E O ANO COMECA SEM A APROVACAO DO
ORCAMENTO FEDERAL

Coluna publicada em 15.1.2013: <http://www.conjur.com.br/2013-jan-15/
contas-vista-ano-comeca-aprovacao-orcamento-federal>

Estamos em 2013, com as esperangas sempre renovadas de um ano melhor e
as expectativas otimistas, como deve ser. Mas hd que se reconhecer nio ter o ano
comegado muito bem para o Direito Financeiro.

Além da nio desejada, mas de certa forma esperada, falta de aprovagao dos
critérios de rateio do FPE (vide coluna de 23 de outubro de 2012, Reformular o FPE
para adequar o federalismo fiscal), que j4 fez o governo federal comegar 0 ano com
uma grave inconstitucionalidade, desobedecendo acérdao do Supremo Tribunal
Federal, acrescenta-se que o orgamento federal nao foi aprovado.

A lei orcamentdria ¢, depois da Constitui¢ao, a mais importante para o palfs,
como jd disse o ministro Ayres Britto (ADI-MC 4.048-1/DF, j. 14.5.2008, p. 38),
e é a base de todo o sistema orgamentdrio. No Brasil, ¢ lei anual, correspondendo o
exercicio financeiro ao ano civil, de 1° de janeiro a 31 de dezembro, como determi-
naa Lei 4.320/1964, artigo 34. Deve, portanto, ser renovada tempestivamente, sob
pena de gerar graves consequéncias para o pafs, para a administra¢ao publica e para
os gestores publicos. O principio da legalidade, no 4mbito do Direito Financeiro,
exige que toda despesa seja autorizada por lei, e a lei orcamentdria é fundamental
para cumprir esse papel.

Ocorre que nem sempre se consegue aprovar o orgamento até o final do ano,
gerando a situa¢ao de “anomia orgamentdria”, iniciando-se o exercicio financeiro
seguinte sem or¢amento e, consequentemente, sem autorizagao para efetuar os gas-
tos publicos, paralisando a administragao.
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A situagao nio ¢ nova e, no ambito federal, j4 houve casos bastante graves,
como ocorreu em 1994, em que a lei orgamentdria, que deveria ter sido aprovada
até o final de 1993, sé veio a sé-lo em novembro de 1994!

Virias sao as possibilidades de resolver a questdo da falta de orgamento, que,
registre-se, pode ocorrer por diversas razoes além da nao aprova¢ao tempestiva: nao
apresentagao do projeto de lei, rejeicao do projeto de lei, veto, etc. A doutrina j4 se
debrugou sobre o tema, defendendo as mais diversas teses: prorrogagio do orga-
mento vigente, aprovagao do projeto por decurso de prazo, abertura de créditos
orgamentdrios especificos ou a regulamentagio prévia da situagao pela Constitui-
¢ao ou pela lei.

O Brasil j4 adotou, e continua adotando, a dltima hipétese, qual seja, estabe-
lecendo normas admitindo essa possibilidade e regulamentando a situagio. As
Constituigbes de 1946 e 1967 previram a aprovagao do projeto de lei orcamentdria
por decurso de prazo (arts. 74 e 68, respectivamente).” A Constitui¢ao de 1988 ¢
omissa nesse aspecto e, atualmente, a situagao vem sendo regulada, no 4mbito fe-
deral, por dispositivos reiterados nas Leis de Diretrizes Or¢amentdrias que, usual-
mente, contemplam autorizagdes para a execugao proviséria do projeto de lei orga-
mentdria dentro dos limites fixados, em geral 1/12 da dotagao prevista para cada
més. Com isso, evita-se a paralisagao da administragao enquanto nao aprovada a lei
or¢amentdria.

E o que estd previsto, por exemplo, na LDO da Uniao para 2013, artigo 50,
que enumera taxativamente as despesas que poderio ser executadas.

Trata-se, no entanto, de medida de cardter provisério e limitado, uma vez que
nao dd liberdade ao gestor para todos os gastos, sendo tdo somente um paliativo
enquanto nao se consegue a aprovagao do orgamento, cuja demora causa evidentes
prejuizos a toda a populagao. E isso sem contar o cardter pouco democrdtico da
qual se reveste, uma vez que se coloca em execugio, sem ter passado pelo crivo do
Poder Legislativo, essa lei tao importante.

No ano de 2007, ao se encerrar o exercicio financeiro sem a aprovagao da lei
orcamentdria federal para 2008, foi baixada a Medida Proviséria 405, de 18 de
dezembro de 2007 (posteriormente convertida na Lei 11.658), abrindo créditos
extraordindrios no valor global de praticamente R$ 5,5 bilhoes para grande parte

"' Lei 8.933, de 9 de novembro de 1994.

Veja-se com um pouco mais de detalhes em CONTI, José Mauricio (coord.), Or¢amentos
pitblicos — a Lei 4.320/1964 comentada, 3. ed., S3o Paulo: RT, 2014, p. 127-129.

> Lei 12.708, de 17 de agosto de 2012.

102



E 0 ano comeca sem a aprovacao do orcamento federal

da administra¢ao publica federal. Significou, basicamente, uma antecipagao do
orgamento, feita por Medida Proviséria, instrumento juridico inadequado para
isto, em face de expressa disposi¢ao constitucional (CF, art. 62, § 1°, 4), cabivel
somente para situa¢des que importassem em despesas imprevisiveis e urgentes, de-
correntes de guerra, comogao interna ou calamidade publica (CF, art. 167, § 3°).

A norma foi objeto de agdo declaratéria de inconstitucionalidade junto ao
Supremo Tribunal Federal (ADI-MC 4.048-1/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, j.
14.5.2008), que, em decisdo paradigmdtica, mudando a orientagao até entdo vigen-
te naquela Corte, determinou a suspensio da sua vigéncia, uma vez que no esta-
vam presentes os requisitos constitucionalmente exigidos, a saber, a imprevisibili-
dade e a urgéncia, mesmo porque nio se estava em situa¢ao de guerra, comogao
interna ou calamidade publica. Como bem posto na decisao, “(...) ‘guerra’, ‘como-
¢do interna’ ou ‘calamidade publica’ sao conceitos que representam realidades ou
situagdes fiticas de extrema gravidade e de consequéncias imprevisiveis para a or-
dem publica e a paz social, e que dessa forma requerem, com a devida urgéncia, a
ado¢ao de medidas singulares e extraordindrias. A leitura atenta e a andlise inter-
pretativa do texto e da exposi¢io de motivos da MP 405/2007 demonstram que os
créditos abertos sao destinados a prover despesas correntes, que nao estao qualifi-
cadas pela imprevisibilidade ou pela urgéncia. A edigao da MP 405/2007 configu-
rou um patente desvirtuamento dos parimetros constitucionais que permitem a
edi¢ao de medidas provisérias para a abertura de créditos extraordindrios”.

Ou seja, nossa Suprema Corte, de forma clara e inequivoca, reconheceu nio
ser cabivel, em face do ordenamento juridico vigente, a edi¢ao de medidas provisé-
rias abrindo créditos extraordindrios para “antecipar o orgamento”, em virtude de
sua nio aprovagio tempestiva, autorizando despesas que nao sao imprevisiveis e
urgentes, e fora do contexto de guerra, comogao interna ou calamidade publica.

Muito bem.
E o que vemos no apagar das luzes de 20122

A Medida Proviséria 598, de 27 de dezembro de 2012, abrindo créditos extra-
ordindrios no montante de R$ 47 bilhoes para os Or¢amentos Fiscal e da Seguri-
dade Social!

Nio me consta que o Brasil tenha declarado guerra recentemente, desconhego
qualquer comogao interna ou calamidade puiblica ocorrida na dltima semana de
dezembro que justifique a medida. A tnica calamidade publica visivel ¢é a juridica,
com a edi¢ao dessa medida provisdria!

E se alguém pensa que, na extensa lista de rubricas orcamentdrias beneficiadas
pelos créditos extraordindrios estao contempladas despesas imprevisiveis e urgentes,

103



Levando o direito financeiro a sério

basta abrir 0 anexo I, e a primeira dota¢io que vai encontrar ¢ de R$ 10 milhdes
para “comunicagio e divulgagao institucional da Cimara dos Deputados™ E por
af val...

E por demais flagrante o desrespeito & Constituigao e a decisio do Supremo

Tribunal Federal.

O Direito Financeiro tem sido prédigo em exemplos de afronta a Constitui-
¢ao e ao ordenamento juridico como um todo.

Mas comegar o ano “dando de ombros” a decisao que estabeleceu o prazo
mdximo de vigéncia dos critérios de rateio do Fundo de Participa¢ao dos Munici-
pios para o dia 31 de dezembro ultimo, continuando a cumprir lei jd declarada
inconstitucional como se nada tivesse acontecido, e agora “completar a obra” edi-
tando medida proviséria em situagao absolutamente idéntica a que j4 foi reconhe-
cida como indevida pela nossa Suprema Corte, ¢é ultrapassar todos os limites.

J4 passou a hora de se exigir e cobrar um minimo de respeito a Constituigao e
a nossa Suprema Corte.

O Direito Financeiro nio merece isso. Alids, o Direito nio merece. Melhor
dizendo, ninguém merece...
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