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I

O Prefeito do Municipio de Carnaubeira
da Pena, Sr. Afonso Bastos Gongalves, através
do presente processo de CONSULTA, traz a
baila conjuntura ocorrida naquele Municipio
durante a votagao do projeto de Lei Orgamen-
taria Anual.

Informa que a proposta or¢amentdria
enviada pelo Executivo estimava a receita (cor-
rente e de capital) em R$ 6.000.000,00 (seis
milhdes de reais) e fixava a despesa (corrente e
de capital) em igual montante.

Ocorre que durante o processo legislativo
a Camara Municipal alterou a proposta origi-
nal do Executivo através da EMENDA
MODIFICATIVA N°06/95. Esta alteracio im-
plicou a diminuicao do valor da receita total e
da despesa total para R$ 2.377.900.00 (dois
milhes, trezentos e setenta e sete mil e nove-
centos reais). Implicou, outrossim, a diminui-
¢do do valor das dotagoes de PESSOAL CI-
VIL (de RS 931.000,00 para RS 427.480,00) e
a extin¢ao da dotagdo “reserva de contingén-
cia”,

Diante desta situag¢ao, indaga o Prefeito
sobre qual o comportamento que deverd ado-
tar.

I1 - ADMISSIBILIDADE

In limine, opino pela admissibilidade da
presente consulta, porquanto atendidos os pres-
supostos consignados nas Resolugées TC N°
03/92 E 24/95.

III - MERITO
Antes de responder objetivamente as in-
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dagacdes do consultante, faz-se mister tecer
consideragoes acerca de alguns matizes que
envolvem o denominado “ciclo orgamentario”,
ou seja, aquele periodo em que o orcamento €
preparado, votado e executado.

Especificamente, hd que se esclarecer os
seguintes pontos:

(1°) QUAIS OS CRITERIOS QUE O
EXECUTIVO DEVERA ADOTAR PARA
ESTIMAR O MONTANTE DA RECEITA
ORCAMENTARIA;

(2°) QUAIS AS HIPOTESES EM QUE
O LEGISLATIVO PODERA ALTERAR,
ATRAVES DE EMENDAS, A PROPOSTA
ORCAMENTARIA ENCAMINHADA PELO
EXECUTIVO; e

(3°) SE E JURIDICAMENTE POSSI-
VEL O LEGISLATIVO REIJEITAR A PRO-
POSTA ORCAMENTARIA ENCAMINHA-
DA PELO EXECUTIVO.

v

O ORCAMENTO € um instrumento por
meio do qual o administrador piblico demons-
tra — em termos monetarios — a politica econo-
mico-financeira, os planos e programas de
obras, servigos e encargos governamentais, com
estimativa da receita e fixagdo da despesa para
cada exercicio financeiro.

Tal demonstragao, que se consubstancia
através das leis orcamentdrias, ndo podera se
um ficto juris. Em relacdo a ESTIMATIVA
DA RECEITA, a prépria Lei N®4.320/64 con-
signou critérios que visam dar ao Chefe do Exe-
cutivo dados concretos sobre 0 comportamen-
to futuro da receita. Estabelece a referida Lei
em seu artigo 30, in verbis:



“A estimativa da receita terd por base
as demonstragoes a que se refere o artigo an-
terior, a arrecadagdo dos trés iultimos exerci-
cios, pelo menos, bem como as circunstancias
de ordem conjuntural e outras, que possam afe-
tar a produtividade de cada fonte de receita”.

Deflui-se do dispositivo acima que o
Chefe do Executivo — a quem cabe a iniciativa
das leis de meios — deverd elaborar a proposta
orcamentdria anual levando em conta dados
concretos relativos, nao sé ao montante das ar-
recadagoes passadas, mas também aos condi-
cionamentos futuros que possam vir afetar a
receita,

Apenas a guisa de exemplificar, deverd
ser apurado (a) a qual o indice de crescimento
ou de queda da arrecadagio nos exercicios fi-
nanceiros anteriores; (b) se hd algum tributo
sendo criado, majorado ou extinto pela Entida-
de Estatal; (c) qual a orientagdo da politica eco-
noémica nacional: € uma politica recessiva ou
de crescimento?

Apbs o exame destas circunstancias, o
Chefe do Executivo terd a seu dispor informa-
coes que lhe servirdo de lastro para uma esti-
mativa da receita consentanea com a realidade
financeira enfrentada pelo Ente Estatal.
Inadmitido, pois, o Chefe do Executivo enca-
minhar uma proposta orcamentaria divorciada
de tal realidade.

Sobre esta questao, vale citar os
ensinamentos dos ilustres financistas José
Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reist
(In: “A Lei 4.320 Comentada”, 25 ed. 1993)::

“O or¢amento deve operar como ferra-
menta de ligagdo entre os sistemas de planeja-
mento e de finangas. Com isto torna possivel a
operacionalizacdo dos planos. porque os
monetariza, isto €, coloca os planos em fungao
dos recursos financeiros disponiveis. Desta for-
ma o or¢amento permite que o planejador te-
nha os pés no chao, em face das disponibilida-
des dos recursos financeiros.

Assim 0 orcamento apresenta-se funda-
mentalmente como um instrumento de que o
administrador dispoe para equacionar o futuro
em termos realisticos, como um curso de acao,

um programa operacional™ (destaquei).

A lei Orgamentéria Anual, como toda lei,
para ser aprovada, precisa submeter-se a liturgia
do processo legislativo (iniciativa, discussao,
votacdo, sangdo e veto). O Poder Legislativo
participa deste processo tanto na etapa da vo-
tagao do projeto de lei, propriamente, como por
meio da aprovagdo de EMENDAS ao texto ori-
ginal enviado pelo Poder Executivo.

No entanto, o Constituinte de 1988
institutiu — C.F,, artigo 166, § 3°—uma série de
restrigoes a propositura de emendas ao orga-
mento anual. S6 serdo admitidas emendas (1°)
que forem compativeis com o plano plurianual
de investimentos e com a lei de diretrizes orca-
mentdria; (2°) as que indiquem os recursos ne-
cessarios, admitidos apenas os provenientes de
ANULACAO de despesas, EXCLUIDAS as
despesas que incidam sobre: as dotagGes para
pessoal e seus encargos, servi¢o da divida e
transferéncias tributérias constitucionais. Serdo
admitidas, outrossim, emendas que estejam re-
lacionadas com a correcdo de erros ou omis-
sdes ou com os dispositivos do texto do proje-
to de lei. (**)

A partir deste disciplinamento, pode-se
inferir algumas conclusdes pertinentes a con-
juntura fatica trazida a baila pelo consulente:

I* — O PODER LEGISLATIVO NAO
PODERA ALTERAR O PROJETO DE LEI
ENCAMINHADO PELO EXECUTIVO EM
RELACAO AS DESPESAS COM PESSOAL:

2* — IGUALMENTE NAO PODERA
ALTERAR O MENCIONADO PROJETO DE
LEINO QUE DIZ RESPEITO AO MONTAN-
TE DA RECEITA ESTIMADA.

Quanto & primeira conclusao, o Texto
Constitucional ndo deixa duavidas. Caso o Che-
fe do Executivo se depare com emenda que di-
minua o valor da dotacio de pessoal deverd
VETA-LA, haja vista a sua manifesta

(*) Determina o § 7° da CF que na apreciagao dos
projetos de leis orcamentdrias aplicam-se todas as normas
pertinentes ao processo legislative ordindrio, observadas,
contudo, as restrigoes assinaladas nos artigos 165 a 169.
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inconstitucionalidade.

Jd no tocante a segunda conclusao, mis-
ter se faz uma anélise sist€émica dos dispositi-
vOs acima transcritos com o teor do § 8° do
mesmo artigo 166 da Lei Maior, que reza:

“Os recursos que, em decorréncia de
veto, EMENDA ou REJEICAQO do projeto de
lei or¢amentdria anual, ficarem sem despe-
sas correspondentes poderdo ser utilizados,
conforme o caso, mediante créditos especi-
ais ou suplementares, com prévia e especifi-
ca autorizagao legislativa”.

Como se vé, ao propor uma emenda que
venha a diminuir uma determinada dotacdo da
despesa fixada no projeto de lei do Executivo
— e desde que esta despesa nio seja pertinente
a gastos com pessoal, ao pagamento da divida
publica e aos dispéndios vinculados as transfe-
réncias tributarias —isto ndao implicard a anula-
¢do automdtica da receita correspondente.
Como o préprio dispositivo constitucional es-
tabelece, os recursos estimados no projeto do
Executivo, mas que, em virtude de emendas,
ficarem sem a despesa correspondente. pode-
rao ser utilizados, conforme o caso, através da
abertura de créditos especiais ou suplementa-
res.

Ademais, conforme ficou demonstrado
alhures, € tarefa do Executivo efetuar uma pro-
jecao realista do montante da receita que sera
arrecadada ao longo do exercicio financeiro.
Em assim procedendo, a receita estimada nao
poderd deixar de ser estimada em virtude de
ter ocorrido uma alteragio no valor de parte
das despesas fixadas. Neste caso, a receita fun-
ciona com uma variavel independente em rela-
¢do a despesa. A despesa, sim, é que deverd
ser fixada, levando-se em conta proje¢oes con-
sistentes da receita, e nao o contrario.

Mas o que podera acontecer caso o pro-
jeto de lei encaminhado pelo Executivo conte-
nha graves distor¢oes e incongruéncias em
matéria de estimativa da receita, por exemplo.
Suponha uma proposta de lei de meio que este-
Jja em manifesta dissonancia em relagdo as ar-
recadacoes pretéritas, bem como em relagio
as outras varidveis macroecondmicas que pos-

150

sam a vir afetar o futuro das arrecadagoes. O
que poderd fazer o Poder Legislativo?

Em primeiro lugar, como antedito, o
constituinte ndo consignou a hipétese do
Legislativo, por meio de emendas, alterar o
montante da receita estimada para o exercicio
financeiro. Em decorréncia das préprias
nuangas que envolvem tal estimativa, € o Exe-
cutivo quem estd melhor aparelhado para efe-
tuar o prognéstico da arrecadacao.

Além do mais, caso fosse permitido ao
Legislativo diminuir o montante da receita es-
timada, necessariamente, haveria — este mes-
mo Legislativo — de adequar, através de novas
emendas, todo o restante da proposta orcamen-
tdria a nova estimativa da arrecadacdo. Neste
caso, estaria manifesta a afronta ao dispositivo
constitucional que outorga ao Chefe do Execu-
tivo, PRIVATIVAMENTE, a INICIATIVA DA
LEI DE MEIOS (iniciativa vinculada).

Apenas a titulo de exemplo, seria o mes-
mo caso do Legislativo — ao discutir um proje-
to de lei do Executivo que propde a criacao de
diversos cargos no ambito de uma determinada
Secretaria — aprovar emenda que diminua, ou
aumente, ou substitua os cargos assinalados na
proposta. Caso assim proceda, o Legislativo es-
tard modificando o substractum da proposta do
Executivo, o que € inadmissivel a luz dos
cinones do processo legislativo vigente. Assim,
na hipétese do Legislative nao aquiescer com
o projeto do Executivo deverd, isto sim, rejeita-
lo, porém nunca desfigurd-lo na sua esséncia,
na sua estrutura.

Pois bem, deparando-se o Legislativo
com proposta or¢amentdria em que haja gra-
ves e incongruéncias na estimativa da receita,
nao lhe restard alternativa senao a de,
motivadamente, REJEITAR o projeto de lei
orcamentdria enviado pelo Executivo.

Muito se discutiu e ainda se discute acer-
ca da possibilidade juridica de haver, por parte
do Legislativo, a rejei¢ao da proposta or¢amen-
taria. Esta E. Corte de Contas, até bem pouco
tempo, posicionava-se pela manifesta impossi-
bilidade de haver a rejeicao, tanto do projeto
da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias como do



projeto da Lei Orcamentdria Anual.

Hodiernamente, através da DECISAQ
TC N° 1195/95, o Tribunal manteve o entendi-
mento em relagdo a L.D.O., mas em relagao a
Lei Or¢amentdria Anual vislumbrou a possibi-
lidade excepcional de rejeicio da proposta or-
¢amentdria anual. Este dltimo decisum do Tri-
bunal foi proferido a partir dos argumentos pre-
sentes no Relatério Prévio AUGE-GAU-6 N°
717/95. Neste opinativo — da minha lavra —
busquei guarida ndo s6 no disposto no § 8° do
artigo 166 da Lei Maior (retromencionado), mas
também nos ensinamentos de grandes mestres
do direito publico brasileiro.

Vejamos o que dizem esses
jurisconsultos sobre a possibilidade de rejei-
¢ao do projeto de lei orcamentdria anual::

JOSE AFONSO DA SILVA - Curso de
Direito Constitucional Positivo, 9* ed. pags:
630 e 631.

Comecemos por informar que a Consti-
tuigao nao admite a rejei¢ao do projeto de lei
de diretrizes or¢amentdrias, porque declara,
expressamente, que a sessao legislativa nao
serd interrompida sem a aprovagao do projeto
de lef de diretrizes orcamentarias (art. 57, §
2°). Mas admite a possibilidade da rejei¢ao do
proejto de lei orcamentdria anual, quando no
arrigo 166, § 8° estatui gque os recursos qie,
em decorréncia de veto, emenda ou rejeigao
do prajeto de lei or¢amentdria anual, ficarem
sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos
especiais ou suplementares, com prévia e es-
pecifica autorizacdo legislativa.

Esta possibilidade restitut ao Poder
Legislativo uma de suas prerrogativas mais
importantes, qual seja a de apreciar, discutir;
votar, aprovar ou rejeitar qualquer tipo de pro-
Jeto de lei. Ndo se nega, antes reconhecemos e
afirmamos, que € sumamente inconveniente
a rejeicdao da proposta orgamentdria. E pre-
ciso lamentar o que acontece com freqiién-
cia, no ambito municipal, em que vereado-
res, por puro capricho ou espirito de vindita,
rejeitam propostas de orcamento de prefei-
tos. A rejeicdo assim ndo ¢ exercicio de prer-

rogativa, é irresponsabilidade de quem ndo
tem espirito publico e jamais serd estadista.
A rejeigcao sé deve ser praticada em situa-
¢do extrema de proposta distorcida, incon-
gruente e impossivel de ser consertada pela
de emendas, dada as limitacées para estas.

A consegiiéncia mais séria da rejei¢do
do projeto de lei or¢amentdria anual é que a
administracdo fica sem orcamento, pois néio
pode ser aprovado outro. Nao é possivel
eleborar or¢amento para o mesmo exercicio
financeiro. A Constitui¢ao da a solugao possi-
vel e plausivel dentro da técnica do direito or-
camentdrio: as despesas, que ndao podem efeti-
var-se sendo devidamente autorizadas pelo
Legislativo, terdo que ser autorizadas prévia e
especificamente, caso a caso, mediante leis
de abertura de créditos especiais.

HELY LOPES MEIRELLES - Direi-
to Municipal Brasileiro, 6* ed. pag. 499.

Ressalte-se que, nos termos da vigente
Constituicdo da Republica (art. 57, § 2°), nao
se admite a rejei¢do do projeto de lei de dire-
trizes orcamentdrias, eis que a sessdo
legislativa ndo serd interrompida sem a apro-
vacdo deste projeto de lel.

Por outro lado, admite-se a rejeigcao
do projeto de lei orcamentdria anual, nos
termos do art, 166, § 8° da CF, caso em que
os recursos que ficarem sem despesas cor-
respondentes poderdao ser utilizados medi-
ante créditos especials ou suplementares,
com prévia e especifica autorizacdo
legislativa.

JOSE NILO DE CASTRO - Direito
Municipal Positivo, 2° ed. pags. 105 a 108.

(Este autor, ao longo do seu livro, faz
um arrazoado no mesmo sentido dos mestres
acima citados. Nada obstante, entendo ser de
bom alvitre transcrever a sua andlise em rela-
¢do aos que defendem a impossibilidade de re-
jei¢ao em razao do disposto no § 2° do artigo
35 do ADCT da Lei Maior):

Com base nestes dispositivos transitéri-
os pertinentes aos or¢gamentos piiblicos — que,
enquanto nao for promulgada a lei complemen-
tar a que se refere o § 9° 1 e Il, do artigo 165
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da CF, naoe se pode rejeitar o orcamento anu-
al, tendo-se por nao aplicdvel o disposto no §
8° do artigo 166. E que — argumentam os
que pensam contrariamente ao espirito da
Constitui¢ao — nao se devolve para sang¢do
sendo projeto aprovado pelo Legislativo.
Dai, ndo pode haver rejei¢ao. E infirmada
a conclusdo.

Com efeito, a regra transitoria constitu-
cional tem que ser interpretada sistematica-
mente no Texto Magno. ... A Lei de Dirvetrizes
Orgcamentarias, lei anual, tem também prazo
certo de elaboragao, sendo a tinica, por outra
razdo, insusceptivel de rejeicdo, a teordo § 2°,
artigo 57, da CF. E o orcamento anual, ela-
borado com base na Lei de Diretrizes Orga-
menltdrias, tem explicitado temporalmente o
prazo méximo de sua elaboragdo, susceptivel,
pois, a rejeicdo, a teor do-artigo 166, § 8° da
CF. A matéria aqui nao é de lei complementar,
¢ da Constitui¢ao, no seu corpo permanente,
Jja ordenada, com suficiéncia e alcance de
praticidade indiscutivel.

vii

Ante o exposto, opino que este Tribunal
de Contas responda ao consultante, em tese e
objetivamente, nos seguintes termos:

I - O projeto da Lei Or¢camentdria Anu-
al, de iniciativa privativa do Chefe do Poder
Executivo, além de assinalar as despesas (cor-
rentes e de capital) para o exercicio financeiro,
deverd estabelecer uma ESTIMATIVA DAS
FONTES DE RECEITA para o mesmo exerci-
cio.

Tal estimativa, nos termos do preconiza-
do pela Lei N®4.320/64, art. 30, ndo poderd ser
arbitrdria. Devera ser motivada através de de-
monstracdes consistentes e efetuada levando-
se em conta critérios como a arrecadacio dos
trés tiltimos exercicios, pelo menos, bem como
as circunstiancias de ordem conjuntural ¢ ou-
tras, que possam afetar a produtividade de cada
fonte de receita.

11— Durante o processo legislativo da Lei
Or¢amentdria Anual, poderdo ser propostas
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EMENDAS ao texto original encaminhado pelo
Chefe do Executivo. No entanto, a Constitui-
¢do Federal estabeleceu —no § 3° do artigo 166
— uma série de restrigdes a propositura de tais
emendas. S6 serao admitidas emendas (1°) que
forem compativeis com o plano plurianual e
com a Lei de Diretrizes Orcamentdrias: (2°) as
que indiquem os recursos necessarios, admiti-
dos apenas os provenientes de ANULACAQ
de despesas, EXCLUIDAS as despesas que
incidam sobre: dotagdes para pessoal € seus en-
cargos, servico da divida e transferéncias tri-
butdrias constitucionais. Serao admitidas. ou-
trossim, emendas que estejam relacionadas com
acorrelaciio de erros e omissoes ou com os dis-
positivos do texto do projeto de lei.

Diante de tal regramento constitucional,
infere-se que o Poder Legislativo ndo podera
alterar o projeto de lei orgamentédria encami-
nhado pelo Executivo em relagio as DESPE-
SAS COM PESSOAL, bem como ndo podera
haver emenda que vise alterar o montante da
receita estimada. Caso tais emendas sejam apro-
vadas, caberd ao Chefe do Poder Executivo
VETA-LAS, eis que nio consentineas com o
estatuido na Lei Maior;

ITT — Nada obstante, o Legislativo pode-
rd se deparar com uma proposta or¢amentiria
em que tenha havido, por parte do Executivo,
uma estimativa IRREAL da receita, nao
lastreada pelos critérios consignados no artigo
30 da Lei N°4.320/64 (acima citados). Neste
caso. dada a manifesta incongruéncia, bem
como a impossibilidade de haver emendas em
relagdao a estimativa da receita, s6 restard ao
Legislativo — conforme prevé a Constitui¢ao
Federal. artigo 166. § 8° — REJEITAR a pro-
posta orcamentdria encaminhada pelo Execu-
tivo.

Nesta hipdtese execepcional de rejeicdo
do projeto de lei orgamentiria anual — rejeicio
esta que deverd estar devidamente MOTIVA-
DA, sob pena de vir a ser anulada pelo Judici-
drio — as despesas deverdo ser processadas
mediante a abertura de CREDITOS ESPECI-
AIS, com prévia e especifica autorizagao
legislativa, tendo como fonte de custeio as re-



ceitas arrecadadas no curso do exercicio finan-
celro.

E o relatério

Recife, 08 de abril de 1996.

Valdecir Fernandes Pascoal

Auditor Substituto de Conselheiro
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