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PARECER

Através de consulta formulada ao Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba, o Prefeito Municipal de Lagoa Seca pretende
obter orientacio sobre como proceder diante da inércia do
Legislativo Mirim em apreciar o projeto de lei orgamentéria anual.
Relata a autoridade consulente que, mesmo tendo enviado o
projeto de lei no prazo e na forma legais, a Camara Municipal de
Lagoa Seca até a presente data sobre ele ndo se pronunciou. Da
auséncia de deliberacdo legislativa pela Cadmara dos Vereadores
decorre a inexisténcia de lei or¢amentaria vélida para o presente
exercicio financeiro no Municipio, 0 que tem inviabilizado a
execugdo de toda a despesa publica da edilidade.

A guisa de promogio técnica, a Diretoria de Auditoria e
Fiscalizagcdo (DIAFI) da Corte salientou a hipétese de abertura de
créditos extraordindrios como forma de superar o problema.

A seguir, os autos vieram ao Ministério Piblico para exame e
parecer.
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E o relatério. A seguir, passo a opinar.

Legitimada a autoridade consulente e pertinente a questdo,
opina o parquet, em preliminar, pelo conhecimento da consulta.

Quanto ao mérito, ressalto de logo que a hipétese vertente nos
autos - de absoluta inércia do Poder Legislativo ao receber o
projeto de lei orcamentéria - ndo parece encontrar a primeira vista
uma fiel reprodu¢do nem na Constituicdo Federal de 1988 nem
tampouco na Norma Geral sobre Financgas Publicas em vigor (Lei
Ordinaria Federal n° 4.320/64).

A Constituigdo Federal, em seu art. 166, § 8°, estabelece:

§ 8° - Os recursos que, em decorréncia de veto,
emenda ou rejeicdo do projeto de lei orcamentdria anual,
ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou
suplementares, com prévia e especifica autorizacao
legislativa.

Conforme a dicgdo da norma constitucional citada, a sua
solug@o € adequada apenas para o seguinte cendrio: a Prefeitura
remete o projeto de lei orcamentéria para a Camara e esta opta por
vetd-lo, emenda-lo ou rejeita-lo. Do relato contido na inicial vé-se,
entretanto, que nunca chegou a haver no Municipio de Lagoa Seca
qualquer veto, emenda ou rejeigdo do projeto de lei or¢amentéria
anual. Assim, diante do simples siléncio do Legislativo, ndo se
configura a hipdtese de aplicacdo do art. 166, § 8°, da Constituicio
Federal.

De outro lado, a Lei n® 4.320/64, que até a edi¢cdo da norma
prevista no art. 165, § 9° inc. I, da CF/88 tem forgca de Lei
Complementar, estabelece em seu art. 32:

Art. 32 - Se ndo receber a proposta orcamentdria no
prazo fixado nas Constitui¢bes ou nas Leis Orgadnicas dos
Municipios, o Poder Legislativo considerard como proposta
a Lei de Orgamento vigente.

O dispositivo legal mencionado, recepcionado pelo Texto
Constitucional de 1988, cuida de hip6tese distinta daquela contida
no art. 166, § 8°, da Magna Carta. Mesmo assim, a moldura fatica
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descrita nele (ndo recebimento pelo Poder Legislativo da proposta
or¢amentdria no prazo legal) também néo € a aplicdvel ao caso ora
em estudo ji que, conforme relata o consulente, a Prefeitura
tomou o cuidado de enviar o projeto de lei or¢amentdria 8 Camara
no prazo e na forma corretos.

A Constituicdo do Estado da Paraiba e a Lei Organica do
Municipio de Lagoa Seca tampouco prevéem solu¢ido expressa
para a omiss@o do Legislativo em se manifestar sobre o projeto de
lei orcamentdria.

A auséncia de previsdo normativa, porém, nao autoriza o
emprego dos créditos extraordinarios, como ja sugerido nos autos
pela Diretoria de Auditoria e Fiscalizag¢do desta Corte de Contas.

Os créditos extraordindrios, conforme a prépria defini¢do que a
Constituicdo Federal lhes d4d no seu art. 167, §3°, sdo aqueles
destinados a atender a despesas imprevisiveis e urgentes, como as
decorrentes de guerra, comogao interna ou calamidade publica.
Atente-se para o fato de que o dispositivo constitucional nio fala
em situagdes imprevisiveis e urgentes, mas sim em despesas
imprevisiveis e urgentes.

A inexisténcia de uma lei or¢amentdria valida e vigente em
Lagoa Seca, em razio da inatividade da Camara de Vereadores,
desautoriza a realizagio de todas as despesas publicas no
Municipio, tanto aquelas absolutamente previsiveis como aquelas
outras rigorosamente imprevisiveis. Ndo posso discordar da
DIAFI quanto a natureza calamitosa e esdrixula da situagdo
vivida em Lagoa Seca, onde o Poder Legislativo se nega a
legislar. De outro lado, ndo hd como enxergar imprevisibilidade
em despesas tdo rotineiras e freqiientes quanto as referentes ao
pagamento dos saldrios dos servidores, a compra de papel para os
Orgdos municipais ou a conta de luz da Prefeitura.

Dois sdo os requisitos exigidos constitucionalmente para que
uma despesa possa ser atendida mediante crédito extraordindrio: a
sua imprevisibilidade e a sua urgéncia, simultaneamente. Desde
meados do exercicio financeiro findo, quando apresentou o seu
projeto de lei orgamentdria 8 Cdmara, a Prefeitura de Lagoa Seca
j& havia previsto grande parte de seus dispéndios. Conquanto
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tenham certa urgéncia, ndo podendo ser diferidas sob pena de
paralisar a prestagdo dos servigos publicos, essas despesas néo
podem ser chamadas de imprevisiveis, inesperadas ou
improvdveis, visto que o préprio projeto or¢amentdrio ja as tinha
fixado e detalhado. Em razdo desta inegdvel previsibilidade torna-
s¢ inconstitucional o uso dos créditos extraordinarios no caso
vertente.

Ademais, nfo se pode desconsiderar que os créditos
extraordindrios constituem uma espécie do género ‘“‘créditos
adicionais”, especificamente definidos pelo art. 40 da Lei n° 4.320
como “autorizacoes de despesas ndo computadas ou
insuficientemente dotadas na Lei do Orgcamento”. Dessa
conceituacio legal se extrai que a existéncia de qualquer crédito
adicional, seja ele suplementar, especial ou extraordindrio,
depende da existéncia prévia de um orcamento valido e vigente. A
legislacdo financeira brasileira ndo comporta a utilizagdo de
créditos adicionais “autdénomos”, ja que qualquer crédito adicional
sé se refere a despesas ndo computadas ou insuficientemente
dotadas em relagdo a um or¢amento preexistente.

Cabe lembrar ainda que a utilizag@o de créditos extraordindrios
¢, na verdade, apenas uma solug¢do paliativa, que poderia
viabilizar a realiza¢do de algumas despesas momentaneamente
mas ndo atenderia ao principal problema da municipalidade hoje:
a auséncia de um or¢amento publico. Longe de ser um mero
instrumento de autoriza¢do da despesa ptblica, a lei or¢amentdria -
€, na atualidade, o grande espelho do programa governamental e a
sua substituicio por créditos extraordindrios - esparsos e
assistemdticos - € uma porta aberta para o descumprimento de
metas e objetivos estabelecidos e para a desvalorizagdo do
controle operacional, constitucionalmente previsto.

Diante da aparente deficiéncia da legislagdo constitucional e
infraconstitucional vigentes para prever uma solugdo para o caso
proposto, lango mio de outros métodos de integracio do sistema
legal-normativo. Como ponto de partida, tomo um texto de
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qualidade singular, em que Ilmo José Wilges transcreve uma
passagem de A. E. Buck':

A falta de votacdo do orgamento (...) apresenta ao
Poder Executivo um grave problema de ordem legal, o de
fazer frente as necessidades da administragdo de gastos
correspondentes para os diferentes servigos. Com o fim de
evitar esse inconveniente, algumas nacdes latino-
americanas, e algumas provincias dentro dos estados
federais, tém incluido normas em suas constituicées
politicas ou em suas leis orgdnicas de orgamento. Desde
este ponto de vista os paises latino-americanos podem
dividir-se em dois grupos. Formam parte do primeiro
aqueles que tem adotado o sistema de prorrogagdo
automdtica do or¢camento em vigor; do segundo, os que
aplicam o projeto de or¢camento que o Executivo submeteu
oportunamente a consideracdo do Poder Legislativo e que
este ndo chegou a sancionar. Dentro do primeiro grupo:
Cuba, Paraguai, Colombia, Repiiblica Dominicana,
Panamd e Argentina. No segundo grupo: Chile, Peru e
Nicardgua.

Vé-se, pois, que, diante da ina¢do do Poder Legislativo em se
manifestar sobre o projeto de lei do or¢amento, a tradi¢io juridica
da América Latina tem se dividido em duas correntes distintas: 1)
aquela que permite uma prorrogacdo automética do orcamento
anterior ¢ 2) aquela que autoriza a utilizagdo do projeto de
orcamento que o Poder Executivo apresentou.

A primeira das correntes ndo se me afigura trazer a melhor
solugdo. Com efeito, segundo a técnica do orgamento-programa,
parece impossivel a sua aplicagao, pois 0s projetos ja executados
esgotaram-se com essa execugdo. Além disso, as demandas
sociais modificam-se com o passar dos tempos, exigindo a
atuacdo da Administragdo Publica em novas frentes. Impor a uma
comunidade a execugdo de um or¢camento prorrogado é imputar-

' BUCK, A. E. El Presupuesto en los Gobiernos de Hoy. Apud WILGES, Ilmo José. Nogbes de
Direito Financeiro: O Orgamento Piblico. Porto Alegre: Sagra-D.C. Luzzatto, 1995, p. 26.
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lhe uma volta ao passado, desconsiderando as novas caréncias €
aquelas ja superadas.

Nio é sem razio que a lei orgamentdria é uma norma
tempordria, daquelas que j4 nascem com prazo de vigéncia
determinado. Qualquer lei orcamentéria € clara ao estabelecer que
estima a receita ¢ fixa a despesa para o exercicio financeiro que
especifica.

Correta €, sim, a solugdo proposta pela segunda escola: a
utilizagdo do projeto de or¢camento que o Executivo apresentou,
levando em conta todo planejamento das a¢Ges governamentais, €
que o Legislativo se negou a apreciar. E nesta hipétese que se
concretiza da melhor forma os fins do orgamento-programa e da
prépria Administragdo Publica.

Essa era mesmo a prescricdo da Constituicdo Brasileira de
1969, que em seu art. 66 estatuia:

Art. 66 - O projeto de lei orgamentdria anual serd
enviado pelo Presidente da Republica ao Congresso
Nacional, para votagdo conjunta das duas Casas, até
quatro meses antes do inicio do exercicio financeiro
seguinte; se, até trinta dias antes do encerramento do
exercicio financeiro, o Poder Legislativo ndo o devolver
para sangdo, serd promulgado como lei.

Se, a primeira vista, essa solu¢do pode parecer uma restrigido a
func¢io legislativa, nao se pode olvidar, por outro lado, que essa
mesma funcgdo jd havia sido desrespeitada pela inércia dos
representantes do Orgdo Legiferante, ao ndo deliberarem sobre lei
basilar a condugdo dos negécios publicos: a Lei de Meios.

Na ordem constitucional vigente, a posi¢do aqui adotada
encontra arrimo no préprio texto do art. 35, §2° III, do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias de 1988, transcrito in
verbis:

§ 2.° - Até a entrada em vigor da lei complementar a
que se refere o art. 165, § 9.°, I e 1I, serdo obedecidas as
seguintes normas:
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Il - o projeto de lei orcamentdria da Unido serd
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o
encerramento da sessdo legislativa.

Ao obrigar o Poder Legislativo a devolugdo do projeto de
orgamento para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa, o
constituinte de 1988 afastou por completo a possibilidade de
auséncia de orcamento na Administragdo Publica. Com ou sem a
manifestagdo expressa do Legislativo, o projeto de lei do
orcamento deve seguir para a san¢do do Poder Executivo.

Em parecer acerca de caso semelhante ao presente, ocorrido no
Municipio de Bela Vista de Minas (MG}, o Prof. Ivan Barbosa
Rigolin assim se pronuncia?:

A lei complementar referida ainda ndo foi editada [a
do art. 165, § 9.°, 1 e II, da CF/88], de modo que se mantém
vdlido o prazo para devolugdo a sancdo do Executivo do
projeto de lei orgamentdria (...). Observe-se com aten¢do
este ponto: nem a Constituicdo nem a LOM abrem a
possibilidade de a Camara apenas aprovar, dentro da
sessdo legislativa, o projeto de orgamento, aprovando-o e
silenciando quanto ao mais. Ele precisa ser devolvido ao
Executivo, no caso, até quinze de dezembro, sob pena de
passar a poder, o Prefeito, promulgar como lei o mesmo
projeto que ndo lhe foi devolvido, e isso por razbes as mais
compreensiveis. Ndo pode o municipio, simplesmente, ficar
ou manter-se sem orcamento. E incompreensivel sob o
ponto de vista juridico, contdbil, financeiro ou material que
um municipio viva, um sé dia que seja, desprovido de
orgamento.

Isto posto, a vista da inagdo do Poder Legislativo Municipal em
cumprir a missdo constitucional que lhe € destinada, opina este
representante  do Ministério Publico pelo conhecimento da
consulta e, no mérito, pela imediata promulgacdo como lei do

2 RIGOLIN, Ivan Barbosa. Municipio - Lei Orgamentdria - Projeto - Aprovagdo por Decreto do
Executivo. In. Boletim de Direito Municipal. a. VIII, n. 7, jul/92, p. 395.
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projeto de orcamento enviado pela Prefeitura de Lagoa Seca a
Cémara dos Vereadores.

Eo parecer, salvo melhor juizo.
Jodo Pessoa (PB), 26 de marco de 1998.



