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l. ANTECEDENTES

1. Essa Nota Técnica tem por objetivo oferecer subsidios acerca da

possibilidade de aprovacao do projeto de lei orcamentaria para 2007 sem que se
tenha concluida a apreciacdo, pelo Congresso Nacional, do Projeto de Lei de
Diretrizes Or¢camentarias para 2007 .

2. O Presidente da Republica enviou ao Congresso Nacional, em 15 de abril
deste ano, o projeto de lei n? 02/2006, que dispde sobre as diretrizes para a
elaboracdo da Lei Orcamentaria de 2007 — PLDO/2007, em cumprimento ao
disposto no art. 165, § 22, da Constituicéo, e no art. 35, § 29, Il, do ADCT.

3. Apreciado e votado na Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e
Fiscalizacgdo — CMO, o PLDO/2007 ainda aguarda votacdo no Plenario do
Congresso Nacional, a despeito do art. 57 da Constituicao proibir a interrup¢éo da
sessdao legislativa sem a aprovacao do projeto de lei de diretrizes orcamentarias.

4. A demora ocasionou o envio, por parte do Poder Executivo, do projeto de
lei orcamentéria para 2007 — PLOA/2007, em 31 de agosto de 2006, sem a
existéncia de uma lei de diretrizes orgamentérias correspondente .

5. Discute-se a possibilidade de o Congresso Nacional deixar de aprovar o
PLDO/2007, e as consequéncias dessa ndo-aprovagdo quanto a apreciagdo do
projeto de lei orcamentaria para 2007 e a sua aprovacao até o final da sessao
legislativa de 2006.

Il. CONSTITUICAO FEDERAL

6. A existéncia de uma lei espeC|f|ca para tratar de diretrizes sobre
elaboracdo do orcamento anual ndo € regra geral nos modelos de elaboracdo

' 0 n&do encaminhamento do projeto de lei orcamentaria pelo Poder Executivo, no prazo constitucional, resultaria em
crime de responsabilidade do Presidente da Republica, conforme art. 85, inciso VI, da Constituicdo Federal.
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orcamentéaria de outros paises. E, no entanto, um instrumento legislativo
relativamente comum na América Latina.

7. Nos paises onde ha o Sistema Parlamentarista é patente uma forte
correlacéo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo. O orcamento € elaborado
em conjunto entre os dois Poderes e a fiscalizacdo € exercida pela Minoria (no
modelo Inglés, o Lider da Minoria preside a Comisséo de Fiscalizac&o), logo, nesse
contexto, ndo é necessaria a existéncia de uma Lei de Diretrizes Orgcamentarias.

8. No Presidencialismo Americano, o orcamento é elaborado dentro do
Poder Legislativo, com uma forte participagdo do Executivo, exercida por
intermédio da Lideranga do Governo. Nesse modelo, toda lei tem uma parte
“orcamentaria”’, que promove o0 ajuste dos orcamentos, tendo em vista a aplicacao
do novo diploma legislativo. Dessa forma, néo faz sentido mencionar um dispositivo
legal que promova a participacdo do Legislativo na elaboracdo dos orgamentos e
disponha sobre o equilibrio orcamentario, uma vez que todo 0 processo
orcamentario € desenvolvido nesse sentido.

9. No nosso modelo orgamentario, e em grande parte da América Latina, foi
criado um momento no processo legislativo-orcamentario onde o Poder Legislativo
dispbe sobre as normas gerais de elaboracdo e execucdo das leis orcamentarias,
que sélo2 elaboradas pelo Poder Executivo (caput do art 165 da Constituicao
Federal)“.

10. A Constituicdo, ao regular a divisdo e as competéncias dos Poderes da
Republica, impbés uma série de direitos e deveres aos agentes e 6rgdos estatais,
em especial quanto a elaboracao das leis do ciclo orcamentario (Plano Plurianual
/Lei de Diretrizes Orcamentéarias/Lei Orcamentaria Anual). Tais prerrogativas visam
a protecdo, em ultima instancia, do cidadao, ao garantir sua participacéo, por meio
do processo legislativo, na definicdo de regras, normas e procedimentos a que se
submete a matéria financeira e orcamentaria.

11. A histéria nos revela a importancia das regras de relacionamento
financeiro entre cidadaos e seus governantes. Conflitos e revoltas estabeleceram
os fundamentos e a origem do parlamento moderno, cuja principal atribuicdo é a
necessidade da autorizacao legislativa na matéria financeira.

7

12. A apreciacdo da lei de diretrizes orcamentarias € imperativo
constitucional, conforme preceitua o art. 165, |l e § 2 da Constituicdo®. Essa lei
integra os instrumentos do sistema de planejamento e orcamento da administracao
publica. Cabe a mesma fixar, para o exercicio financeiro subsequente, as metas e
prioridades, incluindo as despesas de capital, orientar a elaboracdo da lei

2 Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecer&o: | - o plano plurianual; Il - as diretrizes orcamentarias;
111 - os orcamentos anuais.

3§ 22 - A lei de diretrizes orgamentérias compreendera as metas e prioridades da administragéo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente, orientara a elaboragdo da lei orcamentaria anual,
dispora sobre as alteragGes na legislagao tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de
fomento.
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orcamentaria anual, dispor sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e
estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

13. Ressaltamos que o art. 169 da Constituicdo exige autorizacdo especifica
na LDO para, nos termos do § 12, a “concessédo de qualquer vantagem ou aumento
de remuneracdo, a criacdo de cargos, empregos e funcdes ou alteracdo de
estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta,
inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo poder publico”.

14. A LDO também é responsavel pela fixacdo dos parametros de elaboragéo
dos orcamentos dos demais Poderes e do Ministério Publico (art. 99, 812, § 59, art.
127, § 39, da Constituicéo).

15. A auséncia da LDO criara uma lacuna grave no sistema de planejamento
e orcamento previsto na Constituicdo, uma vez que essa funciona como ligagéao da
lei orcamentaria com o plano plurianual.

16. De acordo com o art. 174, o planejamento é determinante para o setor
publico, dai decorrendo que todas as trés leis do sistema, PPA, LDO e Orgcamento,
sdo essenciais na gestdo da administracdo publica, em consonancia com o
principio da legalidade que requer, para a atuacdo do gestor, a observancia dos
principios, diretrizes e dotacfes previstas na lei.

17. A Constituicdo Federal de 1988 criou um sistema or¢gamentario com toda
uma logica propria. Essa logica se materializa pela vedacéo de se interromper a
Sessdo Legislativa caso ndo tenha sido votado o PLDO (§ 22 do art 57, da CF) e
pela ordem de encaminhamento disposta no art. 35 do ADCT, que claramente
indica a necessidade da aprovacéo da LDO para que o Orgcamento seja apreciado.

18. Cumpre destacar a previsao constitucional explicita que na apreciacao do
PLOA é necessaria a compatibilidade das emendas com o disposto na LDO (§ 3
do art 166, da CF), o que pode ensejar, de forma mais direta, uma inquiricdo de
inconstitucionalidade sobre a validade de um possivel processo de apreciacao de
um orgcamento sem a apreciagéo prévia da LDO.

19. A analise dos dispositivos citados ndo deixa duvida sobre a necessidade
de interpretacdo da Constituicdo Federal de forma sistémica, conforme reiterados
pronunciamentos do STF. Esse entendimento reforca a tese de que a lei
orcamentaria anual poderéa ser considerada inconstitucional em face da inexisténcia
da lei de diretrizes orcamentarias.

[l LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL — LC n® 101/2000 (LRF)

20. Em face ao principio constitucional da exclusividade, pelo qual a Lei
Orcamentaria Anual somente pode consignar dispositivos relacionados com a
receita, despesa e abertura de créditos suplementares (§ 82 do art 165 da CF), a
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Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe uma série de dispositivos importantes para o
ambito da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

21. No seu art 4%, a LRF dispde que a LDO deve dispor sobre: a) equilibrio
entre receitas e despesas; b) critérios e forma de limitacdo de empenho; ¢) normas
relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos; e d) demais condigcdes e exigéncias
para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

22. Ademais, passa a integrar a LDO o Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de
Riscos Fiscais, além de determinar qgue na Mensagem que encaminha a LDO deva
constar em anexo préprio os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial,
bem como os parametros e as projecbes para seus principais agregados e
variaveis, e ainda as metas de inflagdo para o exercicio subsequiente (8§ 12a 4 2 do
art4° da LC 101/00).

23. A falta do Anexo de Metas Fiscais e da definicdo do equilibrio fiscal
desobrigara o Congresso Nacional (durante a apreciacdo do projeto de lei
orcamentaria) e o Poder Executivo (durante a execugcdo orgcamentaria) quanto ao
cumprimento legal dos resultados primarios, o que pode fragilizar a politica fiscal do
governo. A proposito da importancia dada a esse Anexo, caso o Poder Executivo
tivesse elaborado o PLDO/2007 sem o Anexo de Metas Fiscais, 0 mesmo estaria
sujeito a punicdo administrativa de que trata o art. 5° da Lei r? 10.028, de 19 de
outubro de 20004,

24. Adicionalmente, sem a LDO, deixa de existir qualquer regra que venha a
conter o crescimento das despesas correntes para o préximo exercicio. Ainda que
a limitacdo das despesas correntes primarias em pelo menos 0,1 ponto percentual
do PIB, proposta pelo Governo Federal no PLDO/2007, ndo tenha sido observada
no envio do projeto de lei orcamentéria, a votacao da LDO sera util no sentido de
se discutir outras propostas e mecanismos substitutivos aquele propésito.

25. Cabe a LDO, também, a fixacdo de critérios e despesas a serem
excluidas do contingenciamento, bem como a exigéncia da apresentacdo de
cronograma de gastos, durante a execucdo orcamentaria. A obrigacdo do
contingenciamento se apoia, do ponto de vista legal, na obtencdo de metas fiscais
fixadas na LDO, inexistentes na hipoétese.

26. Sem a LDO néo havera, também, como estabelecer exigéncias e
condi¢cdes adicionais para transferéncias a entidades publicas e privadas.

4 Art. 5° Constitui infracdo administrativa contra as leis de finangas publicas: (...) Il — propor lei de diretrizes
orcamentarias anual que néo contenha as metas fiscais na forma da lei; (...)

§ 1° A infrac&o prevista neste artigo é punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do agente que
Ihe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.
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V. DEMAIS NORMAS CONSTANTES DA LDO

27. O texto da LDO para 2006 contempla 127 artigos, de grande utilidade
para a solucao de uma série de conflitos havidos quando da elaboracao, execucéo
ou fiscalizacdo orcamentaria. A auséncia desses dispostivos aumentaria a
inseguranca juridica, pois deixariam de existir um conjunto de normas de direito
financeiro (supridas pela LDO, na auséncia de lei complementar), relativos a
classificacdo da despesa, limites orcamentarios, controle e fiscalizacdo do gasto
publico.

28. Dentre essas normas pode-se destacar: a) definicdes e conceitos acerca
da organizacdo e da classificacdo orcamentaria; b) normas relativas a execucao
dos gastos em 2007 no caso de ndo aprovacdo do projeto de lei orcamentaria
(execucdo proviséria); c) contrapartida de transferéncias voluntérias: somente na
LDO pode-se impor o valor de contrapartida dos estados e municipios, em
atendimento ao disposto no art. 25 na LRF; d) normas relativas a execucao
orcamentaria; prazos, conteudo e limites dos créditos adicionais; €) proibicoes e
vedacOes de transferéncias ao setor privado; e f) procedimento de fiscalizacdo das
obras com indicios de irregularidades graves que impde clausula suspensiva para a
execucao orcamentaria.

29. Vale ressaltar que o art. 49, X, da Constituicdo estabelece que compete
ao Congresso Nacional fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas
Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracdo direta. No
cumprimento desse encargo, a LDO se revela um importante instrumento a
disposicdo do Parlamento, uma vez que estabelece parametros para afericdo do
controle dos gastos publicos. Tal atribuicdo constitucional ndo é mera faculdade do
Poder Legislativo, mas um poder-dever. Assim, além de estar prevista na Carta
Politica sua aprovacdo anual, ela tem que ser aprovada para que o Parlamento
possa exercer plenamente o seu dever de fiscalizar as despesas publicas.

30. A retomada da apreciacdo do PLDO/2007 permitira, outrossim, discutir a
insercéo no seu texto das recomendacdes da CPMI das Ambulancias contidas no
Relatorio Preliminar ja divulgada.

31. E importante ressaltar que a LDO disciplina a execucéo provisoria do
orcamento caso este ndo seja promulgado no exercicio anterior ao da sua vigéncia.
No caso da inexisténcia da LDO e a ndo promulgacao da LOA durante o exercicio
anterior haveria um vacuo legislativo onde, no nosso entendimento, os ordenadores
de despesas ndo poderiam executar qualquer dotacéo relativa ao orgamento em
tramitacdo no Congresso Nacional.

32. Cumpre destacar que, historicamente, nos ultimos dezoito anos, nenhuma
lei orcamentéria foi promulgada ainda no exercicio anterior ao da vigéncia da Lei, e
s6 os orcamentos de 2001 a 2005 foram promulgados ainda em janeiro (sendo que
s6 em 2001 foi feito no inicio do més).




(T CONGRESSQO NACIONAIL
GO Consultoria de Orcamento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos Deputados

WO Consultoria e Orgcamnto, Fiscalizacdo e Controle do Senado Federal
A S

33. Logo, a auséncia de regras para execucao provisoria do orcamento, pode
levar a graves prejuizos para a execucdo or¢camentaria e financeira da Unido, na
medida em que podera aumentar os custos financeiros por descumprimento de
obrigacdes contratuais e paralisar importantes programas de governo.

V. CONCLUSOES

34. Diante do exposto podemos concluir que apreciacdo, pelo Congresso
Nacional, da lei de diretrizes orcamentarias para 2007 € imperativo constitucional,
conforme preceitua o art. 165, Il e § 22 da Constituicao.

35. O planejamento é determinante para o setor publico, nos termos do art.
174 da Constituicdo. A LDO, por se constituir no elo entre o PPA e a LOA, é
indispensavel para o sistema de planejamento e orcamento instituido pela ordem
constitucional vigente. A atribuicdo constitucional conferida ao Congresso Nacional
para aprovar as leis relativas ao sistema planejamento-orcamento ndo se constitui
em mera faculdade do Poder Legislativo, mas um legitimo poder-dever.

36. Nossa Constituicdo, ao regular a divisdo e as competéncias dos Poderes
da Republica, impde direitos e deveres ao Congresso Nacional, prerrogativas que
visam proteger, em Ultima instancia, o cidaddo. Assim, além de estar prevista na
Carta Politica, a aprovacdo da LDO é essencial para que o Parlamento possa
exercer plenamente o seu dever de fiscalizar as despesas publicas.

37. A aprovacao de lei orcamentéaria anual sem a prévia aprovacéao da lei de
diretrizes orcamentéarias podera vir a ser considerada inconstitucional ndo sé por
comprometer o planejamento publico, mas também por inviabilizar a verificacdo da
compatibilidade das alterac¢des introduzidas pelo Congresso Nacional no projeto de
orcamento encaminhado pelo Poder Executivo com a LDO, nos termos do art. 166,
§39%1,daCF, e art. 16, da LRF.

38. A necessidade de interpretacdo da Constituicdo Federal de forma
sistémica, conforme reiterados pronunciamentos do STF, reforca a tese de
inconstitucionalidade de lei orcamentaria que ndo esteja amparada e em harmonia
com o PPA e com a LDO.

39. A auséncia da LDO trara instabilidade juridica, econdmica e fiscal para o
Pais, em razdo do conjunto de normas relativas ao ciclo orcamentario previstos
nessa Lei, o que afetard todos os Poderes, o Ministério Publico e as empresas
estatais em que a Unido detém a maioria do capital social com direito a voto.

ROMIRO RIBEIRO FABIO GONDIM
Diretor da COFF, em exercicio Consultor-Geral da CONORF




