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RESUMO

GOMES, Emerson Cesar da Silva. Regime Juridico da Despesa Publica no Brasil.
2013. p. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o
Paulo, 2013.

O estudo trata do conjunto de regras e principios que regulam a despesa publica no
Brasil, tendo como enfoque principal a disciplina da despesa publica o ponto de vista do
gestor publico. Constatou-se a necessidade de ampliacdo do conceito de despesa
publica, para abranger a despesa publica no seu aspecto agregado e para abranger as
despesas off-budget, tais como, o0 gasto tributério e os beneficios crediticios. A despesa
publica em sentido amplo constitui instrumento para a implementacdo de politicas
publicas. O conceito amplo de despesa publico resulta numa diversidade de regimes
juridicos do gasto publico, que, entretanto, estdo sujeitos a um ndcleo comum de
principios juridicos constitucionais. A diversidade de regimes juridicos decorre da
variedade de organizacOes estatais e paraestatais sujeitas ao controle financeiro e da
variedade de operacBes que podem ser enquadradas como despesa publica em sentido
amplo. Dentre os principios juridicos que disciplinam o gasto pablico, destacam-se 0s
principios da legalidade, legitimidade, economicidade e transparéncia. O principio da
legalidade da despesa publica é visto sob diferentes aspectos: a legalidade orgamentaria,
a legalidade global, a legalidade procedimental e a legalidade especifica. Os principios
do gasto publico e o contexto da despesa publica constituem recursos para a
interpretacdo das normas e para a integracdo de lacunas. O direito dos gastos publicos
ndo pode ser visto como um subconjunto do direito orcamentario, uma vez que O
orcamento constitui apenas um dos condicionantes do gasto publico, ainda assim,
somente dos gastos sujeitos a legalidade orcamentaria. O fendmeno da
desorcamentacdo, a existéncia de normas de carater permanente que disciplinam a
despesa publica, a possibilidade de alteracdo e retificacdo do orcamento pelo poder
executivo e a margem de discricionariedade concedida pelas dotacdes orcamentarias
com titulos genéricos evidenciam a reduzida importancia da lei orcamentaria na

disciplina do gasto publico.

Palavras-chave: Despesa Publica. Gasto Publico. Orgamento. Transferéncia
Voluntéria. Despesa Obrigatoria. Diretrizes Orgamentérias. Plano Plurianual. Politica
Publica



ABSTRACT

GOMES, Emerson Cesar da Silva. Regime Juridico da Despesa Publica no Brasil.
2013. p. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, S&o
Paulo, 2013.

This study deals with the set of rules and principles governing public spending in Brazil,
with the main focus on the public manager’s point of view. It concluded to be
necessary to expand the concept of public spending to cover public spending in
aggregate and to cover off-budget expenditures, such as the tax expeditures and the
loans benefits. The public spending in the broad sense is an instrument for
implementation of public policies. The broad concept of public spending results in a
diversity of legal systems of public expenditure, which, however, are subject to a
common core of constitutional legal principles. Different legal regimes stems from the
variety of state and parastatal organizations subject to financial control and the variety
of operations that can be classified as public expenditure broadly. Among the legal
principles governing public spending, we highlight the principles of legality, legitimacy,
economy and transparency. The principle of legality of public expenditure is seen under
different aspects: the budget legality, global legality, procedural legality and legal
reservation. The principles of public spending and the context of public expenditure are
resources for norm interpretation and for the integration of legal gaps. The public
expenditures law cannot be seen as a subset of the budget law, once the budget is only
one of the determinants of public spending, and even though, only the spending subject
to budgetary legality. The phenomenon of off-budget expenditures, the existence of
permanent rules governing public expenditure, the possibility of amendment and
correction of the budget by the executive power and the discretion granted by the
budgetary allocations with generic titles show the reduced importance of the budget law

to the legal discipline of public spending.

Keywords: Public Expenditure. Budget. Voluntary Transfers. Grants. Mandatory
Expenditures. Public Policy.



1. INTRODUCAO

O objeto desta pesquisa é o regime juridico da despesa publica no Brasil.
Trata-se do estudo sobre o conjunto de regras e principios que regulam o instituto da
despesa ptblica®.

Pretende-se analisar este objeto, principal, mas ndo exclusivamente, sob o
ponto de vista do gestor publico e do controle financeiro, para 0s quais importa
conhecer os critérios que permitam determinar se uma determinada despesa
publica estd ou ndo de acordo com o ordenamento juridico.

Pressuposto fundamental da presente discussdo é o carater juridico da
despesa publica, sem deixar de reconhecer o seu componente politico. A execucao da
despesa publica, mais precisamente, a decisdo de gastar, € uma conduta humana, que se
sujeita aos limites previstos no Direito, tendo em vista o atendimento das necessidades
publicas.

Num Estado Democrético de Direito, no qual o principio da legalidade néo
esta restrito as intervencdes na liberdade individual?, a despesa publica ndo poderia ser
um “espago livre de direito”, concedendo-se uma margem de discricionariedade (ou de
arbitrio) excessivamente ampla ao gestor publico (e, também, ao agente politico que
eventualmente exerce atividade administrativa).

Reforca este argumento o fato de a maior parte dos recursos utilizados para
fazer face aos gastos publicos ser de origem tributaria e, portanto, de exigéncia
compulsoéria dos cidaddos contribuintes.

De fato, na ctapa de realiza¢dao da despesa publica, o elemento “juridico”
deve se sobrepor ao “politico™, pois a despesa ptblica est4 condicionada a uma série de

regras e principios juridicos.

! Neste trabalho, utilizamos também a expressdo “gasto publico” como sinénima de “despesa publica”,
sem efetuar qualquer distingdo entre as mesmas.

2 Hartmut Maurer, ilustre administrativista alemdo, salienta que “a limitagdo da reserva de lei a
administracdo de intervencdo estd antiquada. O desenvolvimento da democracia parlamentar, o
significado crescente da administracdo de prestacdo e a penetracdo juridico-constitucional em todos os
ambitos estatais pela Lei Fundamental exigem sua extensdo”. Conclui que: “as decisdes fundamentais e
importantes para a coletividade assim como para o cidaddo particular devem ser tomadas pelo dador de
leis e ser por ele respondidas” (MAURER, 2006) .

¥ Nesta fase, o componente “politico” reduz a sua participagdo na decisio de gasto, mas nio ¢ desprezivel,
uma vez que as autorizagbes orcamentarias sdo estipulagbes genéricas, mas que conferem, inda, grande
margem de liberdade ao administrador. Existem, ainda, Programas de Trabalho constantes do Orgamento
vulgarmente denominados “PTs Guarda-Chuva” que podem abarcar uma variada gama de projetos ou
acoes. A margem de remanejamento conferida nas Leis Orcamentarias ao chefe do Poder Executivo
também evidencia da existéncia de um componente politico na fase de execugdo orcamentaria.



A decisdo de gastar vincula-se a lei orcamentéaria anual (LOA), na qual
estéo previstas dotagdes, que estabelecem os objetivos e as metas a serem perseguidos
pela unidade orcamentaria, atribuindo-lhes um teto de recursos financeiros para o
atingimento de uma finalidade num determinado periodo de tempo (exercicio
financeiro). Estas dotagdes estdo escritas na “linguagem das classificacdes
or¢camentarias”, as quais estabelecem uma série de condicionantes ao gasto publico,
podendo constituir-se em verdadeiros mandamentos legais (vide item 8.1.3).

Entretanto, a despesa ndo se vincula exclusivamente as condicionalidades
contidas na lei orcamentaria anual. H4 uma série de regras contidas em outras fontes
normativas, algumas de carater permanente, que disciplinam a realizaco da despesa®
(vide capitulo 6).

Por exemplo, a execucdo da despesa vincula-se a lei de diretrizes
orcamentarias (LDO), que, no seu mister de orientar a elaboracdo da lei orcamentaria
anual, incide, ainda que indiretamente, na fase da execucéo da despesa ptblica’.

Vincula-se as normas gerais de direito financeiro, tais como as constantes
da Lei n° 4.320/64, que estabelece requisitos para a concessdo de subvencdes, sociais e
econémicas, que define o procedimento geral para execucdo da despesa publica e que
regula a contabilidade publica, inclusive da despesa.

Vincula-se aos principios constitucionais da despesa publica,
traduzidos na Constituicdo Federal como aspectos do controle exercido pelos Tribunais
de Contas (art. 70, CF/88) e aos principios da Administracdo Pablica (art. 37, caput, da
CF/88)

Vincula-se, ainda, aos chamados “principios orcamentérios™®

, alguns
dos quais de estatura constitucional, que podem incidir, por via reflexa, também na

realizagdo da despesa publica’.

* Neste estudo, foram identificados diversos tragos de autonomia do instituto em relacéo ao orcamento e a
receita publica, sem, entretanto, desconsiderar o papel do orgamento como determinante da despesa
publica.

> A titulo de exemplificacdo, o art. 21 da Lei n° 12.017/2009 (Lei de Diretrizes Orcamentérias relativa ao
exercicio de 2010), dispde que nao poderdo ser destinados recursos para atender despesas relativas a uma
série de itens de gasto. Dirigido especialmente a elaboracdo do orcamento, este dispositivo impede que,
constem na LOA dotac8es orcamentarias especificas para o atendimento das despesas mencionadas na lei.
Nada obstante, esta disposicdo aplica-se, também, a execug¢do orgamentaria, uma vez que nao poderdo ser
gastos recursos publicos federais nestes itens de gastos, independentemente da rubrica orcamentaria.
Interpretagdo diversa seria uma forma de contornar a proibigdo e de desvirtuar o “espirito” da LDO.

® Antonio L. Souza Franco chama de “regras orcamentais” o que os textos de orgamento publico
costumam chamar de “principios or¢amentarios”(FRANCO, 2002).

’ Carrera Raya salienta que os “principios presupuestarios son un conjunto de reglas juridicas que deben
inspirar la elaboracion, aprobacion, ejecucion y control del Presupuesto” (RAYA, 1995). No nosso
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O regime da despesa publica ndo se restringe aos desembolsos realizados
em decorréncia da utilizacdo dos créditos orcamentarios e adicionais.

As despesas operacionais de empresas estatais, por exemplo, ndo estéo
sujeitas aos condicionantes da Lei Orcamentaria Anual (LOA) do ente federativo ao
qual integram, mas representam um volume expressivo de recursos, sob a gestdo de
agentes publicos em sentido amplo.

Acerca destas entidades, a LOA abrange exclusivamente “o or¢camento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria
do capital social com direito a voto” (art. 165, 85°, Il, CF/88). Ademais, as LDOs
federais tém excluido, ainda, as empresas estatais do “regime contabil, execu¢do do
or¢amento e demonstragées contdabeis” estabelecido na Lei n° 4.320/64 (vide, por
exemplo, o art. 54, §6°, da Lei n° 12.017/2009).

Como entes integrantes da Administracdo Publica Indireta, ndo se pode
admitir que as estatais, alvos frequentes de interferéncias politicas e de escandalos por
ma-gestdo, possam gerir seus recursos financeiros sem submissdo a uma disciplina
juridica minima.

Além disso, ha despesas que ndo envolvem o desembolso real de recursos
publicos, ndo sujeitas ao principio da legalidade orcamentéria, tais como, 0s gastos
tributérios (tax expenditures) e os beneficios crediticios, podem estar sujeitos a outras
regras e principios juridicos.

Por outro lado, a despesa publica ndo se encerra apenas em um ato. Ela pode
ser vista como um processo que se inicia com a definicdo de uma politica publica e se
encerra com a despesa publica. Pode-se falar num processo de concretizacdo da despesa
publica: uma sucessao de atos relacionados entre si, na qual um ato pode ser decorréncia
do outro ou ainda, um ato de controle do anterior. Neste sentido, um vicio ou
ilegalidade numa etapa pode contaminar as etapas seguintes.

A Lei n° 4320/1964 regulamenta apenas uma parte do procedimento de
realizacdo da despesa publica, abrangendo os atos de empenho, liquidacdo e pagamento.
A Lei n° 4.320/1964 é aplicavel as despesas orcamentérias realizadas pela

administracdo direta, pelas autarquias, fundagdes publicas e empresas estatais

entendimento, entretanto, nem todos os principios orcamentarios aplicam-se indistintamente a todas as
fases do ciclo orcamentério. Sua aplicacdo, ademais, € indireta, tal como ocorre com a Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO). Sera objeto de estudo a analise de como se aplicam os principios orcamentarios a
fase de execucdo da despesa (item 7.5).



dependentes. No plano federal, as empresas estatais integrantes do Orcamento de
Investimento das Estatais ndo estdo sujeitas as normas gerais atinentes ao regime
contébil, de execucdo do orcamento e de demonstragdes contabeis previstas na referida
lei®.

Esta exposicdo sugere a necessidade de considerarmos a despesa publica
como sendo ndo somente a despesa orgamentaria, mas também as chamadas “off-budget
expenditures” pela literatura estrangeira.

Ocorre que, ao ampliarmos a categoria juridica “despesa publica”, havera
diversos regimes juridicos da despesa publica, relacionados a diversidade de 6rgéos e
entidades, estatais e paraestatais, e relacionados a diversidade de opera¢des que podem
ser abrangidas por esta categoria, tais como, os gastos tributarios e os beneficios
crediticios.

Esta diversidade compartilha, entretanto, de um nudcleo de principios comum
a todos os regimes, derivado, especialmente, dos principios constitucionais gerais, dos
principios da administragdo publica e a submissdo das entidades ao controle do Tribunal
de Contas (art. 70, CF/88).

Este trabalho aborda os aspectos juridicos da despesa publica, mas sem
olvidar que o gasto publico pode constituir objeto ou pode ser visto do ponto de vista de
diversas ciéncias (a economia, a contabilidade, a ciéncia da administragdo, a ciéncia
politica e a sociologia) que podem fornecer subsidios a interpretacdo das normas e a

integracdo de lacunas.
1.1. Importéncia do tema

O regime juridico da despesa publica é um tema cuja presenca € escassa nos
textos juridicos brasileiros. Carecem estudos aprofundados e sistematizados sobre o
direito dos gastos publicos, ndo s6 aqui no Brasil como no exterior.

Nos compéndios de direito financeiro, os autores limitam-se a tratar da
conceituacdo da despesa publica, das suas classificacdes e, quando muito, abordam o
procedimento geral de execucdo orcamentaria (autorizacdo, empenho, liquidacdo e
pagamento), conforme previsto na Lei n° 4.320/1964, ou seja, um aspecto
procedimental.

Ademais, o tema gasto publico é sempre visto como uma fase do ciclo

orcamentario e a sua disciplina juridica é abordada como um mero apéndice do direito

8 Vide, por exemplo, o art. 54, §6°, da Lei n° 12.017/2009 (LDO 2010).



orcamentario, sem tracos de autonomia cientifica. De fato, ao menos no Brasil, € que é
mais comum encontrar a expressdo “execu¢do orcamentaria” que a expressao “execu¢do
do gasto publico”, ou ainda, “controle da execu¢do or¢amentdria” que “controle do
gasto publico”. Além disso, a doutrina costuma relacionar os principios or¢amentarios e
ndo os principios do gasto publico.

Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), este cenério
comecou a mudar e os autores passaram a abordar questbes como a disciplina das
despesas de pessoal (arts. 19 e 20), da geracdo de despesa (art. 16) e das despesas de
carater continuado (art. 17). Isto se deve, muito provavelmente, em razéo de a lei
disciplinar de forma mais densa o gasto publico e, em muitas ocasides, sem relaciona-lo
diretamente com o orcamento publico, como € o caso dos supramencionados
dispositivos.

A caréncia de estudos juridicos sistematizados sobre despesa publica
constitui um incentivo para o uso irracional dos recursos publicos. O que se observa, na
prética, é que muitos agentes politicos e gestores publicos consideram o gasto publico
como uma matéria de cunho exclusivamente politico, condicionada apenas aos preceitos
de natureza formal (procedimento previsto na Lei n° 4.320/1964) e a existéncia de
dotacdo orcamentaria.

Constitui evidéncia desta afirmacao a aprovacdo na Camara dos Deputados,
em 2° turno, da Proposta de Emenda Constitucional que institui o “or¢camento
impositivo” (PEC n° 565/06), tornando obrigatoria a execugdo de emendas
parlamentares ao orcamento, PEC contra a qual tecemos duras criticas no item 13.3.

A legislacdo relativa a despesa publica € extremamente complexa e
assistematica, abrangendo uma enorme diversidade de fontes que abordam, direta ou
indiretamente, o tema (vide capitulo 60).

Apenas a titulo de exemplificacdo, convém citar o seguinte rol:

a) Constituicdo Federal;

b) Leis Complementares, tais como, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei

Complementar n° 141 e a Lei n° 4.320/1964 (que tem status de lei

complementar);

c) Leis temporarias que estabelecem o Plano Plurianual, as Diretrizes

Orgamentarias e 0 Orgamento anual;

d) Leis ordinarias, tais como, a Lei 8.666/1993 (normas gerais sobre

licitagOes e contratos);



e) diversos Decretos, Regulamentos, Instrucdes Normativas e Portarias

Interministeriais;

f) normas de utilizacdo de sistemas informatizados de administragédo

financeira, tais como, o SIAFI;

g) pareceres da AGU e jurisprudéncia dos Tribunais de Contas, etc.

Embora complexa a legislagdo, em inumeras situagdes concretas enfrentadas
no dia-a-dia, ela ndo proporciona uma solucdo direta e expressa para orientar sua
conduta do gestor publico de boa fé, que esta sujeito aos questionamentos dos 6rgaos de
controle interno e externo e do Poder Judiciario. O administrador pablico de boa fé
padece, portanto, de enorme inseguranca juridica. Ademais, nem sempre as normas
legais ou infralegais se compatibilizam com as normas de hierarquia superior, tornando
ainda mais dificil determinar o Direito aplicavel ao caso concreto.

No nosso entendimento, as referidas lacunas devem ser supridas pelos
principios gerais que regem a administracdo publica (art. 37, caput, CF/88) e pelos
principios especificos aplicaveis a gestdo de recursos publicos (art. 70, caput, CF/88),
além de outros que, por seu status constitucional, e pelo seu grau de abstracdo e
generalidade, asseguram a completude do direito dos gastos publicos (vide item 12.2).

Nada obstante, a auséncia de estudos juridicos aprofundados compromete a
eficacia dos referidos dispositivos constitucionais. Ademais, 0s principios
supramencionados sdo Vvistos sempre sob a 6tica do controle, mas ndo como diretrizes a
serem seguidas pelo administrador.

Nos processos do Tribunal de Contas da Unido, sdo comuns alegacOes de
inexisténcia de norma expressa para justificar gastos completamente desvirtuados da sua
finalidade puablica, o que evidencia a necessidade de reforcar o papel dos principios
como diretrizes para orientar a atuacdo do gestor publico.

O direito dos gastos publicos serve de base para o estudo das diversas
modalidades de responsabilidades na gestdo publica, em especial, da responsabilidade
financeira, definida como (GOMES, 2012, p. 35-36):

“a obrigagdo de repor recursos publicos (imputacdo de débito) ou de suportar
as sangdes previstas em lei, no &mbito do controle financeiro exercido pelos
Tribunais de Contas, em razdo da violagdo de normas pertinentes a gestao de

bens, dinheiros pulblicos ou dos recursos privados sujeitos a guarda e
administragdo estatal”.

De fato, a violagdo ao regime juridico da despesa publica constitui um

pressuposto, uma condicdo necessaria (e ndo suficiente) para a aplicacdo pelo Tribunal
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de Contas das sancGes previstas em lei. Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988
estabeleceu, no art. 71, VIII, que compete ao Tribunal de Contas “aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancOes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes, multa

proporcional ao dano causado ao erdario” (grifo nosso).
1.1.1. Situacdo das Financas Publicas do Brasil

Neste topico, foram ressaltadas as razdes juridicas pelas quais é importante
estudar o direito dos gastos publicos no Brasil. Outros argumentos de natureza
extrajuridica reforcam a necessidade do estudo. De fato, a situacdo das finangas publicas
no Brasil é preocupante e as recentes praticas financeiras e contdbeis do setor publico
estdo minando a credibilidade fiscal do pais.

Um dos temas que tem chamado a atencdo recentemente é o da
contabilidade criativa do setor publico. Em linguagem coloquial, corresponde ao
conjunto de manobras e truques que o Governo Federal vem praticando com vistas a
apresentar as contas publicas, em especial, o resultado primario do setor publico, de
uma forma melhor do que elas realmente séo.

Os truques do Governo Federal abrangem, por exemplo, o adiamento de
pagamentos a fornecedores, o recebimento antecipado do pagamento de dividendos de
bancos e empresas estatais e a multiplicacdo de receitas extraordinarias (FUCS, 2013).

Uma operacdo triangular foi realizada pelo Governo Federal com os Bancos
Publicos. Por ela, o Tesouro emite titulos publicos (aumentando a divida publica bruta),
repassa 0s papeis para Bancos oficiais como o BNDES e a Caixa Econdmica Federal,
por prazos a perder de vista, para que estes bancos possam oferecer mais empréstimos
aos clientes. Em razdo disso, ha um aumento nos dividendos repassados dos bancos
oficiais para o Tesouro, aumentando artificialmente o superavit primario. Com efeito, os
dividendos pagos a Unido pelos bancos oficiais e empresas estatais passaram de 0,20%
do PIB/ano, no periodo de 2001 a 2005, para 0,37% do PIB/ano, no periodo de 2006 a
2008 (FUCS, 2013).

Outra manobra contébil extravagante ocorreu na capitalizacdo da Petrobras
em 2010. Neste exercicio financeiro, o superavit primario do Tesouro s6 foi alcangado
em razdo da antecipacdo de receitas pagas pela Petrobras ao Tesouro, com base na
exploracdo futura de 5 bilhdes de barris de petroleo. Dos 75 bilhdes de reais pagos pela

Petrobrés, R$ 43 bilhGes foram usados para comprar a¢6es da propria empresa em oferta



publica com o objetivo de aumentar a participacdo da Unido no capital da companhia. A
diferenga, R$ 32 bilhdes, foi usada para compor o superavit priméario da Unido, sem a
qual haveria déficit primario de R$ 6 bilhGes (FUCS, 2013).

O préprio abatimento das despesas do PAC para fins de apuracdo do
superavit primario, apesar de ser permitido pela Lei de Diretrizes Orcamentarias, tem
sido criticado por economistas por desvirtuar o préprio conceito de resultado primario®.

Nos ultimos meses de 2013, o resultado do setor publico consolidado, que
tem apresentado resultados primarios ruins, tendo apresentado até mesmo déficit em
setembro/2013°.

Além destes fatores, a ameaca inflaciondria, o baixo crescimento
econdmico, o aumento da divida publica e o possivel ressurgimento dos “esqueletos”
(dividas ndo contabilizadas) sdo outros que levantam novas preocupacdes com o estado
das contas publicas do pais e que afetam a credibilidade internacional do pais.

Um outro aspecto que merece ser destacado é a importancia dos beneficios
tributérios, financeiros e crediticios nas financas da Unido. No Relatério e Parecer
Prévio sobre as Contas do Governo da Republica — Exercicio de 2012, o Tribunal de
Contas da Unido aponta que o total destes beneficios alcangou o montante estimado de
R$ 216,5 bilhdes, valor superior a soma das despesas orcamentarias nas fungdes salde e
educacdo (R$ 143,8 bilhdes) no mesmo exercicio. No exercicio de 2011, o montante foi
de R$ 210 bilhdes, valor superior & soma das despesas orgamentérias nas funcoes saude,
educacdo e assisténcia social. Em 2003, o conjunto dos beneficios tributarios,
financeiros e crediticios era de R$ 58,6 bilhdes, correspondente a 22,65% dos gastos
diretos realizados por intermédio dos orcamentos da Uni&o.

Portanto, o fenébmeno das “off-budget expenditures” (desor¢camentagdo),
ilustrado por estes beneficios, € mais um assunto que merece tratamento mais rigorosa

pelo Direito.

%Vide, a proposito, o artigo do Economista Mansueto Almeida do IPEA “Superévit Primario: Descanse
em Paz’, publicado no Jornal Valor Econdémico de 28/10/2013. Disponivel em
http://mansueto.wordpress.com/2010/10/28/superavit-primario-descanse-em-paz/.

0 Cf.  http://veja.abril.com.br/noticia/economia/brasil-registra-o-pior-deficit-primario-para-meses-de-
setembro.
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1.2.  Contribuicéo da Tese a Ciéncia Juridica Brasileira

A primeira contribuicdo deste trabalho a ciéncia juridica nacional refere-se a
discussdo sobre a autonomia ou ndo da despesa publica em relacdo ao or¢camento
publico, o que pode plantar as sementes de um direito dos gastos publicos no Brasil.

E na Espanha que os estudos sobre 0 “derecho de los gastos piiblicos”
alcancaram maior desenvolvimento. Na Constituicdo Espanhola, estdo expressos o0s
principios do gasto publico no artigo 31, apartado 2° (“el gasto publico realizard una
asignacion equitativa de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion
corresponderdn a los critérios de eficacia y economia’), diversamente da brasileira ou
da alemé que os coloca como aspectos do controle (Prifungsmasstabe).

Juan José Bayona de Perogordo e Maria Teresa Soler Roch séo alguns dos
maiores defensores da instituicdo do gasto publico autbnomo em relacdo ao orgcamento
publico (PEROGORGO; ROCH, 1989):

“Sin desconocer la conexién existente entre ambos institutos juridicos
creemos que el gasto publico es susceptible de una ordenacion juridico-

material que trascienda el &mbito juridico-formal en que, sustancialmente, se
desenvuele el régimen juridico del Presupuesto”.

E importante ressaltar que, mesmo na literatura estrangeira, ha quem inclua
o Direito dos Gastos Publicos como ramo do Direito Orcamentario™ e ha quem
apresente o Direito Orgamentario como ramo do Direito dos Gastos Publicos (por
exemplo, José Pascoal Garcia).
Miguel Angel Collado Yurrita, por seu turno, identifica o Direito dos Gastos
Publicos como o Direito Orcamentario (YURRITA, 1996):
“En efecto, el Derecho Presupuestario debe ser considerado como el Derecho
de los gastos publicos, como El conjunto de normas que regulan la gestion,

administracion y erogacion de los recursos econémicos del Estado y demas
entes publicos, teniendo presente que la realizacion de los gastos publicos

1J0sé Juan Ferreiro Lapatza considera que o orgamento é a instituicdo central do estudo juridico do gasto
publico. Segundo o autor (LAPATZA, 2004): “El gasto ptblico esta, a sua vez, normalmente disciplinado
en nuestro ordenamiento, por una parte, por normas estables, permanentes, que regulan el contenido, la
formacion, la ejecucién y el control de la ejecucidn del presupuesto, y por otra parte, por el propio
presupuesto, que periédicamente determina, con caracter de norma juridica, las cantidades a gastar y las
finalidades del gasto. Tal determinacion puede hacerse en forma mas o menos flexible. Asi, el
presupuesto puede destinar una cantidad exacta y no ampliable a la realizacion de un gasto determinado, o
bien puede, por ejemplo disponer que un gasto se realizara en la cuantia en que se realice un determinado
ingreso. De cualquier forma es el presupuesto, son las normas juridicas que en él presupuesto, son las
normas juridicas que en él se contienen las que fijan los limites y fines del gasto para cada ejercicio. No
es extrafio asi que el presupuesto se haya configurado como la institucién central, como el nucleo en el
estudio juridico del gasto publico, hasta el punto de que el Derecho del gasto publico, el conjunto de
normas que lo regulan, se ha entendido casi siempre como Derecho presupuestario” (grifo nosso).
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aparece ligada a la ejecucion de los fines de la comunidad, lo cual significa
que la asignacion de los recursos publicos esta determinada por los
principios, los objetivos y los fines que en un momento histérico dado la
Constitucion reconoce como fines y necesidades publicos”.

No nosso entendimento, existem fortes argumentos no sentido de se
considerar o gasto publico como categoria autbnoma, a despeito dos vinculos ja
mencionados com o orcamento (vide capitulo 16).

Uma segunda contribuicdo corresponde a abordagem do gasto publico
considerado em sentido amplo, destacando a existéncia de diversos regimes juridicos
da despesa publica, mas com um ndcleo comum de principios.

A conceituacdo da despesa publica em sentido amplo abrange também os
dispéndios ou desembolsos de recursos financeiros realizados por diversos entes que
orbitam em torno do Estado e se submetem ao controle exercido pelos Tribunais de
Contas e aos principios do gasto publico, tais como, as empresas estatais, as
organizag0es sociais, as OSCIPs, o Sistema S (SESC, SENAC, etc), entidades privadas
que celebram convénios ou contratos de repasse com o Poder Publico e os bancos
publicos de fomento.

Trata-se, portanto, da criacdo de uma categoria juridica mais ampla (despesa
publica em sentido amplo), na qual estdo inseridas categorias sujeitas a tratamentos
juridicos mais especificos (despesas realizadas por empresas estatais, por entidades
paraestatais, gasto tributario, beneficios crediticios, etc.).

Uma terceira contribuicdo compreende o estudo sistematico das fontes do
direito dos gastos publicos no Brasil, que, conforme ja mencionado, envolve normas
constitucionais até normas infralegais (regulamentos, resolucfes, portarias, instrucoes
normativas, etc.), normas temporéarias (lei orcamentaria, LDO, PPA) até normas de
carater permanente. Deve ser ressaltada a influéncia das classificagdes orcamentarias
presentes na LOA na decisdo de gastar (capitulo 6).

Uma quarta contribuicdo & ciéncia juridica brasileira diz respeito aos
diversos planos ou aspectos que se desenvolve o principio da legalidade da despesa
puablica no Brasil (capitulo 8): legalidade orgamentaria, legalidade “global” ou

agregada, legalidade procedimental e legalidade especifica (reserva legal)*2.

2 Em Portugal, Antdnio L. Souza Franco j4 aponta para os diversos aspectos do principio da legalidade
(FRANCO, 2002): “No plano juridico, a execu¢do do orgamento exige respeito pela legalidade
substancial. Ela resulta do respeito pelo acto ou actos que integram o orcamento (lei e orcamento de
servico) e por todos os outros actos praticados pela administracéo; tanto como leis sobre a organizacéo e
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O estudo sobre o principio ndo € sem proposito, haja vista que, diversos
dispositivos legais e constitucionais fazem mengdo a ilegalidade da despesa. O art. 10,
inciso 1X, da Lei n°® 8.429/92 (lei de improbidade administrativa) dispde que consiste de
ato de improbidade administrativa que causa dano ao erario “ordenar ou permitir a
realizacdo de despesa ndo autorizadas em lei ou regulamento”. O art. 359-D do Cddigo
Penal (incluido pela Lei n° 10.028/2000) tipifica a conduta de “ordenar despesa nao
autorizada em lei” como crime contra as finangas publicas. Segundo o art. 71, inciso
VIII, da CF/88, compete aos Tribunais de Contas aplicar as sanc¢des previstas em lei em
caso de “ilegalidade da despesa”. Por fim, o art. 16, inciso lll, alinea b, da Lei n°
8.443/92 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido), estabelece que, no caso de
pratica de ato de gestdo ilegal, o TCU poderd julgar irregulares as contas do

responsavel.
1.3.  Principais questfes analisadas

A partir do objeto da pesquisa, o regime juridico da despesa publica no
Brasil, foi possivel definir as principais questdes debatidas neste trabalho.

Em primeiro lugar, conceituar o fenomeno “despesa publica” ou ‘“gasto
publico”. Cuida-se de uma questdo de extrema importancia: a delimitagdo do objeto que
sera regulado pelas normas juridicas que, por sua vez, serdo objeto deste trabalho.

Se o conceito for muito amplo, teremos, de fato, diversos “regimes de
gastos publicos”, pois as normas ndo se aplicardo igual ou uniformemente em todo
escopo do objeto. Por outro lado, se for muito restrito, o conceito juridico ndo ira
explorar a completa dimensdo do fenémeno real, ou seja, 0 objeto disciplinado poderia
ser expandido sem que houvesse alteragdo no conjunto de normas que o disciplinam.
Além disso, um conceito limitado que ndo leve em conta todo o processo de
concretizacdo da despesa publica ndo sera util para saber se uma determinada despesa
estd ou ndo de acordo com o ordenamento juridico, pois sua juridicidade estd apoiada
em atos/fatos/negocios juridicos que precedem o desembolso de recursos publicos.

Sdo diversos os desdobramentos ou questionamentos que podem surgir a

partir dessa questao principal, tais como:

funcionamento da Administracdo, como porque a organizacdo e funcionamento da Administracdo, como
porque a adequacdo orcamental é uma forma de legalidade que se projecta nas relagBes entre 0s
particulares e a Administragdo (leis definidoras de direitos: dos contribuintes, dos funcionarios, dos
beneficiarios de despesas, etc.)”.
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a) existem conceitos ou definigdes legais ou doutrinarias sobre despesa ou

gasto publico?

b) o gasto publico consiste de um ato ou de um procedimento administrativo

tendente a utilizacdo dos recursos pablicos financeiros?

c) o gasto tributario e os demais beneficios crediticios devem ser

considerados gastos publicos?

d) o gasto publico deve ser considerado em seu aspecto global/agregado ou

no seu aspecto individual?

e) quais sdo os elementos essenciais do gasto publico? O tipo de operacéo, a

presenca de um agente publico, a exigéncia de autorizacdo legislativa, a

aplicacdo de dinheiro publico séo elementos essenciais ao conceito de gasto

publico?

A segunda questao principal foi a identificacdo das regras e principios a que
estdo sujeitos os gastos publicos no Brasil. Como se pode perceber, a questdo esta
intrinsecamente relacionada com a questdo anterior, pois ndo se pode conceituar
definitivamente a despesa publica, sem conhecer o ambito de aplicacdo das normas que
compdem a disciplina juridica da despesa publica.

Para a solucdo dessa questdo, foi necessario:

a) identificar as fontes do direito dos gastos publicos no Brasil;

b) identificar os critérios de interpretacdo das normas atinentes a despesa

publica;

c) identificar os critérios de colmatacdo de lacunas.

A Ultima questdo principal consistiu em verificar se o direito dos gastos
publicos no Brasil é autbnomo em relacdo ao direito orgcamentario. Para isso, foi
necessario identificar os vinculos existentes entre o0 gasto e o orcamento publico,
questionando se o or¢camento publico ainda € a instituicdo central do regime juridico da

despesa publica.
1.4.  Metodologia

A presente pesquisa foi realizada mediante a utilizacdo de diversas técnicas
ou métodos, considerado o carater multifacetado do objeto do estudo: o gasto publico.

Em primeiro lugar, devera ser realizada pesquisa bibliografica dos
principais textos da doutrina e artigos de direito financeiro abordando o tema do gasto e
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do orcamento publicos. Sempre que necessario, recorreu-se, tambeém, a doutrina
brasileira de direito constitucional e administrativo.

A pesquisa na legislacdo brasileira estara concentrada legislacdo nacional
e federal que incide, direta ou indiretamente, nos gastos publicos. A pluralidade de
normas de diferentes hierarquias que impactam, direta ou indiretamente, no gasto
publico requer que o escopo do estudo da legislacdo seja restringido, mormente num
pais de dimensédo continental que conta com 26 Estados, um Distrito Federal e mais de
5000 municipios, todos com competéncia legislativa concorrente em matéria financeira
(art. 24, inciso I, c/c art. 30, incisos I e Il, da CF/88).

Em terceiro lugar, devera ser utilizado o método comparativo, mediante
recurso a doutrina e a legislagdo estrangeiras, em especial, no que tange ao estudo dos
principios da despesa publica, os critérios de controle da gestdo publica, os principios
orcamentarios e aos principais institutos relacionados ao gasto publico de paises, tais
como, Espanha, Portugal e Alemanha.

Por fim, seré utilizada também a consulta de deliberacdes e relatorios dos
Tribunais de Contas e de julgados do Poder Judiciario, com vistas a verificar, no caso

concreto, como tem sido a aplicacdo das normas atinentes ao gasto publico.
1.5. Premissas adotadas

A primeira premissa adotada neste estudo diz respeito ao carater juridico
da despesa publica. A decisdo de gastar ndo é uma decisdo exclusivamente politica,
conforme revelam os autores a seguir.

Germén Ordén Moratal aponta que o método juridico tem sido o grande
ausente na analise do gasto publico, salvo algumas excec¢des. Segundo o autor, no
Direito, hd& um desequilibrio em favor dos estudos sobre os ingressos publicos,
notadamente os tributarios, em relacdo aos gastos publicos (MORATAL, 1995).

Moratal argumenta que as decisGes do gasto publico sdo frequentemente
abandonadas pelo jurista sob pretexto de constituirem auténticas manifestacdes
politicas. Utiliza-se, segundo autor, de um silogismo equivocado: se a decisdo do gasto
publico é adotada pelo 6rgédo soberano ou os mandatarios do povo, e estes, por sua
condicdo, sdo essencialmente politicos, entdo, a decisdo de gasto seria, também,
uma deciséo politica (MORATAL, 1995).

Consideracdes como esta tem sido a razdo pela qual as atengdes estdo

voltadas preponderantemente para os procedimentos or¢camentérios, a elaboragdo do
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orcamento, a execucdo do gasto publico, ao principio da legalidade e as funcbes do
controle externo e interno. Em escassas ocasides, se tem abordado a legitimidade de
determinados gastos ou a vinculagdo juridica dos poderes publicos para atender certas
necessidades ou atende-las de um modo determinado (MORATAL, 1995).

Assim, conclui que a decisdo do gasto publico, como manifestacdo da
atividade financeira, é essencial, mas ndo exclusivamente, politica, constituindo-se
claramente no objeto do Estado do Direito Financeiro. Por outro lado, salienta que este
elemento juridico do gasto ndo deve ser limitado aos aspectos formais, abarcando
também critérios de justica (materiais) que ndo poderiam ser ignorados ou substituidos
por exigéncias de racionalidade econébmica (MORATAL, 1995).

Maria d’Oliveira Martins, por sua vez, destaca que a despesa publica, em
termos dogmatico e juridico, foi por muito tempo entendida como um tema menor.
Segundo a autora, isto se deve, em parte, a influéncia da escola alemé de direito publico,
que remetia o tratamento da despesa publica para o dominio politico, considerando as
normas sobre despesa publica como internas ou de pura organizacdo, as quais nao
tinham, como tal, natureza juridica (MARTINS, 2012).

A autora, citando Cazorla Prietro, também destaca o hiato em termos de
desenvolvimento entre os dois bragos do direito financeiro: o das receitas, amplamente
tratado, e 0 das despesas, com inumeras matérias a desbravar (MARTINS, 2012).

Por fim, Martins destaca a importancia do controle da despesa publica, nos
dias atuais, muito por forca da necessidade de cumprimento dos critérios de
convergéncia do endividamento e déficit orcamentario, remete a matéria
necessariamente para o plano juridico (MARTINS, 2012).

A segunda premissa diz respeito a lei orcamentaria anual. A lei
orcamentaria anual ndo cria direitos subjetivos aos administrados.

Esta premissa estd fundada no principio ou regra orcamentéria da
exclusividade, segundo a qual o Orcamento “ndo contera dispositivo estranho a
previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicédo a autorizacdo
para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes de crédito, ainda
que por antecipacao de receita, nos termos da lei ” (art. 165, §8°, CF/88).

Segundo o Professor Regis Fernandes de Oliveira, a exclusividade significa
que “ndo pode o texto da lei orcamentaria instituir tributo, por exemplo, nem qualquer
outra determinacéo que fuja as finalidades especificas de previsdo de receita e fixacdo
de despesa” (OLIVEIRA, 2006, p. 326-327). As Unicas excegdes previstas na CF/88
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sd0 a autorizacdo para abertura de creditos suplementares e a autorizacdo para
contratacdo de operaces de crédito.

A lei orcamentaria anual é entendida como um mecanismo pelo qual a
sociedade faz escolhas de que necessidades publicas serdo atendidas num cenario de
escassez, ndo sendo veiculo adequado para a instituicdo de direitos subjetivos.

A criagdo de direitos subjetivos exige definir, pelo menos, quem séo os
beneficiarios, quais sdo os requisitos/condi¢des para aquisicdo do direito, qual a
prestacdo correspondente ao direito, as hipoteses em que ha a perda daquele direito e
contra quem o direito subjetivo é oponivel. O orcamento, por sua vez, esta escrito na
“linguagem das classificacdes orcamentarias” que ndo € apta a atender a estes requisitos
e nem pode, por forca do principio da exclusividade supramencionado.

Portanto, a criacdo de direitos subjetivos, de natureza pecuniaria ou néo,

deve ser feita por outras leis, preferencialmente, as de natureza permanente.
1.6. Limitacbes do Trabalho

O presente estudo esté restrito a legislacdo federal e nacional brasileira, ndo
abrangendo a legislacdo produzida pelos entes subnacionais (Estados, Distrito Federal e
Municipios).

Como se podera observar, a legislacdo federal ou nacional em matéria de
gastos publicos é extensa. Desta forma, incluir neste objeto de estudo a legislacéo de 26
Estados e Distrito Federal, tornaria invidvel a presente pesquisa. Seria ainda mais
inviavel se fosse considerada a legislacdo de mais de 5000 municipios.

Este corte metodoldgico tem por fundamento, também, a competéncia da
Unido para estabelecer normas gerais de direito financeiro (art. 24, 1 e 81°, CF/88), que
englobam as normas do direito dos gastos publicos.

A segunda limitacdo diz respeito aos regimes juridicos do gasto publico.
Como sera esclarecido a seguir, a partir da diversidade de organizagdes estatais e
paraestatais, e dos diferentes tipos de operacdes que podem ser englobadas pelo
conceito de despesa publica em sentido amplo, decorrem diversos regimes juridicos do
gasto publico, os quais possuem um nucleo de principios juridico comum.

N&o pretendo, neste trabalho, examinar em detalhe os diversos regimes
juridicos do gasto publico, mas tdo somente, tragar um panorama acerca destes regimes,

estudando o nucleo comum de principios juridicos.
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Exclui-se, ainda, do escopo do trabalho as fases de elaboragéo, tramitagéo e
aprovacdo do ciclo orcamentario. O orcamento, portanto, € um dado, uma variavel
exogena, independente e incontrolavel para a anélise que se segue.

Por fim, o presente trabalho ndo abrange o estudo do impacto das decisdes
judiciais no orcamento publico em curso, apesar de reforcar a obrigatoriedade de

pagamento de precatorios, conforme preconiza o art. 100 da CF/88.
1.7.  Estrutura do Trabalho

O presente trabalho é dividido em 4 partes.

A primeira parte visa introduzir o leitor no tema da despesa publica, sendo
composta por trés capitulos.

No capitulo 2, discute-se o conceito de despesa publica e os componentes
deste conceito. O gasto publico é visto sob varios aspectos: em sentido amplo ou estrito,
em sentido agregado ou individual. A despesa publica em sentido amplo também devera
abarcar o gasto tributario, uma vez que este submete-se aos principios da legalidade,
legitimidade e economicidade (art. 70, CF/88). Por fim, sdo apresentadas apenas as
classificacbes da despesa uteis ao desenvolvimento dos estudos.

No capitulo 3, destaca-se o carater instrumental da despesa publica em
sentido amplo no contexto da implementacdo de politicas publicas. Neste capitulo, é
abordado o “processo de concretizacao da despesa publica”.

No capitulo 4, o gasto publico é visto sob o ponto de vista de outras ciéncias
extrajuridicas, tais como, a ciéncia econémica, a ciéncia da administracdo, a ciéncia
politica, e a contabilidade. Enfatiza-se a importancia do estudo destes pontos de vista
do fendmeno “despesa publica” para a interpretagdao das normas do direito dos gastos
publicos.

Feita essa introducdo, a segunda parte do trabalho busca construir as bases
de um direito dos gastos publicos, sendo composta por 8 capitulos.

No capitulo 5, séo estudados de forma simplificada os diferentes regimes
juridicos do gasto publico.

No capitulo 6, sdo estudadas as fontes do direito dos gastos publicos,
incluindo as fontes diretas, que encerram a norma juridica e as indiretas ou de
conhecimento, que ajudam a compreenséo da norma, sem dar existéncias a elas.

No capitulo 7, traga-se um panorama geral sobre os principios juridicos do

gasto publico, ressaltando a sua importancia na composicdo do sentido das regras
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juridicas que disciplinam este instituto juridico. O estudo detalhado de alguns destes
principios é deixado para os capitulos 8 a 11.

No capitulo 8, aborda-se a legalidade da despesa publica e os seus diferentes
aspectos: legalidade orcamentéaria, legalidade global, legalidade procedimental e
legalidade especifica.

No capitulo 9, faz-se um estudo sobre o principio da legitimidade da
despesa publica, destacando-se o papel do principio como veiculo para que os demais
valores, objetivos e principios constitucionais se reflitam na disciplina do gasto publico.

No capitulo 10, séo discutidas as dimensdes da avaliacdo de resultados da
gestdo publica (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade) e € feita uma critica ao
conceito de qualidade dos gastos publicos.

No capitulo 11, é discutido o principio da transparéncia da despesa publica,
a sujeicdo ao controle e o dever de prestar contas.

No capitulo 12, sdo propostos alguns mecanismos e métodos para a
interpretacdo e integracdo do direito dos gastos publicos.

Na terceira parte do trabalho, sdo discutidos alguns temas selecionados do
direito dos gastos publicos: as despesas obrigatorias (capitulo 13), as transferéncias
voluntarias (capitulo 14) e a destinagdo de recursos ao setor privado (capitulo 15).

A quarta parte discute a autonomia do direito dos gastos publicos em
relacdo ao direito orcamentario e ao direito tributario (capitulo 16).

No capitulo 17, questiona-se se € possivel falar num direito dos gastos
publicos como um novo ramo do direito financeiro brasileiro.

No capitulo 18, sdo apresentadas as conclusdes do trabalho.

No capitulo 19, constam as referéncias bibliograficas, sitios da internet,
legislacdo e jurisprudéncia consultadas durante a realizacdo da presente pesquisa.

Por fim, no Anexo I, sdo apresentadas algumas propostas de temas e
assuntos relacionadas ao direito dos gastos publicos como sugestdes de trabalhos

futuros.
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18. CONCLUSOES

Este estudo teve por objetivo identificar as regras e os principios juridicos
que disciplinam a despesa publica no Brasil. Em especial, o estudo buscou identificar os
critérios juridicos para verificar a conformidade ou ndo de uma despesa com o
ordenamento juridico pétrio, com vistas a servir de subsidio ao gestor publico e ao
controle.

Neste mister, uma das primeiras tarefas foi apresentar um conceito de
despesa publica ou gasto publico adequado a realidade juridico-financeira do pais,
considerando que um conceito muito amplo resultaria em diversos “regimes juridicos do
gasto publico”, pois as referidas normas nao aplicar-se-iam igual e uniformemente em
todo o escopo considerado. Por outro lado, um conceito muito restrito ndo iria explorar
a completa dimensdo do fenémeno juridico-financeiro.

Verificou-se a necessidade de ampliagdo do conceito de despesa publica
para abranger as despesas realizadas por entidades da administragéo indireta, entidades
paraestatais e entidades de colaboracdo ndo sujeitas a legalidade orcamentaria. Ademais,
considerou-se a existéncia de normas que disciplinam o gasto pablico de forma
agregada (legalidade agregada), impondo que a despesa publica também seja
considerada sob este aspecto, ndo apenas a despesa singularmente considerada. Além
disso, a ampliacdo da despesa publica € necessaria para incluir operacdes, tais como, 0s
beneficios fiscais e o0s beneficios crediticios, que se sujeitam aos principios da
administracdo publica e aos principios da legalidade, legitimidade e economicidade,
ainda que a disciplina seja escassa.

Para os propdsitos deste estudo, a despesa publica ndo pode ser considerada
um ato isolado. Ha um processo de positivacdo ou concretizacdo da despesa publica,
que pode ser expresso num modelo de quatro estagios ou niveis de abstracdo. O nivel
mais elevado de abstracdo corresponde ao dos objetivos fundamentais da Republica, dos
direitos fundamentais e das competéncias dos entes federados, dos 6rgdos e entidades
publicas. Um segundo nivel é o dos programas e politicas publicas, formulados(as) para
atender estes objetivos fundamentais e concretizar os direitos fundamentais. Um terceiro
nivel é o dos atos e contratos administrativos, que operacionalizam as politicas e 0s
programas publicos. E, por fim, um quarto nivel corresponde ao nivel das despesas
publicas propriamente ditas, as quais estdo condicionadas pelos atos e contratos

administrativos.
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Este modelo revela o contexto em que a despesa publica estd inserida,
facilitando a andlise da sua juridicidade. Entretanto, quanto maior a distancia entre 0s
niveis, mais dificil se torna esta comparacéo e analise. Do ponto de vista do controle
financeiro exercido pelos Tribunais de Contas, uma verificacdo importante é em que
medida a despesa publica busca atingir os objetivos e metas das politicas ou programas
publicos.

A adocédo de um conceito amplo de gasto publico resulta numa diversidade
de regimes juridicos da despesa publica, a qual se deve, por um lado, pela diversidade
de organismos estatais e paraestatais existentes no Brasil contemporaneo, bem como,
pelas novas parcerias realizadas pela Administracdo Pablica e o setor privado e o
terceiro setor, e, por outro lado, pela diversidade de operacfes que podem ser
enquadradas como despesa publica em sentido amplo além dos gastos diretos, tais
como, as transferéncias voluntarias, a despesa fiscal (gasto tributario) e os beneficios
crediticios.

Para identificar as regras e principios que regulam o instituto da despesa
publica, faz-se necessario identificar suas fontes formais e suas fontes de conhecimento.
No Direito Brasileiro, as fontes formais sdo a Constituicdo Federal, as Leis
Complementares, o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentérias, a Lei
Orcamentaria Anual, as Leis Ordinarias, Normas Infralegais, os Tratados e Convencgoes
Internacionais e as Sumulas Vinculantes do STF. Dentre as fontes de conhecimento,
merecem destaque, no ambito federal, as respostas as consultas realizadas ao TCU e 0s
Pareceres do AGU.

Neste conjunto de fontes, a Constituicdo tem o papel de estabelecer os
objetivos fundamentais da Republica, os direitos fundamentais, as competéncias dos
entes federados e os principios aplicaveis a despesa publica. As leis complementares em
por fungdo principal estabelecer normas gerais de direito financeiro (e
consequentemente do direito dos gastos publicos) disciplinando as matérias que a
Constituicdo expressamente requereu a complementacao por esta espécie legislativa.

O plano plurianual, além de orientar a elaboragdo, orienta a aplicacéo/interpretacdo da
lei orcamentaria anual uma vez que define os macroobjetivos, diretrizes, 0s programas e
as metas que devam ser atingidas no quadriénio. A Lei de Diretrizes Orgamentarias
também exerce um papel de disciplinar os gastos publicos, ainda que de forma indireta,
ndo se restringindo a orientar a elaboracdo da LOA. Sua vigéncia ndo se esgota com o

encaminhamento do projeto de LOA ao Congresso Nacional. Ademais, a LDO também
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auxilia a interpretacdo/aplicacdo da LOA. A LOA, por sua vez, ¢ a lei que estabelece as
autorizacbes de gasto, para aquelas despesas/entidades sujeitas a legalidade
orcamentaria. As autorizagdes de gasto estdo sujeitas a limitagdes/condicionamentos de
carater temporal, quantitativo e funcional. As leis ordinarias tem o papel de estabelecer
os direitos subjetivos as prestacOes pecuniarias, de estabelecer as competéncias dos
6rgdos ou entidades publicas (servindo de base para a realizacdo dos gastos) e de
disciplinar as relacbes entre o Poder Pablico e os entes de colaboracéo, dentre outras
funcBes. As normas infralegais servem para disciplinar a operacionalizacdo da despesa
publica, ndo podendo criar ou estabelecer direitos subjetivos a prestacdes pecuniarias.
Os tratados e convencgOes internacionais podem gerar obrigacdes de gasto ao Poder
Publico, mas a eficacia destas obrigacdes condicionadas a deliberacdo do Congresso
Nacional, nos termos do art. 49, I, da CF/88.

O nucleo comum de principios juridicos aplicaveis a despesa publica, em
todas as suas manifestacGes, incluindo o gasto tributario e os beneficios crediticios, é
composto por principios de status constitucional, abrangendo os principios
fundamentais, os principios constitucionais gerais, os principios da administracdo
publica e os principios setoriais do direito dos gastos publicos. Dentre as funcbes dos
principios, destaca-se a funcdo interpretativa e a funcdo supletiva ou subsidiaria. Os
chamados “principios or¢amentarios” também podem ser aplicaveis a despesa publica,
ainda que estejam orientados principalmente a etapa de elaboracdo do orgamento
publico.

O principio da legalidade aplicado a despesa publica ndo se restringe a
legalidade orcamentéria e pode ser observado sob diferentes planos ou aspectos: a
legalidade orcamentaria, a legalidade procedimental, a legalidade global e a legalidade
especifica. A legalidade orcamentaria corresponde a observancia das normas de
natureza orcamentaria, em especial, a observancia das limitacBes quantitativas,
temporais e finalisticas da autorizacdo orcamentéria para a realizacdo da despesa
contida na LOA. A legalidade procedimental corresponde a aderéncia ao procedimento
legal previsto para a realizacdo da despesa publica, que pode ser visto num sentido
amplo, abrangendo o processo de contratacdo publica, quando este for aplicavel. A
legalidade agregada ou global corresponde a aderéncia as normas legais que disciplinam
a despesa publica sob o ponto de vista agregado. Tais normas buscam proteger a
equidade intergeracional e a sustentabilidade das finangas publicas e do crescimento

econémico, ou seja, objetivos a longo prazo. A legalidade especifica exige lei formal
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como condicdo necessaria para o estabelecimento de direitos subjetivos a prestacdes
pecunidrias estatais, mormente quando se confere um tratamento diferenciado entre os
cidadé&os.

O principio da legitimidade incide sobre as politicas publicas, sobre 0s atos
de gestdo e, por consequéncia, sobre a despesa publica. A semelhanca do principio do
devido processo legal, o principio da legitimidade € um poélo para onde converge um
feixe de principios como, o da moralidade, do interesse publico, da utilidade, da justica
e equidade, da isonomia, da razoabilidade, do consentimento coletivo, dentre outros. A
legitimidade ndo se identifica com a legalidade, e a ilegalidade importa em
ilegitimidade, mas ndo o contrario. Do ponto de vista do controle e do gestor publico, a
legalidade deve ser vista como uma presuncéo de legitimidade. Entretanto, é possivel
que a utilizacdo da legitimidade como parametro de controle de constitucionalidade de
leis que estabelecam beneficios ndo razodveis ou imorais a determinado grupo de
pessoas e as custas do Tesouro Publico. O principio da legitimidade concede abertura
para que valores, principios, objetivos previstos na Constituicdo se reflitam também na
gestdo de recursos publicos e na despesa publica.

Os resultados do gasto publico podem ser expressos por suas dimensdes de
desempenho: economicidade, eficéacia, eficiéncia e efetividade. A economicidade esta
relacionada a aquisicdo dos insumos da acdo administrativa nas melhores condi¢fes. A
eficacia diz respeito ao grau de atingimento dos objetivos propostos. A eficiéncia diz
respeito a relacdo entre os produtos e os insumos. A efetividade diz respeito ao impacto
da acdo governamental no publico-alvo. Em razdo disso, a economicidade é a que se
aplica ao gasto publico em sentido estrito e as demais se referem a todo o processo de
concretizacdo da despesa publica.

As dimensdes de economicidade, eficacia e eficiéncia foram contempladas
como principios juridicos explicitos pela Constituicdo Federal, o0 mesmo n&o
acontecendo com a efetividade, possivelmente, em razdo de esta estar mais sujeita a
fatores exdgenos a acao administrativa.

Todos os 4 E’s seriam aplicaveis as diversas etapas do ciclo da politica
publica. E na tomada de decisdo que a eficiéncia deve prevalecer na escolha da melhor
alternativa formulada. Na identificacdo do problema, deve-se realizar estudos que
permitam que as intervencgdes estatais sejam mais efetivas. A implementacéo devera se
pautar pela eficacia, atingimento dos objetivos propostos, e pela economicidade na

aquisicdo dos insumos. Por fim, a avaliagdo deverd revelar os 4 E’s da politica publica,
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propiciando informacdes que retroalimentem o ciclo da politica publica, de forma a
corrigir os erros e formular novas alternativas que sejam mais eficientes e efetivas.

A expressao “qualidade do gasto publico”, embora seja usual e citada por
diversos autores, no Brasil e no exterior, € ambigua e dispensavel, podendo ser
perfeitamente substituivel pelos resultados da gestdo publica ou por uma de suas
dimensdes: economicidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade.

O principio da transparéncia do gasto publico é a projecdo do principio da
transparéncia publica a despesa publica, sendo uma decorréncia do principio
democratico e do Estado de Direito. Apresenta-se decomposto nos subprincipios da
publicidade, motivacdo e participagdo popular, seguindo a visdo de Wallace Paiva
Martins Junior.

A transparéncia do gasto publico apresentou uma grande evolucédo desde o
advento da Constituicdo Federal de 1988, com a Lei n°® 9.755/1998, com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, com a Lei da Transparéncia e a Lei de Acesso a Informacéo.
Entretanto, ainda h& um grande caminho a percorrer, proporcionando informacao atil ao
cidaddo para que este influa, decisivamente, na administracdo publica. Os dados
primarios obtidos dos sistemas de informacao da administracdo publica podem nédo ser
Uteis ao cidaddo, podendo ser exigida analise, interpretacdo, consolidacdo ou tratamento
dos dados para que estes sirvam ao propdsito da cidadania. A avaliagdo dos resultados
dos programas publicos e a sua divulgacdo €, neste contexto, essencial. Da mesma
forma que a divulgacdo das informacgdes pertinentes ao gasto tributario e os beneficios
crediticios.

Uma das finalidades da transparéncia e seus subprincipios é justamente
propiciar o exercicio do controle, especialmente, o controle social. Um destes controles
a posteriori impde o dever de prestar contas e o dever de colaboracdo perante o Tribunal
de Contas. A justificacdo da despesa é a motivacédo aplicada a despesa publica.

Os métodos de interpretacdo e integracdo do direito dos gastos publicos ndo
diferem em sua esséncia dos métodos utilizados para a interpretacdo e integracdo da
legislacdo comum. Entretanto, algumas particularidades na interpretacdo/integragdo do
direito dos gastos publicos se justificam, tal como, em qualquer ramo do direito.

Desta forma, preconiza-se que a interpretacdo das normas seja feita
considerando-se o principio do bom emprego dos recursos publicos e dos demais
principios juridicos e o contexto da despesa publica. No caso das dotacdes

orcamentarias, propde-se a interpretacdo segundo a lei de diretrizes orcamentarias, que
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define as classificagcbes orcamentarias, a estrutura e organizacao da LOA e dispde sobre
as metas e prioridades da administracdo publica para o exercicio financeiro em questao.

No caso de dotagBes que identifiguem entidades privadas sem fins
lucrativos como beneficiarias, deve-se interpreta-las a luz do principio da
impessoalidade, desconsiderando tal identificacdo (Interpretacdo conforme a
Constituicao).

As normas que instituam direitos subjetivos a prestagdes pecuniarias devem
ser interpretadas literal ou restritivamente, sob pena de violar o principio da reserva
legal (item 8.4).

No tocante a integracdo de lacunas, propde-se, em atencdo ao art. 4° da
LICC, é utilizacdo hierarquizada dos principios juridicos na colmatacdo das lacunas,
partindo-se dos principios setoriais do gasto publico, passando pelos principios da
administracdo publica, até chegar aos principios constitucionais fundamentais. Desta
forma, parte-se dos principios menos abstratos para os principios mais abstrados,
procurando-se a solucdo, em Gltimo caso, nos principios gerais de direito.

A Constituicdo Federal impGe a obrigatoriedade de aplicacdo de recursos
minimos em acdes e servicos de salde, na manutencao e desenvolvimento do ensino e a
obrigatoriedade de inscricdo orgamentéria e pagamento dos precatdrios judiciais. Trata-
se do “gasto constitucional” na visdo de Regis Fernandes de Oliveira.

Da mesma forma, pode-se falar no “gasto legal”, aquele que tem sua forca
obrigatéria decorrente de lei. E o caso das despesas de pessoal e encargos sociais, 0
servico da divida publica, os beneficios da previdéncia social e os beneficios
assistenciais (BPC e bolsa-familia).

Em ambos os casos, os referidos gastos ndo estdo sujeitos a limitacdo de
empenho prevista no art. 9°, 82°, da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Seja no tocante ao gasto legal, quanto ao gasto constitucional, 0 que se pode
concluir é que a fonte da obrigatoriedade néo é o orgamento publico. A obrigatoriedade
advém da Constituicdo Federal e de leis, tais como as que estabelecem direitos
subjetivos a prestacdes pecunidrias do Estado, o que constitui mais um fator no sentido
de desvincular a disciplina do gasto publico do direito orcamentario.

As transferéncias voluntarias sdo despesas publicas em sentido estrito,
podendo consistir de transferéncias correntes ou de capital. S&o instrumentos de
descentralizacdo negociada de recursos financeiros e encargos para 0S entes

subnacionais. A disciplina juridica das transferéncias voluntarias abarca desde normas
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constitucionais, tais como, a que estabelece a vedacéo de transferéncias voluntarias para
pagamento de despesas de pessoal, ativo e inativo, dos entes subnacionais, até normas
infralegais, que disciplinam de forma mais detalhada a concesséo, celebracdo, execucao,
acompanhamento e prestacdo de contas dos recursos transferidos.

A LRF e a LDO tem importante papel na disciplina das transferéncias
voluntarias. A LRF define o conceito de transferéncias voluntérias e impde requisitos
para o repasse, dentre os quais, aqueles estabelecidos pela LDO do referido exercicio
financeiro. Além disso, na LRF, a suspensdo do recebimento de transferéncias
voluntérias € prevista como principal “san¢do institucional” para o descumprimento dos
preceitos contidos na referida lei.

Merecem destaque, no ambito da disciplina juridica das transferéncias
voluntérias, 0s seguintes pontos:

a) a ndo obrigatoriedade dos repasses voluntarios;

b) a exigéncia de ganhos de eficiéncia na implementacdo do objeto, em

decorréncia da descentralizacdo financeira;

c) a exigéncia de acompanhamento do 6érgdo repassador, que permanece

com o dever de implementar as acfes descentralizadas, cabendo a ele

assumir execucao do objeto, quando for o caso;

d) as transferéncias s6 sdo cabiveis no caso de objeto de interesse reciproco

dos entes federados, evidenciado pelas competéncias legais ou

constitucionais do concedente e do convenente;

e) os objetos das transferéncias voluntérias devem concretizar os objetivos e

metas da acdo orcamentaria descentralizada;

f) os recursos financeiros transferidos ndo podem ser utilizados em outra

finalidade que nédo a pactuada.

A destinacdo de recursos ao setor privado ndo se confunde com as
transferéncias voluntarias, uma vez que, segundo o art. 25, caput, da LRF, estas estdo
restritas aos repasses entre entes federados. A destinacdo de recursos ao setor privado
merece um tratamento juridico diferenciado das transferéncias voluntarias,
especialmente, com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (arts. 25 e 26). Esta
diferenciacdo deve ser ressaltada uma vez que as normas infralegais costumam
disciplinar de forma semelhante os repasses para os entes federados e 0s repasses para

as entidades sem fins lucrativos, por meio de convénios ou contratos de repasse.
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As parcerias realizadas pelo poder publico com as entidades do setor
privado, com ou sem fins lucrativos, com vistas & prestacdo assistencial no Sistema
Unico de Satde (SUS), tem um tratamento especial, dentre as demais parcerias, ja
encontrando fundamento na Constituicdo Federal e na Lei n° 8.080/1990. O art. 16 da
Lei n°® 4.320/1964 também oferece fundamento legal para a concessdo de subvencoes
sociais as entidades prestadoras de servicos de assisténcia social e educacional.

A celebragdo de convénios entre o poder publico com Organiza¢es N&o-
Governamentais, com repasse de recursos publicos, exige lei formal que autorize e
discipline tal transferéncia, sob pena de violagdo do principio da legalidade da
administracdo publica, na sua vertente reserva legal.

Nada obstante, a semelhanga do que ocorre com o0s contratos
administrativos, com os termos de parceria, com 0s contratos de gestdo, o principio da
legalidade impde ainda uma disciplina minima do convénio em questdo gque abarque a
selecdo do parceiro e seus requisitos, as clausulas necessarias ao instrumento de
convénio, a execucdo do convénio, a forma como devem ser feitos 0s repasses, 0
controle e a prestacdo de contas.

O direito dos gastos publicos ndo pode ser visto como um subconjunto do
direito orcamentario, uma vez que o or¢camento constitui apenas um dos condicionantes
do gasto publico, ainda assim, somente dos gastos sujeitos a legalidade orgcamentéria. O
fendmeno da desorcamentacdo, a existéncia de normas de carater permanente que
disciplinam a despesa publica, a possibilidade de alteracdo e retificacdo do orgcamento
pelo poder executivo e a margem de discricionariedade concedida pelas dotacOes
orcamentarias com titulos genéricos relativizam a importancia da lei orcamentaria na
disciplina do gasto publico.

S6 faz sentido pensar num direito dos gastos publicos, quando se adota a
despesa na sua concep¢do ampla, abrangendo o processo de concretizacdo da despesa
publica. Entretanto, ao abarcar os atos geradores da despesa e as politicas publicas, o
direito dos gastos publicos precisa recorrer aos principios emprestados do direito
constitucional e do direito administrativo, fazendo mais sentido falar num direito da
gestdo publica ou num direito das politicas publicas, o que extrapolaria o escopo do

direito financeiro.
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Lei n°® 9.755/1998 — Homepage Contas Publicas

Lei n® 9.784/1999 — Lei do Processo Administrativo Federal
Lei n°® 9.790/1999 — OSCIPs e Termos de Parceria

Lei n° 10.028/2000 — Lei dos Crimes Fiscais

Lei n° 10.520/2002 — Lei do Pregao

Lei n°® 12.401/2011 — Assisténcia Terapéutica e Incorporacdo de Tecnologias no SUS

Lei n° 12.462/2011 - Regime de Diferenciado de Contratacdes Publicas (RDC)
Lei n°® 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacéo

Lei n° 12.662/2012 — Lei Geral da Copa

Lei n® 12.688/2012 — Altera o RDC

Lei n°® 12.871/2013 — Programa “Mais Médicos”

Medida Provisoria n° 2.225-45/2001 — Altera a Lei n°® 8.112/1990
Medida Provisoria n° 628/2013 — Programa “Mais Médicos”

Decreto n° 15.783/1922 — Regulamento do Cédigo de Contabilidade Publica
Decreto n° 93.872/1986 — Unificacdo de Recursos do Caixa do Tesouro Nacional
Decreto n° 343/1991 — Concessdo de Diéarias no Servigo Publico Civil da Unido
Decreto n° 347/1991 — Utilizacdo do SIAFI e SIAPE no Poder Executivo Federal
Decreto n° 2.829/1998 — Normas para elaboracdo do PPA 2000-2003

Decreto n° 6.170/2007 — Transferéncias mediante convénios e contratos de repasse
Decreto n° 7.386/2010 — Estrutura do Ministério da Fazenda

Decreto n° 7.724/2012 — Regulamenta a Lei de Acesso a Informacéo (LAI)

Portaria MPOG n° 426, de 6/12/2007

Portaria Interministerial MP/MP/CGU n° 127, de 29/5/2008
Portaria Interministerial MP/MP/CGU n° 507, de 24/11/2011
Portaria MF n° 357, de 15/12/2012

Portaria Interministerial MS/ME n° 1.369, de 8/7/2013
Instrucdo Normativa STN n° 1, de 15/1/1997

Instrucdo Normativa STN n° 1, de 4/5/2001
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Portugal

Constituicdo Portuguesa

Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) — Lei n° 91/2001

Lei de Organizacéo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) — Lei n°® 98/1997

Espanha

Constituicdo Espanhola

Ley General Tributaria (LGT) — Lei n° 58/2003

Ley General Presupuestaria (LGP) — Lei n°® 47/2003

Alemanha
Grundgesetz — Lei Fundamental Alema
Haushaltsgrundsatzegesetz - Lei de Principios Orcamentarios

Bundeshaushaltsordung — BHO

19.4. Acdrdaos e Deliberagbes de Tribunais

Tribunal de Contas da Uni&o
Decisdo n° 40/1992 - Plenério
Decisdo n° 379/1993 — Plenério
Decisdo n° 557/1993 - Plenéario
Decisdo n° 389/1994 - Plenério
Decisdo n° 411/1994 - Plenério
Decisdo n° 477/1994 - Plenéario
Acdérddo n° 92/1996 - Plenario
Decisdo n° 19/1997 - Plenério
Deciséo n° 246/1997 — 18, Camara
Decisdo n° 907/1997 - Plenéario
Decisdo n° 461/1998 - Plenario
Acdrddo n° 38/1999 — Plenério
Decisdo n° 299/1999 - Plenéario
Decisdo n° 210/2000 - Plenario
Decisdo n° 501/2000 — Plenério
Decisdo n° 1.049/2000 - Plenario



Acodrddo n° 328/2001 — 18, Camara
Acordédo n° 523/2001 — Plenério
Deciséo n° 929/2001 - Plenério
Decisdo n° 1.092/2001 - Plenario
Deciséo n° 143/2002 - Plenario
Acordédo n° 767/2003 — Plenério
Acordédo n° 889/2003 - Plenério
Acordao n° 1.640/2003 - Plenario
Acorddo n° 1.765/2003 - Plenario
Acordédo n° 338/2004 - Plenério
Acordédo n° 341/2004 - Plenério
Acoérddo n° 421/2004 - Plenario
Acoérddo n° 778/2004 — 18, Camara
Acorddo n° 782/2004 — 18, Camara
Acordédo n° 889/2004 — Plenério
Acdérdao n° 1.390/2004 - Plenario
Acoérddo n° 1445/2004 - Plenério
Acorddo n° 95/2005 — Plenério
Acorddo n° 374/2005 — 18, Camara
Acdérdao n° 1.718/2005 - Plenario
Acdrdao n° 998/2006 — 28, Camara
Acordédo n° 1.366/2006 — Plenério
Acordédo n° 1.370/2006 - Plenério
Acdrdao n° 2.066/2006 - Plenario
Acoérddo n° 2.077/2006 — 22, Camara
Acordédo n° 2.332/2006 - Plenério
Acordédo n° 2.649/2006 — 18. Camara
Acoérddo n° 3.548/2006 — 12, Camara
Acbérddo n° 1.241/2007 — 18, Cémara
Acdérddo n° 60/2011 — Plenério
Acordao n° 3.071/2012 - Plenario
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Supremo Tribunal Federal
Sumula Vinculante n° 6
Sumula Vinculante n°® 15
Stmula Vinculante n° 16
Stmula Vinculante n°® 17
Sumula Vinculante n°® 20
AC 1915 REF-MC/RJ
AC n° 4.094/MC - DF
ADI n°® 1.480 - MC

ADI n° 3026

ADI n° 4.048 - MC/Df
ADI n° 4094/MC

Al n° 360461 AgR/MG
MS n° 21.797

MS n° 28.469 — AgR — segundo/DF
RE n° 34.518/DF

RE n° 71.154/PR

RE n° 75.908/PR

RE n° 80.004/SE

RE n° 405.386/RJ

RE n° 466.343/SP

Superior Tribunal de Justica
SUmula n® 208 - STJ

AgRg n° 1237139/PE

Acéo Penal n° 480/MG

Resp n° 1145001/RS

MS n° 13.750/DF

Resp n° 1090707/SP

AgRg nos EDcl no Resp n° 727966/SP
Resp n° 37.275/SP
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