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ESTUDO TECNICO CONOF/CD N° 13, de 2018:

VINCULO OBRIGACIONAL E GRAU DE RIGIDEZ DAS DESPESAS
ORCAMENTARIAS

| - CONSIDERACOES INICIAIS

O presente estudo tem como proposito avaliar o grau de rigidez das despesas

orcamentarias a partir do exame dos vinculos obrigacionais e dos instrumentos normativos que
condicionam o gasto publico. Pretende-se, ademais, verificar a adequacéo e suficiéncia do critério
hoje utilizado® , no ambito do orcamento da Unido, para classificar despesas como obrigatérias e
ndo-obrigatorias  (discricionarias), propondo-se indicativo complementar especificamente

relacionado ao grau de rigidez.

A preocupagdo com o tema procede®. A possibilidade de se controlar limites e
resultados fiscais pelo orcamento é cada vez menor. Pelo lado da legislacéo da receita, a excessiva
vinculacdo impede o Estado de suprir, de forma 6tima, fontes para o conjunto de atividades de
governo®. Essa deficiéncia tem sido atenuada pelos mecanismos constitucionais de desvinculagéo
(DRU), e também pelo eventual contingenciamento de despesas discricionarias, ainda que

custeadas por receita vinculada °.

Mas reside no lado da despesa legislada o maior impasse. A elaboragéo e a execucao
do orcamento deparam-se com encargos e compromissos previamente fixados pela legislacdo
permanente que, na maior parte das vezes, crescem em percentual superior ao da receita. Esse
aspecto é dominante e crucial quando se avaliam as dificuldades do quadro fiscal brasileiro. Em

relacdo ao esforco para reverter a tendéncia de crescimento das despesas obrigatorias correntes,

2 0 Identificador de Resultado Primario serve para distinguir despesas financeiras e primarias, e também para
segregar despesas sujeitas a algum grau de contingenciamento (discricionarias) ou ndo (obrigatorias).

> A necessidade de reducdo da rigidez orcamentaria no pais é tema recorrente dos d6rgdos de Planejamento e
Orcamento, Fazenda e Controle Externo. De acordo com a agéncia Moody, o Brasil tem a menor flexibilidade
orcamentaria da América Latina. Disponivel em: <https://gl.globo.com/economia/noticia/brasil-tem-a-menor-
flexibilidade-orcamentaria-da-al-diz-moodys.ghtml.>. Acesso em 02 fev 2018.

* Apesar dessas deficiéncias, ndo se pode deixar de registrar que as vinculacdes exerceram e exercem papel relevante
na garantia de recursos minimos voltados as politicas publicas sociais.

> Durante a elaboracéo as fontes vinculadas podem ser programadas para o atendimento de reservas, sem prejuizo do
contingenciamento de despesas discricionarias durante a execucdo. No exercicio seguinte, 0 governo pode promover,
em situacdes especiais, a desvinculacdo de superavits financeiro dessas fontes, a exemplo do atendimento de despesas
encargos da divida e de despesas obrigatdrias.
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destaca-se a iniciativa do Dep. Pedro Paulo (DEM/RJ) - PEC 436/2018° - que estabelece
mecanismos sequenciais e progressivos para reducdo das despesas obrigatdrias no ambito do

orcamento da Unido.

O Gréfico 17 a seguir ilustra a crescente participacdo das despesas obrigatdrias no

total das despesas primarias da Unido.

Gréfico 1 - Participacdo da Despesa Obrigatdria no Total da Despesa Primaria da Unido
Periodo 2006 -2018 e projec¢ao ate 2021

COMPOSICAO DA DESPESA PRIMARIA DA UNIAO
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Fonte: Apresentacdo do Ministro do Planejamento sobre o PLDO 2019.

As despesas obrigatorias representam atualmente mais de 90% das despesas primarias,
gerando déficits e endividamento publico®. O crescimento projetado das despesas obrigatorias
encontra-se numa trajetdria de conflito com os limites individualizados constitucionais da Emenda

¢ Disponivel em:

http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop mostrarintegra?codteor=1676431&filename=PEC+436/2018>.
Acesso em 15 ago 2018.

7 Apresentacdo do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo em 06 de junho de 2018 - Projeto de Lei
de Diretrizes Orgamentérias para 2019 - PLDO-2019. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/apresentacao/2018/6-6-2018-MP.pdf>. Acesso em 14
jun 2018

& Kawal, ao analisar a dinamica da divida bruta e o problema fiscal do Brasil, destaca a necessidade de reforma do
gasto obrigatério da Unido (p.1) e o desajuste de fluxos entre receitas e despesas obrigatérias. Disponivel em:
http://iepecdg.com.br/wp-content/uploads/2016/03/160307CapKawallfinal-1.pdf. Acesso em 28 jan 2018.
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Constitucional n° 95/2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal. Esse encontro tende a promover
vigoroso teste de resisténcia no conjunto das despesas primarias, fato que reforca a necessidade de
aprofundamento na analise da matéria.

Assinale-se, preliminarmente, que a Secretaria do Tesouro Nacional/MF, diante da
relevancia do tema, propds, no Relatério Fiscal do Tesouro Nacional de 2017°, a identificacdo de
grupos distintos de rigidez (de 1 a 5) que leva em conta, basicamente, as seguintes diferenciaces:
norma constitucional versus legal (setores vulneraveis); despesas publicas decorrentes de direitos
individuais versus coletivos (de amplo suporte politico); obriga¢fes assumidas por contratos e
convénio versus demais obrigagoes.

Em nosso trabalho, analisamos pelo menos dois critérios classificatorios. O primeiro
distingue a rigidez da despesa segundo a natureza do vinculo obrigacional criado pela norma
anterior. E o0 segundo, que leva em conta a hierarquia do instrumento normativo de onde sédo
extraidos os elementos que definem a relacdo obrigacional (sujeitos, objeto, prestacdo, prazo,
condicdes, etc.), ou seja, se tais elementos sdo fixados diretamente pela Constituicdo, pela lei, ou
ainda quando s&o remetidos e determinados pela norma infralegal.

Il - ANTECEDENTES, LEGISLACAO BASICA E CONTEXTUALIZACAO

E antiga a constatacio de que as despesas que integram o orgcamento plblico possuem
diferentes grau de rigidez, submetendo-se de forma diversa em relacdo aos limites orcamentarios.

Sob a égide da Constituicdo de 1946, denominavam-se despesas orcamentarias
“fixas™, em contraponto as “variaveis”, aquelas que ndo poderiam ser alteradas, sendo em virtude
de lei anterior, nos seguintes termos:

Art. 73 (...)

8 2° O orgamento da despesa dividir-se-4 em duas partes: uma fixa, que
ndo podera ser alterada sendo em virtude de lei anterior; outra variavel,
que obedecera a rigorosa especializagdo”. (grifo nosso)

A Constituicdo de 1988 (CF/88) protege o cancelamento de despesas com servico da
divida, pessoal e encargos sociais e transferéncias tributérias constitucionais (CF, art. 166, § 39),
no processo de aprovacdo de emendas ao or¢camento pelo Legislativo. A vedacdo estende-se,

° De acordo com a classificacdo proposta pela STN, os niveis de rigidez para as despesas primarias seriam 0s
seguintes: 5) Despesas publicas decorrentes de direitos individuais especificados no texto constitucional, com regras
claras de acesso e de vigéncia dos beneficios; 4: Direitos coletivos de amplo suporte politico e vinculagdes de receitas
estabelecidas na constituicdo; 3) Demais direitos individuais e coletivos atribuidos a setores vulneraveis, mediante lei
ordinaria; 2) Obrigacdes assumidas pelo governo mediante contratos e convénios; 1) Demais Obrigagdes. Disponivel:
<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/650436/Relatorio+Fiscal+do+Tesouro+Nacional+de+2017.p
df/493c4cd8-99f2-4342-82be-dcd3a609d7cd>. Acesso em 10 ago 2018.
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durante a apreciacdo do projeto de lei orcamentaria®®, a todas as despesas obrigatérias (hoje
assinaladas com o cddigo “RP 1”)**, salvo se o autor comprovar erro ou omissao.

Além de protegidas na Constitui¢do contra cancelamentos na apreciacao do projeto de
lei orcamentaria, a criacdo e expansdo de determinadas despesas - pessoal e encargos sociais (CF,
art. 169) e beneficios da seguridade social (CF, art. 195, § 5°) - depende da identificacdo prévia de
recursos. A Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), passou a
prever a necessidade de estimativa de impacto e de compensacéo? para a criagdo ou aumento de
todas despesas obrigatdrias de carater continuado, assim definidas:

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo
que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo por um
periodo superior a dois exercicios. (grifou-se)

Ainda que a legislacdo complementar ndo tenha especificado com clareza os requisitos
e elementos evidenciadores das despesas obrigatérias, a LRF aponta, no art. 9°,* que o
mecanismo de constricdo durante a execucdo (contingenciamento) ndo pode ser aplicado as
despesas “que constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente”, e demais ressalvadas
pela LDO, nos seguintes termos:

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realiza¢do da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes
necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacdo de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias. (...)

8 2°N&o serdo objeto de limitagcdo as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas
ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orcamentarias. (grifo nosso)

1% A matéria consta do parecer preliminar, proposi¢ao anual votada na CMO que dispde sobre limites e critérios a
serem obedecidos pelos relatores.

! Marcador que identifica as despesas obrigatérias no orcamento da Unido. Veremos que essa marcagdo é bastante
abrangente, o que inclui ndo apenas as despesas obrigatorias strictu sensu, mas também as despesas intrinsecamente
discricionarias, mas que possuem algum grau de garantia de orcamentagao e execugao.

2 Nos termos do § 2° do art. 17 da LRF, os efeitos financeiros dos atos que criarem ou aumentarem despesa
obrigatéria de carater continuado deverdo ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela reducédo
permanente de despesa.

3 Observe-se que o conceito de “despesas que constituam obriga¢des constitucionais e legais do ente” utilizado no
art. 9, para efeito de exclusdo do contingenciamento, é mais amplo do que o conceito estrito do art. 17.
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Deve-se assinalar que o crescente contingenciamento das despesas discricionarias ao
longo dos anos tem induzido gestores a promoverem uma espécie de blindagem das ac¢des dos
respectivos 6rgéos™, possibilitado pelo enquadramento de programacdes discricionarias, mas com
algum suporte normativo, como “despesas obrigatérias”, para fins de protecdo ou ressalva do
contingenciamento (Anexo I11 da LDO - Obriga¢6es Constitucionais e Legais).

O exame dos elementos formadores da despesa obrigatoria tornou-se ainda mais
necessario diante da Emenda Constitucional n°® 95, de 2016, que, ao fixar limites a expanséo das
despesas primarias (obrigatérias e discricionarias) pelo prazo de vinte anos, referiu-se
expressamente & espécie “despesa obrigatéria”*®, nos seguintes termos:

Art. 109. No caso de descumprimento de limite individualizado, aplicam-
se, até o final do exercicio de retorno das despesas aos respectivos limites,
ao Poder Executivo ou a 6rgéo elencado nos incisos Il a V do caput do art.
107 deste Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias que o
descumpriu, sem prejuizo de outras medidas, as seguintes vedacdes:

()
VII - criacdo de despesa obrigatoria; e

VIII - adog¢do de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria
acima da variacdo da inflacdo, observada a preservacdo do poder
aquisitivo referida no inciso IV do caput do art. 7° da Constituicdo Federal.

(..)

Art. 113. A proposicao legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria
ou renuncia de receita deverd ser acompanhada da estimativa do seu
impacto orcamentario e financeiro. (grifo nosso)

11l — DESPESAS OBRIGATORIAS E DISCRICIONARIAS. CONCEITOS E
DISTINCOES BASICAS.

" Em relagdo ao tema, o TCU, no Acérddo n° 1712/2017, na anélise dos relatérios de acompanhamento da execugdo
orcamentéria previstos na LDO, decidiu por determinar a Secretaria de Orcamento Federal, em conjunto com a
Defensoria Publica da Unido, revisdo da classificagdo orcamentaria quanto ao indicador de resultado primario.
Também deu um prazo noventa dias para que a SOF “efetue a revisao, no ambito de todo o Orcamento Fiscal e da
Seguridade Social da Unido de 2017, da classificacdo orgamentéria, quanto ao indicador de resultado primario, de
despesas tipicamente discricionarias” (...) eventualmente classificadas com Identificador de Resultado Primario (RP)
"1" (Primério Obrigatdrio).

!> A respeito da abrangéncia da expressdo “despesa obrigatéria” na Constituicdo, vide Estudo Técnico n® 11/2017 —
Novo Regime Fiscal: analise de impacto e compatibilidade de proposicGes legislativas. Disponivel em:
http://wwwz2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf. Acesso em 18.09.17

Pagina 6 de 30


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart107ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart107ii
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#art7iv
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao.htm#adctart113
http://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2017/ET11_2017.pdf

A,

CAMARA DOS DEPUTADOS
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA

A distincdo entre despesas obrigatdrias e ndo obrigatorias no processo decisério
orcamentario é bastante conhecida e utilizada. Em vérios paises membros da OCDE'®, as despesas
obrigatorias (mandatory spending, nondiscretionary spending, direct spending) tém tratamento
diferenciado, ndo podendo ser alteradas pelo or¢camento, salvo erro de estimativa. As despesas
obrigatdrias muitas vezes sdo apresentadas de forma adensada e segregada no orgamento, em
anexos proprios. De outra parte, as despesas discricionarias (discretionary spending), em regra,
s30 autorizadas'’ anualmente pelos parlamentos (appropriation).

Nos Estados Unidos, entre as despesas obrigatorias, o entitlement é o tipo que requer
pagamentos para determinados beneficiérios, pessoas ou governos. A dotagdo orcamentaria reflete
a soma de beneficios especificos conhecidos a priori, apenas ajustados em fungdo do crescimento
vegetativo, demografia, ou da indexacdo legal. Para Wildavsky'®, orcamento e entitlement s&o
conceitos incompativeis, uma vez que o primeiro diz respeito a alocacdo (appropriation), ou seja,
possibilidade de alocar recursos limitados para financiar propositos que competem entre si. Assim,
as despesas discricionarias submetem-se a concorréncia interna, onde mais recursos para um
programa significam menos para outros. Ao contrario, as dotacfes destinadas aos entitlements séo
dependentes da norma anterior, fixas (porque decorrem de mero calculo), devendo ser incluidas
automaticamente no orgamento.

No caso brasileiro, segundo glosséario da Secretaria de Orcamento Federal (SOF)®,
despesas obrigatorias sdo aquelas nas quais 0 gestor publico ndo possui discricionariedade
quanto a determinacdo do seu montante, bem como ao momento de sua realizacdo, por
determinacdo legal ou constitucional. Despesas discricionarias, por sua vez, sdo aquelas que
permitem ao gestor publico flexibilidade quanto ao estabelecimento de seu montante, assim como
quanto a oportunidade de sua execucdo. Sao passiveis de limitacdo de empenho e movimentacao
financeira (contingenciamento).

N&o obstante a definicdo da SOF, ndo existe, no direito patrio, conceituagao precisa e
completa sobre o conjunto de requisitos que fazem uma despesa or¢camentéria ser caracterizada
como “obrigatoria”, e sua consequéncias no processo or¢camentario. Sabe-se, de modo geral, nos
termos do art. 17 da LRF, que uma despesa € obrigatoria (no caso, de “duracdo continuada™)
quando existe uma norma juridica anterior que fixe para o ente a obrigacéo legal de sua execucéo.
Como consequéncia do art. 9° da LRF, despesas obrigatorias encontram-se protegidas (de forma
absoluta ou relativa, como veremos) do contingenciamento.

O ponto de partida da presente analise considera o fundamento constitucional de que
somente a lei pode prever ou criar obrigacoes, nos termos da Constituicdo Federal: “Art. 5° (...) Il
- ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.”

'8 Disponivel em: https://www.oecd.org/gov/budgeting/43487903.pdf. Acesso em 03 nov 2017.
v Despesas discricionarias, em geral, observam estritamente o principio da especificagdo.
18 Disponivel em:

<http://www.jstor.org/discover/10.2307/1952969?uid=3737664&uid=2&uid=4&sid=21102695560647>. Acesso
em: 03 nov 2017.

19Disponivel em: http://www.orcamentofederal.gov.br/glossario-1. Acesso em 01 nov 2017.
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Ademais, na administracdo publica, impde-se aos 6rgdos e gestores o principio da
legalidade estrita (Constituicdo Federal, art. 37). Entende-se assim que a acdo do Estado e as
respectivas despesas publicas orcamentarias - obrigatdrias e ndo obrigatdrias - devem sempre
refletir competéncia, diretriz, objetivo, programa, politica publica ou dever estabelecidos em
norma anterior. A qualificacdo da despesa publica como obrigatoria, no entanto, exige elementos
normativos e obrigacionais especificos que vdo além daqueles que decorrem das diretrizes e
principios gerais que legitimam a atuacao do Estado.

Submetida a lei, fonte priméria das obrigacgdes, a atuacdo da administracdo publica se
da em um ambiente juridico complexo, onde a dindmica de atos e fatos repercutem de forma
continua no orgamento publico anual. Fatores exdgenos impdem ao gestor obrigacdes e passivos
diversos, sejam relacionados ao cumprimento de sentengas, indenizagdes e avais, reconhecimento
de dividas, etc. Além da grande variedade de obrigacdes da Unido impostas diretamente pela lei,
0s negécios juridicos com terceiros fazem do contrato importante fonte de obrigacées®.

Na avaliacdo do grau de rigidez orcamentaria em decorréncia da despesa, como
mostrado adiante, distinguir-se-d0 as despesas decorrentes de norma que define todos os
elementos da relacdo obrigacional - o que permite a individualizacdo de direitos e pretensdes -
daquelas que, genericamente autorizadas por norma constitucional ou legal, podem ser ajustadas
pela Administracdo, diante da restricdo orcamentéria, seja pela edi¢do do ato infralegal, seja pela
possibilidade de alteragdo unilateral de contratos em andamento. Atentando-se, em qualquer caso,
para as situacdes ja consumadas, quando a despesa ja se encontra liquidada (ato juridico perfeito).

Lei material e lei orcamentaria sdo instrumentos distintos, apresentando-se a ultima,
em virtude da Constituicdo?', como condicéo geral necesséria (mas néo suficiente) & realizacéo e
ao pagamento de toda despesa publica. A lei orcamentaria ndo cria direitos subjetivos e
obrigacées??, limitando-se basicamente a estimar receitas e a autorizar a realizagdo de despesas. A
Constituicdo (art. 167, 1) exige que a realizacdo de despesas publicas (contratacdo, empenho,
liguidagdo e pagamento) seja sempre precedida de autorizagdo orcamentaria do Legislativo,
provida nos créditos iniciais (lei orcamentaria) ou adicionais, em suas VAarias espécies
(suplementares, especiais e extraordinarios).

 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. No regime de direito
publico, tem o poder publico a possibilidade de acionamento de clausulas derrogatdrias e exorbitantes.

2 Constituicao Federal. Art. 167. Sdo vedados:

| - 0 inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentaria anual;

Il - a realizagdo de despesas ou a assuncdo de obrigacOes diretas que excedam os créditos orgamentarios ou
adicionais;

22 pelo principio da exclusividade, a lei orcamentaria limita-se a estimar a receita e fixar despesa. Apenas leis
permanentes podem constituir os elementos da relacao obrigacional. N&o € objeto desse estudo aprofundar a discussdo
acerca do carater “impositivo” ou nao de despesas autorizadas na lei orgamentaria, atributo que impde ao gestor um
dever de execucdo, que somente podera ser afastado em caso de impedimento técnico ou legal. A coercibilidade das
programac0es orcamentarias impositivas - que, em sua esséncia, tratam-se de despesas discricionarias com garantia ou
dever de execucdo - é diferente daquela que imp&e a execucgdo das despesas obrigatdrias strictu sensu.
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Do mesmo modo que a receita estimada no orcamento, em observancia a legislagdo
vigente, no altera leis tributarias, ndo tem o orcamento® forca ou eficicia para alterar lei
material ou criar ou modificar direitos constituidos de terceiros contra o poder publico. A lei
orcamentaria tdo somente autoriza despesas necessarias ao pagamento de compromissos
decorrentes de prestacdes que devem ser honradas pelo Estado ou relacionadas ao cumprimento
do programa de trabalho da administracéo.

Os compromissos do Estado que devem obrigatoriamente constar do orcamento
decorrem diretamente de norma anterior. A dotacdo (montante autorizado) é predeterminada
quando a norma apresenta todos os elementos necessarios a definicdo do vinculo obrigacional.
Despesas obrigatdrias, portanto, devem ser reconhecidas por mero célculo estimativo.

Cabe ainda fazer alguns esclarecimentos em relacdo ao quadro conceitual adotado
neste estudo, atentando-se para diferentes critérios de reconhecimento da “despesa”.

Sob a otica orcamentaria, uma despesa € constituida ou reconhecida no momento da
emissdo do empenho. Quando a Lei 4.320/1964 define 0 empenho®* como sendo o “ato” emanado
pela autoridade competente que cria a obrigacdo de pagamento para o Estado, pendente ou nédo
do implemento de condicéo, esta se referindo tdo somente ao ato administrativo que precede a
realizacdo da despesa, destinado a registrar o compromisso da administragdo com a utilizagdo dos
créditos orcamentarios. Portanto, “obrigacdo” aqui ndo se refere a obrigacdo patrimonial (passivo
exigivel).

A obrigacdo de pagamento, ainda no regime orcamentario, nasce ap0s a ocorréncia da
liquidacdo da despesa, etapa na qual, nos termos do art. 63 da Lei 4.320/1964, se verifica o
direito adquirido pelo credor. Nesse caso, o direito adquirido refere-se ao cumprimento do objeto
(fornecimento de bens ou prestacdo de servigos) previsto na contratacdo, de forma que, a partir
desse momento, o ente publico ndo pode negar-se a honrar o compromisso. O fato gerador da
obrigacdo, quando se trata de despesa discricionaria, é resultante da execugéo orcamentaria.

No caso das despesas discricionarias, a constricdo orcamentaria, seja pela omissao de
sua inclusdo na proposta, por supressdo total ou parcial advinda de emenda parlamentar, por
contingenciamento ou simplesmente pela ndo execucdo por parte do gestor, mostra-se eficaz para
impedir o fato gerador da despesa. Do que decorre a inexisténcia, em situacdes normais®, de
obrigatoriedade legal de orcamentacdo, de realizacdo do ato de empenho ou da liquidacdo das
despesas discricionarias.

2 Orgamento aqui é considerado como a parte programatica da lei, com contetido tipico de ato politico-

administrativo, identificado pela doutrina como lei formal de efeitos concretos. Na evolugédo jurisprudencial, o STF
(ADIn 1.640/1988, ADIn 2.925/2003 e ADIn 4.048/2008) passou a considerar que disposi¢des orcamentéarias (leis e
atos normativos) podem ser objeto de controle judicial de constitucionalidade quando houver controvérsia suscitada
em abstrato, independentemente do carater geral ou especifico, concreto ou abstrato de seu objeto.

** Nos termos do art. 61 desta Lei, a nota de empenho “indicara o nome do credor, a representacio e a
importancia da despesa bem como a dedug&o desta do saldo da dotacéo propria”.

> No orcamento impositivo existe uma obrigacdo de incluir no orcamento, empenhar e pagar determinados montantes
em favor de um conjunto de programagcdes de iniciativa parlamentar..
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Por outro lado, sob a ética patrimonial (fundamento da contabilidade pdblica), uma
obrigagdo “é caracterizada por um fato gerador j& ocorrido, ou, conforme a lei, por uma
condicdo ja implementada”.”® Desta forma, a omissdo da autorizacdo orcamentaria (e do
empenho) ndo impede o fato gerador da despesa (variagdo patrimonial diminutiva) e 0 aumento do
passivo exigivel, quando a despesa decorre diretamente de norma anterior. O fato gerador (e a
necessidade de registro contabil) da obrigacdo patrimonial, neste caso, ocorre independentemente
da autorizacdo e da execucao orcamentaria.

Distingue-se, portanto, a obrigatoriedade de pagamento (direito liquido e certo) que
advém do empenho e da liquidacdo de uma despesa discricionaria, em face de uma contratacéo
com contraprestacdo, daquela que precede a propria elaboracdo imposta ao gestor e ao Legislativo
em decorréncia de lei material anterior que define todos os elementos da relagcdo obrigacional ou
de passivo decorrente de fato gerador ocorrido. Enfim, nas despesas obrigatorias, a certeza da
obrigacdo legal ou do fato gerador precede e condiciona a autorizagdo orcamentaria. O vinculo
legal de obrigatoriedade do gasto afeta decisdes relativas a todas as etapas e estagios da despesa,
desde o planejamento/orcamento até a efetiva execucdo (autorizacdo orcamentaria, empenho,
realizacdo/contratacao, liquidacdo e pagamento).

Figura 1 - Efeito da Legislacdo na Elaboracao e Execucdo da LOA

26 Manual de Contabilidade aplicada ao Setor Publico. Disponivel em:

<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/456785/MCASP+7%C2%AA%20edi%C3%A7%C3%A30+V
ers%C3%A30+Final.pdf/6e874adb-44d7-490c-8967-b0acd3923f6> . (pg. 146) Acesso em 05 jun 2018. Pelo principio
da competéncia, os efeitos das transagdes e outros eventos sdo reconhecidos quando ocorrem, e ndao quando os
recursos financeiros sdo recebidos ou pagos.
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Veremos mais adiante que a execucdo de algumas despesas discricionarias podem
estar submetidas a normas condicionadoras ou ordenadoras, dotando-as de grau relativamente
maior de rigidez em relacdo aquelas despesas discricionarias comuns.

O Quadro 1 seguinte sintetiza, com base nas consideracfes feitas até 0 momento, as
principais diferencas entre despesas obrigatdrias (no sentido amplo) e ndo obrigatdrias.

Quadro 1 - Despesas Obrigatdrias versus Discriciondrias - principais diferencas

Atributo

Despesas obrigatérias

Despesas ndo obrigatérias
(discricionarias)

Vinculo obrigacional

Existe norma legal material ou encargo liquido
e certo anterior que determina o fato gerador
do vinculo obrigacional e torna obrigatéria a

or¢camentacéo.

A constricdo orcamentaria é ineficaz para
impedir o fato gerador da despesa, do ponto de
vista patrimonial - ao contréario, pode induzir
ao aumento de passivos, decorrentes de
indenizagdes, mora, juros etc.

N&o existe norma legal material
anterior ou encargo liquido e certo que
torna obrigatéria a orcamentacéo.

A constricdo orcamentaria, previamente
a liquidagdo, é eficaz para impedir 0
fato gerador da despesa.

Despesas fixas ou rigidas.

Despesas variaveis ou flexiveis.

Pagina 11 de 30



CAMARA DOS DEPUTADOS
CONSULTORIA DE ORCAMENTO E FISCALIZACAO FINANCEIRA

Dotacgdes do PLOA decorrem de mero célculo Dotacgdes da LOA condicionam a
estimativo. assuncdo de compromissos.
Processo
Orcamentario Né&o podem ser reduzidas, nem aumentadas, Dotagdes podem ser reduzidas ou
salvo erro ou omissdo, tanto na elaboracéao aumentadas na elaboracdo e na
(Executivo, Legislativo) como na execucdo execucdo do orcamento.
(gestor).
Requisitos para a Sujeitam-se aos arts. 16 e 17 da LRF Sujeitam-se apenas ao art. 16 da LRF
criacdo ou aumento (estimativa, identificacdo prévia de recursos (estimativa e identificacdo prévia de
da despesa orgamentarios e compensagao). recursos orcamentarios)
Néo passivel de limitagdo de empenho e Passivel de limitagdo de empenho e
x agamento. agamento.
Execucéo Pag Pag
Orgamentaria Obrigatoriedade de empenho e pagamento. Né&o obrigatoriedade de empenho.

Elaboracgdo propria.

Nos itens seguintes, serd examinada mais detidamente a evolucdo da legislacdo
geradora de despesas obrigatdrias, o tipo de vinculo obrigacional e como isso repercute no grau de
rigidez orcamentaria.

IV- ANALISE E EVOLUCAO DA RELACAO OBRIGACIONAL. DIREITOS
INDIVIDUAIS E SOCIAIS.

E da natureza do vinculo obrigacional, na ética do direito privado tradicional, o poder
de constranger o devedor ao seu adimplemento. Satisfeitas as condicOes, tera o credor direito a
prestacdo. Se violado o direito, possibilita-se ao credor (pretensdo ou exigibilidade) se valer de
meios para obrigar o devedor ao cumprimento, em geral uma prestacdo econdmica que visa 0
pagamento.

No direito obrigacional®’, os elementos da relagdo s&o representados pelos sujeitos

(ativo ou credor e passivo ou devedor), objeto (prestacéo, que pode ser de fazer ou néo fazer, dar,
pagar)®® e o vinculo juridico. O vinculo é o elemento ideal ou abstrato que decorre da fonte
obrigacional e que confere a relagdo exigibilidade e coercibilidade, ou seja, ndo cumprida a
prestacdo, surge a pretensao do credor e a responsabilidade patrimonial do devedor.

Na despesa obrigatdria em sentido estrito, todos os elementos da relacdo obrigacional
encontram-se definidos na prdpria norma: sujeito ativo determinado (beneficiario), sujeito passivo

%’ DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, v. 2. 272 edicdo. S&o Paulo: Saraiva, 2007.

?% Deve-se distinguir como pretensdes distintas as obrigaces de fazer, quando a prestacio consiste em uma atividade
ou ato do devedor, das obrigacbes de pagar. MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil: direito das
obrigacdes. 37. ed. rev. e atual. por Regina Beatriz Tavarez da Silva. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.
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(ente publico), prestacdo (valor, prazo e condi¢des) e vinculo obrigacional (dever juridico e
responsabilidade).

De outra parte, uma breve passagem pela evolucdo do papel do Estado mostra que,
para além das garantias de protecdo dos direitos de primeira dimensdo(normas proibitivas e
protetivas), passou-se a exigir do poder publico crescente atuacdo voltada ao atendimento da
expansdo dos direitos sociais. Esse processo foi acompanhado da insercdo nos textos
constitucionais e legais de principios e normas que atribuem progressivamente ao ente estatal,
acompanhando as transformacdes sociais, ampla competéncia e dever de implantagdo de grande
variedade de politicas pablicas®®, seja na area social ou de infraestrutura.

Trata-se, na maior parte das vezes, de obrigacdes do Estado voltadas ao atendimento
do interesse coletivo e publico, com natureza diversa das obriga¢Ges individualizadas com
adimplemento liquido e certo. De acordo com Cléve (2006)%, os direitos sociais prestacionais s&o
de cumprimento progressivo e insuscetiveis de realizacdo integral, porque dependem sempre do
ambiente social e do grau de riqueza da sociedade, 0 que € parametrizado na pega or¢camentaria.
Exige-se do Estado uma politica, um servico e uma correspondente dotacdo orcamentaria®.
Canotilho (2001)* vislumbra a efetivacdo dos direitos sociais segundo a “reserva do possivel”,
onde a limitacdo dos recursos € uma barreira a ser observada pelos governos e pelos parlamentos.

Deve-se registrar que nem sempre é considerada pacifica a fronteira entre direitos
individuais - suscetiveis de proveito por uma pessoa, fisica ou juridica, e que possibilita demanda
indenizatéria, se violado - e direitos coletivos e difusos - titularidade indeterminada, ndo
exclusiva, com objeto indivisivel e compartilhado®. O caso do direito & satide® é emblematico,
quando abordado como direito publico subjetivo (e ndo apenas direito difuso ao servico publico,
adstrito aos limites da politica ptblica)®.

2 A Constituicdo de 1988 contempla extensa lista de direitos sociais. Por exemplo, no Titulos II, o art.6° destaca:
Art. 6° Sdo direitos sociais a educacgdo, a saude, a alimentagdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a
seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo. No art. 7° ao 11 encontram-se os direitos sociais do trabalhador. No titulo VIII encontram-se os direitos
a Seguridade Social - Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social -, os direitos relativos a Cultura, a Educacdo, a
Moradia, ao Lazer, ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado e os direitos sociais da Crianca e dos ldosos. Os
art. 23 e 24 indicam a competéncia material e legislativa, seja comum ou exclusiva, dos entes federados. Ademais,
existe uma infinidade de leis voltadas a garantir politicas pablicas e protecéo social.

%% Cléve, Clémerson Merlin. A Eficacia dos Direitos Fundamentais Sociais. Revista de Direito Constitucional e
Internacional | vol. 54 | p. 28 | Jan / 2006. Doutrinas Essenciais de Direitos Humanos | vol. 3 | p. 239 | Ago / 2011.
Disponivel em: <http://www.clemersoncleve.adv.br/wp-content/uploads/2016/06/A-efic%C3%Alcia-dos-direitos-
fundamentais-sociais.pdf> . Acesso em 25 nov 2017.

*! Muitos autores defendem, quanto ao atendimento dos direitos sociais fundamentais, que existe a um minimo
existencial obrigatério, provimento este que independe de restricdo de meios.

32 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. 5% ed. Coimbra: Livraria
Almedina, 2001.

3 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 22.ed. rev. Ampliada e atual. Sdo Paulo:
saraiva, 2009.

** BRASIL, STF, RE 273834/ RS, Relator Min. CELSO DE MELLO, 23/08/2000.

> A atribuicdo a um individuo de titularidade exclusiva de bem ou servico que é publico e coletivo é um grande
desafio. Abre-se, teoricamente, a possibilidade de utilizacdo dessa forma de reivindicacdo ao conjunto de direitos
sociais (moradia, mobilidade urbana, saneamento, trabalho, educacéo,..). O Judiciario, ao verificar o exercicio dessa
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As ilimitadas demandas da sociedade em face da escassez de meios providos pela
ordem tributaria exigem, no estado democrético de direito, permanente arbitramento de conflitos,
tarefa historicamente atribuida ao Parlamento. Paralelamente & legislacdo que estabelece direitos e
politicas publicas, coexistem normas financeiras ordenadoras, delimitadoras ou conformadoras das
financas publicas, em especial as leis do ciclo orgamentario.

O processo de formulacdo legal de politicas publicas essencialmente politico dificulta
a delimitacdo clara de obrigacdes e de meios para seu adimplemento. Nem sempre a legislacado
define todos os elementos constitutivos de uma relacdo obrigacional, nem se atém a possibilidade
de seu cumprimento. Muitas vezes ndo fica claro nem o sujeito passivo de tais obrigagdes, se € a
Unido, os Estados/DF ou os Municipios, ou, no caso de competéncia comum, qual a delimitagdo
especifica de cada ente. Em outras situagdes, prazo, objeto da prestacdo e beneficiarios séo
definidos de forma vaga. Em todas essas hipdteses, a norma geral e abstrata, ainda que represente
um dever juridico e politico do Estado, ndo configura uma relacdo obrigacional tipica, sendo que o
inadimplemento, ainda que possa gerar san¢ées administrativas, ndo leva, automaticamente, ao
aumento do passivo.

No ambito dos direitos sociais, em geral, o titular ndo € uma pessoa determinada,
mas um conjunto indeterminado de sujeitos. O objeto e a pretensdo ndo sao individuais, mas
um bem ou interesse comum, universal, publico e indivisivel, difuso ou coletivo, cujo
inadimplemento exige remédio diverso (acdo civil publica, acdo popular) daquele exercido pelo
individuo contra o Estado®. Existe uma relagdo obrigacional, mas esta é coletiva e no
individualizada (pessoa fisica ou juridica). A orcamentacdo dessa obrigacdo encontra-se, de forma
concreta, impulsionada pelo programa de trabalho da lei or¢camentaria e, a0 mesmo tempo,

delimitada pelas respectivas dotacoes.

Como resultado da crescente demanda por politicas publicas, surgiram normas com
caracteristicas intermedidrias, que, apesar de ndo estabelecerem relacBes obrigacionais
individualizadas, fixaram montantes minimos a serem orcados e aplicados em favor de
determinados segmentos considerados prioritarios, de que sdo exemplo a saude e a educacao,

exemplos de parametrizacdo da garantia da eficacia dos direitos sociais.

As despesas cujos valores minimos de orgamentacdo, programacao e execugdo foram

tornadas cogentes para o Estado por fundamento constitucional/legal, a despeito de serem

tutela, diante de limites escassos, pode subverter os critérios de selecdo intrinsecos a politica publica, ao conferir
privilégio aqueles que, em fungdo do acesso a justica, obtém prioridade em relagdo aos demais cidaddos que
aguardam na fila.

** GONCALVES, M. V. Tutela de Interesses Difusos e Coletivos. Ed. Saraiva. S&o Paulo. 2007.
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consideradas “obrigatdrias” no conceito ampliado atualmente em uso, ndo possuem todas as

caracteristicas de rigidez das despesas obrigatdrias em sentido estrito.

Ainda que o gestor e o proprio Legislativo sejam obrigados a fixagdo dos montantes
orcamentarios que deverdo ser destinados ao conjunto de demandas coletivas em determinada
area, permanece a discricionariedade na distribuicdo interna desses recursos. E também a
discricionariedade em ampliar a destinacdo, para além dos minimos. Existe um sujeito ativo
(coletivo) e um sujeito passivo (a Administracdo), sendo que a obrigacdo de fazer imposta ao
Estado se traduz no dever de incluir dotagbes orcamentarias e de tomar todas as providéncias
necessarias a aplicacdo dos montante minimos de despesas, independentemente de
individualizagdo ou de contraprestacdo do beneficiario. Ademais, o inadimplemento dessa
obrigacdo ndo gera, do ponto de vista patrimonial, as mesmas consequéncias do que decorre das
despesas obrigatorias no sentido estrito. O conjunto de diferencas justifica a atribuicdo de grau de

rigidez distinto a tais despesas, como sera visto.

Diante do exposto, pretende-se formular um quadro capaz de identificar e classificar
especies diversas de despesas, sob a Otica de sua rigidez em face do orcamento, distinguindo-se
em que medida a decisdo or¢camentaria encontra-se subordinada, determinada ou constrangida pelo

conjunto de normas materiais que regem o gasto publico.

V - GRAU DE RIGIDEZ SEGUNDO A NATUREZA DO VINCULO OBRIGACIONAL

Preliminarmente, o grau de obrigatoriedade ou rigidez ndo guarda
necessariamente relacdo com a importancia ou merito social da despesa publica. Existem
gastos que, apesar de flexiveis, possuem alta relevancia do ponto de vista politico e social. De
outra parte, podem existir despesas obrigatorias, consideradas relevantes quando de sua
aprovacdao, mas que atualmente ndo mais representam uma prioridade, quando comparadas as
demais demandas e, ainda assim, perpetuadas em funcdo da inércia legislativa ou do gestor.

O critério de rigidez segundo a natureza do vinculo obrigacional distingue despesas
discricionarias e obrigatorias, estas consideradas como aquelas despesas que decorrem de uma
relacdo obrigacional anterior. E, dentre as obrigatorias, aquelas em que o vinculo obrigacional é
individualizado (despesas obrigatorias no sentido estrito) ou ndo (despesas relativamente
obrigatdrias ou condicionadas). As despesas relativamente obrigatdrias ou condicionadas possuem
caracteristicas e propriedades intermediarias, ou seja, assemelham-se em alguns aspectos as
despesas obrigatdrias com vinculo individualizado e, em outros, as discricionarias.

V.1 - Despesas Obrigatdrias em Sentido Estrito
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Despesa obrigatéria em sentido estrito é aquela que decorre de uma relagédo
obrigacional individualizada que advém diretamente de norma material anterior, ou da
necessidade de pagamento de encargo ou passivo liquido e certo. Ocorrido o fato gerador, que, no
caso, é independente de autorizacdo orcamentaria, torna-se indcua, do ponto de vista patrimonial,
a falta de provimento pelo gestor e pelo Legislativo dos recursos or¢camentarios e financeiros
necessarios e suficientes, vez que, ndo adimplido o débito, eleva-se automaticamente o passivo
patrimonial (sob risco de incorrerem adicionais como juros, multas e indenizagdes).

A norma legal anterior, portanto, é a fonte de criacdo de obrigacGes do Estado para
com pessoas fisicas ou juridicas que satisfazem determinadas condi¢fes. Na despesa obrigatdria
em sentido estrito todos os elementos que formam o vinculo obrigacional (sujeitos, beneficio,
beneficiarios/critério de elegibilidade ou requisitos legais, prazo, prestagdo e eventual
contraprestacdo, etc.) constam ou podem ser deduzidos ou calculados diretamente da norma legal.
A falta de seu atendimento confere ao titular pretensdo individual contra o Estado. Observe-se
que, no caso da exigibilidade judicial de direitos sociais, a prestacdo, antes publica, torna-se
individualizada em funcdo do provimento judicial.

As despesas obrigatorias, em geral, satisfazem obrigacdo pura e simples de pagar,
devendo ser estimadas na lei orcamentaria e executadas em montantes compativeis com a
norma vigente, nem mais nem menos, sob pena de atuacdo contraditéria do Legislativo que
aprovou a norma permanente. A decisdo alocativa tem vinculacdo estreita e automética com a
legislagdo, ndo podendo gestor e Legislativo aumentarem ou reduzirem as dotagdes
correspondentes, salvo, evidentemente, comprovado erro ou omissdo®’. E comum, nos textos das
leis orcamentarias, autorizacdo do parlamento para que a suplementacdo de despesas estritamente
obrigatdrias possa ser feita por decreto, em qualquer percentual. N&o cabe, portanto, emendas as
programac0es de despesas absolutamente obrigatdrias, salvo se comprovado erro ou omisséo de
ordem legal.

A protecdo contra 0 remanejamento e o contingenciamento dessas despesas é absoluta
e sistematica, atinge todas as programacdes, de forma isolada e em seu conjunto.

Incluem-se, entre os exemplos de despesas obrigatérias no sentido estrito, as
destinadas as transferéncias constitucionais e legais (incluindo reparticdo de receita) e ao
pagamento de beneficios assistenciais e previdenciarios, a exemplo do Beneficio de Prestacéo
Continuada e do abono salarial.

As despesas com pessoal e encargos sociais podem refletir diferentes niveis de rigidez,
na medida em que esse grupo abrange, indistintamente, servidores civis e militares, estaveis e ndo-
estaveis, empregados, cargos e fungdes de confianca. A obrigatoriedade do gasto decorre da
remuneracdo ser fixada em lei e das condigdes constitucionais e legais de contratacdo e

%’ Neste sentido, o art. 166, § 3°, da CF, veda a aprovacéo de emendas ao PLOA e aos créditos adicionais caso
indicarem, como cancelamento, dotagGes para pessoal e seus encargos; servigo da divida; e transferéncias tributarias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal, mas ressalva, no item Ill, a hip6tese de emenda corrigir
erros ou omissdes.
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estabilidade®®. Deve-se atentar no sentido de que a provisdo para novas despesas com pessoal,
destinadas a concessdo de aumentos em geral e a criacdo de cargos (exigéncia do § 1° do art. 169),
enquanto ndo aprovada e publicada a lei permanente, é considerada como despesa discricionaria
(reserva orcamentaria de recursos). O mesmo se aplica as provisdes destinadas a cobrir eventuais
riscos fiscais®.

Sé@o também obrigatdrias, como afirmado, as despesas orcamentarias que refletem
relacdo obrigacional aperfeigoada, com direito adquirido ou sentenca judicial, encargos liquidos e
certos exigiveis, inclusive indenizagBGes. Tais despesas devem ser estimadas e executadas em
montantes compativeis. Nas despesas obrigatorias, com vinculos individualizados, as prestacdes
quitam credor ou sdo devidas aos beneficiarios que preencheram os requisitos estabelecidos pela
norma geral.

V.2 - Despesas Condicionadas ou Relativamente Obrigatorias

Na procura de uma classificacdo indicativa do grau de rigidez das despesas
orcamentarias, identifica-se um conjunto de despesas or¢camentarias que, ainda que discricionarias
quando vistas isoladamente, configuram-se, em seu contexto e em decorréncia de norma legal,
como um estrato diferenciado, com caracteristicas intermediarias entre as despesas obrigatdrias
classicas (sentido estrito) e as despesas discricionarias. Neste estudo serdo denominadas de
despesas condicionadas ou relativamente obrigatdrias.

Nestes casos, a norma nédo define todos os elementos da relacdo obrigacional, mas
estabelece condicdes que limitam a liberdade do gestor de orcar e/ou de aplicar recursos. Essas
despesas, discricionarias em si mesmas, por estarem submetidas ou vinculadas ao cumprimento de
condicdo geral fixada em norma anterior (ex. pisos saude, educacdo, emendas impositivas),
tornam-se obrigatorias no sentido amplo, ou relativamente obrigatdrias.

Em geral, trata-se de uma obrigacdo de fazer (orcar, empenhar e aplicar) montantes
determinados de recursos. Os bens e servicos prestados nédo sdo individualizados. A mora provoca
o adiamento no atendimento da politica publica, e sujeita o responsavel as san¢des administrativas
e penais.

% Art. 169 (...) 8 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base neste artigo, durante o prazo fixado na lei
complementar referida no caput, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotardo as seguintes
providéncias:

| - reducdo em pelo menos vinte por cento das despesas com cargos em comissdo e fungdes de confianga;
I - exoneracao dos servidores ndo estaveis.
§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior ndo forem suficientes para assegurar o cumprimento da
determinacdo da lei complementar referida neste artigo, o servidor estavel podera perder o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a atividade funcional, o érgdo ou unidade administrativa
objeto da reducdo de pessoal.

%% S4o intmeros os exemplos de demandas judiciais ajuizadas contra a Unido, suas autarquias ou fundacdes publicas,
no qual se discute a existéncia de vinculo obrigacional (vide Anexo de Riscos Fiscais da LDO). De acordo com o
TCU (oficio n°® 171/2014-TCU/SEMAG), processos com risco de perda pela Unido considerado como provavel
devem ser provisionados pela STN.
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O vinculo obrigacional ndo é individualizado, por tratar-se de direito coletivo. Mas
existe norma legal programatica que obriga a aplicacdo dos recursos de acordo com montantes ou
critérios. Na maior parte das vezes a norma anterior fixa parametro quantitativo para a elaboragdo
Ou execucao orcamentaria de um conjunto de programacoes.

Por exemplo, dentre as despesas computaveis nos pisos constitucionais da salde e
educacdo, além daquelas obrigatérias no sentido estrito, existe um conjunto de despesas
discricionarias que podem ser remanejadas ou ampliadas individualmente, mas que nao podem ser
completamente canceladas em prejuizo do valor minimo garantido pela lei. De forma diversa
daquelas despesas classificadas como obrigatérias no sentido estrito, cuja rigidez absoluta é
imposta pela norma, as despesas condicionadas podem ser alteradas desde que cumprida a
condicéo geral de contorno imposta pela norma condicionante®.

Tambeéem é exemplo de despesa condicionada aquelas determinadas pelo chamado
orcamento impositivo*. Tais programacdes, ainda que de “execucdo obrigatéria”, podem ser
contingenciadas até determinado montante, sendo classificadas pela LDO como “discricionarias”.
S&o programacdes que constam de forma genérica na LOA, sendo que o CNPJ do beneficiario
(municipio ou entidade) é especificado somente durante a execucdo. Devem ser obedecidos, no
entanto, os limites minimos de orcamento, empenho e pagamento previstos na Constituicéo, razdo
pelo qual podem ser chamadas de condicionadas ou relativamente obrigatérias. Outro exemplo de
despesas com essas caracteristicas sdo aquelas provenientes da obrigacdo de aplicar, dentre o0s
recursos para irrigacdo, percentuais minimos para a regido Nordeste e Centro-Oeste (art. 42 do
ADCT).

Um caso peculiar € aquele em que a norma material anterior é a prépria LDO, lei
supra ordenadora que pode estabelecer condicdes ou restricdes a liberdade de elaboracdo e
execucdo do orcamento do exercicio a que se refere, tal como as disposi¢des que parametrizam as
despesas dos demais Poderes, MPU e DPU, ou de determinadas areas do governo. Ainda que tais
despesas possam ser consideradas condicionadas ou relativamente obrigatdrias com base na

%0 A caracterizacdo das despesas obrigatorias, no ambito dos direitos sociais, deve ser examinada atentamente. Em
determinadas situa¢@es a propria norma prevé o acesso pleno, sem possibilidade de o estado alegar limitacdo a oferta
do servigo publico. E o que ocorre, por exemplo, na educacdo basica obrigatoria e gratuita (CF, art. 208), direito
publico subjetivo que confere ao titular pretenséo individual de exigir a vaga do poder publico (art. 5° LDB), sendo
que a parametrizacdo da obrigacdo (minima) dos entes encontra-se na EC n° 53, de 19/12/2006 (FUNDEB).

Em outros casos, a exemplo da area da salde, para além da obrigacdo geral de atendimento do piso, define-se na
norma legal a obrigatoriedade de repasse regular e automatico de algumas programacdes da Unido para Municipios,
Estados e Distrito Federal, segundo os critérios gerais definidos em lei (Lei 8.142/90; Lei 8.080/90), mas cuja
quantificacdo precisa é regulada por atos infralegais. Ja no caso da distribuicdo gratuita da medicacdo necessaria aos
portadores de HIVV/AIDS (Lei 9.313/96), 0 acesso e a garantia sdo plenos, sendo que os recursos vao depender da
terapia que vier a ser padronizada pelo SUS.

* A norma condicionante visa diretamente a programacdo orcamentaria, uma obrigacdo de fazer relacionada a
orcamentacdo e execucao, e ndo cria direito ou pretensdo individualizada.

*2 De acordo com o art. 58 da Lei 13.473/2017 (LDO 2018), o regime de execucdo do orcamento impositivo “tem
como finalidade garantir a efetiva entrega a sociedade dos bens e dos servigos decorrentes de emendas individuais
ou de bancada estadual, independentemente de autoria”. A obrigacdo de executar € uma obrigacdo de fazer (convénio,
empenho, liquidagdo) que culmina com o pagamento, nos termos do § 2° do mesmo artigo.
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conceituacdo adotada neste estudo, vale dizer que a norma anterior (LDO) é temporaria®® (um
exercicio), o que atenua o grau de rigidez de tais despesas. Ademais, ndo se sujeitam a disciplina
do art. 17 da LRF (exigéncia de compensacdo), reservada apenas as despesas obrigatorias “de
carater continuado”, ou seja, aquelas cuja obrigacdo de execucdo seja superior a dois exercicios.

Em outras situacfes, a lei material determina tdo somente a obrigatoriedade de
pagamento, sendo que a fixagdo do montante a ser pago é remetida diretamente para a propria lei
orcamentéria. E o caso dos recursos destinados ao ressarcimento a estados e municipios - Lei
Kandir - LC 87*, e a parcela variavel do Fundo Especial de Financiamento de Campanha -
FEFC®™. Do ponto de vista da orcamentacdo, a despesa é discricionaria, porque ndo é
predeterminada pela legislacdo. O legislador pode fixar qualquer valor na lei orcamentaria. Mas,
aprovada a lei orcamentaria, a execucao (empenho e pagamento) torna-se obrigatdria, decorréncia
das citadas leis materiais. Nesse sentido, pode-se classificar tais despesas como relativamente
obrigatdérias, na medida em que, mesmo de livre orgcamentacdo, tem execucdo obrigatoria,
distinguindo-se assim das despesas totalmente discricionarias.

V.3 - Despesas Discricionarias

Por exclusdo, as despesas discricionarias sdo aquelas cuja orgcamentacdo e execucao
ndo depende de norma legal anterior, nem atendem encargo liquido e certo®, por isso tém menor
grau de rigidez. N&o existe, nas despesas discricionarias, norma anterior que define uma relagcdo
obrigacional parametrizada, seja individualizada ou coletiva, seja voltada a elaboracdo ou a
execucdo do orcamento. Aqui, como visto, a constricdo orcamentaria é eficaz para impedir a
orcamentagdo e a execucao, bem assim o fato gerador da despesa, inibindo-se o surgimento de
passivo patrimonial.

Dotacges discricionarias podem ser, em tese, livremente reduzidas ou aumentadas no
ambito do Legislativo, sendo passiveis de contingenciamento durante a execucdo. De outra parte,
€ necessario atentar que a possibilidade juridica de cancelamento ou contingenciamento de
despesas discricionarias deve sempre ser contrastada com os limites impostos pela situacdo fatica
e material da administracdo publica. Nesse sentido, é possivel identificar caracteristicas peculiares
diferenciadas de algumas despesas discricionarias.

® A LRF, no art. 17, conceituou despesas obrigatorias “de carater continuado”como aquele cuja obrigagdo de
execucao seja superior a dois exercicios.

* LC n° 87, 1996. Art. 31, § 4°. A entrega dos recursos a cada unidade federada, na forma e condicdes detalhadas no
Anexo, subordina-se a existéncia de disponibilidades orcamentérias consignadas a essa finalidade na respectiva Lei
Orcamentaria Anual da Unido, inclusive eventuais créditos adicionais.

*> Nos termos do art. 16-C da Lei n° 9.504/1997, o Fundo sera constituido por dotacdes orcamentérias da Unido em
ano eleitoral, em valor ao menos equivalente a: (1) compensagdo fiscal que as emissoras comerciais de radio e
televisdo receberam pela divulgacdo da propaganda partidaria em 2016 e 2017; e (2) 30% dos recursos da reserva
especifica de que trata o inciso Il do § 3° do art. 12 da Lei n°® 13.473/2017 (LDO 2018). O valor maximo dependera do
montante que for incluido no projeto de lei orgamentaria, como uma espécie de terceira parcela, de natureza
discriciondria.

% Despesas originalmente discricionarias, uma vez executadas e liquidadas (direito adquirido do credor), se ndo
pagas, tornam-se obrigatorias. Esse passivo, inscrito em restos a pagar, ndao depende de nova autorizacdo
(orcamentacgdo) para pagamento.
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a) Despesas discricionérias necessarias ao funcionamento dos érgaos e entidades

Trata-se do conjunto de despesas discricionarias indispensaveis ao funcionamento dos
orgdos e entidades da administragdo puablica. Nos textos das LDOs, as despesas com
funcionamento dos Orgdos e entidades constam como categoria diferenciada, com maior
dificuldade de compress&o, em uma escala decrescente®’, logo apés as despesas obrigatérias latu
sensu (RP1).

A dificuldade de compressdo dessas despesas decorre do principio da continuidade da
administracdo publica. Em principio, sdo despesas-meio voltadas ao custeio (ndo se destinam
diretamente a entrega de um bem ou servico a sociedade), a exemplo dos gastos com manutencao,
vigilancia, agua, luz, etc. Os administradores sdo 0s principais interessados, porque tais despesas
sustentam a estrutura e mantém a sobrevivéncia da maquina administrativa, preservando as
atividades essenciais dos 6rgdos e instituicdes do Estado. Ainda que classificadas como
“discricionarias”, na condicdo de despesas-meio, se ndo forem suficientemente providas, podem
comprometer as demais atividades.

A proposito dessas despesas, vale assinalar ainda que o art. 33 da Lei n° 4.320, de
1964, impedia emendas ao projeto de Lei de Orgamento com vistas a alterar a dotacdo de custeio,
salvo quando provada, nesse ponto, a inexatiddo da proposta. A Constituicdo de 1988 ndo fez essa
ressalva. Laband*® identificava uma faixa intermediaria entre despesas obrigatorias e
discricionérias, destinadas & manutencdo de atividades essenciais e que deveriam ser preservados
pelo Parlamento (LABAND, 1979).

Sé&o autorizadas em geral com base em programacdes abertas*, na forma de atividade
generica (gestdo e manutencdo), sem produtos ou metas especificas, dai a dificuldade de sua
avaliacdo externa. Podem abranger uma infinidade de providéncias e contratos®, cuja
essencialidade depende de avaliacdo e exame acurado pelo gestor, diante do principio da
economicidade da administragdo publica. Ainda que sujeitas a cortes na elaboracéo e execugdo
dos orcamentos, os percentuais de reducdo costumam ser menores do que aqueles aplicados as
demais despesas discricionarias, tanto em virtude da certa parciménia durante a apreciagdo do
Parlamento quanto de priorizacdo pelos gestores.

O governo federal, recentemente, passou a publicar um “Painel do Custeio
Administrativo”, com o objetivo de auxiliar a tomada de decis@o de gestores publicos e dar maior

* Greggianin, Eugénio. As deficiéncias do modelo autorizativo e as perspectivas do orcamento impositivo. 2015.
Disponivel em www.joserobertoafonso.com.br/attachment/5803. Acesso em 04 nov 2017.

*® LABAND, Paul. El Derecho Presupuestario. Estudio preliminar por Alvaro Rodriguez Bereijo. Traducdo de Jose
Zamit. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1979, p. 74/76.

* A exemplo da agdo 2000 - administracdo da unidade.

% Art. 3°. As prioridades e as metas da administragdo publica federal para o exercicio de 2018, atendidas as despesas
contidas na Secdo | do Anexo Il e as de funcionamento dos drgdos e das entidades que integram 0s orgamentos
Fiscal e da Seguridade Social, correspondem as programacdes orcamentarias constantes do Anexo VII. (grifo nosso)
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transparéncia e ampla divulgacdo & composicdo das despesas com o funcionamento da
Administracdo Puablica Federal .

b) Outras despesas discricionarias

Trata-se da parcela de despesas discricionarias®’. Encontram-se nessa categoria
investimentos e obras pUblicas destinatarias de grande parte das emendas do Legislativo®. Em
geral, sdo veiculadas por programas denominados tematicos ou finalisticos, diretamente
relacionados a entrega de bens e servigos a sociedade.

Sédo representadas em geral por projetos ou atividades especificas, contendo produtos e
metas, com razodvel grau de especificacdo. Dentre tais despesas, algumas podem ser consideradas
prioritarias pela LDO, como € o exemplo do PAC, o que lhes confere maior grau de protecdo no
processo or¢amentario.

E dentro do universo das despesas discricionarias (ndo condicionadas) que se promove
0S maiores contingenciamentos.

Diante da analise apresentada, a Figura e o Quadro seguintes ilustram as principais
diferencas encontradas, sob 0 ponto de vista da natureza do vinculo obrigacional, entre os tipos de
despesa apresentados.

Figura 2 - llustracdo do Grau de Rigidez segundo o vinculo obrigacional

>! Disponivel em: < http:/paineldecusteio.planejamento.gov.br/> . Acesso em 14 jul 2018.

> Incluem-se também nesse grupo as despesas destinadas a formagdo de reservas orcamentérias, seja na forma de
reserva de contingéncia, seja para amparar a concessao de novos aumentos de despesas obrigatorias (pessoal, etc.).

>* Quase todas as programacdes incluidas por emendas ao projeto de lei orcamentaria no Congresso Nacional
destinam-se a despesas discricionarias voltadas a programas tematicos, ou finalisticos, em geral para execugdo pelos
estados e municipios (transferéncias voluntarias). Nos termos do parecer preliminar para 2018, os autores somente
podem apresentar emendas para despesas obrigatdrias se justificado erro ou omissdo de ordem técnica ou legal.
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Despesa Despesa condicionadas Despesa nio
obrigatoria ou relativamente obrigatéria
sentido estrito obrigatérias® (discricionaria)
Norma anterior cria Norma anterior cria Nio existe norma
relacdes obrigacionais relacio obrigacional anterior que cria
individualizadas nio mdividualizada. relacio obrigacional.
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(1) Diespesas condicionadas, consideradas em si mesma, sio discricionarias. Mas, submetidas ou
vinculadas ao cumprimento de condigdo geral fixada em norma anterior (ex. pisos saide, educagio,
emendas impositivas), tornam-se obrigatdrias no sentido amplo (relativamente obrigatorias).

- —

C} )

Quadro 2 - Despesas Or¢camentérias segundo a natureza do vinculo obrigacional
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Segundo a natureza do vinculo obrigacional

Caracteristicas geras da
norma

Obrizatoria (sentido amphiado)
Existe noyma anterior gue obriga ou condiciona a despesa/programagdo

Obrizatoria sentide estrito

Condicionada — Relativamente Qbrizatoria

Discricionaria
Ndo existe noyma anterior

Definicio dos elementos
da Obrigacio.

Norma define todos o5 elementos da relagio obrigacional
{sujeito determinado oucritério d= elegibilidada, valor do
banaficio ou prastagio, prazo & condigdas, ate.).

Norma nao define todos o5 elementos da relagao
obrigacional. Mas astabslace parantias 2 condigdas
que limitarn a liberdads d= orgamento/sxecugio.

Horma nio define todos os
elementos da ralagio obrigacional,
nem astabalaca parantiss condigdas.

Ohjeto,

Obrigacio de pagar guantia liquida = carta.
Prastagdo e pratensio sdo individualizades FE/FT (dirsito
subjativo).

Obrizacao de fazer [orgar, smpenhar 2 aplicar)

montantas detzrminades (mmimoes) da racursos.

Prastagdo @ pratensio nio sao individualizados
(bam ou sarvige publico/colative).

Atendimento d= dirzitos sociais
colativos{bam publico universal).

Fato geradorda despesa

Fato gerador da despesa(impacte patrimonial) ocorrs ds
forma independente da autorizagio orgamentaria.

Fato gzrador dependeds auterizagio omgamsntaria.

Fato gerader depende da
autorizagio orgamentaria.

Obrizacio de orcar.

Diecorrz dodeverde pagar {montants pradetarminadoe).

Decorra da deverde cumprir norma /condigio qua
detzrmins 2 obrigacio de fazer.

Nio existe obrigagio de orgar
(rzzsalvado o daver gsnérico de

Pi'.::hhd.a de d': Protagio absolu d= remansjamanto = contingenciamento. Protagdo ralativa de remansjamento 2 atendimento de politicas publicas).
eontingenciamento. continganciamento. Sem protegio da rem/cont.
Possibilidade de

emendas no Legislative

Vedado, salvo comprovade srro ou omissde da dotagio.

Permitido, observadlis as garantiss = condigdes.

Parmitido.

Consequéncia da falta
de orcamento (e
pagamento).

Mora na obrigacio de pagar.
Possibilidades da cobranga & execugdo judicial.
Fato gerador dadespesa gera passivo patrimonial, s2 ndo
adimplida.

Mora na obrigacio de fazer (orgar, smpanhar 2
aplicar os racursos).
Adismento no atendimeanto da politica publica.
Sangdes administrativas & penais. Eajeigio da
contas.

Adismento da politica publica.

VI - GRAU DE RIGIDEZ SEGUNDO A HIERARQUIA NORMATIVA

Para fins de andlise do grau de rigidez pode-se verificar, dentre as despesas
obrigatdrias - que derivam de norma anterior - , se a fonte normativa decorre diretamente de
dispositivo constitucional, legal ou de norma infralegal.

Por esse critério, baseado no grau de dificuldade de alteracdo da norma junto ao
Legislativo (quorum de votacdo), poderiam ser classificadas com maior grau de rigidez as
despesas cujo fato gerador deriva diretamente de norma constitucional, tais como: transferéncias
constitucionais (reparticdo de impostos), abono salarial, Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), precatérios e sentencas judiciais. Também tém hierarquia constitucional as despesas
denominadas neste estudo como “condicionadas” ou “relativamente obrigatorias”, a exemplo
daquelas que compdem o0s montantes minimos (pisos) da salde e da educacdo, bem assim as
programacdes do orgamento impositivo.

Nesse sentido, haveria um grau relativamente menor de rigidez nas despesas cujos
elementos obrigacionais decorrem diretamente de norma legal, pela maior facilidade de alteracdo
da legislacdo, a exemplo de: transferéncias legais, pessoal e encargos sociais, seguro-desemprego,
indenizacOes legais, encargos financeiros. Saliente-se, no entanto, que esse critério, ainda que
valido para sinalizar a dificuldade de alterar a norma anterior (constitucional versus legal), ndo
afeta a obrigatoriedade de orcamentacdo e execucao.

De outra parte, encontramos situacdes em que os elementos da relagdo obrigacional
sdo remetidos para norma infralegal. Nestes casos, a norma superior, constitucional ou legal,
contempla apenas um dever genérico ou programatico de atuagdo do Estado voltado ao
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atendimento de determinada politica publica, cabendo a norma infralegal a definicdo dos
elementos necessarios a caracterizagdo do compromisso liquido e certo da Unido com pessoas
fisicas ou juridicas determinadas.

Ainda que o direito esteja previsto em lei, os requisitos de elegibilidade, critérios ou a
definicdo do beneficio sdo fixados pela norma regulamentadora. Nesses casos, de forma diversa
do que ocorre com as despesas obrigatorias constitucionais e legais, o administrador pode, em
tese, por si sO, sem a exigéncia de deliberacdo do Legislativo, compatibilizar os elementos da
relago obrigacional aos limites orcamentarios aprovados®*.

Assim, a priori, a orcamentacdo ndo se encontra parametrizada pela Constituicédo ou
pela lei, podendo o valor do beneficio futuro ou o critério de elegibilidade ser ajustado para mais
ou para menos>> em func&o dos limites das dotacdes orcamentarias (lei e créditos adicionais).

A fixacdo do montante decorre da disponibilidade das dotac6es, aplicacdo do principio
da reserva do possivel diante das condi¢des econdmico-fiscais em cada exercicio financeiro. Os
beneficios seriam dimensionados de acordo com o montante disponivel, sujeitando-se 0s
beneficiarios aos criterios de selecdo administrativa que podem ser alterados ao longo do tempo. A
elegibilidade e a concessdo, de carater temporario, ndo geram direito adquirido, podendo ser
revista periodicamente.

Podem ser considerados exemplos de despesa condicionada por ato infralegal aquelas
relativas a concessdo de novos subsidios e subvengfes, Minha Casa Minha Vida, Bolsa Familia,
dentre outros. Também dependem de regulamentacdo infralegal a definicdo do valor de alguns
beneficios a servidores e bolsas de estudo.

Para atribuicdo de grau de rigidez relativamente menor (daquele que deriva
diretamente da norma constitucional ou legal) dessas despesas em face do orcamento, deve-se
aprofundar a analise caso a caso, levando-se em conta a seguranca juridica, o ato juridico
perfeito, a presuncdo da legitimidade e demais principios e normas aplicveis a administracdo
plblica. *°

Por exemplo, beneficios aos servidores ou empregados regidos pela legislacéo
trabalhista, ainda que fixados na norma infralegal, podem estar protegidas por convencgéo coletiva
(art. 7°, V1 da Constituicao) e pelo principio da irredutibilidade salarial .

>* A preocupacdo com a possibilidade de gestores editarem livremente atos infralegais que comprometem a Uni&o, a
despeito dos limites orcamentérios, estende-se, inclusive, para dentro da estrutura do Executivo. Com esse proposito,
a edicdo de atos de 6rgdos setoriais com impacto na despesa deveriam ser controlados e supervisionados pelo 6rgao
central de orgcamento.

>> Deve-se alertar, no entanto, a necessidade de aprofundar o tema diante do principio doutrinario que limita a
liberdade do gestor de reduzir, de forma significativa, a legislagdo protetiva de direitos sociais, antes de exauridos
todos os outros meios ao alcance do Estado.

® O Tesouro Nacional distingue, nos decretos de programacdo orcamentaria e financeira, dentre as despesas
obrigatérias, aquelas sujeitas a controle de fluxo (programagéo financeira). Constam dessa relacéo, por exemplo, os
beneficios aos servidores, dinheiro direto na escola, PAB - salde da familia, movimentacdo de militares, auxilio-
fardamento, transferéncia de renda (Lei n°® 10.836, de 2004), etc.
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Deve-se distinguir ainda as situag0es em que a estimativa do orgcamento esteja
refletindo encargos plurianuais ja assumidos pelo gestor, com base em ato anterior, e que
implicaram na assuncdo de custos pelos particulares beneficiados. Aqui, ante a ocorréncia do fato
gerador, a despesa é obrigatoria no sentido estrito, porque resguarda o ato juridico perfeito, ou
seja, aquele ja realizado segundo a norma entdo vigente e que satisfez, no seu tempo, todos 0s
requisitos, gerando os devidos efeitos, ndo cabendo alegacdo de falta de disponibilidade
orcamentaria.

Deve-se esclarecer ainda que as despesas com transferéncia automatica (fundo a
fundo) da Unido para os Estados, DF e Municipios, no ambito da salde e educagdo, ainda que
sujeitas a parametros e valores fixados em atos normativos especificos, tem garantia de montante
que decorre diretamente da Constituicdo ou da lei.

Diante disso, ndo se pode classificar automaticamente como nédo obrigatérias (por nao
decorrerem da Constituicdo ou da lei) as despesas cujos elementos obrigacionais estejam definidos
apenas em norma infralegal, devendo-se analisar o caso concreto, e a viabilidade juridica e fatica
do ajuste da norma regulamentadora.

VIl - NECESSIDADE DE APERFEICOAMENTO DA ATUAL CLASSIFICACAO

Analisou-se a possibilidade de se definir um novo classificador da despesa para
caracterizar o grau de rigidez em face do orcamento, sob o0s critérios examinados: vinculo
obrigacional e hierarquia do instrumento normativo.

Com base no primeiro critério, foco principal deste estudo, distinguiram-se, dentre as
despesas obrigatérias em sentido amplo®’, aquelas necessarias ao adimplemento de relacéo
individualizada daquelas que derivam de dever ou obrigacdo geral de orcamentacéo e/ou execucao
em determinados montantes.

Para fins de atribui¢do de grau de rigidez, sugeriu-se, para essa ultima categoria, uma
denominacdo propria - despesa relativamente obrigatdria ou condicionada - vez que tais despesas
apresentam caracteristicas intermediarias, dotadas de certa ubiquidade, porque podem ser vistas
como discricionarias (consideradas em si mesmas) ou obrigatorias (no conjunto).

No critério hierarquico, observou-se que 0s elementos obrigacionais podem estar
definidos na norma constitucional, legal ou infralegal.

Na matriz que combina esses dois cortes classificatorios, mostrada no quadro seguinte,
foram adotadas algumas agregacdes e simplificacdes:

a) atribuir o mesmo grau de rigidez as despesas que derivam de norma anterior, seja
constitucional ou legal; isso porque, do ponto de vista das implica¢cBes no processo orcamentario,
essa hierarquia ndo interfere na obrigatoriedade de orcamentacdo e execucdo, nem no dever do
Estado de se observar seu adimplemento;

>’ Conceito que se aproxima das despesas “obrigatérias” protegidas, em algum grau, do contingenciamento, conforme
Anexo préprio da LDO.
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b) atribuir nivel de rigidez relativamente maior as obrigacfes que advém de relacéo
individualizada, em relacdo as demais, vez que, de modo geral, liquidas e certas, configuram ato
juridico perfeito, direito adquirido e coisa julgada, que devem ser providos nos limites necessarios
e suficientes, sob pena de aumento do passivo patrimonial;

c) ainda que teoricamente possam ser contidas pelo limite da lei orcamentaria,
atribuimos grau de rigidez (nivel 3) relativamente maior as obriga¢bes (com vinculo
individualizado ou ndo) cuja fixacdo do beneficio ou do montante de despesa seja atribuido a
norma infralegal, quando comparadas com as despesas discricionarias em geral (nivel 4). Isso
porque a possibilidade de reducdo orgamentéria depende de uma analise concreta da viabilidade
juridica da alteracdo da norma infralegal;

d) as despesas discricionarias foram classificadas com nivel 4.

Quadro 3 - Critérios classificatdrios x nivel de rigidez das despesas orcamentarias

Natureza do vincule obrigacional
Critérios Clasmlfu_l*atorms o Despesa o ]
do grau de rigidez espesa condicionada FSpesa nas
obrigatéria . obrigatéria
. . (relativamente Lm
sentido estrito s . (discricionaria)
ohrigatiria)
Hierarquia do Norma
Instrumento constitucional
. . 1 2
Normative que 4
define os Norma legal
elementos
obrigacionais Norma infralegal 3

Diante desse quadro conceitual faz-se necessario agora verificar a adequacdo das
categorias atualmente utilizadas para classificar o nivel de obrigatoriedade da despesa em face do
or¢amento.

O criterio hoje utilizado reflete a preocupacdo inicial, desde o ajuste fiscal de
1999/2000, de segregar despesas para fins de apuracdo do resultado primario. A primeira
providéncia foi a de demarcar, por meio do identificador de resultado primario, despesas
financeiras e primarias. Secundariamente, dentre as despesas primarias, separaram-se as
“obrigatorias”, em contraposicdo as discriciondrias, estas sujeitas ao contingenciamento nos
termos do § 2° do art. 9° da LRF. Com o passar do tempo, foram criados digitos identificadores
proprios para separar, dentre as despesas discricionarias, aquelas que detinham privilégio ou
condicdo especial de execucéo (PAC, emendas impositivas, pisos da satide e educaco):>®

Art. 6° (...).

*% O IRP passou a ser utilizado para demarcar despesas segundo intimeros critérios classificatorios. Disponivel em:
<http://www.camara.leg.br/internet/comissao/index/mista/orca/ldo/LDO2018/Lei_13473/Texto_Lei.pdf>. Acesso em
09 nov 2017.
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8 4° O identificador de Resultado Primario - RP tem como finalidade
auxiliar a apuracdo do resultado primario (...) identificando (...) se a
despesa é:

| - financeira (RP 0);

Il - priméaria e considerada na apuracdo do resultado primario para
cumprimento da meta, sendo:

a) obrigatoria, cujo rol devera constar da Secdo | do Anexo 111 (RP 1);
b) discricionaria ndo abrangida pelas demais alineas deste inciso (RP 2);

c) discricionaria abrangida pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento
- PAC (RP 3);

d) discricionaria decorrente de programacdes incluidas ou acrescidas por
emendas individuais e de execucdo obrigatoria nos termos do art. 166, § 9°
e § 11, da Constituicdo (RP 6); ou

e) discricionaria decorrente de programac6es incluidas ou acrescidas por
emendas de bancada estadual e de execucédo obrigatdria nos termos do art.
65 (RP 7); ou (...) (grifo nosso)

Despesas obrigatorias, para efeito de ressalva de contingenciamento, sdo aquelas
constantes da Secdo | do Anexo Ill da LDO. A anélise dos Anexos da LDO revela um universo
abrangente. Essa classificagdo, de outra parte, ndo permite identificar espécies distintas de
despesas sob o0 ponto de vista de sua rigidez, o que pode fazer com que alguns privilégios e
garantias justificaveis apenas para despesas obrigatorias no conceito estrito sejam ampliadas.

A propésito do referido anexo, afirma Weder de Oliveira®®, que o Anexo das despesas
que constituam obrigagdes constitucionais ou legais deve refletir, e ndo definir o que é despesa
obrigatdria, caracteristica que advém da legislacéo:

Por obrigagdes constitucionais devem ser entendidas obrigacdes de
natureza financeira, e ndo obriga¢bes programaticas e garantidoras de
direitos, caso contrario, as excegdes do § 2° tornar-se-iam, virtualmente, a
regra, abrangendo todo o Orcamento, uma vez que, em Ultima ratio, o
Orcamento reflete a forma como o Estado esta cumprindo e cumprira suas
funcGes constitucionais.

()

A natureza da obrigacao constitucional ou legal ndo advém da insercéo da
acao no referido anexo. Ao contrario, € essa natureza que justifica sua
inclusdo ali. Essa qualificacdo € reconhecida pela demonstracdo dos
direitos assegurados pela lei a seus potenciais beneficiarios.

Conclui-se, diante do exposto, pela necessidade de expandir e/ou aperfeicoar a atual
classificagdo das despesas, seja na forma de nova codificagdo orcamentaria® ou por meio de

>° Oliveira, Weder de. curso de responsabilidade fiscal: direito, orcamento e finangas publicas. Vol. 1 pg. 779/780.
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anexo demonstrativo a Mensagem do PLOA, capaz de indicar os diferentes tipos de despesa
segundo o grau de rigidez e suas implicagdes no processo decisorio.

A titulo de exemplo da necessidade deste aperfeicoamento, pode-se citar que despesas
financeiras (RP 0) podem ser obrigatdrias ou discricionarias (a exemplo de determinadas
inversdes financeiras e subsidios e subvencGes ainda ndo contratados), o que nao é revelado na
atual classificacéo.

Em relacdo ao Fundo Partidario, ainda que todo o montante seja considerado como
despesa de execucdo “obrigatdria” (RP 1), do ponto de vista do Anexo da LDO, apenas a parcela
destinada ao valor calculado na forma do inciso IV do art. 38 da Lei n® 9.096, de 19/09/199561
pode ser considerada como despesa obrigatéria no sentido estrito. O valor restante (acima do
parametro legal) deveria ser considerado como despesa discricionaria.

A criacdo de um identificador especifico do grau de rigidez orcamentaria, combinado
com o identificador de resultado primario atual, sem prejuizo da manutencdo dos demais critérios,
permitira conhecimento mais preciso da natureza juridica das programacgdes orcamentarias sob
analise, sinalizando-se claramente ao Legislativo e a sociedade se a despesa é um encargo estatal
de rigidez absoluta - cuja ampliacdo ou reducdo depende de mudanca prévia na legislagcdo - ou
relativa - passivel de algum grau de remanejamento ou ajuste pela lei orcamentéria, para mais ou
para menos, observada a legislacdo condicionante, como ilustrado na figura seguinte.

Figura 3 - Identificador de Resultado Primério x Grau de Rigidez Or¢camentéaria

IDENTIFICADOR DE GRAU DE RIGIDEZ
RESULTADO PRIMARIO ORCAMENTARIA
1 - Obrigatoria em sentido estrito (norma
Financeira (nio afeta o =TT s = -:cmst?tu-::mnal el hfm}. .
resultado primério) e . -_Relatﬁ'mmte Dbngatn_}na_
“ow 7 77 =] (condicionada por norma constitucional
et ou legal )

Primiria (af ttad _ ) 3 - Relativamente Obrigatoria
rimaria (afefa o resultado | 7<) (condicionada por norma infralegal)
primaric) e

4 - Disaricionaria

% Com esse propésito, poderia ser mais bem aproveitado o campo do atual “identificador de uso”, vez que o
identificador de empréstimo externo e de contrapartida (IU 1 a 5), aparentemente, tem menor importancia relativa,
podendo ser substituido por um demonstrativo nas Informagdes Complementares.

®1 Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario) é constituido por: (...)
IV - dotagBes orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao nimero de eleitores inscritos em 31 de
dezembro do ano anterior ao da proposta orcamentaria, multiplicados por trinta e cinco centavos de real, em valores
de agosto de 1995.
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VI — CONCLUSOES

1.

As despesas a cargo do poder publico decorrem da necessidade de pagamento e atendimento
de obrigacGes. Obrigacdes derivam de norma que impde ao estado prestacdes de pagar, fazer
ou ndo fazer. A natureza obrigatéria de uma despesa orcamentaria decorre da prévia
existéncia de todos os requisitos formadores do vinculo obrigacional, irrelevante sua

denominagdo®.

Lei material e lei orcamentaria sdo instrumentos normativos distintos, ndo tendo o
orcamento originariamente forca ou eficacia para alterar lei material ou para criar direito de

terceiros, pessoas fisicas ou juridicas, contra a Unido.

Para avaliar o grau de rigidez das despesas publicas em face da decisdo orgamentéria é
importante analisar, além do nivel hierarquico do instrumento normativo, a natureza do

vinculo obrigacional criado pela norma e gerador da despesa.

A existéncia e o tipo de vinculo obrigacional projetam efeitos para todas as etapas e estagios

da despesa, desde a elaboragdo da proposta até sua execugéo.

A despesa obrigatdria no sentido estrito, para fins deste estudo, € definida como aquela que
decorre diretamente de norma constitucional/legal anterior que cria obrigacao (de pagar) da
Unido com pessoas fisicas ou juridicas, capaz de gerar direitos e pretensdes
individualizados, incluindo encargos liquidos e certos (dividas, indenizacdes, precatorios,
etc.). O objeto (prestacdo) € certo e individuado. A norma material cria ou possibilita a
formacdo da relacdo obrigacional quando define todos seus elementos, habil a gerar a

despesa e autorizar a execucédo forcada.

A constricdo or¢camentaria. nesses casos, € ineficaz para impedir o fato gerador da despesa.
A falta de orcamento (e de seu adimplemento/pagamento quando do vencimento) néo inibe
0 aumento do passivo patrimonial. Do que se conclui que o dimensionamento da dotacao de
despesas obrigatorias deve decorrer de calculo justificado, ndo podendo ser alterado pelo

Legislativo, nem para mais nem para menos, salvo erro ou omissdo comprovados.

Existem despesas que, embora ndo absolutamente obrigatdrias no sentido atribuido neste
estudo (porque a norma ndo define uma relacdo obrigacional individualizada), tém sua

orcamentacdo e/ou execucdo garantida por norma legal, o que lIhes confere um maior grau

%2 por exemplo, o fato de a Lei n® 11.578, de 2007, ter definido as transferéncias para as programac6es do PAC como
“transferéncias obrigatdrias”, por si s6 ndo altera a natureza juridica desta despesa, que € discricionaria.
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de rigidez, quando comparadas com as demais discricionarias. Trata-se de uma obrigagéo de
fazer, sendo que de sua mora decorrem sang¢Oes administrativas e penais, inclusive rejeigcéo

de contas.

8.  Quando a definicdo dos elementos da obrigacdo da Unido é remetida para norma infralegal,
tem o gestor, a priori, o dever de ajusta-la®® & disponibilidade orcamentaria, ressalvado o
direito adquirido e o ato juridico perfeito. Essa possibilidade juridica deve ser verificada

Caso a Caso.

9. Nao existe relacdo necessaria entre a relevancia politica do gasto com o maior grau de

rigidez da despesa no processo orgamentario.

10. Para melhor instruir o atual processo decisorio orcamentario, a atual classificacdo das
“despesas obrigatorias” (Identificador de Resultado Primério - RP 1) pode ser aperfeicoada
de modo a que possa evidenciar melhor seu grau de rigidez diante da restricdo or¢camentaria.
Sugere-se, dadas as caracteristicas apresentadas, que seja atribuido nivel de rigidez

relativamente maior as obrigagdes que adveém de relagdo obrigacional individualizada.

Brasilia, 13 de agosto de 2018.

EUGENIO GREGGIANIN GRACIANO ROCHA RICARDO VOLPE

Consultores de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira

%% N2o se enfrentou, nessa analise, a aplicagdo do principio doutrinario que limitaria a liberdade do gestor de reduzir,
de forma significativa, a legislacdo protetiva de direitos sociais, antes de exauridos todos os outros meios ao alcance
do Estado.
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