
11/02/2016, pub. 22/2/2016)

Esta Corte:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Emenda a Constitui¢do. Norma que direciona excesso de arrecadacao.
Contelido orgamentério. Iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo com a anuéncia de todos os poderes
estaduais e 6rgdos com autonomia orgamentéria. Inconstitucionalidade formal. Ac¢&o procedente.

A lei de cunho eminentemente orgamentario, que trata da destinacdo dos valores provenientes do excesso de
arrecadagdo, sd pode ser modificada por iniciativa do Chefe do Poder Executivo com a anuéncia dos demais

poderes e 6rgéos com autonomia orgamentéria do Estado. (TJRO — ADI n. 0803048-42.2023.8.22.0000, relator
Desembargador Isaias Fonseca, Tribunal Pleno, julg. 4/12/2023)

Dessa forma, ante extremo lago de constitucionalidade da norma em discussdo, torna-se
prejudicada a pretensdo de declaragdo de inconstitucionalidade e, consequentemente, improcedente o
apelo, de modo que se mantém, a sentenca hostilizada.

Dispositivo
Pelo exposto, nego provimento ao apelo.

E como voto.

DESEMBARGADOR DANIEL RIBEIRO LAGOS

De acordo.

JUIZ ADOLFO THEODORO NAUJORKS NETO

De acordo.
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EMENTA

Constitucional e financeiro. Orcamento publico. Excesso de arrecadacéo. Divisao
entre os poderes. Possibilidade. Previsdo legal. Duodécimo proporcional. Repasse.
Obrigatoriedade.

O orcamento publico é o instrumento de gestéo, regedor impositivo da disciplina administrativa
de gastos publicos, materializada em leis especificas que “estimam a receita e fixam despesa’ para um
determinado exercicio.

Dada a natureza do orcamento publico, é factivel a compreensdo de que ele é destinado as
consecucdo das atividades matrizes do Poder Publico, instituidas na Constituicdo da Republica, de tal
modo que, e especificamente por isso, ele é afeto atodos os poderes da Republica.

Havendo previsdo em leis especificas, Lei Orcamentéria Anual — LOA e/ou Lel de Diretrizes
Orcamentéria — LDO, €/ou Lei do Plano Plurianual — PPP, da possibilidade de crédito suplementar aos
demais poderes (repasse) relativo aos duodécimos em caso de excesso de arrecadacdo, € devida a
transferéncia do percentual estabelecido em lei aos demais poderes e/ou institui¢des publicas dotadas de
autonomiafinanceira, e é vedada a retencéo pelo Chefe do Executivo de tais valores.

As locucdes gramaticais como “ficafacultado” e/ou “poderd’, sdo interpretadas em conformidade

com a Constituicdo da Republica, e delas se extrai um caréter obrigatdrio-cogente, e ndo de faculdade ao
Administrador Pablico.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Magistrados da(o) 12 Camar a
Especial do Tribunal de Justica do Estado de Rondbnia, na conformidade da ata de julgamentos e das
notas taquigréficas, em, REJEITADA A QUESTAO DE ORDEM COM RELACAO A NULIDADE DA
INTIMACAO DA PUBLICACAO DA PAUTA, NEGOU-SE PROVIMENTO AO RECURSO, A
UNANIMIDADE

Porto Velho, 18 de Abril de 2024

Relator Des. GLODNER LUIZ PAULETTO

RELATOR
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