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PARECER
N° 1795/20231
- FM - Financas Municipais. Decreto
de Contingenciamento.
Consideracoes.
CONSULTA:

Indaga o consulente acerca da validade de decreto de
contingenciamento do Chefe do Executivo municipal que impds restricoes
ao Poder Legislativo, bem como se o Poder Legislativo deve se submeter
a tais limitacoes.

A consulta vem acompanhada da documentacéo pertinente.

RESPOSTA:

Inicialmente, cumpre deixar consignado que o or¢gamento, cuja
origem se identifica com a das instituicdes democraticas representativas, é
uma peca de previsdo das receitas e autorizacdo das despesas publicas, o
qual devera cogitar as necessidades reais da administragdo e da
populacdo, bem como dos objetivos econémico-sociais a serem atingidos
com a sua consecucao.

No que tange a sua nhatureza juridica, encontramos grande
divergéncia acerca do tema, sendo o orgamento enfrentado ora como lei
formal, ora como lei material, ora como um ato condicéo.

Discussdes a parte, importa notar que a figura do orcamento vem
se firmando e evoluindo sobre uma nova concepcéo, sob a qual ndo pode
mais ser vislumbrado como uma mera peca financeira de previsdo de
receitas e despesas, nem estad simplesmente subordinado a concepcao
politica predominante. Neste sentido, as licdes de Regis Fernandes de
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Oliveira:

" E claro que, em relacdo as receitas, devem elas ter
previsdo normativa e estar vinculadas, ademais, a previsdo no
plano plurianual, na lei de diretrizes e bases, desembocando na lei
orcamentéaria anual. Todas devem guardar fina sintonia. A ampla
previsdo na primeira das leis limita a segunda e esta amarra a
terceira, de modo a apenas consentir nos gastos que estiverem
taxativamente previstos nas anteriores. Evidente que se cuida, o
plano plurianual, de previsdo bastante genérica, uma vez que
guadrienal. No entanto, tem um minimo de contetdo, a produzir
eficacia vinculativa ao legislador anual, que, no primeiro semestre,
lanca as previsfes futuras sobre a peca orcamentaria anual. Esta,
ja submetida as leis anteriores, tem o objetivo de explicitar os
desejos do Executivo, inseridos na proposta de lei, inseridos na
proposta de lei, que sera alterada, na medida do possivel, pelo
legislador, via emendas.

O que se pretende deixar claro, agora, € a nhova
concepcdo da lei orgamentaria, como vinculativa da acgdo do
Estado. Pinto Ferreira que propde uma reforma orcamentaria,
assinala que, sem ela, "sem uma boa disciplina orcamentaria, ndo
€ possivel a restauracdo do equilibrio orcamentéario e das financas
publicas. E preciso, assim, retificar a elaboracéo da Lei de Meios: o
orcamento ndo deve continuar a ser uma cornucopia de benesses
financeiras e eleitorais, mas um érgéo de planejamento." (In:Curso
de Direito Financeiro. Ed. Revista dos Tribunais. 62 edicdo. p. 575).

O mesmo autor, citando o Mestre Ricardo Lobo Torres, assevera:

"Na preciosa licdo de Ricardo Lobo Torres, "a vida
financeira e orcamentaria do Pais deve se ajustar ao culto da
justica e dos direitos humanos. Com efeito, duas ideias basicas, de
conteldo ético e juridico, passam a orientar. Com efeito, duas
ideias basicas, de conteudo ético e juridico, passaram a orientar a
humanidade na virada do século e do milénio: a da supremacia dos
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direitos humanos e na busca da justica. O constitucionalismo
hodierno ndo tem por missdo apenas garantir uma ordem
financeira equilibrada, sendo que se orienta no snetido de obté-la e
sustenta-la com o autor enfatiza que ndo ha justica material". Na
sequéncia, o autor enfatiza que ndo ha justica material se "nédo
otimizam os direitos sociais, isto é, se ndo se concedem as
prestacdes estatais, na via do orcamento ou dos servigos publicos,
em sua dimensdo maxima, mas possivel." (In:Curso de Direito
Financeiro. Ed. Revista dos Tribunais. 62 edi¢cdo. p. 575).

Desta forma, o orgamento, mais do que uma peca de previséo de
receitas e fixacdo de despesas, se destina a estabelecer, prever, guiar,
proteger, amparar e garantir direitos fundamentais. Trata-se de lei
estrutural viabilizadora de todos os denominados direitos fundamentais. O
orcamento nao deve ser encarado como uma lei da Administracdo Publica
para a Administracdo Publica, mas sim para a sociedade. Ndo cabe ao
Municipio dispor dele da forma como l|he aprouver, devendo-lhe
obediéncia integral.

N&o obstante, se ao final de um bimestre, o Poder Executivo
verificar que a efetivacdo da receita publica podera ndo comportar o
cumprimento das metas fiscais, devera proceder a limitagdo de empenho e
movimentacgdo financeira, segundo os critérios fixados pela LDO.

Nesse sentido, vejamos o teor do art. 9° da LRF:

"Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por
ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentacdo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentérias.

8 1% No caso de restabelecimento da receita prevista,
ainda que parcial, a recomposicdo das dotacBes cujos empenhos
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foram limitados dar-se-4& de forma proporcional as reducbes
efetivadas.

8§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que
constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive
aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, as
relativas & inovacdo e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas
pela lei de diretrizes orcamentarias.

§ 3% No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o
Ministério Puablico ndo promoverem a Ilimitagdo no prazo
estabelecido no caput, é o Poder Executivo autorizado a limitar os
valores financeiros segundo o0s critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentarias.

8§ 4°: Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro,
o Poder Executivo demonstrara e avaliarda o cumprimento das
metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comisséo referida no 8 1 do art. 166 da Constituigdo ou equivalente
nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

8§ 5° No prazo de noventa dias ap0s o encerramento de
cada semestre, 0 Banco Central do Brasil apresentara, em reunidao
conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congresso
Nacional, avaliacdo do cumprimento dos objetivos e metas das
politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o impacto e
0 custo fiscal de suas operacdes e os resultados demonstrados
nos balancos." (Grifos Nnossos).

A limitacio de empenho através do decreto de
contingenciamento € importante instrumento de equilibrio fiscal, na medida
em que impede a efetivacdo de gastos em patamares superiores aos da
receita arrecadada. E o que se denomina autonomia financeira com
responsabilidade fiscal.
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Assentadas essas premissas, para o escorreito deslinde da
guestdo, impende aferir se o Poder Executivo pode contingenciar recursos
de outros poderes.

Acerca do tema, temos que o STF, ao analisar a
constitucionalidade do 8 3° do art. 9° da LRF, no julgamento da ADI n°
2238, entendeu que em obediéncia ao postulado da separacdo dos
poderes (art. 2° da Constituicdo Federal), ndo pode o Poder Executivo
efetivar limitacdo de empenho dos demais poderes. Vejamos:

"A norma estabelecida no 8§ 3° do referido art. 9° da LRF,
entretanto, ndo guardou pertinéncia com o modelo de freios e
contrapesos estabelecido constitucionalmente para assegurar 0
exercicio responsavel da autonomia financeira por parte dos
Poderes Legislativo, Judiciario e da Instituicho do Ministério
Pdblico, ao estabelecer inconstitucional hierarquizacdo
subserviente em relacdo ao Executivo, permitindo que,
unilateralmente, limitasse os valores financeiros segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias no caso
daqueles poderes e instituicio ndo promoverem a limitagdo no
prazo estabelecido no caput.

(..)

Trata-se de dispositivo legal voltado a acentuar a
tendéncia humana para o autoritarismo e a concentracédo de poder
no chefe do Executivo, claramente atentatério a harmonia dos
poderes, pois ndo autorizado pelo complexo mecanismo
constitucional de freios e contrapesos estabelecido com controles
orcamentarios internos e externos; e, ainda, frontalmente oposto ao
estabelecido nos arts. 99 e 168 da Constituicdo Federal, que nao
pode ser admitido, (...)

A defesa de um Estado Democratico de Direito exige o
afastamento de normas legais que repudiam o sistema de
organizacdo liberal, em especial na presente hipbtese, o
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desrespeito a separacao das funcfes do poder e suas autonomias
constitucionais (CARLOS S. FAYT, Supremacia constitucional e
independencia de los jueces. Buenos Aires: Depalma, 1994. p. 2;
GIUSEPPE DE VERGOTTINI, Diritto costituzionale comparato.
Padua: Cedam, 1981. p. 589); em especial quando ha expressa
previsdo constitucional de autonomia financeira.

Diante do exposto, VOTO pela PROCEDENCIA da ADI
2238, e DECLARO A INCONSTITUCIONALIDADE do art. 9°, § 3°,
da LRF." (Grifos nossos). (STF. ADI n°® 2238. Plenério. Processos
apensados: ADI 2256 ADI 2241 ADI 2261 ADI 2365). Relator: Min.
Alexandre de Moraes. DJE 15/09/2020. DJE n° 228, divulgado em
14/09/2020). (Grifos nossos).

Assim, consoante o entendimento exarado pelo STF, consagrou-
se a autonomia finaceira dos demais poderes frente ao Executivo.
Contudo, muito embora o Executivo ndo possa limitar o empenho do
Legislativo, isso ndo quer significar que esse Ultimo nao tenha
responsabilidade fiscal.

Nessa esteira, se 0 Legislativo municipal tem ciéncia de que o0s
gastos da municipalidade estdo superiores aos patamares da receita
efetivamente arrecada, deve proceder por ato proprio a limitagdo de
empenho, sob pena de arcar com as consequéncias da irresponsabilidade
fiscal.

Isso porque, o entendimento da autonomia finaceira dos poderes
frente ao Executivo, ndo pode conduzir a um entendimento equivocado de
que somente este sofre a limitagdo dos influxos da diminuicdo da receita,
arcando isoladamente com o contingenciamento necessario a adequacao
do orcamento a realidade econ6mica, sem qualquer reflexo nos demais
orgaos e poderes.

Por derradeiro, tendo em vista que o0 decreto em questao
extrapola os limites do poder regulamentar contrariando as leis
orcamentarias ao limitar empenho do Poder Legislativo, factivel a edicéo
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de decreto legislativo para sustacédo dos seus efeitos nessa parte (art. 49,
V, da Constituicdo Federal). A sustagdo dos atos normativos do Executivo
pelo Poder Legislativo tem natureza de controle de constitucionalidade do
tipo politico. Isto porque, se um decreto do Executivo vai além do que esta
previsto na lei que deve regulamentar incide em inconstitucionalidade por
via indireta.

Por tudo que precede, concluimos objetivamente a presente
consulta no sentido de que o decreto de contingenciamento do Poder
Executivo ndo pode trazer limitagbes de empenho para o Legislativo,
devendo, nessa parte ter seus efeitos suspensos. Entretanto, uma vez que
o Legislativo municipal tem ciéncia de que os gastos da municipalidade
estdo superiores aos patamares da receita efetivamente arrecada, deve
proceder por ato proprio a limitacdo de empenho, sob pena de arcar com
as consequéncias da irresponsabilidade fiscal.

E o parecer, s.m.j.

Priscila Oquioni Souto
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Marcus Alonso Ribeiro Neves
Consultor Juridico

Rio de Janeiro, 29 de junho de 2023.
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