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Resumo

A ‘regra de ouro” positivada pela Constituicdo da Republica de 1988
determina que o montante das receitas com operacao de crédito ndo pode superar o
das despesas de capital. O objetivo precipuo é evitar que os entes federados
dependam de recursos de terceiros para o financiamento de seus dispéndios

correntes.

O texto constitucional, entretanto, prevé, expressamente, a possibilidade de
referida regra fiscal ser ressalvada. Para tanto, exige aprovacdo, por maioria
absoluta, no ambito do Parlamento, de projeto de lei de crédito adicional
suplementar ou especial para uma despesa corrente que tenha finalidade precisa e,
simultaneamente, autorizacdo, no texto do respectivo projeto de lei de crédito

adicional, da contratacdo da operacéo de crédito que financiara a despesa corrente.

O presente estudo técnico pretende mostrar que, por se tratar de situagéo
excepcionalissima, a “operacionalizacdo” da ressalva a “regra de ouro” pode ocorrer
em paralelo ao processo legislativo levado a cabo para a aprovacao do Projeto de

Lei Orcamentaria Anual.
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1 APRESENTACAO

A chamada “regra de ouro” das finangas publicas tem sido um dos assuntos
mais comentados nos ultimos tempos.

De acordo com informacgdes publicadas pela Secretaria do Tesouro Nacional
(STN), a margem para cumprimento dessa regra esta cada vez mais apertada, como
mostra o grafico a seguir. As causas seriam as seguintes:

(i) resultados primérios deficitarios; e

(i) reducdo no montante das receitas financeiras, tais como: transferéncia do
resultado cambial do Banco Central ao Tesouro Nacional, remuneracdo da conta

tnica do TN no Bacen, e retorno de recursos de empréstimos concedidos as

instituicdes financeiras federais (BNDES, Banco do Brasil etc).

Regra de Ouro - Comprometimento da Margem da Regra de Ouro
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
Observagédo: a margem negativa de 2018 ja foi reestimada para R$ 208 bilhdes.

Em entrevista no inicio deste ano, integrantes da equipe econdmica do
governo federal informaram que a “margem” para o ano de 2018 ja estaria em cerca
de R$ 208 bilh6es negativos, e ndo mais em R$ 184 bilhdes, e que medidas
estariam sendo adotadas para garantir o cumprimento da regra ao longo do
exercicio.
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Quanto ao exercicio de 2019, a possibilidade de ndo se cumprir a “regra de

ouro” existe. Ou seja, estima-se que para que seja possivel executar todas as
despesas da Unido em 2019 seja necessario efetuar a emissdo de mais titulos
publicos, o que, dada a situacdo de impossibilidade de se reduzir, no curto prazo,
despesas correntes (obrigatérias e/ou discricionarias incomprimiveis) e de se obter
outras fontes de receita orcamentaria, resultaria na elaboracdo de Projeto de Lei
Orcamentaria Anual com o montante de receitas de operacao de crédito superior ao

das despesas de capital.

Ocorre que, para que o total das receitas com operacédo de crédito possa ser
superior ao das despesas de capital, é preciso “ressalvar a regra de ouro”, como
determinada a parte final do art. 167, Ill, da Carta Politica de 1988.

Nesse sentido, 0 presente texto procura apresentar os procedimentos que
precisariam ser colocados em pratica para operacionalizar tal ressalva, concluindo,

ao final, que:

() o total das despesas constantes do Projeto de Lei Orcamentéria Anual
referente ao exercicio financeiro de 2019 (PLOA2019) a ser encaminhado ao
Congresso Nacional pelo Chefe do Poder Executivo ndo pode ser superior ao total

das fontes de financiamento viaveis e possiveis para referido exercicio; e

(i) € compativel com o ordenamento juridico em vigor, por se tratar de
situacdo excepcionalissima prevista pela propria Constituicdo da Republica, o
encaminhamento ao Congresso Nacional, em paralelo a apreciacdo do PLOA2019,
do Projeto de Lei de Crédito Adicional (especial ou suplementar) destinado a

ressalvar a “regra de ouro”.
O desenvolvimento do presente texto adota as seguintes premissas:

() ndo h&d como obter, para o exercicio de 2019, outras fontes de

financiamento que néo as derivadas de operacédo de crédito; e

(i) ndo ha como efetuar corte de gastos discricionarios ou obrigatérios para o

exercicio de 2019;

(iii) para o exercicio financeiro de 2019, a margem de cumprimento da “regra
de ouro” tera valor negativo, necessitando-se ressalvar seu cumprimento, nos

termos do art. 167, 1ll, da Carta da Republica.
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2 A“REGRA DE OURO” POSITIVADA PELA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA

Sem desejar tecer maiores consideragdes a respeito da mesma, a “regra de

ouro” trazida pelo texto constitucional veda, in verbis:

Art. 167, Omissis

lll - a realizacdo de operacfes de créditos que excedam o montante das despesas
de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta;

O objetivo é impedir que o ente federado, ao longo de todo o exercicio
financeiro, dependa da obtencdo de recursos de terceiros para o financiamento de

seus dispéndios correntes.

Como visto, referida vedacdo pode ser ressalvada, desde que adotado
procedimento excepcionalissimo, qual seja: que as operacdes de crédito que derem
azo ao descumprimento da regra sejam autorizadas “dentro” de projetos de crédito

adicional a serem aprovados pelo Congresso Nacional por maioria absoluta.

3 PROCESSO LEGISLATIVO ORDINARIO VERSUS PROCESSO
LEGISLATIVO ORCAMENTARIO

A Constituicdo da Republica de 1988 instituiu, basicamente, dois tipos de
processo legislativo: o ordinario e o orcamentario. Cada qual possui foro e
procedimentos proprios. As normas geradas pelo processo legislativo ordinario
possuem, em regra, carater genérico e validade indefinida, enquanto que as normas
do processo legislativo orcamentario sdo, em geral, de natureza concreta e de

carater periddico.

Existem outras diferencas entre tais processos. Nas palavras de Eber Zoehler
Santa Helena (em Conflitos Temporais entre os Processos Legislativos Ordinario e

Orcamentario, E-Legis, Camara dos Deputados, 2011, p. 12), in verbis:

“O processo legislativo ordinario € bicameral. A proposicdo € apreciada por
comissdes permanentes ou temporarias e posteriormente, ou mesmo sem
apreciacdo dessas comissdes, pelos Plenarios da Camara dos Deputados e do
Senado Federal, e vice-versa, em etapas distintas e separadas. Ja 0 processo
orcamentario é unicameral, a proposicdo é apreciada primeiramente por uma
comissao mista, Unica com previsdo expressa no texto constitucional, e apos pelo
Plenario do Congresso Nacional, ambos os foros em reunido conjunta dos
membros das duas Casas, ainda que em votagao separada.” (Grifou-se)
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Ainda de acordo com Eber Zoehler Santa Helena, verbis:

“O processo legislativo ordindrio € permanente e conta com procedimentos
distintos em ambas as Casas, com prazos improprios, hipétese em que a omissdo
tem carater comissivo, a exemplo do mecanismo da obstrucdo parlamentar. O
processo or¢camentario é expedito em razdo da necessidade da Administracédo
publica ter seus instrumentos de gestdo a tempo, tem prazos preé-fixados
constitucionalmente, inclusive com sanc¢do para o caso de sua ndo observancia,
como o ndo encerramento do 1° periodo da sessao legislativa se ndo aprovada a
LDO, conforme o art. 57, 8 2°, da Constituicdo.” (Grifou-se)

A existéncia de referida “ramificacdo” do processo legislativo pode ser
constatada por intermédio da leitura dos diversos dispositivos contidos na Secao Il —
Dos Orcamentos, Capitulo Il — Das Finangas Publicas, Titulo VI — Da Tributacéo e do
Orcamento, da Constituicdo da Republica de 1988, em especial o artigo 166, 8 7°, e
0 artigo 165, 8 8°, ambos transcritos in verbis:

“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.

§ 7° - Aplicam-se aos projetos mencionados neste artigo, no que nao contrariar o
disposto nesta secdo, as demais normas relativas ao processo legislativo.”
(Grifou-se)

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

(.

8§ 8° - A lei orcamentéria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da
receita e a fixacdo da despesa, nado se incluindo na proibicdo a autorizacédo para
abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacdes de crédito, ainda
gue por antecipacao de receita, nos termos da lei.” (Grifou-se)

A diccdo do art. 166, § 7°, € clarissima: existe um conjunto de dispositivos
constitucionais especificamente redigidos para regular o processo legislativo

orgcamentério. Vale dizer, a ressalva a “regra de ouro” é uma dessas normas, como

sera explanado adiante no presente texto.

Quanto ao art. 165, 8 8° cujo teor é conhecido como o “principio
constitucional orcamentario da exclusividade”, o objetivo € oferecer protecdo as
matérias sujeitas a apreciacao por intermédio do processo legislativo ordinario, e

nao a peca orgcamentaria, como inicialmente se poderia inferir.

Como cedico, as leis do processo orcamentario (PPA, LDO, LOA, Créditos
Adicionais) sdo apreciadas de maneira muito célere. Desse modo, ao evitar que a
Lei Orgcamentaria e as Leis de Crédito Adicional contemplem matéria estranha a

previsdo de receitas orcamentarias e a fixacdo de despesas orcamentarias, o
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principio da exclusividade impede que temas de extrema importancia sejam tratados

e aprovados, no ambito do Parlamento, sem a maturacdo, analise e cuidado

necessarios.

Por certo, se as leis orcamentarias nao podem tratar de outro tema, também
nao se admite — agora para a protecdo do processo legislativo orcamentéario — que
leis aprovadas no ambito do processo legislativo ordinario tratem de temas
reservados a lei orcamentéria, a crédito adicional, ao plano plurianual e a lei de

diretrizes orcamentarias.

4 AUTORIZACAO PARA CONTRATACAO DE OPERACOES DE CREDITO
NO SETOR PUBLICO

No ambito do setor publico, a contratagdo de qualquer operacao de crédito —
seja ela de natureza orcamentaria ou extra orcamentaria - depende de prévia

autorizacao legislativa.

Em geral, tal autorizacdo € concedida por intermédio do processo legislativo
ordinario, e néo por intermédio do processo legislativo orcamentéario, uma vez que
referida autorizacdo representa matéria de natureza ndo orcamentéaria. Permite-se,
inclusive, a edicdo de medida proviséria para tal finalidade, porquanto ndo existir

qualquer vedacéao nesse sentido no corpo do art. 62 da Carta da Republica.

No entanto, como exce¢do ao principio constitucional orgcamentario da
exclusividade, é possivel, por economia processual, que as operacdes de crédito
sejam autorizadas — e nao contratadas — por intermédio da lei orcamentaria ou por
intermédio das leis de crédito adicional. Inclusive, convém observar, ainda que a
operacdo de crédito seja de natureza extra orcamentaria, é possivel autorizar a
contratacdo das mesmas no ambito do processo legislativo orgcamentario, por

intermédio da LOA ou de créditos adicionais.

Frise-se, a possibilidade de se autorizar a realizacdo de operacdes de créedito
também por intermédio do processo legislativo orcamentario encontra

reconhecimento do texto do art. 32, § 1°, inciso |, da LRF, in verbis:

“Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento dos limites e condi¢cdes
relativos a realizagdo de operagdes de crédito de cada ente da Federagéo,
inclusive das empresas por eles controladas, direta ou indiretamente.

§ 1° O ente interessado formalizar4 seu pleito fundamentando-o em parecer de
seus Orgdos técnicos e juridicos, demonstrando a relacdo custo-beneficio, o
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interesse econbmico e social da operacdo e o0 atendimento das seguintes
condigdes:

| - existéncia de prévia e expressa autorizacdo para a contratacao, no texto da
lei orcamentéria, em créditos adicionais ou lei especifica;” (Grifou-se)

Mais ainda, o proéprio art. 167, lll, da Carta Magna de 1988, que traz a “regra
de ouro” e sua ressalva, € claro no sentido de determinar que referida ressalva
somente possa ser concedida no ambito do processo legislativo orcamentario, por
intermédio da aprovacdo de crédito adicional com maioria qualificada (maioria
absoluta). Em outras palavras, ndo ha como ressalvar a “regra de ouro” por
intermédio do processo legislativo ordinario, haja vista a determinacdo de que a
operacdo de crédito a ser autorizada deve ser necessaria e obrigatoriamente
apreciada em conjunto com a respectiva despesa (com finalidade precisa). Repita-se

a parte final da “regra de ouro”, para perfeito entendimento, in verbis:

“Art. 167, lll — (...) ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou
especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta;”

5 AELABORACAO DA PECA ORCAMENTARIA EAS OPERACOESDE
CREDITO

O encaminhamento do Projeto de Lei Or¢camentaria Anual (PLOA) ao Poder
Legislativo é de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo; 0 mesmo se pode
afirmar em relacdo aos Projetos de Lei de Crédito Adicional (PLCAdic.). Significa
dizer que, na Unido, somente ao Presidente da Republica compete dar inicio ao
processo legislativo destinado a aprovar a lei orcamentaria anual e os créditos

adicionais.

Nesse sentido, determina a Constituicdo de 1988 que o Chefe do Poder
Executivo, quando encaminhar o PLOA ao Congresso Nacional, devera fazé-lo de
acordo com as normas estabelecidas pela Lei Complementar de Direito Financeiro e

Orcamento a que se refere o art. 165, § 9°, da Carta Politica de 1988, in verbis:

"Art. 166. Omissis

8§ 6° Os projetos de lei do plano plurianual, das diretrizes orgamentarias e do
orcamento anual serdo enviados pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, nos termos da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.
(Grifou-se)

Referida lei complementar deveria dispor, entre outros assuntos, sobre, in

verbis:
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“Art. 165, § 9° - Cabe a lei complementar:
| - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a

organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentaria anual;” (Grifou-se)

Ocorre gue essa lei complementar ainda ndo foi aprovada. Porém, sob a
égide da Constituicio da Republica de 1946 foi editada a Lei 4.320/64, que
estabeleceu, a época, de acordo com seu art. 1° “normas gerais de direito
financeiro, para elaboragcéo e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, de acordo com o disposto no art. 5°,
inciso XV, letra b, da Constituicdo Federal’. Assim, conforme entendimento do
Supremo Tribunal Federal (ADIn n°® 1.726-5), referida lei foi recepcionada pela atual
Carta Magna com status de lei complementar, excetuados, evidentemente, o0s
dispositivos que se mostrarem incompativeis com o ordenamento constitucional em

vigor.

Isso posto, correto concluir no sentido de que, ao elaborar o PLOA2019, o
Chefe do Poder Executivo Federal devera observar as regras trazidas pela Lei
4.320/1964.

Em seu artigo 3° a Lei 4.320/1964 traz o principio orcamentario da
universalidade associado as receitas. Tal mandamento exige que o gestor publico,
ao elaborar o PLOA, dele faca constar a estimativa para todas as receitas (de
natureza orcamentaria) que espera arrecadar ao longo do exercicio financeiro ao

qual se refere o projeto. Referido dispositivo esta assim positivado:

"Art. 3° A Lei de Or¢camentos compreenderd todas as receitas, inclusive as de
operacOes de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Unico. Ndo se consideram para os fins deste artigo as operacdes de
credito por antecipagdo da receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas
compensatorias, no ativo e passivo financeiros". (Grifou-se)

Convém ressaltar que ao elaborar a estimativa das receitas, seja no PLOA ou
em qualquer projeto de lei de crédito adicional, € dever do gestor observar o
disposto pelo art. 12, caput, da Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial no que

tange as normas técnicas e legais in verbis:

"Art. 12. As previsGes de receita observardo as normas técnicas e legais,
considerardo os efeitos das alteracdes na legislacdo, da variagcdo do indice de
precos, do crescimento econdmico ou de qualquer outro fator relevante e seréo
acompanhadas de demonstrativo de sua evolu¢gdo nos ultimos trés anos, da
projecdo para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de
célculo e premissas utilizadas". (Grifou-se)
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Nesse caso, mais atencéo ainda deve dispensar o gestor quando tais normas

técnicas e legais sdo trazidas pela propria Lei 4.320/1964. Como se pode
depreender da leitura do art. 3°, é preciso que as operacdes de crédito tenham sido
autorizadas poder legislativo. Alids, referida condi¢do € reproduzida por mais dois
dispositivos da Lei 4.320/1964. E o caso, por exemplo, do art. 7°, § 2°, da lei, in

verbhis:

"Art. 7° A Lei de Orcamento podera conter autorizagdo ao Executivo para:

§ 2° O produto estimado de operacbes de crédito e de alienacdo de bens
iméveis somente se incluirdA _na receita quando umas e outras forem
especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em forma que juridicamente
possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio". (Grifou-se)

Transcrito dispositivo é de clareza impar. Diz ele que, ainda que seja possivel
ao gestor efetuar a estimativa das receitas de operacao de crédito e ainda que, por
forca do principio constitucional orcamentario da universalidade, o0 mesmo deva levar
ao orcamento tais estimativas, as mesmas sO poderao integrar a peca orcamentaria
caso tenham sido autorizadas previamente e que, frise-se, tal autorizagéo tenha sido
concedida em forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realizar

as operacdes de crédito ao longo do exercicio.

Tal determinacdo também é trazida pelo art. 43 da Lei 4.320/1964, que lista
as fontes de recursos que podem ser utilizadas para a elaboracéo e aprovacao de

créditos adicionais. In verbis:

"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.

8§ 1° Consideram-se recursos para o0 fim deste artigo, desde que ndéo
comprometidos:

IV-o0 produto de operacdes de credito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las". (Grifou-se)

N&o é possivel ao Chefe do Executivo, portanto, inserir no PLOA estimativas
para operacfes de crédito que ndo tenham sido autorizadas, ainda mais se referida

insercao der azo ao descumprimento da "regra de ouro".

Assim, em face da expressa determinagao contida no texto constitucional (art.
166, 8 6°) no sentido de que o Chefe do Poder Executivo deve encaminhar o PLOA
ao Poder Legislativo nos termos da Lei 4.320/1964, parece mais do que razoavel

inferir que o0 mesmo, ainda que assim desejasse, nhdo possa, em razado da
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determinacdo contida no art. 7°, § 2°, da Lei 4.320/1964, elaborar o mesmo com

descumprimento da "regra de ouro".

Impedido, assim, por determinagdo técnica e legal, de levar ao PLOA o
montante de todas as receitas com operacdo de crédito (posto que nao seria
juridicamente possivel realiza-las), ndo havera, por evidente, em razdo do principio
do equilibrio, como inserir na peca orcamentaria autorizacdo para a realizacdo de
todas as despesas orcamentarias que seriam financiadas com tais receitas, ainda
que parcela - ou mesmo a totalidade - de tais despesas seja de execucdo
obrigatoria. E a razédo € simples: ndo ha como autorizar gastos no orcamento sem a

respectiva fonte de financiamento.

Desse modo, mesmo que o art. 4° da Lei 4.320/1964 determine que a lei de
orcamento contemple todas as despesas dos 6rgdos do governo, é forgcoso concluir
no sentido de que o PLOA pode (deve) ser elaborado com 0 montante de despesas
limitado ao total das fontes de recursos (receitas) possiveis de serem realizadas.
N&o ha, pois, em face dos dispositivos legais transcritos acima e das premissas
apresentadas neste texto, outra alternativa ao Chefe do Poder Executivo que néo a
de elaborar o PLOA com montante de despesas abaixo daquele que sera necessario

executar ao longo do exercicio.

"Art. 4° A Lei de Orgcamento compreenderd tddas as despesas proprias dos 6rgaos
do Govérno e da administracdo centralizada, ou que, por intermédio déles se
devam realizar, observado o disposto no artigo 2°."

No caso, salvo melhor juizo, ndo haveria que se falar em "erro ou omisséo" do
Chefe do Poder Executivo. Ou seja, ndo se poderia alegar que o0 montante das
receitas e das despesas no PLOA teria sido intencionalmente elaborado com erros
de previsdo ou com subestimativa de despesas. Pelo contrario! Ao que nos parece,
0S montantes estariam calculados e estimados corretamente e no limite do que

permitem as normas técnicas e legais.

6 ARESSALVA A"REGRA DE OURO"

Como visto na secdo precedente, as normas técnicas e legais impedem que
se insira no PLOA o montante total de despesas que precisam ser realizadas ao
longo do exercicio a que se refere o projeto, isso porque, como destacado
anteriormente, ndo haveria como estimar e inserir no projeto o valor de todas as

operacdes de crédito que precisariam ser contratadas.
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Desse modo, ao Chefe do Poder Executivo restaria, para dar solucdo a

situacdo, adotar o procedimento determinado pela Carta Magna de 1988, qual seja:
encaminhar projeto de lei de crédito adicional (suplementar ou especial) ao
Congresso Nacional para que este, no ambito do processo legislativo orgamentario,
por maioria qualificada, autorize (ou n&o), concomitantemente, a realizacdo da
despesa (corrente, por certo) e a contratacdo das operacdes de crédito necessarias

ao financiamento da mesma.

A guestdo a ser respondida € a seguinte: o Chefe do Poder Executivo poderia
encaminhar, ao Congresso Nacional, o Projeto de Lei de Crédito Adicional destinado
a ressalvar a "regra de ouro" em "paralelo” ao envio do Projeto da Lei Orgcamentaria
Anual para o exercicio de 2019? Ou seja, seria possivel dar inicio a tramitagdo no
Congresso Nacional do PLCAdic que ressalvarda a "regra de ouro" sem que O
PLOA2019 tenha sido aprovado pelo Parlamento e sancionado pelo Poder

Executivo?

Em qualquer entidade privada, em qualquer familia e, também, no setor
publico existem situacfes (alteracdes de preco de produtos e servigos, criagdo ou
extincdo de orgdos, decisbes judiciais, erro no planejamento e/ou estimativas etc)
gue demandam alteracdo nos orcamentos existentes, seja para reforcar o montante
de uma dotacdo ja autorizada (crédito adicional suplementar) seja para inserir nova
dotacao (crédito adicional especial).

Por certo, na dinamica da execucdo "normal® do orcamento, tais
necessidades de alteragcdo se apresentam ao longo do exercicio financeiro, no
transcorrer da execugdo do orgcamento. Para tanto, necessario que se envie ao
Parlamento, por iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo, projeto de lei de
crédito adicional informando a respectiva fonte de recursos (anulacdo de despesas
ja existentes, excesso de arrecadacgdo, superavit financeiro, operagdo de crédito ou
recursos que em razéo de veto, emenda ou rejeicdo do PLOA ficaram sem despesas

correspondentes).
No ambito do setor publico, no entanto, existem situagbes que permitem ao

gestor publico, para a realizacdo de gastos, a ado¢cdo de medidas e procedimentos

excepcionais, a saber: (i) abertura de créditos adicionais extraordinarios; (ii)
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reabertura de créditos adicionais especiais e extraordinarios; e (iii) abertura de

créditos adicionais em razao da rejeicdo do Projeto de Lei Orcamentaria Anual.

ABERTURA DE CREDITOS EXTRAORDINARIOS
Em condi¢bes normais, a alteracdo dos orcamentos demanda, como citado

anteriormente, o envio de projeto de lei ao Poder Legislativo, para que este, se for o
caso, assim autorize. Contudo, em caso de relevancia e urgéncia, como em
situacdes decorrentes de guerra, calamidade publica ou comocéao interna, despesas
poderdo ser realizadas sem a necessidade de prévia analise por parte do Poder
Legislativo. Para tanto, pode o Chefe do Poder Executivo efetuar a "abertura de
créditos adicionais extraordinarios”. Tal procedimento esta previsto no art. 167, § 3°,
da Carta Politica de 1988, in verbis:

"Art. 167. Omissis

§ 3° A abertura de crédito extraordinario somente sera admitida para atender a
despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao
interna ou calamidade publica, observado o disposto no art. 62".

No caso da imensa maioria dos entes subnacionais (Estados, Municipios e
Distrito Federal), a abertura dos créditos extraordinarios se aperfeicoa por intermédio
da edicdo de um decreto pelo Chefe do Poder Executivo, que dele da imediato
conhecimento ao Poder Legislativo local. E o que reza o art. 44 da Lei 4.320/1964, in

verbis:

"Art. 44. Os créditos extraordinarios serdo abertos por decreto do Poder Executivo,
gue déles dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo".

No caso dos entes federados que adotaram a "medida provisoria" em suas
Constituicdes ou Leis Organicas, tal instrumento deve ser obrigatoriamente utilizado
para a abertura dos créditos extraordinarios, como determina o art. 62 da Carta

Magna combinado com a parte final do art. 167, § 3°, transcrito acima. In verbis:

"Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisoérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.”

Ainda em relacdo a excepcionalidade dos créditos extraordinarios, é possivel
fazer mais duas observacdes, no minimo. A primeira delas, como ja ressaltado
acima, € que a Constituicdo permite a utilizacdo da medida proviséria para a
abertura dos créditos adicionais extraordinarios, ainda que proiba a edicao de tal

instrumento para o tratamento da prépria Lei Orcamentéria Anual, in verbis:
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"Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera
adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao
Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edicdo de medidas provisorias sobre matéria:
| —relativa a:

d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, 8 3°;" (Grifou-se)

A segunda é que, quando se sua abertura, dispensa-se a indicacdo dos

recursos correspondentes e a exigéncia de prévia autorizacdo legislativa, in verbis:

"Art. 167. Sao vedados:

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao legislativa
e sem indicacdo dos recursos correspondentes;"”

Por ultimo, frise-se que a edicdo dos créditos extraordinarios independe da
existéncia de uma Lei Orcamentaria Anual aprovada ou sancionada. Alias, séo
diversos os exemplos que poderiam ser apresentados de créditos extraordinarios
que foram abertos sem que a peca orcamentéria tivesse sido aprovada no ambito do
Congresso Nacional.

REABERTURA DE CREDITOS ESPECIAIS E EXTRAORDINARIOS
O processo legislativo destinado a aprovacdo da Lei Orcamentaria Anual

prevé que o Chefe do Poder Executivo deve encaminhar o PLOA ao Parlamento até

4 (quatro) meses antes do encerramento do exercicio financeiro.

Referida data marca o fim da etapa da "elaboracdo” do PLOA (notadamente
organizada e comanda pelo Poder Executivo) e representa o inicio da etapa da
"discusséo e aprovacdo do PLOA"; etapa essa que ocorre no ambito do Parlamento

e por ele é comandada.

Conforme autoriza o art. 166, 8§ 5°, da Constituicdo, o Presidente da Republica

pode intervir no processo de discussao e aprovacao do PLOA, in verbis:

“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.

8 5° O Presidente da Republica podera enviar mensagem ao Congresso
Nacional para propor modificacdo nos projetos a que se refere este artigo
enguanto ndo iniciada a votacdo, na Comissao mista, da parte cuja alteracdo é
proposta.” (Grifou-se)

Contudo, ha que se reconhecer que os graus de liberdade atribuidos ao
Chefe do Poder Executivo para a promoc¢do de alteragcdes no PLOA e nos créditos
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adicionais sdo muito mais limitados do que aqueles que detém ao longo da etapa da

"elaboracao” de tais projetos.

Feitas essas breves e iniciais consideragdes, 0 que precisaria ser feito se, nos
altimos meses do exercicio financeiro de 20X1, o Chefe do Executivo (ou de

qualquer outro Poder ou 6rgéo) se deparasse com a seguinte situacao:
(i) houve a criacdo de um oOrgao na estrutura do Poder Executivo;

(i) seria necessério inserir autorizagdo na LOA20X1 para que o novo Orgao

realizasse seus dispéndios ainda em 20X1;

(iii) seria necessario inserir autorizacdes no PLOA20X2 para o novo 6rgao

realizar suas despesas no exercicio financeiro de 20X2; e

(iv) ja teria transcorrido o prazo para a promoc¢ao de alteracdes no PLOA20X2

em tramitacao no Poder Legislativo.

O que fazer nessa situacdo se for altamente necesséario que o novo 6rgéo

realize seus gastos logo nos primeiros dias de 20X2?

Para obter autorizagdes para o ano de 20X1, o Chefe do Poder Executivo
precisaria encaminhar PLCAdic Especial ao Congresso Nacional. No entanto, para
obter autorizagcbes para o exercicio financeiro de 20X2, de tal modo que tais
despesas pudessem ser realizadas ainda nos primeiros dias do ano de 20X2, seria
preciso alterar o PLOA20X2 em tramitacdo no Legislativo, 0 que, como premissa
adotada acima, nao seria possivel, posto que ja transcorrido o prazo para a
promocao de alteracdes no projeto. Nesse caso, portanto, o exercicio de 20X2 iria
ter inicio sem qualquer autorizacdo de gasto para o novo 6rgdo, e as despesas

altamente necessarias sofreriam soluc¢do de continuidade.

7z

O remédio trazido pela Constituicdo de 1988 para tal situacdo € aquele

positivado pelo art. 167, 8§ 2°, in verbis:

"Art. 167. Omissis

§ 2° Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio financeiro
em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizacdo for promulgado nos
ultimos quatro meses daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de
seus saldos, serdo incorporados ao orcamento do exercicio financeiro
subseqiente”.

Desse modo, caso o PLCAdic Especial encaminhado seja autorizado nos

ultimos 4 (quatro) meses do exercicio financeiro de 20X1, seré possivel, no inicio de
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20X2, por intermédio da edicdo de decreto, promover a reabertura do mesmo

(crédito especial), incorporando-se ao orcamento de 20X2, sem a necessidade da
realizacdo de qualquer outro procedimento legislativo, o saldo do crédito

(autorizagao) ainda remanescente.

Tudo isso significa que o texto constitucional traz hipotese na qual, por
intermédio da edicdo de ato infralegal, seria possivel ao Chefe do Poder Executivo
efetuar a insercao de despesa no orgcamento de 20X2 sem a necessidade de que a
mesma seja apreciada no ambito do processo legislativo orcamentario de
elaboracdo e aprovacdo do PLOA20X2. Nesse caso, frise-se, ainda que o
PLOA20X2 ndo seja aprovado até o inicio do exercicio de 20X2, as autorizacdes
eventualmente reabertas pelo Chefe do Executivo serdo as Unicas despesas a

comporem o orcamento de 20X2.

Em relagdo ao tema, cabe fazer um dltimo comentario. A possibilidade de
reabertura de créditos adicionais especiais e extraordinarios ja era prevista pela Lei

4.320/1964, mas com diferencas relevantes, in verbis:

"Art. 45. Os créditos adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro em
gue forem abertos, salvo expressa disposi¢cao legal em contrario, quanto aos
especiais e extraordinarios”. (Grifou-se)

Como se pode depreender da leitura do art. 45 da Lei 4.320/1964 (nao
recepcionado pela Carta Magna de 1988, em razdo de absoluta incompatibilidade
com o disposto pelo art. 167, 8 2°), a prorrogacao dos créditos adicionais especiais
elou extraordindrios dependia de prévia autorizacdo do Poder Legislativo, o que,
como exaustivamente apresentado acima, ndo € uma exigéncia do atual texto

constitucional.

CREDITOS ADICIONAIS E A REJEICAO DO PLOA
O processo legislativo orcamentario admite a possibilidade de rejeicdo do

Projeto da Lei Orcamentaria Anual pelo Poder Legislativo. Tal possibilidade esta

presente no corpo do art. 166, § 8°, da Constituicdo de 1988, in verbis:

“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.

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de
lei orcamentaria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdao ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,
com prévia e especifica autorizacao legislativa.” (Grifou-se)
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O ato de rejeitar o Projeto de Lei Orgcamentaria Anual implica ndo apreciacao,

por completo, pelo Parlamento, de referida proposicdo. Ou seja, com a rejeicdo, o

Poder Legislativo encerra o processo destinado a apreciacdo da respectiva matéria.

Em relacdo ao tema em apreco, determina o art. 67 da Carta Magna o

seguinte, in verbis:

“Art. 67. A matéria constante de projeto de lei rejeitado somente podera constituir
objeto de novo projeto, na mesma sessao legislativa, mediante proposta da
maioria absoluta dos membros de qualquer das Casas do Congresso
Nacional.”

A questéo que se coloca € se o art. 67 seria aplicavel a situacéo de rejeicao
do PLOA.

Creio que uma resposta definitiva para tal pergunta demanda andlise mais
detida (talvez numa postagem futura deste Blog). Por ora, entendo néo ser aplicavel,
posto que, conforme estabelece o art. 166, 8 8°, todas as receitas que estavam
estimadas no PLOA rejeitado poderdo ser utilizadas por intermédio de créditos
adicionais. Ou seja, seria perfeitamente possivel autorizar despesas com base nas
estimativas de receitas que estavam contidas no PLOA rejeitado. E a razao para isso
€ simples: a obtencéo/arrecadacédo de receitas pelo setor publico independe da
existéncia de lei orcamentéria aprovada, mas a realizacdo de despesas publicas

depende, em regra, da concessao de autorizacao legislativa prévia.

Isso posto, parece ser razoavel inferir que existe a possibilidade de que, em
razdo da rejeicdo do PLOA, determinado exercicio financeiro tenha inicio sem que
exista uma lei orcamentaria aprovada. Nesse caso, continuaria perfeitamente
aplicavel, a meu sentir, o procedimento estabelecido pelo art. 166, § 8°, da Carta de
1988. Nesse caso, portanto, créditos adicionais poderiam ser aprovados, ainda que

inexistente lei orcamentaria.

Em outras palavras: existem situacdes em que apresentacéo de projeto de lei
de crédito adicional independe da existéncia de orcamento originariamente
aprovado. Ou seja, os créditos adicionais ndo sédo, necessariamente, acessorios a

Lei Orcamentaria Anual.

Os casos excepcionais apresentados neste texto parecem ser muito claros

nesse sentido:
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() a abertura de crédito adicional extraordinario pode ocorrer

independentemente da existéncia de uma lei orcamentéaria aprovada;

(i) a reabertura de créditos especiais e/ou extraordinarios pode ocorrer ainda

gue nédo exista uma lei orcamentéaria aprovada; e

(i) a utilizacdo dos recursos que ficaram sem despesas correspondentes em
razdo de rejeicdo do Projeto da Lei Orcamentaria Anual também independe da

aprovacao prévia de uma lei orcamentaria.

7 COMENTARIOSFINAIS

Como visto, da mesma forma que (i) a edicdo de medida provisoria de crédito
extraordinario (ii) a reabertura de créditos especiais e extraordinarios, e (i) a
utilizacao de recursos que ficaram ociosos em decorréncia da rejeicdo do PLOA, a

ressalva a "regra de ouro" € mais um procedimento legislativo or¢camentario

excepcionalissimo trazido pela Carta Politica de 1988.

Vale ressaltar, por oportuno, que a ressalva a "regra de ouro" trata-se da
Unica hipotese em que a Carta Magna de 1988 exige a aprovacdo de lei ordinaria

por maioria absoluta.

Nesse sentido, ao mesmo deve dar-se tratamento também excepcional. Nao
€ possivel analisar tal teméatica e estabelecer seus limites e condicionantes com

base no processo normal de elaboracéo e execucdo orcamentarias.

8 CONCLUSOES

Existem normas técnicas e legais que condicionam a estimativa de receitas
com operacdes de crédito no Projeto de Lei Orcamentaria Anual ou e nos Projetos
de Lei de Crédito Adicional.

A estimativa de receitas no Projeto de Lei Orcamentéaria Anual deve observar

a "regra de ouro".

N&o existe a possibilidade de se inserir despesas no Projeto de Lei

Orcamentaria Anual sem que se informe a respectiva fonte de recursos.

O total das despesas que se deve inserir no Projeto de Lei Orgcamentaria
Anual deve estar limitado ao total das receitas possiveis de serem realizadas ao

longo do exercicio.
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A elaboracdo de Projeto de Lei Orcamentaria Anual com montante de
despesas limitado ao total possivel das receitas ndo constitui erro ou omissao do

gestor publico, tampouco subestimativa de despesas.

A ressalva a "regra de ouro" € procedimento legislativo excepcionalissimo e,

como tal, deve analisado, para que infira seu alcance e limites procedimentais.

A iniciativa do processo legislativo destinado a ressalvar a "regra de ouro”, via
encaminhamento do Projeto de Lei de Crédito Adicional Suplementar ou Especial a
que se refere a parte final do art. 167, 8 3°, da Constituicdo de 1988, pode ocorrer
em paralelo ao envio do Projeto de Lei Orcamentaria Anual.

O encaminhamento, ao Congresso Nacional, em paralelo ao Projeto de Lei
Orcamentaria Anual, do Projeto de Lei de Crédito Adicional destinado a ressalvar a
“regra de ouro” é uma determinagcdo constitucional e se mostra procedimento

compativel com os pressupostos da transparéncia na gestao fiscal.
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