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RESUMO

A Emenda Constitucional (EC) n° 102, de 26 de setembro de 2019, alterou o art. 165 da Consti-
tuicdo Federal, e introduziu na Carta Magna o paragrafo 14, que dispde acerca da possibilidade
de a Lei Orgamentaria Anual conter previsao de despesas para exercicios seguintes. O presente
estudo visa analisar se tal disposi¢cado constitui exce¢gdo aos seguintes principios: principio da
anualidade orgamentaria e principio da exclusividade orgamentaria. Com embasamento legal na
Lei n® 4.320/64, a analise acerca da excegao de aplicagao dos referidos principios estara pauta-
da em como isso afeta os dispositivos da Lei Orgamentaria Anual na aplicagao de seu exercicio.
E na Lei Orgamentaria Anual que estdo previstas receitas e fixadas as despesas de um exercicio
financeiro. A metodologia aplicada a analise deste estudo foi a pesquisa exploratéria, com mé-
todo de pesquisa bibliografica, pautada na analise dos principios apresentados em consonancia
com analise legal.

Palavras-chave: Emenda Constitucional n® 102, de setembro de 2019. Principio da anualidade
orcamentaria. Principio da exclusividade orgamentaria. Orgcamento publico. Art. 165, § 14, da
CRFB/88.

ABSTRACT

Constitutional Amendment (EC) 102, of September 26, 2019, amended art. 165 of the Federal
Constitution, and introduced in the Magna Carta paragraph 14, which provides about the possibi-
lity of the Annual Budget Law containing a forecast of expenses for subsequent years. This study
aims to analyze whether this provision is an exception to the following principles: the principle of
budgetary annuality and the principle of budgetary exclusivity. With legal basis in Law 4.320/64
the analysis about the exception in the application of these principles will be based on how this
affects the provisions of the Annual Budget Law in the application of its exercise. Itis in the Annu-
al Budget Law that revenues are forecasted and expenses are fixed for a fiscal year. The metho-
dology applied to the analysis of this study was exploratory research with bibliographic research
method, based on the analysis of the principles presented in line with legal analysis.

Keywords: Constitutional Amendment 102 of September 2019. Principle of budget annuality.
Principle of budget exclusivity. Public budget. Art. 165 § 14 of CRFB/88.

INTRODUCAO

Este trabalho tem por objetivo analisar os aspectos principais dos principios da anualida-
de e exclusividade orgamentaria. Além disso, busca-se discorrer acerca de pontos fundamentais
do orcamento publico, bem como da previsdo na Lei Orcamentaria Anual de Despesas para
exercicios seguintes, versando sobre a Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO.

Busca-se com o presente estudo analisar se o paragrafo 14, do art. 165, da CRFB/88",
introduzido no ordenamento juridico pela Emenda Constitucional (EC) n® 102 de 26 de setembro
de 2019, que dispde acerca da possibilidade de a Lei Orgamentaria Anual conter previsao de
despesas para exercicios seguintes, excetua os principios da anualidade e exclusividade orga-

1 BRASIL. Constituicdo da Republica federativa do Brasil. 1988. Disponivel em: http.//www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicao.htm. Acessado em 26 de novembro de 2021.
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mentaria.

De inicio, destaca-se que o planejamento no setor governamental é consubstanciado em
lei, sendo esta Lei o orcamento publico. Nessa lei, sdo listadas, para um determinado exercicio,
todas as despesas fixadas como prioritarias pelos Poderes da Republica, bem como as estima-
tivas das receitas previstas para serem arrecadadas.

O Estado possui um papel de extrema importancia para a estabilizagdo social, estabe-
lecendo direitos e garantia previstos na Constituicdo de 1988. Nesse sentido, analisar-se-ao os
principais aspectos concernentes a Lei Orgamentaria Anual (LOA), que é a pecga fundamental
para a compreensao do objeto do presente estudo. A Lei Orgamentaria Anual prevé os orga-
mentos fiscais, investimentos estatais e da seguridade social. Os gastos previstos para o ano
seguinte de atuagdo do governo tém previsdo detalhada na LOA.

O orgcamento publico funciona como instrumento de controle das contas publicas, sendo
os principios verdadeiras premissas, bases, linhas norteadoras para a elaboragao, execucéao e
controle do orgamento. O Manual Técnico de Orgamento (MTO) 20212 dispde que os principios
orcamentarios visam “estabelecer regras basicas, a fim de conferir racionalidade, eficiéncia e
transparéncia aos processos de elaboracdo, execugao e controle do orgcamento publico. Validos
para todos os Poderes e para todos os entes federativos - Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios”.

Percebe-se que os quesitos relativos ao orgamento publico, de acordo com o supraci-
tado, estado atrelados a Constituicao Federal e aos principios do orgamento, acima epigrafados,
com analise direta referente a interligagao da Lei Orgamentaria Anual com tais principios. Estes
sao linhas norteadoras para a elaboragao, execucao e controle do orgamento, de forma que de-
vem ser devidamente observados, visto que a exceg¢ao se baseia nas premissas normatizadas.

LEl ORGAMENTARIA ANUAL

O Estado possui um papel de extrema importancia para estabilizagao social, estabele-
cendo direitos e garantias previstos na Constituicado de 1988, dentre estes, saude, moradia, tra-
balho, lazer, seguranga e outros mais. De acordo com suas fungdes econémicas, que sao varias,
Giacomoni (2003)® os divide em: a) Funcao alocativa: promover o ajustamento na alocagao de
recursos, b) Funcgao distributiva: promover o ajustamento na distribuicdo de renda e c) Fungao
estabilizadora: manter a estabilidade econémica.

Historicamente, em 1932, o Governo Brasileiro encontrou grandes dificuldades ao tentar
consolidar uma divida externa devido a grandes falhas sobre procedimentos contabeis. Foram
constatadas pelas autoridades da época, grandes falhas no orgamento publico, sem critérios
para aplicagao, balangos orcamentarios ficticios, diferengcas de nomenclaturas fiscais e orga-
mentos elaborados de forma arbitraria. Em 1939, foi quando surgiu uma tentativa de padroniza-
cao do orgamento publico, porém apenas em 1964 houve a publicacao da Lei n® 4.320 (Lei do
Orgamento Publico), resultando finalmente em um modelo orgamentario padronizado para os 3
(trés) niveis de governo.

2 Manual Técnico de Orgamento (MTQO) 2021. Disponivel em: https.//www1.siop.planejamento.gov.br/mto/doku.php/mto2021.
Acessado em: 25 de novembro de 2021.
3 GIACOMONI, J. Orgcamento Publico. 12°. ed. S&o Paulo: Atlas 2003.
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O art. 165 da Constituicdo de 1988 indica como instrumentos normativos do sistema
orcamentario:

O Plano Plurianual (PPA)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
A Lei Orcamentaria Anual (LOA)

Nas palavras de Feij6 (2008)*:

O ciclo orgamentario percorre, entdo, numerosos estagios que podem ser resumidos em
quatro, extrapolando o proprio exercicio financeiro, o qual, segundo a Lei 4.320/1964,
comega em 1° de janeiro e encerra-se em 31 de dezembro de cada ano. O ciclo orgamen-
tario comega antes do inicio do exercicio financeiro, em vista do prazo que a Constituicao
Federal determina para envio do projeto de lei orgamentaria ao Congresso Nacional, e
termina apos o encerramento 13 do mesmo, ja que a avaliagdo somente podera ser feita
apos a execugao do orcamento. (FEIJO, 2008, pg. 130).

Partindo dessa premissa, analisar-se-ao os principais aspectos concernentes a Lei Or-
camentaria Anual (LOA), que é a peca fundamental para a compreensao do objeto do presente
estudo. A Lei Orcamentaria Anual prevé os orcamentos fiscais, investimentos estatais e da se-
guridade social. Os gastos previstos para o ano seguinte de atuagao do governo tém previsao
detalhada na LOA. Diante disto, é possivel que se encontre a estimativa de receita e fixacdo de
despesas governamentais. Ela é elaborada pelo Executivo e enviada ao Legislativo para a apro-
vacao. Sua elaboracgao deve ser de acordo com o que foi planejado no Plano Plurianual (PPA) e

direcionado na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO).

A Lei Orgamentaria Anual € uma Lei que se aplica a Unido, Estados e Municipios, por se
tratar de uma lei padronizada. Referenciando-a, ela contém discriminagao de receita e despesas,
evidenciando a politica econdmica e financeira, bem como o plano de trabalho do governo. A
LOA é o orgamento propriamente dito, tendo como fungao principal e primordial prever, autorizar
e alocar receitas referentes ao pagamento de despesas ja programadas.

No entendimento de Kohama® (2012, p. 44), a LOA tem a seguinte fungao:

Para viabilizar a concretizagédo das situagdes planejadas no plano plurianual e, obviamen-
te transforma-las em realidade, obedecida a lei de diretrizes orgamentarias, elabora-se o
Orcamento Anual, onde sdo programadas as agdes a serem executadas, visando alcancar
0s objetivos determinados.
Caso se necessite de realizacao de despesas acima dos limites previstos na LOA, ao
longo do exercicio financeiro vigente, o Poder Executivo enviara proposta ao Congresso Nacio-

nal por meio de Projeto de Lei de abertura de Crédito Adicional.
O autor Silva® (2011, p.184) ensina que:

A Lei Orgamentaria Anual obedecera a orientagdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias e
compreendera o orgamento fiscal, 0 orgamento de investimento das empresas estatais e
o orcamento da seguridade social.

De acordo com o Artigo 165, § 5° da Constituicdo Federal, a Lei Orgcamentaria Anual

4 FEIJO, Paulo Henrique; PINTO, Liane Ferreira; MOTA, Francisco Glauber Lima. Curso de SIAFI — Uma abordagem Prética da
Execucédo Orgamentaria e Financeira. 2 ed. Brasilia: Colegcdo Gest&o Publica, 2008.

5 KOHAMA, Hélio. Contabilidade Publica: teoria e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2012.

6 SILVA, Lino Martins da. Contabilidade Governamental: um enfoque administrativo da nova contabilidade publica. Sdo Paulo:
Atlas, 2011.
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compreendera: | - O Or¢gamento Fiscal referente aos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administragao direta e indireta inclusive fundagdes institu-
idas e mantidas pelo poder publico; Il - O Orgamento de Investimento das empresas em que o
Estado, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill - O
Orgamento da Seguridade Social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da
administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo
Poder Publico.

Conforme Feij6 (2008, p.129)” a LOA define-se da seguinte forma:

“Consiste em um instrumento de que dispde o Poder Publico para expressar, em determi-
nado periodo de tempo, seu programa de atuagao, discriminando a origem e o montante
dos recursos a serem obtidos, bem como a natureza e o montante dos dispéndios a serem
efetuados”.

De acordo com a disposi¢ao do Art. 165, da Constituicdo Federal, o Poder executivo
possui o poder de iniciativa do projeto de Lei Orgamentaria Anual. O referido projeto deve ser
encaminhado com antecedéncia de até quatro meses ao encerramento do exercicio financeiro,
ou seja, até 31 de agosto, devendo ser devolvido para sangao até dia 15 de dezembro, quando
ocorre 0 encerramento da sessao legislativa. Para a elaboragao da Lei orcamentaria anual, a Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) traz algumas disposi¢cées que devem ser observadas, em seu
art. 5°. Ademais, conforme o disposto no art. 2°, da n° Lei 4.320/648, a Lei do Orcamento contera
a discriminacao da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade universalidade e anua-
lidade.

A Constituicao Federal de 1988, em seu artigo 165 e incisos, dispde que a LOA compre-
ende:

Art. 165(...)

| - O orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgéaos e entidades
da administragdo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder
Publico;

Il - O orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il - O orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vin-
culados, da administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagées instituidos
e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL, 1988).

Segundo Giacomoni® (2010) o orgamento publico € uma pecga de planejamento na qual
0 poder publico prevé o montante de receita a ser arrecada no exercicio financeiro, bem como

as despesas necessarias a realizagao das agdes de manutencgéo e investimento do governo a
serem realizadas no mesmo periodo.

A lei orcamentaria anual deve ser compativel com o plano plurianual e com a lei de dire-
trizes orgcamentarias, devendo conter um demonstrativo da compatibilidade da programagao dos

orcamentos com os objetivos e metas que contam no anexo de metas fiscais da LDO, também
7 FEIJO, Paulo Henrique; PINTO, Liane Ferreira; MOTA, Francisco Glauber Lima. Curso de SIAFI — Uma abordagem Pratica da
Execugédo Orgcamentaria e Financeira. 2 ed. Brasilia: Colecdo Gestao Publica, 2008.

8 BRASIL, Lei 4.320 de 17 de margo de 1964, Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos
orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em: http.//www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/I4320.htm. Acessado em 24 de novembro de 2021.

9 GIACOMONI, James. Orgamento publico. 15. ed, ampliada, revista e atualizada. S&o Paulo: Atlas, 2010.

I CAPITULO 01

13



deve acompanhar um demonstrativo do efeito sobre as receitas e despesas, decorrentes de
anistias, isencdes remissodes, e qualquer outro beneficiam de natureza financeira, tributaria e cre-
diticia, e também as medidas de compensagao a renuncia de receita e a aumento de despesas
que sejam obrigatoérias de carater continuado. (PALUDO, 2013).

Principios aplicados a lei orcamentaria anual

Os recursos arrecados no exercicio fiscal devem ser aplicados de maneira adequada,
buscando atender as necessidades e demandas da sociedade de modo que as aplicagdes sejam
controladas. Para isso, ha aplicagao de alguns principios norteadores do direito sobre o processo
do orgamento publico.

Conforme ja dito anteriormente, os principios sao verdadeiras premissas, bases, linhas
norteadoras para a elaboracido, execucéo e controle do orgcamento, de forma que devem ser
devidamente observados. Além dos principios dispostos acima, quais sejam o da Anualidade,
Unidade e Universalidade, existem, ainda, os consagrados pela CRFB/88 e pela doutrina, sendo
eles os seguintes: exclusividade, equilibrio, especificagédo, publicidade, clareza, ndo vinculagao
ou nao afetacdo de receitas, legalidade de tributagdo, dentre outros. Tais Principios devem ser
observados pelos gestores publicos no momento da elaboragao do orgamento.

Joao Angélico' aborda a questao da existéncia dos principios da seguinte maneira:

Dos inumeros principios expostos sobressaem-se alguns que ja se confirmaram na dou-
trina pela constancia com que sdo defendidos pela maioria dos financistas: anualidade,
especificagado, exclusividade, unidade e universalidade.
A Lei Orgamentaria Anual é resultado de uma participagcao conjunta do Executivo e do
Legislativo, que definem dentre as necessidades da comunidade as prioridades publicas, ao juri-
dicizar, por meio de um processo politico criador das leis orgamentarias, certos interesses.

Tais normas possuiam preponderante conotagao juridica, portanto receberam grande
énfase na fase em que os orgamentos eram elaborados, sendo que alguns foram incorporados
na legislagao, por meio da Constituicdo Federal de 1988, na Lei n® 4.320/64 - Lei de Finangas
Publicas, na Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO. Os prin-
cipios orcamentarios sdo premissas a serem observadas na elaboragédo e na execugao da lei
orcamentaria.

Analisar-se-ado os principios da Anualidade e Exclusividade. Segundo o principio da anu-
alidade, o orgamento deve ser elaborado para ser executado pelo periodo de um ano, ou seja,
ele tem validade definido por um periodo anual. Piscitelli'? (2012, p.36) ensina que “o orgamento
deve ser elaborado e autorizado para execugdo em um periodo determinado de tempo (geral-
mente um ano); no caso brasileiro o exercicio financeiro coincide com o ano-calendario”. Ja de
acordo com o principio da exclusividade, a Lei Orcamentaria tem como base de conteudo previ-
sao de receita e fixagao de despesa, vedando conteudo de outra matéria legislativa.

10 PALUDO, Augustinho Vicente. Orgamento publico e administragdo financeira e orgamentaria e LRF. 4 ed. Rio de Janeiro:
Elsevier,2013.

11 ANGELICO, Jodo. Contabilidade Publica. 82 edigédo. Editora Atlas, Sdo Paulo, 2011. p.39

12 PISCITELLI, Roberto Bocaccio. Contabilidade Publica: uma abordagem de administragdo financeira publica. S&o Paulo: Atlas,
2012.
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PRINCiPIO DA ANUALIDADE ORGAMENTARIA

O principio da anualidade trata da periodicidade das previsdes de despesa e receita, se
referem, portanto, a um periodo limitado de tempo, o qual esta relacionado ao ano fiscal, cons-
tituindo um dos pontos basilares do orcamento publico brasileiro. E em decorréncia deste prin-
cipio que os créditos adicionais tém, em regra, sua vigéncia adstrita ao exercicio financeiro em
que foram abertos. Assim, pelo principio da anualidade orcamentaria, as previsdes de receitas e
despesas publicas devem referir-se sempre a um periodo limitado de tempo.™

O principio da anualidade orgamentaria esta previsto no art. 2, da Lei n° 4.320/64, po-
dendo ser chamado também de principio da periodicidade orgamentaria. De acordo com esse
principio, o orcamento deve ser elaborado e autorizado para um periodo de um ano. E o que
dispoe a CF/88:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - O plano plurianual;

Il - As diretrizes orgamentarias;

Il - Os orgamentos anuais.

Segundo a Lei n® 4320/64, em seu art. 34, o orgamento deve ter vigéncia limitada a um
exercicio financeiro, que coincide com o ano civil. Ressalvando-se que a relagao é com o exer-
cicio financeiro, apesar de coincidir com o ano civil.

O principio da anualidade orgcamentaria € a delimitacdo da execugao do orgamento publi-
co para o periodo de um ano, ou seja, “o0 exercicio orgamentario devera ser realizado e previsto
para periodo de um ano ao qual a previsao de receitas e a fixagdo das despesas registradas na
LOA [Lei Orgamentaria Anual] se referir’ (MACHADO, 2015, p. 27).

Conforme disposto anteriormente, o principio da anualidade orgamentaria determina que
o orcamento publico deve ser elaborado e aprovado anualmente, contendo a previsao das recei-
tas que serdo arrecadadas e das despesas que serao executadas no periodo de um ano, sendo
esse periodo denominado exercicio financeiro.' Assim, o principio da anualidade funciona como
um verdadeiro limitador temporal ao determinar a periodicidade em que o orgcamento € elabora-
do.

Constitui exce¢ao ao principio ora em analise o disposto no artigo 167, paragrafo 2°,
da Constituicdo Federal, que prevé que os créditos especiais e extraordinarios tém vigéncia no
exercicio financeiro em que forem autorizados, contudo, prevé que, no caso do ato de autoriza-
¢ao ser promulgado nos ultimos quatro meses do exercicio financeiro, esses créditos serao in-
corporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequente, sendo reabertos nos limites dos
seus saldos. Destacam-se ainda os restos a pagar, que consistem em despesas empenhadas,
mas nao pagas até o final do exercicio financeiro.

Os restos a pagar sdo despesas orgamentarias previstas em determinada LOA para um
exercicio financeiro, que serdo em parte executadas somente no exercicio financeiro seguinte, o
qual sera regido ja por outra LOA. Dessa forma, constituem excec¢éo a anualidade orgamentaria.

13 ALBERTO, Carlos. Curso de Direito Financeiro, 2012. Pg. 232.
14 ROTA, Giovanna Montellato Storace. Anualidade orgamentaria e contratos administrativos. Disponivel em: https://www.teses.
usp.br/teses/disponiveis/2/2133/tde-01102020-210350/pt-br.php. Acessado em: 15 de novembro de 2021.
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Constitui a excepcionalidade autorizagdo e abertura de créditos especiais extraordinarios, de
acordo com Art. 167, §2° da CF/88, caso estes sejam promulgados nos ultimos quatro meses do
ano. A autorizagao periddica do Parlamento permite, dessa forma, a revisdo e 0 acompanhamen-
to da dindmica das contas publicas.

Ainda de acordo com Jodo Angélico', sobre o principio da anualidade, destaca-se o
seguinte:

O cumprimento deste principio interessa tanto ao poder legislativo como ao préprio poder
executivo. Este tem a possibilidade de, anualmente, reajustar os custos dos servigos pu-
blicos, com base em valores novos consequentes da oscilagdo de precos. Por outro lado,
o poder legislativo prevé, periodicamente, o custo do programa governamental e autoriza
a cobranca de tributos, na medida necessaria a boa execugao do plano. O principio am-
plia a acao fiscalizadora do 6rgao de representagéo e propicia ao Governo a possibilidade
de reformular seu programa de atividades com os pregos reajustados a nova realidade
econdmico-financeira. Entretanto, tais vantagens beneficiam apenas servigos publicos
existentes e os investimentos a curto prazo. Atualmente, as novas responsabilidades as-
sumidas pelo Estado, atuando na area comercial e industrial, levam o governo a elaborar
programas de investimento a longo prazo, mas a execugao de tais planos, a longo prazo,
nao pode ficar na dependéncia de aprovagdes anuais. (grifos meus).
Segundo Ribeiro® (2010), existem argumentos prés e contras o principio da anualidade.
Entre os prés estdo: a simplicidade do orgamento e da gestao fiscal, facilidade de execugao e
consisténcia no curto prazo. Ja os contras sao “a perda da visao de médio prazo, o risco de des-
continuidade de projetos iniciados, o retrabalho da apreciacao legislativa das autorizagbes que
foram canceladas pela auséncia de empenho e a baixa qualidade dos empenhos, comprometen-

do o cronograma fisico e financeiro das obras”.

PRINCIiPIO DA EXCLUSIVIDADE ORGAMENTARIA

O principio da exclusividade orgamentaria'’ dispde que a lei orcamentaria anual nao
contera matéria estranha a previsao da receita e a fixagao da despesa. Tal principio objetiva evi-
tar que sejam objeto do processo legislativo matérias que n&do possuam natureza orgamentaria.
Esse principio encontra guarida no ordenamento juridico no art. 22 da Lei Federal n° 4.320, de
17 de margo de 1964 — que enumera, didaticamente, o conteudo e a forma da Proposta Orga-
mentaria - e no art. 165, § 8°, da Constituicao, segue:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:

§ 8° A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixagdo da despesa, nao se incluindo na proibi¢gao a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratagdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagao de re-
ceita, nos termos da lei. (grifos meus).

O principio também conhecido como Principio da Pureza visa impedir a introducao ile-
gitima na Lei Orgamentaria Anual de fatores ou questdes estranhas a sua precipua fundamen-
tacdo, que é a de fixar despesas publicas e orgar as receitas publicas para um determinado
exercicio financeiro. A lei orcamentaria devera conter apenas matéria financeira ou orgamentaria.
Ou seja, dela deve ser excluido qualquer dispositivo estranho a estimativa de receita e a fixagao

15 ANGELICO, Jodo. Contabilidade Publica. 82 edicdo. Editora Atlas, Sdo Paulo, 2011. p.39

16 RIBEIRO, Leonardo Cézar. Impactos da anualidade orgamentaria na alocagdo dos recursos publicos. 2010. 42f. Trabalho de
Concluséo do Curso de Especializagdo (Especialista em Orgamento Publico) - Secretaria de Orgamento Federal — SOF, Instituto
Serzedello Corréa — ISC-TCU, Brasilia, 2010.

17 Site do Senado Federal. Disponivel em:https.//www12.senado.leg.br/orcamento/glossario/exclusividade-principio. Acessado
em 28 de novembro de 2021.
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de despesa. O objetivo deste principio € evitar a presenga das chamadas matérias estranhas a
lei orcamentaria. Regra geral, se ndo estiver na LOA, o governo ndo esta autorizado a executar
aquela despesa. A Administragado Publica ndo pode sair executando despesa sem autorizagao
legislativa, sem autorizagao do povo.

Nesse entendimento, o Executivo e o Legislativo encontram-se impedidos de incluir nor-
mas estranhas a Lei, o proprio alcance dos termos "estranhos a previsao da receita e a fixagao da
despesa” ja foi motivo de interpretagdes divergentes nas relagdes entre Legislativo e Executivo.

Deve-se salientar as diferentes ilagdes do principio em tela:

a) a de que a lei orcamentaria nao podera conter matéria estranha a estimativa da
receita e fixagdo da despesa, com as excegdes constitucionais (determinando assim a
‘pureza’ do dispositivo legal); e

b) a de que somente a lei orgamentaria, e seus créditos adicionais, podem abrir crédito
orcamentario (determinando a exclusividade do orgamento). Assim, nenhuma outra lei,
nem mesmo a lei de diretrizes orgamentarias ou a lei do plano plurianual detém essa
prerrogativa constitucional.

Tal principio é explicado por Angélico (2011, p. 40) de forma clara:

"Segundo o principio da exclusividade, a lei orgamentaria ndo contera matéria estranha
a previsao da receita e a fixagdo de despesa. O objetivo é impedir que seja utilizado um
procedimento rapido, em virtude dos prazos fatais a que esta sujeito, para se aprovarem,
com facilidades, medidas que em tramitagédo regular talvez néo lograssem éxito."

Para Silva (apud Angélico 2011, p. 40) o principio da exclusividade define-se pelo que

expde a sequir:

"A regra da exclusividade tem uma grande significagdo no direito orgamentario brasileiro
e sua histéria entre nés esta intimamente ligada as famosas “caudas orgamentarias” da
Primeira Republica. Dando Lugar aos orgamentos “rabilongos”, na pitoresca definicdo de
Rui Barbosa, decorriam essas caudas da insergado na lei de meios, entao bipartida em lei
da receita e da despesa, de dispositivos inteiramente estranhos a matéria orgamentaria.
Chegou-se a alterar, por meio de dispositivo incluido na lei orgamentaria, o processo da
acao de desquite. Uma vasta e desconexa legislagcédo, votada a sombra do orgamento,
obrigou mesmo o governo a publicar uma Consolidagcao das disposi¢des Orcamentarias
de Carater Permanente. O abuso foi eliminado pela reforma constitucional de 1926, por
forca de regra reproduzida nas futuras constituicdes brasileiras.”

Importante ressaltar que o art. 165, § 8, da CRFB/88, excetuando o disposto anterior-
mente, autoriza que, além da previsao de receitas e fixagao de despesas, também poderao estar
contidos na Lei Orcamentaria Anual a autorizacdo para abertura de créditos adicionais suple-
mentares (s6 os suplementares); Autorizagao para contratagdo de operagdes de crédito, ainda
que por antecipacao de receita orgamentaria (ARO). Por fim, destaca-se que as receitas sao
previstas e as despesas sao fixadas por conta da imprevisibilidade da arrecadacao da receita e

por conta do controle sobre as despesas.

ART.165,§14,DACRFB/8SEOPRINCIPIODAANUALIDADEORGAMENTARIA

O exercicio financeiro é o periodo de tempo ao qual se referem a previsdo das receitas e
a fixagao das despesas registradas na LOA. Antes de tudo, é importante salientar o disposto no §
5°, do art. 165, da CF 88, o qual refere-se a existéncia de uma lei orcamentaria anual. Conforme
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os arts. 2° e 34 da Lei n° 4.320/64, o orgcamento € anual e o exercicio financeiro coincidira com o
ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro).

A Emenda Constitucional (EC) n° 102, de 26 de setembro de 2019, alterou o art. 165, da
Constituigao Federal, e introduziu na Carta Magna, dentre outras modificagcdes, o paragrafo 14,
que dispde acerca da possibilidade de a Lei Orgamentaria Anual conter previsdo de despesas
para exercicios seguintes, segue:

§ 14. A lei orcamentaria anual podera conter previsdes de despesas para exercicios se-
guintes, com a especificagao dos investimentos plurianuais e daqueles em andamento.
Depreende-se da redagéo acima que agora a LOA podera conter previsdes de despesas
para exercicios seguintes, especificando quais s&o os investimentos plurianuais e quais inves-
timentos estdo em andamento. O art. 34 da Lei Federal n° 4.320/64 (Estatui Normas Gerais de
Direito Financeiro para elaboracao e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal), define a anualidade dos ciclos orgamentarios:

Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

Sabendo disso, e diante das varias interpreta¢des possiveis, analisar-se-a se o art. 165,
§ 14, da CRFB/88 excetua o principio da anualidade orgamentaria, disposto nos arts. 2 e 34 da
Lei Federal n° 4.320/64, ja apresentados.

Com base no exposto, sabe-se que a Lei Orgamentaria anual € o orgamento propriamen-
te dito e que tera vigéncia adstrita a 1 (um) exercicio financeiro, de forma que, enquanto houver
leis orgamentarias aprovadas a cada ano para o exercicio seguinte, o orgamento € anual.

Segundo Giacomoni'® (2010), o orgamento publico € uma pega de planejamento na qual
o poder publico prevé o montante de receita a ser arrecada no exercicio financeiro, bem como
as despesas necessarias a realizagao das agdes de manutencgao e investimento do governo a
serem realizadas no mesmo periodo.

Com isso, busca-se esclarecer que todo ano uma Lei Orgamentaria Anual é elaborada,
que se refere aquele exercicio especifico e que autoriza a realizacdo de despesas naquele exer-
cicio especifico. Dessa forma, mesmo que agora a LOA possa prever despesas para exercicios
seguintes, se tais despesas nao estiverem previstas nas Leis Or¢camentarias futuras (subse-
quentes), elas nao poderao ser executadas.

Isso decorre do fato de que a Constituicdo possibilitou, por meio do art. 165, § 14, da
CRFB/88, apenas a previsdo de despesas para os exercicios seguintes, nao tendo, essa previ-
sdo carater vinculante. Trata-se somente de um reforgo ao carater de planejamento do orgamen-
to publico.

A Comissao de Constituicdo e Justica do Senado Federal se manifestou por meio de
Parecer no seguinte sentido (SF/19203.00215-75)°:

“[...] No tocante as leis orgamentarias anuais, reforcando o carater de planejamento do
orcamento publico, é permitido a elas conter previsdes de despesas para exercicios se-
guintes, com especificacdo dos investimentos plurianuais e os em andamento. [...] Ade-
mais, vale notar que, enquanto a lei orcamentaria fixa a despesa para o exercicio a que se
refere, para os dois exercicios financeiros ela trard uma previsdo (sem carater vinculante)
18 GIACOMONI, James. Orgamento publico. 15. ed, ampliada, revista e atualizada. Sdo Paulo: Atlas, 2010.

19 Comissdo de Constituicdo e Justica do Senado Federal. Disponivel em:https://legis.senado.leg.br/sdleg-getter/
documento?dm=7994707&ts=1566429543288&disposition=inline. Acessado em 10 de novembro de 2021
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de despesas, com detalhamento dos investimentos. [...] (pag. 5 e 6);

[...] Com isso, 0 novo sistema orgamentario traz para o orgamento anual e a respectiva
lei de diretrizes orgamentarias a previsdo e a orientagdo dos investimentos, incluindo os
planos plurianuais. [...] (pag. 5 e 6);”
Logo, encontra-se em pelo vigor o entendimento consubstanciado no art. 34, da Lei Fe-
deral n°® 4.320/64, pois as Leis Orcamentarias ndo deverdao conter dotagdes que extrapolem o
periodo ao qual se referem. O art. 165, § 4, da CRFB/88 trouxe a possibilidade de inser¢ao de
previsao plurianual de investimentos a pega orgamentaria, o que nao constitui mudangas nos
efeitos relativos a fixacdo de despesas nos moldes tradicionais.

Tal previsao contribui para a elaboracdo das metas fiscais dos proximos dois exercicios,
consoante dispde o § 1°, art. 4°, da Lei de Responsabilidade Fiscal?, segue:

Art. 40 § 10 Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias Anexo de Metas Fiscais,
em que serao estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas
a receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o
exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.

Dessa feita, entende-se que a previsdo de despesas para exercicios seguintes ndo cons-

titui excegao ao principio da anualidade.

ART. 165, § 14, DA CRFB/88 E O PRINCiPIO DA EXCLUSIVIDADE
ORGAMENTARIA

O principio da exclusividade orgamentaria, consubstanciado no art. 165, § 8, da CRFB/88,
estabelece que a lei orcamentaria anual ndo contera matéria estranha a previsao da receita e a
fixacdo da despesa. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 autoriza, ainda,
que poderao constar na LOA a autorizagao para abertura de créditos adicionais suplementares e
a autorizacao para contratacdo de operacdes de crédito, mesmo que por antecipacio de receita
orcamentaria (ARO).

Referenciando nos termos no Art. 64, paragrafo unico, |, ‘d’ da CF/88, é vedada a edigao
de medidas provisorias para matérias orcamentarias, referentes a planos plurianuais, orgamen-
tos e créditos adicionais, diretrizes orgamentarias, possuindo ressalva apenas para créditos ex-
traordinarios previstos no art. 167, § 3°. Referente a LOA, deve ser excluido qualquer dispositivo
estranho a estimativa de receita e fixagao de despesa, chamados de “caudas e rabilongos”, que
sdo as matérias estranhas as dispostas em Lei Orgamentaria.

Com a introducdo do § 14 ao art. 165, da CRFB/88, um novo elemento passa a poder
constar na Lei Orcamentaria anual, qual seja a previsdo de despesas para 0s exercicios se-
guintes. Acerca do tema apresentado, a Consultoria de Orgcamentos, Fiscalizagao e Controle do
Senado Federal preconiza o seguinte:

“No tocante as leis orgamentarias anuais, reforgando o carater de planejamento do orga-
mento publico, é permitido conter previsées de despesas para exercicios seguintes, com
a especificacado dos investimentos plurianuais e os em andamento. Ressalte-se que esse
dispositivo amplia o entendimento do consagrado principio orcamentario da exclusividade,
insculpido no § 8° do art. 165 da Constituigcao.

20 BRASIL. Lei Complementar 101/2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao
fiscal e da outras providéncias. Disponivel em: http.//www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp101.htm. Acessado em 11 de
novembro de 2021.
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(...) o novo sistema orgcamentario traz para o orgamento anual e a respectiva lei de diretri-
zes orgamentarias a previsao e a orientagdo dos investimentos, incluindo os plurianuais.
A ldgica de transferir essa decisao do plano plurianual para os instrumentos anuais € inte-
ressante para reforgar um carater mais estratégico daquele e mais tatico destes. Afinal, as
dotagdes orgamentarias sdo definidas em ultima instancia nas leis orgamentarias anuais.”
(grifos meus)
Desse modo, entende-se que a previsdo de despesas para exercicios seguintes nao
constitui exceg¢ao ao principio da exclusividade orgamentaria, e que o objetivo da norma € man-
ter em funcionamento os servigos ja instaurados pelo Governo, disponibilizando renovagao de

materiais e infraestrutura, além de oferecer condi¢gdes de aprimoramento de seus servigos.

CONSIDERACOES FINAIS

De acordo com analise realizada sobre o0 orcamento, denota-se que sua finalidade € de
atender as demandas sociais de forma equilibrada com os recursos financeiros, trazendo o ma-
ximo de beneficio ao cidadao. A Constituicdo Federal estabelece quais sao as leis orgamentarias
que fazem parte do sistema orgamentario nacional e como elas funcionam para o planejamento
da Administracao Publica, sendo pautada pelos principios norteadores do Direito.

Entende-se que os principios sao verdadeiras premissas, bases, linhas norteadoras para
a elaboracéao, execugéao e controle do orgcamento, de forma que devem ser devidamente obser-
vados. A Lei Orgamentaria Anual é resultado de uma participacéo conjunta do Executivo e do
Legislativo, que definem dentre as necessidades da comunidade as prioridades publicas, ao
juridicizar, através de um processo politico criador das leis orgamentarias, certos interesses.

O art. 34, da Lei n° 4.320/64, determina que o exercicio financeiro coincide com o ano
civil, de 1° de janeiro a 31 de dezembro, e o art. 35 da mesma lei define que todas as receitas
arrecadadas e as despesas legalmente empenhadas pertencem ao exercicio financeiro vigente.
A partir da analise feita do art. 165, § 4, da CRFB/88, foi possivel identificar que o orgamento esta
cada vez mais concentrado em manter a maquina em funcionamento e o atendimento oferecido
a populagao. Essa previsédo concretiza uma atuagdo governamental baseada no planejamento,
vinculando recursos para projetos plurianuais, de modo a garantir a continuidade dessas agdes
estatais.

Ainda, o art. 165, § 14, da CRFB/88 trouxe a possibilidade de insergéo de previsao pluria-
nual de investimentos a pega orgamentaria, o que nao constitui mudangas nos efeitos relativos a
fixagdo de despesas nos moldes tradicionais. Com a introdugao do § 14 ao art. 165, da CRFB/88,
um novo elemento passa a poder constar na Lei Or¢camentaria anual, qual seja a previsdo de
despesas para 0s exercicios seguintes.

Desse modo, a previsao na Constituigdo da Republica Federativa do Brasil acerca da
possibilidade de a Lei Orgamentaria Anual conter previsdo de despesas para 0s exercicios se-
guintes nao constitui excegéo ao principio da anualidade orgamentaria, tampouco excetua o prin-
cipio da exclusividade, e sim demonstra uma intengao de continuidade dos projetos e despesas
iniciadas, bem como um maior controle sobre as contas publicas.

De maneira especifica, o principio da anualidade informa que as receitas e despesas
serao estabelecidas para o periodo de um ano, coincidindo com o ano civil. E, em resumo, o
principio da exclusividade surgiu com o objetivo de impedir que a lei de orgamento, em fung¢ao da
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celeridade de tramitagdo no Poder Legislativo, como meio de aprovagao de matérias que nada
tenham a ver com questdes financeiras.
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