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NOTA TECNICA N° 48 DE 2005

Execucao orcamentaria antecipada,
por forca da auséncia da Lei
Orcamentaria Anual para 2006 — LOA
2006, nos termos do art. 74 da
LDO/2006

INTRODUCAO

Por solicitacao do Exmo Sr. Deputado Pauderney Avelino &
apresentado a seguir consideracoes sobre a execucdo orcamentaria
antecipada, na auséncia da Lei Orcamentaria Anual para o exercicio de 2006
— LOA 2006, decorrente da nao apreciacao do PLN 40/2005 - Proposta
Orcamentaria para o Exercicio de 2006.

AUSENCIA DE LEI ORCAMENTARIA E EXECUCAO ANTECIPADA

A doutrina de ha muito vem se debrucando sobre o exercicio do poder,
ou direito, dos Parlamentos de aprovarem ou rechacarem a proposta
orcamentaria apresentada pelo Poder Executivo, fato hoje reconhecido
expressamente por nossa Magna Carta, art. 165, § 8°.1

Todavia, pouco ou quase nada se encontra quanto a nao aprovacao da
lei de meios ainda no exercicio antecedente, originando o fato de iniciar-se o
exercicio financeiro sem uma lei orcamentaria formalmente editada. Ambas
as situacoes, rejeicao ou dilacao na aprovacao, tem o mesmo efeito pratico
para a Administracdo, auséncia da lei orcamentaria e de seus
imprescindiveis créditos.

A maxima romana "Lex non obligat nisi publicata" (A lei nao obriga
senao depois de publicada) deve se aplicar a todas as normas existentes no
ordenamento, entretanto, tal axioma, no caso da lei orcamentaria, ha de ser
interpretado a luz de outros principios tao ou mais essenciais, como a
continuidade da Administracao e dos servicos publicos como um todo.

Por se tratar de lei periddica, anua, e portanto, necessitar de
autorizacao renovada a cada exercicio financeiro, as leis que tratam da
matéria orcamentaria, e so elas, tem prazos de apresentacao e apreciacao
disciplinados no proprio texto constitucional.

1 Art. 165 ...§ 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢@o do projeto de
lei orcamentdria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizagdo legislativa.(grifamos)-
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As Constituicoes anteriores a de 1988 previam a devolucao do projeto
aprovado para a subsequente sancao presidencial com varios termos finais,
em geral, até o encerramento do exercicio financeiro anterior a vigéncia da
respectiva lei orcamentaria. A atual prevé no ADCT, art. 35, III, a devolucao
até o final da secao legislativa.

Até a reforma constitucional de 1926 inexistia norma constitucional a
determinar o termo final para a aprovacao dos orcamentos, entao distintos
da receita e da despesa. Tal fato acarretava o encerramento do exercicio
financeiro sem a aprovacao pelo Poder Legislativo da lei orcamentaria para o
exercicio vindouro. A essa anomalia procurou-se corrigir por intermédio da
alteracao do inciso I do art. 34 da vetusta Constituicao de 1891, no sentido
de ser "prorrogado o orcamento anterior, quando até 15 de janeiro nao
estiver o novo em vigor".

As Constituicoes subseqUientes trataram a matéria relativa a nao
aprovacao da lei orcamentaria no exercicio precedente a sua vigéncia de
duas formas:

1. a prorrogacao do orcamento do ano anterior (CF 1934, art. 50, §
5% e CF 1946, art. 74) ou

2. a aplicacao do orcamento constante do projeto de lei ainda nao
aprovado (CF 1937, art. 72, alinea "d"; e CF 1967/69, art. 60) .

A Constituicao de 1934 assim dispos: "prorrogado o orgcamento vigente
se, até 3 de novembro, o vindouro ndo houver sido enviado ao Presidente da
Reptublica para a sang¢do'. Pela Constituicdo de 1946, art. 74, "se o
orcamento ndo tiver sido enviado a sancdo até o dia 30 de novembro ,
prorrogar-se-a para o exercicio seguinte, o que estiver em vigor" .

A Constituicao de 1967 estatuiu a promulgacao do projeto enviado
pelo Executivo, se nao devolvido para sancao até quatro meses apos o seu
recebimento pelo Legislativo. Ja o art. 66 da Constituicao de 1969 previa a
atribuicao do Presidente da Republica de enviar o projeto de lei orcamentaria
até quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro seguinte, e, se, até
30 dias antes do encerramento do exercicio financeiro, o Legislativo nao o
devolvesse para sancao, seria promulgado como lei.

Ao contrario do convencionado para a tramitacdo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, cuja falta de aprovacao impede a interrupcao da sessao
legislativa, nos termos do art. 57, § 2°, a Constituicao de 1988 é silente
quanto as medidas a serem adotadas caso ocorra a lei orcamentaria nao vir
a ser aprovada antes do inicio do exercicio financeiro.

Ocorre que a nao aprovacao da proposta orcamentaria no exercicio
antecedente definitivamente nao é fato extemporaneo e se insere como
recidivo no contexto legislativo federal brasileiro, veja-se a propria lei
orcamentaria em vigor, que soO veio a ser editada em 25 de janeiro, isto €,
quase um més decorridos do inicio do exercicio financeiro.
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A frequiéncia dessa delonga, por alguns considerada anomalia, pode
ser aquilatada pela relacao das lei orcamentarias anuais da Unido desde a
edicao da Constituicao de 1988, assinalamos em negrito todas aquelas leis
editadas a posteriori do prazo constitucional para sancao de 15 dias uteis a
partir do encerramento do exercicio antecedente:

Lei n°® 11.100 de 25 de janeiro de 2005 - LOA 2005
Lei n°® 10.837 de 16 de janeiro de 2004 — LOA 2004

Lei n°® 10.640 de 14 de janeiro de 2003 — LOA 2003

Lei n°® 10.407 de 10 de janeiro de 2002 — LOA 2002
Lein® 10.171 de OS5 de janeiro de 2001- LOA 2001

Lei n° 9.969 de 11 de maio de 2000 - LOA 2000

Lei n° 9.789 de 23 de fevereiro de 1999 — LOA 1999
Lei n°® 9.598 de 30 de dezembro de 1997 — LOA 1998
Lei n°® 9.438 de 26 de fevereiro de 1997- LOA 1997
Lei n°® 9.275 de 9 de maio de 1996 — LOA 1996

Lei n°® 8.980, de 19 de janeiro de 1995 — LOA 1995

Lei n° 8.933, de 9 de novembro de 1994 -— LOA 1994
Lei n° 8.652, de 29 de abril de 1993 - LOA 1993

Lei n° 8.409, de 28 de fevereiro de 1992 — LOA 1992
Lei n® 8.175, de 31 de janeiro de 1991 - LOA 1991
Lei n°® 7.999, de 31 de janeiro de 1990 - LOA 1990
Lei n® 7.715, de 3 de janeiro de 1989 — LOA 1989

Vale ressaltar que a demora na apreciacdo e aprovacao da lei
orcamentaria anual nao deve ser creditada Ginica e exclusivamente ao Poder
Legislativo. O Poder Executivo, fazendo uso da prerrogativa que lhe é
concedida pela Constituicao no art. 169, § 5°, - enviar mensagem ao
Congresso Nacional para propor modificacdo no projeto enquanto nao
iniciada a votacao na Comissao mista, da parte cuja alteracao € proposta —
se utilizava de tal faculdade para adiar a aprovacao da lei orcamentaria e se
beneficiar da liberdade propiciada pela solucao legal encontrada para a
execucao orcamentaria na auséncia da correspondente lei de meios.

Tal disfuncao so6 foi coibida com a adocao pela Resolucado n® 2/1995-
CN do Parecer Preliminar como termo final para o exercicio da faculdade pelo
Executivo. O dispositivo foi repetido ipsis litteris na vigente Resolucdo n°
1/2001-CN. 2

2 Art. 15. As propostas de modificagdo das matérias constantes do art. 166 da Constituicdo,
enviadas pelo Presidente da Republica ao Congresso Nacional, nos termos do § 50 daquele
artigo, serdo recebidas até o inicio da respectiva vota¢cdo na Comissdo.

Paragrafo tinico. As propostas de modificacé@o do projeto de lei orcamentdria anual
somente serdo acatadas se recebidas até o inicio da votagdo, na Comissdo, do parecer
preliminar a que se refere o art. 18 desta Resolucgdo.
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A titulo de exemplo da disfuncdao mencionada, tem-se a tramitacao do
projeto de lei para o orcamento de 1994, para o qual o Executivo enviou
nada mais do que cinco mensagens modificativas, conforme o quadro-sintese

abaixo :

DATA FATO

31.08.93 O Congresso recebe, no prazo constitucional, do Executivo a Mensagem n°
105/93 , que se transforma no Projeto de Lei n° 23, de 1993(CN);

set/out/93 A tramitacdo do PL 23/93 é desacelerada, a pedido do Executivo, que
pretendia equacionar o déficit detectado e reapresentar a proposta;

16.12.93 Tem inicio a Sessao legislativa extraordinaria do Congresso, que findou em
14.02.94;

28.12.93 O Executivo substitui integralmente a proposta orcamentaria, por intermédio
da Mensagem n° 267/93;

Dez/93 O projeto ndo chega a ser submetido a apreciacdo em razdo das modificacoes
efetuadas pelo Poder Legislativo no Fundo Social de Emergéncia, ainda em
apreciacao;

02.05.94 O Executivo envia nova proposta modificativa, através da Mensagem n°
112/94;

13.06.94 Pela Mensagem n°® 160/94 o Executivo propds o remanejamento de recursos
do Fundo da Marinha Mercante para viabilizar empréstimo ao Lloyd
Brasileiro;

22.07.94 O Executivo envia a quinta Mensagem modificativa do projeto original sob o n°
201/94, reduzindo os recursos para operacoes de crédito interno e ampliacao
das operacdes de colocacado de titulos do Tesouro no exterior;

19.10.94 O projeto de lei orcamentaria é aprovado pelo Congresso Nacional; e

09.11.94 Apébs 414 dias de tramitacao a lei orcamentaria € finalmente sancionada pelo
Presidente da Republica.

A SOLUCAO PARA A AUSENCIA DA LEI DE MEIOS - EXECUCAO
ANTECIPADA DO ORCAMENTO

A inexisténcia de lei orcamentaria formalmente aprovada gera
inUmeros transtornos a Administracdo como um todo, como podemos
aquilatar da apreciacao da execucao orcamentaria de 1993 contida no
Parecer Prévio emitido pelo Tribunal de Contas da Unido na Sessado de
16.06.94 (Ata n° 28/94, fls. 31) nestes termos:

"Ndao obstante, nos ultimos exercicios a promulgacdo da Lei Orcamentaria somente
ocorreu apds o exercicio ja se ter iniciado. Isso sucedeu sobretudo com a proposta de 1993,
promulgada ja com um terco do exercicio executado, por conta de dispositivo autorizativo da
LDO.

Ainda outro ponto a destacar é o que diz respeito aos problemas causados pelo
retardamento da publicacéo da lei orcamentdria, sem embargo de dispositivo autorizando a
utilizacdo fraciondria (1/12) das dotagbes previstas no projeto de lei. Entre os casos em que
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essa antecipacdo era possivel estavam a insuficiéncia de recursos para atender bolsistas no
exterior; a necessidade urgente de se iniciarem novos projetos; a caréncia de investimentos
em atividades/ projetos, por conta de atualizacdo de valores ndo condizentes com o periodo de
execucgdo ..."

Como nao pode a Administracdo parar de prestar seus Servicos no
aguardo da aprovacao, sancao, promulgacao e publicacado da Lei
Orcamentaria, criaram-se mecanismos que permitem a realizacao dos
desembolsos necessarios a continuidade dos servicos publicos.

O dispositivo legal criado pelas LDOs tem por escopo o disciplinamento
das atividades orcamentario-financeiras da Administracao direta e indireta
no periodo que antecede a sancao presidencial da lei orcamentaria. A
primeira vez que surgiu no concerto legislativo nacional a figura da
"realizacdao antecipada das despesas orcamentarias" foi no paragrafo tnico
do art. 50 da Lei de Diretrizes Orcamentaria para o exercicio de 1990 (Lei n°
7.800, de 10.07.89) que assim dispunha:

"Pardgrafo tinico. Caso o projeto de lei orcamentdria ndo seja aprovado até 31 de
dezembro de 1989, a sua programacdo podera ser executada até o limite de 1/12 (um doze
avos) do total de cada dotagéo para manutencgdo, em cada més, atualizada na forma prevista
no art. 2°, paragrafo tinico, inciso I, desta Lei, até que seja aprovado pelo congresso Nacional,
vedado o inicio de qualquer projeto novo."

A LDO para 1995, Lei n° 8.931, de 22.09.94, em seu art. 65 tratava
da execucao orcamentaria antecipada nos seguintes termos:

"Art. 64. Se o projeto de lei orcamentaria anual de 1995 ndo for encaminhado a
sancgdo do Presidente da Republica até 31 de dezembro de 1994, a programacgdo constante do
projeto de lei remetido pelo Poder Executivo no prazo fixado no art. 35, § 2° III, do Ato das
Disposigées Constitucionais Transitérias, relativa as despesas com custeio, incluidas as com
pessoal e encargos sociais, e com o servigo da divida, poderd ser executada, em cada més, até
0 més em que o projeto seja encaminhado a sangdo, no limite de um doze avos do total de
cada dotagdo atualizada até o final de 1994.

§ 1° Para efeito da atualizagdo a que se fere o artigo, os valores de cada dotacdo
contida no projeto referido no "caput” serdo multiplicados pelo quociente entre o valor da
Unidade Fiscal de Referéncia (UFIR) no dia 31 de dezembro de 1994 e o valor desta no dia 15
de abril de 1994

§2° Considerar-se-a antecipag¢do de crédito a conta da lei orcamentdria a utilizacdo
dos recursos autorizada neste artigo

§ 3° Os saldos negativos eventualmente apurados em virtude do procedimento previsto
neste artigo serdo ajustados, apos a sangdo da lei orcamentdria anual, através da abertura
de crédito adicional, com base em remanejamento de dotacgées , cujos atos serdo publicados
antes da divulgag¢do dos quadros de detalhamento da despesa a que se refere o art. 66 desta
Lei.

§ 5° Na eventual necessidade de abertura de crédito extraordindrio, serdo indicadas
para cancelamento as dotagées que seriam utilizadas se o projeto de lei orcamentdria anual ja
tivesse sido sancionada. "

As LDOs nos ultimos anos vem restringindo a execucao extraordinaria
na auséncia de lei orcamentaria aprovada as despesas obrigatorias por
vinculacao constitucional e legal relacionadas em rol exaustivo constante de
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anexo as proprias LDOs. Eventualmente sao acrescidas categorias de gasto
que possuem natureza alimentar e, em anos eleitorais, dispéndios
relacionados a Justica Eleitoral.

A LDO/2006, Lei n° 11.178, de 20.09.2005, a exemplo de suas
anteriores, disciplina a execucao orcamentaria na auséncia de lei
orcamentaria editada, da seguinte forma :

“Art. 74. Se o projeto de lei orcamentdria ndo for sancionado pelo
Presidente da Republica até 31 de dezembro de 2005, a programacdo dele
constante poderd ser executada para o atendimento de:

I - despesas que constituem obrigagdes constitucionais ou legais da
Unido, relacionadas na Secdo "I"' do Anexo V desta Lei;

II - bolsas de estudo, no ambito do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico — CNPq e da Fundag¢do Coordenagdo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — Capes, de residéncia
médica e do Programa de Educacdo Tutorial — PET;

III - pagamento de estagidrios e de contratacées tempordrias por
excepcional interesse publico na forma da Lei no 8.745, de 9 de dezembro de
1993;

IV - despesas com a realizacdo do processo eleitoral de 2006 constantes
de programacdo especifica; e

V - outras despesas correntes de cardter inadidvel e relevante.

Pardgrafo unico. As despesas descritas nos incisos II a V deste artigo
estao limitadas a 1/12 (um doze avos) do valor de cada dotagdo prevista no
projeto de lei orcamentaria, multiplicado pelo nimero de meses decorridos até
a sangao da respectiva lei.

O dispositivo da LDO/2006, quando compulsado com o art. 70 da
LDO/2005 3, mostra-se consideravelmente mais ampliativo, em especial com
o custeio da Administracdo, demonstrando clara preocupacado do Congresso
Nacional com a manutencao dos servicos publicos.

DOTACOES DISPONIVEIS PARA EXECUCAO ANTECIPADA EM 2006

Conforme relacao em anexo, resultante da aplicacao do disposto no
art. 74 da LDO/2006, o total passivel de execucdo antecipada da

3 Art. 70. Se o projeto de lei orcamentdria ndo for sancionado pelo Presidente da Repiiblica até
31 de dezembro de 2004, a programagcdo dele constante poderd ser executada para o
atendimento de:
I - despesas que constituem obrigagées constitucionais ou legais da Unido, relacionadas na
Secdo "I' do Anexo V desta Lei;
II - bolsas de estudo, no ambito do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e
Tecnolégico - CNPq e da Fundagdo Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior - Capes, de residéncia médica e do Programa de Educagdo Tutorial - PET; e
IIl - pagamento de estagidrios e de contratacées tempordrias por excepcional interesse ptiblico
na forma da Lei no 8.745, de 9 de dezembro de 1993.
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programacao de trabalho

proposta no

PLN 40/2005 - Proposta

Orcamentaria para o Exercicio de 2006 monta a : R 1.521.613.812.129,00
em um universo dos orcamentos fiscal e seguridade social de R$
1.637.904.462.309,00, tem-se que 92,90 % das dotacoes encontram-se

liberadas.

R$ 1,00

Grupo de natureza da despesa

Dotacao permitida na execucao antecipada

1 - Pessoal e Encargos Sociais

108.484.075.635

2 Juros e Encargos da Divida

179.525.233.769

3 Outras Despesas Correntes

306.256.847.922

4 Investimentos

274.865.911

5 Inversoes Financeiras

107.098.623

6 Amortizacdo da Divida

927.081.760.229

Total

1.521.729.882.089

R$ 1,00

Orgio

Dotacao permitida na execucido antecipada

01000 Camara dos Deputados

2.357.485.490

02000 Senado Federal

1.903.086.705

03000 Tribunal de Contas da Unido 723.734.963
10000 Supremo Tribunal Federal 186.479.164
11000 Superior Tribunal de Justica 507.065.154
12000 Justica Federal 6.156.266.337
13000 Justica Militar da Unido 189.072.234

14000 Justica Eleitoral

2.054.397.938

15000 Justica do Trabalho

7.176.296.524

16000 Justica do DF e Territérios

806.266.034

20000 Presidéncia da Republica

1.697.759.051

22000 M. Ag., Pec. e Abastecimento

2.344.329.635

24000 M. da Ciéncia e Tecnologia

972.109.102

25000 M. da Fazenda

7.246.345.864

26000 M. da Educacao

16.050.463.556

28000 M. Desenv., Ind. Com. Exterior 199.873.385
30000 Ministério da Justica 3.680.122.772
32000 M. de Minas e Energia 481.746.396

33000 M. da Previdéncia Social

166.893.512.218

34000 M. Publico da Uniao

1.931.397.731

35000 M. das Relacées Exteriores

677.680.902

36000 M. da Saude

35.477.937.660

38000 M. do Trabalho e Emprego

16.100.400.182

39000 M. dos Transportes

2.347.677.527

41000 M. das Comunicacoes 746.589.396
42000 M.da Cultura 175.471.093
44000 M. do Meio Ambiente 772.588.254
47000 M. do Plan. Orcamento e Gestao 4.399.922.756
49000 M. do Desenvolvimento Agrario 790.872.105
51000 M. do Esporte 10.569.265
52000 M. da Defesa 29.366.049.883
53000 M. da Integracao Nacional 648.594.838
54000 M.do Turismo 27.945.564

55000 M.do Des.Social e Comb a Fome

17.068.207.651

56000 M. das Cidades

1.092.026.953

71000 Encargos Financeiros da Unido

275.046.958.688
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73000 Transf. Est. , DF e Municipios

82.271.934.663

74000 Operacoes Oficiais de Crédito

4.150.081.296

75000 Ref. Div. Publica Mob. Federal

826.884.493.200

Total

1.521.613.812.129

Todavia, ha de se destacar que as dotacoes relativas a investimentos
nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social, no montante de R$
14.055.049.790, 98,08% desses gastos, assim como a integralidade das
dotacoes referentes ao Orcamento de Investimento das Estatais, no
montante de R$ 41.695.084constantes da Proposta Orcamentaria para
2006, encontram-se indisponiveis para fins de execucao antecipada.

A JURISPRUDENCIA E DOUTRINA EM FACE DA EXECUCAO
ANTECIPADA

A solucao encontrada pelo legislador ordinario federal para o dilema da
auséncia de norma orcamentaria disciplinando a administracao
orcamentaria e financeira do governo, até a presente data, nao foi atacada
por acoes diretas de inconstitucionalidade. Nas ADINs que ingressaram no
Excelso Pretoério tratando do tema em regra foi decretada a perda de objeto
por se tratar de lei periodica e ja ter se exaurido seu efeitos quando da
apreciacao da matéria, a exemplo da Acao Direta de Inconstitucionalidade n°
612/6-RJ, que atacou o §1° do art. 34 da Lei estadual n°® 1.848/91, lei de
diretrizes orcamentarias do Estado do Rio de Janeiro para o exercicio de
1992, que assim dispunha:

"Art. 34 - Se o Projeto de lei Orcamentdaria ndo for aprovado até o
término da Sessdo Legislativa serd de imediato convocada extrordinariamente, na forma do
art. 107, § 4°, inciso III, da Constituicdo Estadual, até que o Projeto de Lei seja aprovado,
sobrestadas as demais proposicoes até sua votagdo final.

§ 1° - Em caso de ndo aprovagdo da matéria no prazo de que trata o
caput deste artigo, o Poder Executivo fica autorizado a executar o Projeto de Lei Orcamentdria
originalmente encaminhado”.

Decidiu a C. Corte :”Como podemos ver, a solugdo encontrada frente a
inexisténcia de lei orcamentdria para o Estado do Rio de Janeiro se assemelha
aquela adotada na esfera federal. Em decorréncia de ser norma de vigéncia
temporal e ja ter ocorrido seu natural exaurimento pelo transcurso do tempo, a
questdo deixou, lamentavelmente, de ser examinada pelo Excelso Tribunal,
decidindo-se naquela assentada - resolvendo questao de ordem proposta pelo
Ministro-relator Celso de Mello - pela prejudicialidade da ag¢do, por se
entender que o "objeto do controle concentrado de constitucionalidade somente
pode ser o ato estatal de conteudo normativo, em regime de plena vigéncia"
(Sessao de 03.06.93, D.J. 06.05.94 - Ementario n°® 1743-01).

Anteriormente, ja tinha o Excelso Pretorio indeferido a suspensao da
eficacia do dispositivo impugnado, contra o voto do relator, com a seguinte
ementa:

"Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade - Lei Estadual RJ n. 1848/91 (art.
34, § 1° ) - Proposta Orgcamentdria - Autorizagcdo para a Sua execug¢dao
9
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provisoria em caso de ndo aprovagdo do projeto até o término da sessdo
legislativa - insubsisténcia, no ordenamento -constitucional vigente, da
aprovacao ficta das proposicoes legislativas - disciplina legislativa do
orcamento (CF, art. 166, § 7° c/c art. 64) - inocorréncia cumulativa dos
pressupostos para a concessao da medida liminar - suspensdo cautelar
indeferida."

No mesmo acordao suso, expressou-se o Ministro Paulo Brossard, em
sua declaracao de voto sobre a auséncia de solucao constitucional para o
impasse, nestes termos:

"Como tantas vezes ocorre e tem ocorrido entre nés, passamos do zero
ao infinito, correndo o risco de, amanhd, andarmos do infinito ao zero. O certo
é que a Constituicdo calou a respeito, olvidada da longa experiéncia
republicana em matéria or¢camentdria. Voltamos a antes de 1926. E o
orcamento para 1993 foi aprovado no tultimo dia de abril. A lei anua tera a
duracdo de oito meses."4

Na falta de um pronunciamento conclusivo por parte daquele a quem
compete interpretar o Direito, tem a doutrina variado quanto as possiveis
formas de superacao do impasse e quanto a constitucionalidade do
tratamento legal dado a matéria.

Ricardo Lobo Torres declara que a opcao do legislador pela antecipacao
da execucao nos moldes das LDOs é a mais democratica, igualmente sem
adentrar na analise da conformacdo do preceito com a ordem constitucional.
Considera que a execucao excepcional do orcamento, como previsto nas leis
de diretrizes orcamentarias, apresenta-se como prorrogacao dos créditos
contidos na lei orcamentaria anterior.>

Diversamente da qualificacao dada pelo autor supracitado a execucao
da despesa no periodo que antecede a entrada em vigor da lei orcamentaria,
cremos que a execucao antecipada da despesa publica, nos moldes
estatuidos nas LDOs, nao constitui prorrogacdo, mas antecipacado simples
daquilo que vira a ser executado, se aprovado pelo Poder Legislativo. Tal
afirmativa se funda na leitura dos dispositivos que disciplinaram a matéria
desde da LDO/1990, Lei n°® 7.800/89, art. 50, paragrafo unico, que
dispunha: "Caso o projeto de lei orcamentaria ndo seja aprovado até 31 de
dezembro de 1989, a sua programagdo poderd ser executada até o limite de
1/12 (um doze avos) do total de cada dotacdo para manutengdo...", ou o que
prevé a LDO/2006, que em seu art. 74, trata da execucado orcamentaria
antecipada de forma mais cristalina : " Se o projeto de lei orcamentaria nao
for sancionado pelo Presidente da Republica até 31 de dezembro de 2005, a
programacao dele constante podera ser executada para o atendimento.... "

4 BROSSARD, Paulo Souza Pinto. Voto ADIn (Questdo de Ordem) n° 612-6, julgada em
03.06.93, DJU 06.05.94, Ementario n° 1743-01 STF.

5 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario . Rio de Janeiro, Renovar, 1993.
, p. 73
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USO DE MEDIDAS PROVISORIAS DURANTE A EXECUCAO ANTECIPADA
DO ORCAMENTO

A questao que se coloca € como se realizar a despesa imprescindivel
antes da entrada em vigor da lei orcamentaria sem ferir-se a Carta Politica.

O envio da Mensagem do Presidente da Republica ao Congresso
Nacional constitui-se em simples ato juridico, ou seja, evento ao qual a
norma atribui efeitos juridicos, qual seja, a observancia pelo Poder Executivo
de dispositivo constitucional inserto no art. 84, XXIII, que determina ser sua
atribuicao o envio ao Congresso Nacional da proposta orcamentaria. Se nao
o fizer, o Presidente da Republica comete crime de responsabilidade (Lei n°
1.097, de 10.04.50, art. 10 ,I). De igual maneira incide no crime de
responsabilidade o superior mandatario que nao observar a lei orcamentaria
sancionada (CF 1988, art. 85, VI).

Para que tal ato juridico se torne norma juridica ha que se
consubstanciarem as vontades dos Poderes Executivo e Legislativo, pela
deliberacdo do segundo e pela sancao e promulgacao pelo primeiro. Somente
a partir da publicizacao do ato composto ter-se-a a norma juridica, qual seja,
a prescricao, norma, regra destinada a regular comportamentos. O ato de
legislar, inovar originariamente na ordem juridica, no magistério de Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello, somente se aperfeicoa quando cumpridos todos
aqueles pressupostos constitucionais.

Gilmar Ferreira Mendes ao enfrentar a questao da obrigatoriedade de
legislar acerca de determinadas matérias assim se pronuncia; "A
competéncia legislativa implica responsabilidade e impde ao legislador a
obrigacao de empreender as providéncias essenciais reclamadas. Compete a
ele ndo s6 a concretizacao genérica da vontade constitucional. Cumpre-lhe,
igualmente, colmatar as lacunas ou corrigir os defeitos identificados na
legislacao em vigor. O poder de legislar converte-se, pois num dever de
legislar. A instituicAdo de mecanismos especiais destinados ao controle
judicial da omissao legislativa, tais como o mandado de injuncao (CF, art. 3°
LXXI), e a acao direta de controle da omissao (CF, art. 103, § 2°), revela que
o proprio sistema constitucional passou a reconhecer a existéncia de
pretensao a edicao de um ato normativo".6

A entrada em vigor da lei orcamentaria tem o condao de convalidar os
atos praticados no exercicio por ela abrangido, mantendo certa similitude
com as leis de conversdao de medidas provisoria aprovadas pelo Congresso
Nacional. Embora as leis orcamentarias nao expressem explicitamente deste
modo. Entretanto, ao disporem sobre o periodo de sua vigéncia, todas as leis
orcamentarias anuais desde 1989, apesar de publicadas apos 1° de janeiro,
retroagiram seu vigor ao inicio do exercicio financeiro, ou seja, 1° de janeiro.

6. MENDES, Gilmar Ferreira . "Questées Fundamentais de Técnica Legislativa" . in:
Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica - Instituto Brasileiro de Direito
Constitucional, ano 1, n° 2 jan/mar de 1993, p. 37.
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A Constituicao em seu art. 167, II, veda expressamente a "realizacao
de despesas ou a assuncao de obrigacoes diretas que excedam os créditos
orcamentarios ou adicionais". Portanto, nao €& possivel a atividade
orcamentaria e, consequentemente a financeira do Estado, se a existéncia do
precedente e necessario crédito orcamentario.

Os créditos orcamentarios, trazem consigo uma particular idéia de
autorizacao legislativa, seria a autorizacao através da lei de orcamento ou de
créditos adicionais para a execucao de programa, projeto ou atividade ou
para o desembolso de quantia aportada a objeto de despesa vinculado a uma
categoria econdomica e a um programa. O crédito € portador da dotacao
orcamentaria, ou seja, o montante ou medida de recursos financeiros
alocados a determinada despesa, denominada pela Constituicao de 1988,
art. 167, VI, de categoria de programacao.

Nao se trata de simples autorizacao legislativa prévia, mas de norma
especial que obedece a procedimento singular, que de tdo essencial a
existéncia do estado de direito, foi elevado a categoria de mandamento
constitucional, tratamento impar no ordenamento patrio. Ainda que, de lege
ferenda, alguns propugnem a desconstitucionalizacdo das normas
orcamentarias, de lege lata , assim nao entendeu o constituinte de 1988,
nem tao pouco os anteriores, que de ha muito trataram de incluir em nossas
Constituicoes disposicoes expressas sobre matéria orcamentaria .

O legislador infraconstitucional regulou exaustivamente a execucao
orcamentaria e financeira antecipada a aprovacao da lei orcamentaria para o
exercicio, desta forma, remediar a falta de lei orcamentaria autorizadora
para a abertura dos créditos necessarios a realizacdo da despesa inadiavel
com a abertura de créditos extraordinarios afigura-se como conflitante com
0 objeto a que € destinado constitucionalmente o crédito extraordinario.

O § 3° do art. 167 da Lex Legum circunscreve a abertura de crédito
extraordinario somente para atender a despesas imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade publica.
Assinale-se que a despesa deve ter sido imprevisivel a época da elaboracao
da proposta orcamentaria ou de sua deliberacdao pelo Poder Legislativo,
portanto ndo haveria como se prever aquela época, e por isso mesmo nao
houve previsdao. No caso da despesa a ser realizada no momento que precede
a aprovacao da lei orcamentaria, originada em dispositivos legais ou relacoes
contratuais, nao ha como se alegar sua imprevisibilidade pois sua
exigibilidade antecede a propria lei orcamentaria. A forca de tal exigibilidade
ocasiona o debate no meio doutrinario do grau de prescindibilidade de sua
apropriacao pela lei orcamentaria para a sua realizacao.

Considerar-se que o carater da imprevisibilidade, como apropriado
pela Constituicao para distinguir os créditos extraordinarios dos outros
créditos, aplica-se as condicoes de realizacao da despesa e nao a propria
despesa, acarreta em desvirtuar-se a figura do crédito extraordinario como
firmada pela legislacao e pela doutrina. Para que a despesa seja passivel de
ser autorizada mediante crédito extraordinario imprevisivel deve ser a
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possibilidade da ocorréncia da despesa em si € nao as condicoes de sua
realizacdo, no caso a existéncia ou nao de lei orcamentaria autorizativa.

CONCLUSOES

As indagacoes aqui expostas dizem respeito a propria esséncia do
Estado, entendido este como provedor de bens e servicos, e suas relacoes
com a comunidade que o sustenta e que com ele mantém relacdes de
subordinacao e dominio.

As leis financeiras, dentre as quais sobressai-se a lei orcamentaria,
foram precursoras da propria afirmacao do controle social e parlamentar
sobre o Estado, em especial sobre a Administracao. A atividade financeira do
Estado consubstancia-se na peca orcamentaria, nela expressando as
politicas publicas adotadas pelo Governo em termos qualitativos e
quantitativos.

Nesse sentido, ndo pode a Administracao ficar destituida in totum de
autorizacdo para o gasto publico, sob pena de inviabilizar a prestacao de
servicos a comunidade, razao de ser in summa do Estado. Para essa
execucao antecipada, andomala, da despesa orcamentaria com esteio em
sucessivas leis de diretrizes orcamentarias, mostra-se constitucional,
colmatando lacuna legal, na auséncia do regramento por lei complementar,
nos termos do art. 165, § 8°.

O produto promanado de tal tarefa foi valorado a tal ponto por nosso
constituinte que esse expressamente prevé a reserva de lei e de parlamento,
vedando o uso de ato administrativo para autorizar a despesa € mesmo de
medida provisoria, ato que tem efeitos de lei, mas que com ela nao se
confunde. Unica excecdo, e por isso devendo ser interpretada
restritivamente, apresenta-se o crédito adicional extraordinario, destinado
exclusivamente para situacoes em que a despesa seja realmente imprevisivel
e urgente, decorrente de forca maior, como guerra, comocao interna ou
calamidade publica. Nessa situacao evidentemente nado se enquadra a
execucao antecipada .

Como visto, o Congresso Nacional, ao regular eventual lacuna da lei
orcamentaria, concedeu autorizacao para gastos que alcancam 92,90% da
programacao total proposta pelo Poder Executivo para 2006, mostrando-se
irrazoavel a edicao de medida proviséria que contemple acdoes que nao
tenham estrita imprevisibilidade e relevancia.

Brasilia, 22 de dezembro de 2005.

EBER ZOEHLER SANTA HELENA

Consultor de orcamento e fiscalizacao financeira
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ANEXO V
LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS - 2006

DESPESAS QUE NAO SERAO OBJETO DE LIMITACAO DE EMPENHO,
NOS TERMOS DO ART. 90, § 20, DA LEI COMPLEMENTAR No 101, DE 4
DE MAIO DE 2000

I) DESPESAS QUE CONSTITUEM OBRIGACOES CONSTITUCIONAIS OU
LEGAIS DA UNIAO:

1. Alimentacao Escolar (Medida Provisoria no 2.178-36, de 24/8/2001);

2. Auxilio a Familia na Condicdo de Pobreza Extrema, com Criancas de Idade
entre O a 6 anos, para Melhoria das Condicoes de Saude e Combate as
Caréncias Nutricionais (Lei no 10.836, de 9/1/2004);

3. Atencao a Saude da Populacdo nos Municipios Habilitados em Gestao
Plena do Sistema e nos Estados Habilitados em Gestao Plena/Avancada (Lei
no 8.142, de 28/12/1990);

4. Atencao a Saude da Populacao nos Municipios Nao-Habilitados em Gestao
Plena do Sistema e nos Estados Nao-Habilitados em Gestao Plena/Avancada
(Lei no 8.142, de 28/12/1990);

5. Atendimento Assistencial Basico nos Municipios Brasileiros (Lei no 8.142,
de 28/12/1990);

6. Atendimento a Populacdo com Medicamentos para Tratamento dos
Portadores HIV/AIDS e outras Doencas Sexualmente Transmissiveis (Lei no
9.313,de 13/11/1996);

7. Beneficios do Regime Geral da Previdéncia Social;

8. Bolsa de Qualificacao Profissional para Trabalhador (Medida Proviséria no
2.164-41, de 24/8/2001);

9. Concessao de Subvencao Econémica aos Produtores de Borracha Natural
(Lei no 9.479, de 12/8/1997);

10. Concessao de Subvencédo Econémica ao Preco do Oleo Diesel Consumido
por Embarcacoes Pesqueiras Nacionais (Lei no 9.445, de 14/3/1997);

11. Contribuicao a Previdéncia Privada,;

12. Cota-Parte dos Estados e DF Exportadores na Arrecadacao do IPI (Lei
Complementar no 61, de 26/12/1989);

13. Dinheiro Direto na Escola (Medida Provisoria no 2.178-36, de
24/8/2001);

14. Equalizacdo de Precos e Taxas no Ambito das Operacdes Oficiais de
Crédito e Encargos Financeiros da Uniao;

15. Financiamento de Programas de Desenvolvimento Econémico a Cargo do
BNDES (art. 239, § 1o, da Constituicao);
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16. Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacao do Magistério - FUNDEF (art. 60 do ADCT);

17. Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo
Partidario) - (Lei no 9.096, de 19/9/1995);

18. Garantia de Padrao Minimo de Qualidade - Complementacdao da Uniao
ao Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagcao do Magistério (Emenda Constitucional no 14, de 1996);

19. Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de
Atencao Basica - PAB, para a Saude da Familia - SUS (Lei no 8.142, de
28/12/1990);

20. Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de
Atencao Basica - PAB, para Assisténcia Farmacéutica Basica (Lei no 8.142,
de 28/12/1990);

21. Incentivo Financeiro aos Municipios e ao Distrito Federal Habilitados a
Parte Variavel do Piso de Atencao Basica para Acoes de Vigilancia Sanitaria
(Lei no 8.142, de 28/12/1990);

22. Incentivo Financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios
Certificados para a Epidemiologia e Controle das Doencas (Lei no 8.142, de
28/12/1990);

23. Indenizacoes e Restituicoes relativas ao Programa de Garantia da
Atividade Agropecuaria - Proagro, incidentes a partir da vigéncia da Lei no
8.171, de 17 de janeiro de 1991;

24. Pagamento do Beneficio Abono Salarial (Lei no 7.998, de 11/1/1990);

25. Pagamento de Beneficio de Prestacao Continuada a Pessoa Idosa - LOAS
(Lei no 8.742, de 7/12/1993);

26. Pagamento de Beneficio de Prestacao Continuada a Pessoa Portadora de
Deficiéncia - LOAS (Lei no 8.742, de 7/12/1993);

27. Pagamento do Seguro-Desemprego (Lei no 7.998, de 11/1/1990);

28. Pagamento do Seguro-Desemprego ao Pescador Artesanal (Lei no 10.779,
de 25/11/2003);

29. Pagamento do Seguro-Desemprego ao Trabalhador Domeéstico (Lei no
10.208, de 23/3/2001);

30. Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em Condicoes de
Pobreza e Extrema Pobreza (Lei no 10.836, de 9/1/2004);

31. Pessoal e Encargos Sociais;

32. Sentencas judiciais transitadas em julgado, inclusive as consideradas de
pequeno valor;

33. Servico da divida;
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34. Transferéncias a Estados e Distrito Federal da Cota-Parte do Salario-
Educacao (art. 212, § So, da Constituicao);

35. Transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios para
Compensacao da Isencao do ICMS aos Estados Exportadores (Lei
Complementar no 87, de 13/9/1996);

36. Transferéncias constitucionais ou legais por reparticao de receita;

37. Transferéncias da receita de concursos de prognosticos (Lei no 9.615, de
24/3/1998 - Lei Pelé);

38. Auxilio-Alimentacao (art. 22 da Lei no 8.460, de 17/9/1992);
39. Auxilio-Transporte (Medida Provisoria no 2.165-36, de 23/8/2001);

40. Concessao de subvencao econdmica na aquisicao de veiculos
automotores novos movidos a alcool (Lei no 10.612, de 23/12/2002);

41. Subvencao econdomica aos consumidores finais do sistema elétrico
nacional interligado (Lei no 10.604, de 17/12/2002);

42. Subsidio ao gas natural utilizado para geracao de energia termelétrica
(Lei no 10.604, de 17/12/2002);

43. Contribuicao ao Fundo Garantia-Safra (Lei no 10.700, de 9/7/2003);

44. Complemento da atualizacdo monetaria dos recursos do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico — FGTS (Lei Complementar no 110, de
29/6/2001);

45. Manutencao da policia civil, da policia militar e do corpo de bombeiros
militar do Distrito Federal, bem como assisténcia financeira a esse ente para
execucao de servicos publicos de saude e educacao (Lei no 10.633, de
27/12/2002);

46. Incentivo Financeiro aos Estados, Distrito Federal e Municipios para
Execucao de Acoes de Médio e Alto Risco Sanitario Inseridos na Programacao
Pactuada de Vigilancia Sanitaria

(Lei no 8.142, de 28/12/1990);

47. Incentivo Financeiro para a Expansao e a Consolidacao da Estratégia de
Saude da Familia nos Municipios com Populacdo Superior a 100 mil
habitantes (Lei no 8.142, de 28/12/1990);

48. Incentivo Financeiro a Estados, Distrito Federal e Municipios para Acoes
de Prevencao e Qualificacao da Atencao em HIV/AIDS e outras Doencas
Sexualmente Transmissiveis (Lei no 8.142, de 28/12/1990);

49. Pagamento de Renda Mensal Vitalicia por Idade (Lei no 6.179, de
11/12/1974);

50. Pagamento de Renda Mensal Vitalicia por Invalidez (Lei no 6.179, de
11/12/1974);
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S51. Pagamento do Seguro-Desemprego ao Trabalhador Resgatado de
Condicao Analoga a de Escravo (Lei no 10.608, de 20/12/02);

52. Auxilio-Reabilitacao Pfsicossocial aos Egressos de Longas Internacoes
Psiquiatricas no Sistema Unico de Saude (de volta pra casa) (Lei no 10.708,
31/7/2003);

53. Assisténcia Financeira para Aquisicao e Distribuicao de Medicamentos
Excepcionais (Lei no 8.142, de 28/12/1990);

54. Bolsa-Educacao Especial paga aos dependentes diretos dos
trabalhadores vitimas do acidente ocorrido na Base de Alcantara (Lei no
10.821, de 18/12/2003);

55. Pagamento de Beneficios de Legislacao Especial;
56. Apoio ao Transporte Escolar (Lei no 10.880, de 09/06/2004);
S57. Educacao de Jovens e Adultos (Lei no 10.880, de 09/06/2004);

58. Despesas relativas a aplicacao das receitas da cobranca pelo uso de
recursos hidricos, a que se refere os incisos I, IIl e V do artigo 12 da Lei no
9.433/97 (MP no 165, de 11.02.04); e

59. (VETADO)
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