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Aula 03

DISCIPLINA LEGISLATIVA

V - LEIS ORCAMENTARIAS:
5.3-LOA

Em continuidade ao estudo dos principios modernos que incidem sobre a elaboracdo e execucao
da LOA, resta ainda mencionar o principio da nao-vinculacao das receitas de impostos a 6rgao,

fundo ou despesa.

E importante ressaltar que mencionado principio, previsto no art. 167, IV da CF, alcanca apenas os
impostos, espécie tributdria classificada pelo direito tributario como tributo nao-vinculado, tanto

do ponto de vista da atuagdo estatal, quanto do destino de sua arrecadagao.

Nesse sentido, somente a destinacdo do produto arrecadado a titulo de imposto, deverd, em regra,
ocorrer de acordo com a escolha do administrador publico, ndo sendo previamente delimitado

pelo legislador.

Ocorre, porém, que o principio em estudo encontra intimeras exce¢des no corpo da CF, seja por
obra do constituinte origindrio, seja por atuagdo do constituinte derivado, limitando a margem de
discricionariedade do administrador ptblico ao comprometer previamente parcela da arrecadagao
de impostos com determinadas areas de atuacdo estatal, como ocorre, por exemplo com a satade e

educagao publicas.

Em vista do crescente engessamento das receitas de impostos causado pelas exce¢cdes em questdo,
criou-se o instituto da DRU (Desvinculacao das Receitas da Unido), por meio do qual se autoriza
a desvinculacdo de receitas de impostos e de contribuicdes sociais e de intervengdo no dominio
econdmico, como forma de recuperar parcela da discricionariedade do Executivo, quanto a

alocacdo das verbas publicas.
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Mencione-se, contudo, que o art. 76 do ADCT, ao disciplinar este instituto, limita em 20% o

patamar méximo de desvinculacdo das receitas da Uniao.

Advirta-se, ainda, que o § 3° do art. 76 do ADCT afasta a possibilidade de a DRU alcangar a
parcela de 18% da receita de impostos a que o art. 212 da CF vincula ao desenvolvimento e

manutengao da educacao publica.

Nesse cendrio, constrdi-se a seguinte indagacdo: considerando o principio da simetria, que impde
limites a autonomia de auto-organizagdo, poderiam os demais Entes Federativos fazer uso de DRU

no ambito de suas competéncias?

De acordo com o professor, a doutrina especializada nao enfrenta o tema. Em sua opinido, a
resposta seria negativa, tendo em vista que o principio da nao-vincula¢ao encontra sede direta na
CF, de modo que somente ela poderia criar exce¢des validas o principio. Sendo assim, uma vez
criadas tais excecoes pela CF, somente nela poderia haver a criacdo de mecanismos de

desvinculagdo como é o caso da DRU.

Por fim, esclareca-se que a Lei 11.079/04 (Lei da PPP) em seu art. 8°, I estabelece a possibilidade de
as despesas contraidas pela Administra¢do Pablica no bojo de uma PPP serem garantidas por

meio de vinculacdo de receitas, ressalvando-se o disposto no art. 167, IV da CF.

Dessa forma, ndo ha conflito entre o principio em estudo e o art. 8°, I da lei em comento, tendo em
vista que as receitas de impostos nao poderdo servir de garantia neste tipo especial de concessao

de modo que referido dispositivo somente alcangara outras formas de receita.

5.4 - Créditos Adicionais

Conforme ja mencionado, os créditos adicionais ostentam natureza juridica de lei or¢amentaria, ao
lado do PPA, da LDO e da LOA, com fundamento no art. 166 da CF.

A disciplina legislativa dos créditos adicionais encontra-se no 40 e ss. da Lei 4.320/64, destacando-
se como seus objetivos a finalidade de promover a correcdo de imperfeicoes existentes na LOA ja

em vigor.

Sdo espécies de créditos adicionais: a) os créditos suplementares; b) os créditos especiais; e c) os

créditos extraordinarios.
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Os créditos suplementares nada mais sdao do que um reforgo a dotagao orcamentaria, ja prevista

na LOA, mas que mostrou-se insuficiente para enfrentar as despesas a ela vinculados.

Os créditos especiais sdo abertos quando verificarem-se despesas na LOA sem dotacao
orcamentaria correspondente. Em outras palavras, servem para atender a categorias da

programacao nao contempladas na LOA.

Ja os créditos extraordinarios poderdo ser abertos quando forem comprovadas situagoes
imprevisiveis e de urgéncia, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade

publica, conforme prevé o art. 167, § 3° da CF.

Para a abertura de créditos extraordindrios é necessario o prévio esgotamento da reserva de
contingéncia de que trata o anexo de riscos fiscais da LDO que orientou a feitura a LOA a ser

corrigida.

Destaque-se, por fim, que os créditos extraordinarios sdo os tnicos que podem ser abertos por
medida provisdria, conforme dispde o art. 167, § 3° ¢/c art. 62, §1°, I, “d”, ambos da CF".

5.5 - Processo Legislativo

Os projetos de leis orcamentdarias sdo de iniciativa privativa do Chefe do Executivo, conforme
estabelecem os arts. 84, XXIII e 165, ambos da CF.

No que diz respeito a LOA, uma vez elaborado, o projeto deve ser encaminhado ao Poder
Legislativo até 4 meses antes do término do exercicio financeiro de sua elaboragdo,

correspondendo ao dia 31 de agosto, de conformidade com o art. 35, § 2°, III do ADCT.

Uma vez aprovado, o projeto de LOA devera ser devolvido ao Chefe do Executivo até o

encerramento da secao legislativa.

E importante saber que os 6rgaos independentes tém até o dia 15 de agosto para apresentar suas

propostas orcamentarias ao Chefe do Executivo para que sejam consolidadas no projeto de LOA.

1- O CAF e 0 RGCAF possuem normas que conferem ao Chefe do Executivo no ambito do Estado e do
Municipio do Rio de Janeiro, respectivamente, a competéncia para abrir créditos extraordinarios por meio de
decreto a ser posteriormente submetido ao crivo do Legislativo.
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Ressalte-se, ainda, a destacada participacdo, na esfera federal, da Comissdo mista® permanente de
senadores e deputados, tanto no processo legislativo quanto no acompanhamento da execugao do

orcamento.

Vejam que, de acordo com o art. 166, § 1° da CF, a referida Comissao competira: a) aprovar os
projetos de lei orcamentaria (PPA, LDO, LOA e créditos adicionais); e b) examinar, emitir
parecer, acompanhar’® e fiscalizar o orcamento.

O § 3° do mesmo dispositivo confere a aludida Comissao mista competéncia para apreciar
emendas parlamentares inseridas no projeto de LOA, notadamente no que concerne: a) a
compatibilidade das emendas com os programas estabelecidos no PPA e na respectiva LDO; e b)
a indicagao de recursos provenientes de anulacao de despesas incluidas no projeto original de
LOA*.

Dito isto, mostra-se salutar o enfrentamento de alguns problemas que podem surgir no caso de

inobservancia das regras apontadas.

Em primeiro lugar, indaga-se quais as consequéncias da ndo apresentacdo de projeto de LOA no
prazo de que trata o art. 35, § 2°, III do ADCT.

A questao é resolvida por disposicdo expressa do art. 32 da Lei 4.320/64, ao estabelecer que, em
casos tais, “o Poder Legislativo considerara como proposta a Lei de Orcamento vigente”, ou seja,

aproveita-se a LOA entdo vigente com as devidas adaptacdes para viger no exercicio seguinte.

Atente-se ainda para o fato de que, de acordo com o inciso VI do art. 4° ¢/c inciso I do art. 10°,
ambos da Lei 1.079/50, bem como com o Decreto-Lei 201/67, a ndo apresentacdo de projeto de

LOA ao Legislativo pelo Chefe do Executivo configura crime de responsabilidade.

2 - Nas esferas estadual, distrital e municipal a Comissdo ndo é mista em razao de o Poderes Legislativos
destes Entes Federativos serem unicamerais.

3 - O art. 72 da CF, em complementacao, atribui a mencionada Comissdo competéncia para solicitar
esclarecimentos a autoridade governamental responsavel, quando houver indicios de despesas nao
autorizadas ou de subsidios ndo aprovados.

4 - Excluidas as que incidam sobre dotacoes para pessoal e seus encargos, servico da divida e transferéncias
tributarias constitucionais (art. 166, § 3°, “a”, “b” e “c” da CF).

5 - Com as adaptacoes do art. 35, § 2°, [II do ADCT.
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Outra questao que pode surgir, diz respeito as consequéncias da nao aprovacao do projeto de

LOA pelo Legislativo.

Neste caso, o art. 166, § 8° da CF estabelece que os recursos previstos no projeto rejeitado e que
ficarem sem despesas poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou

suplementares, com prévia e especifica® autorizagio legislativa.

Terceiro e ultimo problema a ser enfrentado é o concernente a anomia or¢amentaria, que se

configura quando o projeto de LOA nao chega a ser aprovado, nem rejeitado pelo Legislativo.

Tal situagdo ndo contém soluc¢do constitucional, merecendo ser resolvida de acordo com as

disposicdes da LDO respectiva que versarem sobre o tema.

Caso tipico de anomia orcamentaria, foi o que se verificou no exercicio financeiro de 2015 na
esfera federal, ocasido em que a respectiva LDO trazia em seu art. 53 norma que disciplinava a

matéria sob a epigrafe de Execugdo Provisoria do Projeto’ orcamentario.

Esclareca-se, por fim, que restos a pagar nao podem ser utilizados para solucionar anomia

orcamentaria.

6 - Em homenagem ao principio da exclusividade.

7 - A doutrina prefere o termo antecipacdo orcamentaria.
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ANEXO LEGISLATIVO

Constituicao Federal

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Reptuiblica podera adotar medidas

provisodrias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.
§1° E vedada a edicdo de medidas provisodrias sobre matéria:
I - relativa a:

(...)

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e

suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°; (...)

Art. 72. A Comissdao mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de indicios de
despesas nao autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos nao programados ou de
subsidios nao aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no
prazo de cinco dias, preste os esclarecimentos necessarios.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Reptublica:

(...)

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes

orcamentarias e as propostas de orcamento previstos nesta Constituicao; (...)
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

I - o plano plurianual;

II - as diretrizes orcamentarias;

III - os orcamentos anuais.
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Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum.

§1° Cabera a uma Comissao mista permanente de Senadores e Deputados:

I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste artigo e sobre as contas

apresentadas anualmente pelo Presidente da Reptblica;

Il - examinar e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais
previstos nesta Constituicao e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria, sem
prejuizo da atuacdo das demais comissdes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de

acordo com o art. 58.

§ 2° As emendas serdo apresentadas na Comissdao mista, que sobre elas emitira parecer, e

apreciadas, na forma regimental, pelo Plendrio das duas Casas do Congresso Nacional.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem

somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacdao de

despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

(...)
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§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicao do projeto de lei orcamentaria
anual, ficarem sem despesas correspondentes poderao ser utilizados, conforme o caso, mediante

créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizacao legislativa. (...)

Art. 167. Sao vedados:

()

IV - a vinculagao de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticao do
produto da arrecadacdao dos impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinacao de
recursos para as acdes e servigos publicos de satide, para manutencdo e desenvolvimento do
ensino e para realizacio de atividades da administracao tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXII, e a prestacao de garantias as operacdes de
crédito por antecipacao de receita, previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste

artigo; (...)

ADCT

Art. 35. O disposto no art. 165, § 7°, sera cumprido de forma progressiva, no prazo de até dez
anos, distribuindo-se os recursos entre as regides macroecondmicas em razdo proporcional a

populacao, a partir da situacao verificada no biénio 1986-87.

(...)

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e II, serao

obedecidas as seguintes normas:

I - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro do
mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessao

legislativa;

II - o projeto de lei de diretrizes or¢camentarias sera encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro

periodo da sessao legislativa;

Resumo elaborado pela equipe de monitores. Todos os direitos reservados ao Master Juris. Sdo proibidas a

reprodugdo e quaisquer outras formas de compartilhamento.



15

MASTER/JURIS =

IIT - o projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessao
legislativa. Art. 76. Sao desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2015,
20% (vinte por cento) da arrecadacao da Unido de impostos, contribuicdes sociais e de
intervencdao no dominio econémico, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida

data, seus adicionais e respectivos acréscimos legais.

()

§ 3° Para efeito do calculo dos recursos para manutencio e desenvolvimento do ensino de que

trata o art. 212 da Constituicdao Federal, o percentual referido no caput sera nulo.

Lei 4.320/64
Art. 32. Se ndo receber a proposta or¢camentaria no prazo fixado nas Constitui¢des ou nas Leis
Organicas dos Municipios, o Poder Legislativo considerara como proposta a Lei de Orcamento

vigente.

Art. 40. Sao créditos adicionais, as autorizacdes de despesa niao computadas ou

insuficientemente dotadas na Lei de Or¢camento.

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

I - suplementares, os destinados a reforco de dotacao orcamentaria;

II - especiais, os destinados a despesas para as quais nao haja dotacao orcamentaria especifica;

IIT - extraordinarios, os destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra,

comocgao intestina ou calamidade puablica.

Art. 42. Os créditos suplementares e especiais serao autorizados por lei e abertos por decreto

executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos

disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposicao justificativa.

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

II - os provenientes de excesso de arrecadacado;

III - os resultantes de anulacdao parcial ou total de dotagdes orcamentarias ou de créditos

adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operacdes de credito autorizadas, em forma que juridicamente possibilite ao

poder executivo realiza-las.

§ 2° Entende-se por superavit financeiro a diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo
financeiro, conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacoes
de credito a eles vinculadas.

§ 3° Entende-se por excesso de arrecadagao, para os fins deste artigo, o saldo positivo das
diferencas acumuladas més a més entre a arrecadacao prevista e a realizada, considerando-se,
ainda, a tendéncia do exercicio. § 4° Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de
excesso de arrecadacdo, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no

exercicio.

Art. 44. Os créditos extraordinarios serao abertos por decreto do Poder Executivo, que déles dara

imediato conhecimento ao Poder Legislativo.

Art. 45. Os créditos adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro em que forem

abertos, salvo expressa disposicao legal em contrario, quanto aos especiais e extraordinarios.

Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indicara a importincia, a espécie do mesmo e a

classificacao da despesa, até onde for possivel.
Lei 11.079/04 (PPP)
Art. 80 As obrigacdes pecunidrias contraidas pela Administracio Pablica em contrato de

parceria pablico-privada poderao ser garantidas mediante: I - vinculacao de receitas, observado

o disposto no inciso IV do art. 167 da Constituicao Federal; (...)
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Lei 1.079/50

Art. 4° Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Reptuiblica que atentarem contra

a Constituicao Federal, e, especialmente, contra:

(...)

VI - A lei orcamentaria;

VII - A guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos; (...)

Art. 10. Sao crimes de responsabilidade contra a lei orcamentaria:

1- Nao apresentar ao Congresso Nacional a proposta do or¢camento da Reptuiblica dentro dos

primeiros dois meses de cada sessao legislativa; (...)

DL 201/67

Art. 4° Sao infrac¢des politico-administrativas dos Prefeitos Municipais sujeitas ao julgamento

pela Camara dos Vereadores e sancionadas com a cassa¢ao do mandato:

()]
V - Deixar de apresentar a Camara, no devido tempo, e em forma regular, a proposta

orcamentaria; (...)

LDO Federal (Lei 13.080/15)

Art. 53. Se o Projeto de Lei Orcamentaria de 2015 nao for sancionado pelo Presidente da
Reptublica até 31 de dezembro de 2014, a programacao dele constante podera ser executada para

o atendimento de:

I - despesas com obrigacdes constitucionais ou legais da Unido relacionadas na Secao I do
Anexo III;

II - bolsas de estudo no ambito do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e

Tecnoldgico - CNPq, da Fundacao Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
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Superior - CAPES e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada - IPEA, bolsas de residéncia
médica e do Programa de Educacao Tutorial - PET, bolsas e auxilios educacionais dos
programas de formacdao do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢ao - FNDE, bolsas
para acoes de sattdde da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares - EBSERH e Hospital de
Clinicas de Porto Alegre - HCPA, bem como Bolsa-Atleta e bolsas do Programa Segundo

Tempo;

III - pagamento de estagiarios e de contratacdes temporarias por excepcional interesse ptiblico
na forma da Lei no 8.745, de 9 de dezembro de 1993;

IV - acoes de prevencao a desastres classificadas na subfun¢ao Defesa Civil;

V - formagao de estoques publicos vinculados ao programa de garantia dos precos minimos;

VI - realizacao de eleicoes e continuidade da implantacio do sistema de automacdo de

identificacao biométrica de eleitores pela Justica Eleitoral;

VII - importagido de bens destinados a pesquisa cientifica e tecnolégica, no valor da cota fixada

no exercicio financeiro anterior pelo Ministério da Fazenda;

VIII - concessao de financiamento ao estudante;

IX - acdes em andamento decorrentes de acordo de cooperacao internacional com transferéncia

de tecnologia;

X - dotagdes destinadas a aplicacio minima em agoes e servigcos publicos de satde, classificadas
com o Identificador de Uso 6 (IU 6);

XI - despesas a que se refere o anexo previsto no art. 93 desta Lei, a partir da eficacia das

respectivas leis; e

XII - outras despesas correntes de carater inadidvel, até o limite de um doze avos do valor
previsto, multiplicado pelo niimero de meses decorridos até a publicacao da respectiva Lei. § 1o
Considerar-se-a antecipacao de crédito a conta da Lei Orcamentaria de 2015 a utilizacao dos

recursos autorizada neste artigo.

§ 20 Os saldos negativos eventualmente apurados entre o Projeto de Lei Orcamentaria de 2015

enviado ao Congresso Nacional e a respectiva lei serdo ajustados, considerando-se a execugao
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prevista neste artigo, por decreto do Poder Executivo, apds a sancdao da Lei Orcamentaria de
2015, por intermédio da abertura de créditos suplementares ou especiais, mediante
remanejamento de dotagdes, até o limite de 20% (vinte por cento) da programacao objeto de

cancelamento, desde que nao seja possivel a reapropriacao das despesas executadas.

§ 30 Aplica-se, no que couber, o disposto no art. 38 aos recursos liberados na forma deste artigo.
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