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Nos ultimos dias, a crise econdmica que parece Ndo cessar trouxe atona um

dos muitos problemas enfrentados pelo Direito Financeiro, mais especificamente pel os orcamentos
publicos. O orgamento, lel ja reconhecida como a mais importante logo apés a Constituicdo[ 1], tem
multiplas fungdes atual mente, destacando-se o controle, a gestdo e o plangjamento, tendo a transparéncia
assumido relevancia fundamental para que essas funcges sejam cumpridas.

O orcamento deve conter todas as receitas e despesas, expondo a atividade financeira do Estado, e deixar
claro o que é feito com o dinheiro publico. Um orcamento bem elaborado, com clareza, abrangéncia e
transparéncia ndo so orienta toda a administracdo publica como também permite a sociedade, com todos
0S agentes sociais e econdmicos, ter maior seguranca no plangjamento de suas proprias atividades. Um
instrumento que sempre foi e € cada vez mais indispensavel para o desenvolvimento econdmico estavel e
equilibrado.

Nosso orcamento experimentou um longo caminho para chegar onde esta. E, como se verg, falta muito
para atingir o ideal. Ainda precisamos avancar, e hoticias recentes indicam retrocessos, mostrando que
ha ainda obstécul os a vencer, e ndo so poucos.

“Capitais criam ‘orcamentos paralelos' para ocultar gastos e fechar as contas’, noticiou a Folha de
SPaulo no ultimo dia 7 de agosto[ 2]. Elenca a noticia as varias distorgdes observadas na execucéo
orcamentaria de cidades brasileiras, onde se constataram operacfes que “ contornavam” atransparéncia
das informagbes orcamentérias, como Porto Alegre, em que gastos ocorriam “na prateleira’; ou Curitiba,
em que foi descoberta a existéncia de um sistema de execucéo orcamentéria paralelo ao oficial. E no Rio
de Janeiro, despesas executadas “ desapareciam” do sistema por meio de um “servidor ficticio”. E, assim,
com “receitas bilionérias, os trés municipios descobriram ‘ orcamentos paralelos’, descolados das contas
oficialis e nos quais centenas de gastos eram feitos de maneira informal, sem nenhum tipo de registro no

orcamento”[3].

A realizacao de despesa publica submete-se a um regime juridico proprio e rigoroso, para garantir a
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legalidade e a correta aplicagdo dos recursos, e tem vérias fases que precisam ser cumpridas. Inicia-se
com 0 empenho da despesa, “ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacéo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de condi¢do”, reservando-se o valor no orgcamento para
permitir o pagamento, sendo entdo o valor liquidado para s entdo proceder-se ao pagamento (L e
4.320/1964, artigos 58 a 65). No entanto, constataram-se casos de determinagéo da execucéo das
despesas sem prévio empenho, dando origem aum verdadeiro caixa dois, ficando as obrigacfes do poder
publico, como sugere anoticia, em uma verdadeira“ nuvem or¢camentéria’, sem registro no orgamento.
Criavam-se assim “esgueletos’, com obrigacdes de pagamentos “escondidas no armario”, que poderiam
aparecer a qualquer momento e sem aviso, onerando os préximos gestores, surpreendidos com gastos
sem qualquer previsao ou registro.

Em um dos exemplos citados na hoticia, o prefeito Marchezan Junior, de Porto Alegre, informou ter
encontrado R$ 20 milhdes em despesas “ na prateleira’, sem empenho, o equivalente a1,7% do
orcamento; em outro exemplo, Rafael Greca, prefeito de Curitiba, diz ter encontrado ainda mais, R$ 614
milhdes, em despesas sem empenho, o equivalente a 7% do orcamento.

Sao operacdes que violam os preceitos da legislacdo financeira e ja foram apuradas pelo sistema de
fiscalizacdo, como se pode constatar de decisdes do Tribuna de Contas da Uni&o: “ A assuncéo de divida
com fornecedores originéria de despesas néo registradas na contabilidade indica que essas foram
realizadas sem prévio empenho e ndo observaram o principio contébil da competéncia, o que viola o art.
42 daLei Complementar 101/2000 (LRF) e os artigos 35, 60, 88 € 90 da Lei 4320/1964”[4]; “E ilegal a
autorizagdo para realizar despesa sem prévio empenho, pois contrariao art. 60 daLei 4.320/1964"[5].

Essa realizacéo de despesas sem respaldo nas dotagbes orcamentérias e sem prévio empenho

atenta contra diversos dispositivos legals, como mencionado, demonstrando o pouco caso e afaltade
seriedade dispensadas as normas de Direito Financeiro. Disso resulta total inseguranca aos contratantes,
falta de transparéncia e auséncia de plangjamento, dificultando sobremaneira a fiscalizacdo, dando
margem atoda sorte de irregularidades, mau uso e desvio de recursos publicos.

Mas ndo € sO arealizacdo de despesas sem 0 necessario empenho prévio que provoca essas distorcoes;
no Rio de Janeiro, como consta da noticia, empenhos eram cancelados, e despesas que deveriam ser
pagas “ desapareciam” temporariamente, para evitar que contabilmente constassem como valores a pagar
deixados para os exercicios financeiros subsequentes.

Ja chamamos a atencéo em colunas anteriores para varias questdes que colaboram para esse déficit de
transparéncia orcamentéria. E o caso das despesas que ficam & margem do or¢amento por razdes varias,
conhecidas como off-budget expenditures (evidenciando que o problema ndo € uma exclusividade
nacional...), 0 que se pode verificar na ampla gama de “gastos tributarios’, como os beneficios
crediticios que tratamos na coluna BNDES tem o dever de colaborar com a transparéncia dos gastos

publicog6].
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Irregularidades nas despesas de final de ano, com transferéncia abusiva de restos a pagar para o exercicio
seguinte, criam o que também tem sido denominado de um “orcamento paralelo” que o gestor deve
cumprir no exercicio subsequente, tendo em vista as muitas despesas ja empenhadas e ndo pagas no
exercicio anterior. Ja se transformaram em pratica corriqueira na administracéo publica, estando
presentes nos vérios entes federadog 7] .

Asfamosas “pedaladas fiscais’ também importaram em postergacdo de pagamentos de forma a que
ficassem “escondidos’ na contabilidade publica e obscurecessem despesas no orgamento. Foram
severamente punidas com o afastamento da presidente de seu cargo por impeachment. Mas parece que,
apesar disso, ndo foi suficiente parafazer com que os governantes tenham respeito pelas normas de
Direito Financeiro.

E uma pena, pois 0 avango do Direito Financeiro é um caminho sem volta.

Retomando o que havia mencionado no inicio da coluna, a evolucdo dos or¢amentos percorreu um longo
caminho. Nesse percurso, cabe destaque aos principios da unidade e da universalidade, bem como do
orcamento bruto, que buscam a plenitude or¢camental. S&o regras cléssicas do orcamento — justamente
aguelas que permitem sua adequada organizacdo para atingir aos fins nele designados. A Lei 4.320/1964,
logo em seu artigo 2°, caput, estabelece que a“Lei de Orcamento conterd a discriminacdo dareceitae
despesas de forma a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do governo,
obedecidos os principios de unidade, universalidade e anualidade’, especificando e detalhando seu
conteddo (parégrafos 1° e 2°); “ compreendera todas as receitas, inclusive as operacdes de crédito
autorizadas por lei” (artigo 3°), e “todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento pel os seus
totais, vedadas quaisquer deducdes’ (artigo 6°). O principio da unidade, destaca Giuliani Fonrouge,
permite apreciar se ha equilibrio orcamentario (pois todas as despesas e receitas estdo contidas em um
Unico documento), permite conhecer a magnitude do orcamento, dificulta manobras contdbeis e permite
o controle parlamentar[8]. Referindo-se a universalidade, Heleno Torres destaca que “a disperséo de
receitas ou despesas em distintos orcamentos ndo asseguraria transparéncia val orativa das finangas
publicas, dai a necessidade de ter-se a acomodacédo de todos em um documento Unico, para o controle
das financas publicas’, decorrendo da exigéncia do “holismo orcamentario, a partir da unidade que exige
todas as receitas e despesas identificadas no orcamento”[9]. Esse conjunto de principios mostram ser
necessario que a autoridade orcamentaria tenha conhecimento do conjunto das finangas para que tome
sua decisio e, assim, exerca seu poder de autorizagao e controle, sem que sgjainduzidaaerro[10]. Esea
Constituicéo prevé, no artigo 165, parégrafo 5°, a separacéo dalei orcamentaria em trés partes (0
orcamento fiscal, de investimentos das estatais e da seguridade social), isso ndo significa o afastamento
do principio da unidade. Ao contrario, todas as trés pegas compdem um mesmo documento, dividido de
formaa conferir maior racionalidade a cada um de seus componentes, mas levados em conjunto ao

Poder Legidativo. S8o principios or¢camentarios que ndo admitem desvios, como esta ocorrendo. Um
retrocesso inaceitavel.
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Do jeito que as coisas caminham, persistindo a crise e a consequente falta de recursos, com acriatividade
e 0 “jeitinho” brasileiro atuando “atodo vapor”, a doutrina do Direito Financeiro tera daquia pouco que
incorporar ao seu vocabulario a expressao “ orcamento-fantasma’ em substituicéo areferéncia“ peca de
ficgdo”! Como se ja ndo bastasse a* simula-fantasma’[11] ... Receio que ostribunais de Contas
constatem que, quanto mais fiscalizam, mais assombracéo aparece!

Esse verdadeiro “mundo” de or¢camentos paralel os, caixas-pretas, simulas-fantasma e esguel etos
escondidos no armério nos colocam em um verdadeiro “museu de horrores’ financeiro. E so tantos os
envolvidos e tantas as irregularidades que, desta vez, ndo vai dar paradizer que o culpado € somente 0
mordomo...

[1] Min. Carlos Ayres Britto, ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14/5/2008, p. 92 dos autos.

[2] http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2017/08/1907747-capitai s-criam-orcamentos-paral el os-para-
ocultar-gastos-e-fechar-as-contas.shtml.

[3] Noticiacitada.

[4] Acdrdéo 11.461/2011, enunciado.

[5] Acordédo 423/2011, enunciado. No mesmo sentido: acorddos TCU 7.206/2012 e 1.335/2012.

[6] Publicadaem 17/11/2015. E que consta do livro Levando o Direito Financeiro a Serio, edi¢éo
Blucher-Conjur, 2016, pp. 229-234, cuja versdo impressa pode ser adquiridanaLivrariaCondur, e a
versao el etronica gratuita, baixada no site da editora Blucher.

[7] JAmereferi ao temana coluna”O final de ano, as dividas e 0s 'restos a pagar
17/12/2013. Esta no livro mencionado na nota de rodapé 6, p. 142.

[8] GIULIANI FONROUGE, Carlos M. Derecho financiero. 5 ed. Buenos Aires: Depalma, 1993. vol.
1, p. 184-185.

[9] Direito Constitucional Financeiro, RT, 2014, p. 379.

[10] Ver, aproposito, LOCHAGIN, Gabriel. A Unificagdo dos Orgamentos Publicos pela Constituicéo
de 1988. In: CONTI, José Mauricio; SCAFF, Fernando F. Orcamentos Pablicos e Direito Financeiro.
S80 Paulo: RT, 2011, pp.

[11] Coluna "Beneficios fiscais, partilha de receitas e a 'siumula-fantasma do STF", publicadaem
13/12/2016.
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