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SENADO FEDERAL

PARECER
N°1.015, DE 2009

Da COMISSAQ DE CONSTITUICAQ, JUSTICA E CIDA-
DANIA, sobre o Projeto de Decreto Legislativo n® 4, de 2003,
de autoria do Senador Romero Jucé, que susta o Decreto n°
4591, de 10 de fevereiro de 2003, da Presidéncia da
Repiblica.

RELATOR: Senador EFRAIM MORAIS

RELATOR “AD HOC”: Senador LOBAQ FILHO

| - RELATORIO

Chega a andlise desta Comissdo o Projeto de Decreto
Legislativo do Senado (PDS) n? 4, de 2003, de autoria do eminente
Senador ROMERO JUCA, que susta o Decreto n? 4.591, de 10 de
fevereiro de 2003, da Presidéncia da Reptibiica.

O ato que se pretende sustar dispde sobre a compatibilizacao
entre a realizagdo da receita e a execugdo da despesa, sobre a
programagao orgamentaria e financeira do Poder Executivo para o
exercicio de 2003, promovendo, na forma de seus anexos, a limitagao dos
valores para movimentagdo e empenho de dotagdes orgamentarias dos
orgéos, fundos e entidades do Poder Executivo.
ina o0 pagamento de des
presente exercicio, inciusive Restos a Pagar, bem com
metas trimestrais para o resultado primario. :
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De acordo com a justificagcdo do projeto sob analise, o seu
ilustre autor se insurge, especificamente, contra esse ultimo aspecto.
Afirma ele: . :



.. O Anexo de Metas fiscais da LDO/2003 {(Lei n? 10.524, de 25
de julho de 2002) estabeleceu a meta [de superavit primério] de
2,25% do PIB para os orgamentos fiscal e da seguridade ¢ de
0,55% para as empresas estatais federais. Tais metas passaram
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0,70% do PIB para as empresas estatais, com o recente decreto de
contingenciamento (Decreto n? 4.591, de 10 de fevereiro de 2003).

. A meta original da LDO/2003 foi aprovada, mediante lei
strictu  senso, pelo Congresso Nacional, que entendeu ser
importante a realizagdo desse esforco fiscal para manter sob
controle a evolugao da divida publica. ...

Iss0 posto, ndo ha duvida que o decreto de contingenciamento,
ao alterar a meta estabelecida na LDO/2003, resultado da vontade
politica conjunta dos Poderes Executivo e Legislativo, incorre em
caso tipico de exorbitancia de poderes. ...

A presente proposigéo foi lida em 25 de fevereiro de 2003 e
encaminhada ao exame desta comissdo, que foi, no dia 7 de margo
subsequente, distribuida a relatoria do entdo Senador JOAO ALBERTO
SOUZA, hoje ilustre Vice-Governador do Estado do Maranhao.

No dia 9 de abril do mesmo ano, Sua Exceléncia submeteu ao
colegiado cuidadoso parecer, no qual, apos exaustiva andlise que esgota
0 tema, conclui pela rejeicado do PDS n? 4, de 2003, afirmando:

.. da analise do Decreto n® 4.591, de 2003, parece-nos que o
ato nao é exorbitante, decorrendo, dai, que nao poderia o
Congresso Nacional, sob ¢ risco de atingir 0 principic da aulonomia
dos Poderes, clausula pétrea de nossa Constituicdo, susta-lo, ou
estaria se imiscuindo em matéria de competéncia do Poder

Executivo.

: A materia, entretanto, ndo chegou a ser apreciada por esta
Comissao.
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Do ponto de vista do mérito da matéria, ndo temos nenhum
reparo ao citado parecer, que consta das fls. 10 a 17 dos autos do PDS n?
4, de 2003, ombreando com o seu ilustre autor na sua manifestagio pela

rejeigao da proposicao.

Vale, no entanto, aditar que, independentemente do mérito da
matéria, o projeto sob exame ja perdeu o seu objeto.

Efetivamente, conforme ensina MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO, nos seus “Comentarios a Constituicao Brasileira de
1988", ao analisar o art. 49, V, da Carta Magna, que estabelece a
competéncia privativa do Congresso Nacional para susfar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou
dos limites de delegagéo legislativa e, consequentemente, é o fundamento
constitucional do PDS n® 4, de 2003: '

Sustar que dizer suspender. O preceito em exame confere ao
Congresso Nacional competéncia para, por meio de decreto
legislativo, suspender a eficacia de atos normativos do Poder
Executivo. Dos atos normativos gerais, editados ou como
regulamento ou em decorréncia de violagdo dos limites de
delegacgio legislativa.

............................................................

De qualquer modo, esse controle néo vai aléem da sustagéo da
eficacia do ato, ficando a declaracdo de sua nulidade em maos do
Poder Judiciario. E este o (nico que tem a competéncia para a
apreciagdo no mérito da inconstitucionalidade, cabendo nesse caso
a ultima palavra ac Supremo Tribunal Federal.

Ou seja, o decreto legislativo que determine a sustagdo de ato
normativo do Poder Executivo que exorbite do poder regulamentar sempre
tem efeito ex nunc, ndo retroage, ndo implica a nulidade desse ato,
providéncia que estaria a cargo do Poder Judiciério.

Ora, o Decreto n® 4.591, de 2003, que se pretende sustar, ja
esgotou a sua finalidade, que era a de disciplinar aspectos da execugao
or¢camentaria do Poder Executivo no ano de 2003.

Assim, mesmo que, no mérito, o ato pudesse ser sustado — o
que, ressalte-se, ndo é o caso -, essa providéncia ja perdeu a sua
oportunidade. '



I-VvOTO

Assim, do exposto, o voto é pelo arquivamento do Projeto de
Decreto Legislativo n® 4, de 2003, em razéo de ter perdido o seu objeto.

Sala da Comisséo,

, Presidente

k’l‘&m»l”") Relator
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DOCUMENTO ANEXADO PELA SECRETARIA-GERAL DA MESA NOS TERMOS
DO ART. 250. PARAGRAFO UNICO DO REGIMENTO INTERNO

RELATORIOQ

1 - RELATORIO

Chega a anahise desta Comissdo o Projeto de Decreto Legislativo do

° i o NAAMED TIT A
Senado PDS n A de 2003, de autoria do cminente Senador ROMERO JULCA,

que susta o Decreto n° 4.591, de 10 de fevereiro de 2003, da Presidéncia da
Republica.

O ato que se pretende sustar dispde sobre a compatibilizacdo entre
a realizacdo da receifa e a execugdo da despesa, sobre a programacdo
or¢amentdria e financeira do Poder Executivo para o exercicio de 2003,
promovendo, na forma de seus anexos, a limitagdo dos valores para
movimentagio e empenho de dotagdes orgamentarias dos o6rgdos, fundos e
entidades do Poder Executivo.

Ademais, o Decreto disciplina o pagamento de despesas no presente
exercicio, inclusive Restos a Pagar, bem como estabelece as metas trimestrais
para o resultado primario.

De acordo com a justificagdo do projeto sob anilise, o seu ilustre
autor se insurge, especificamente, com relagdo a esse ultimo aspecto. Afirma ele:

\
O Anexo de Metas fiscais da LDO/2003 (Lei n° 10.524, de 25
de julho de 2002) estabelecen a meta [de superavit primario] de

2,25% do PIB para os orgamentos fiscal e da seguridade e de 0,55%
para os empresas cstatais federais. Tais metlas passaram para 2,45%
do PIB para os orgamentos fiscal ¢ da seguridade e de 0,70% do
PIB para as empresas estatais, com o recente decreto de

contingenctamento (Decreto n° 4.591, de 10 de fevereiro de 2003).

{(...) A meta onginal da LDO/2003 foi aprovada, mediante lei
strictu__senso, pelo Congresso Nacional, que entendeu ser
importante a realizagdo desse esforco fiscal para manter sob
controle a evolugdo da divida piblica. (...)




Isso posto, nio ha duvida que o decreto de contingenciamento,
ao alterar a meta estabelecida na LDO/2003, resultado da vontade
politica conjunta dos Poderes Executivo e Legislativo, incorre em
caso tipico de exorbitincia de poderes. (...)

Nio foram oferecidas emendas ao Projeto.

II - ANALISE

Encontra a atual proposig¢do, do ponto de vista formal, fundamento
no disposto no art. 49, V, da Carta Magna, que estabelece a competéncia
privativa do Congresso Nacional para sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacdo
legislativa.

Assim, ndo ha davida que pode o Congresso Nacional sustar a
aphicagio do referido Decreto n° 4.591, de 2003, se esse exorbitar o poder
regulamentar do Poder Executivo.

Essa, entretanto, ndo ¢ uma decisdo exclusivamente politica. O
Poder Legislativo somente pode toma-la apds constatar que o ato que se pretende
sustar contém os vicios refertdos no citado dispositivo constitucional ou estara sc
imiscuindo na competéncia de outro Poder.

Assim, impde-se a analise do Decreto n° 4.591, de 2003, no tocante
a harmonia entre o resultado primario dos orgamentos ﬁscal e da segundade
social e das empresas estatais federais para o ano de 2003 fixado no anexo X1V

desse ato, e o anexo de metas fiscais constante da Lei n°® 10.524, de 25 de julho
de 2002, que dispoe sobre as diretrizes para a elabora¢do da lei orgamentdria
de 2003 e dad outras providéncias, a LDO.

O aparente conflito surge porque esse diploma legal afirma, no caput
do sen art. 15-

Art. 15. A elaboragéo do projeto, a aprovagio e a execugio da
lei orgamentaria de 2003 deverdo levar em conta a obtengao de
superavit primario, conforme discriminado no Anexo de Metas
Fiscais.



Dispde, de sua parte, o citado anexo, na parte pertinente:

(...) propde-se alcangar em 2003 um superdvit primario do
governo federal de R$ 39,8 bilhdes, equivalentes a 2,80% do PIB,
considerando-se o valor estimado para o PIB de R$ 1.422,1 bithdes.
Desse total, R$ 32,0 bilhdes (2,25% do PIB) referem-se 4 meta do

governo central, que podera ser compensada com o resultado das
estatais federais.

Ja o Decreto n° 4.591, de 2003, dispde, em seu art. 15.

Art. 14. As metas quadrimestrais para o resultado primario,
bem como a demonstragdo de sua compatibilidade com os limites
para pagamento, em conformidade com a Lei n° 10.524, de 2002,
constam do Anexo XIV deste Decreto.

E, de conformidade com o referido anexo, o resultado primario
dos orgamentos fiscal e da seguridade social e das empresas estatais federais no

ano de 2003 esta previsto no valor de 50.3 bilhdes de reais, superior, portantg,

aos 39,8 bilhdes de reais estipulados como meta pela Lei de Diretrizes
Orgamentanas (LDO).

A questdo central para o deslinde do tema ¢ o esclarecimento do
ambito normativo de cada um dos dois atos referidos e o papel dos Poderes
Legislativo e Executivo na elaboragdo e execugéo orgamentaria.

Determina o § 2°do art. 165, da Carta Magna:
ATt 165, it

..................................................................................

§ 2° A lei de diretrizes orgamentérias compreendera as metas €
prioridades da administragio pitblica federal, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, omentara a
elaboragdo da lci orgamentaria anual, dispora sobre as alteragées na
legislagdo tributaria ¢ estabelecera a politica de aplicagdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.



Dispée, ainda sobre a matéria, a Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestio fiscal e dd outras providéncias, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), nos aspectos aqui em debate:

Art 4° A lei de diretrizes orgamentéarias atendera o disposto no
§ 2° do art. 165 da Constitnigdo e:

I — dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias
Anexo de Metas Fiscais, em que serdo 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.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

1 - avabagdo do cumprimento das metas relativas ao ano
anterior;

II — demonstrativo das metas anuais, instmido com memoria €
metodologia de calculo que justifiquem os resultados pretendidos,
comparando-as com as fixadas nos trés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas € os objetivos
da politica econémica nacional;

.................................................................................

Do franscrito, observa-se que a LDO, como a sua denominagdo
explicita, é uma norma voltada a estabelecer diretrizes ¢ metas, tanto para a
elaboragdo quanto para a execugdo do vrgamento.

Entretanto, enquanto a elaboragdo do orgamento ¢ mssdo
compartithada entre o Poder Executivo — que tem a iniciativa privativa da
apresentagdo do respectivo projeto € o direito de vetar partes dele apds a sua
apreciagdo pelo Congresso Nacional — e o Poder Legislativo — que tem o direito
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privativo de votar a matéria —, a sua execugfio ¢ (salvo nos aspectos da
administracdo interna de cada Poder, no exercicio de sua autonomia
constitucional) atribuigdio do Poder Executivo. Isso nfo é apenas inerente a
fungdo desse Poder, como ¢ explicitado na Lei Maior, quando afirma, por
exemplo, no § 3° do seu referido art. 165:

...............................................................................

§ 3° O Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o
encerramento de cada bimestre, relatorio resumido da execugdo
orgamentaria.

...............................................................................

Ademais, no Brasil, a lel orgamenténa é uma norma autorizativa,
que estabelece os limites da despesa publica em cada um de seus itens, mas ndo
obriga a sua execugdo. Esse comando consta da Lei n° 4.320, de 17 de margo de
1964, que estatui Normas (Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e
controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal, e que, por forga do § 9° do art. 165 da Constitwgdo, foi
recepcionada como lei complementar, que, em seus arts. 47 a 50, determina:

Art. 47. Imediatamente apds a promulgagio da Lei de
Orgamento ¢ com base nos limites nela fixados, o Poder Executivo
aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada
unidade orgamentaria fica autorizada a utilizar.

Art. 48. A fixagdo das cotas a que se refere o artigo anterior
atendera aos seguintes objetivos:

a) assegurar as unidades orgamentarias, em tempo 1til a soma
de recursos necessarios e suficientes a melhor execug¢do do seu
programa anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do possivel o
equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo
a reduzir ao minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.

Art. 49. A programagdo da despesa orgamentaria, para feito do
disposto no artigo anterior, levara em conta os créditos adicionais e
as operagies extra-orgamentarias.

Art. 50. As cotas trimestrais poderdo ser alteradas durante o
exercicio, observados o limite da dotagdo e o comportamento da
execugio orgamentaria.



11

Na mesma direcdo, estabelece o caput do art. 8° da LRF:

Art 8° Até tnnta dia apdés a publicagdo dos orgamentos, nos
termos que dispuser a le1 de diretrizes orgamentarias e observado o

isposto na alinea “c” do inciso I do art. 4° [este dispositivo foi
vetado e, em razdo disso, o texto sublinhado ndo tem eficécia], o

Poder Executivo estabelecerda a programagio [inanceira € o
cronograma de execugdo mensal de desembolso.

Agoim  ag metag congtantes da LDNO valtadacs
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orgamentarias devem ser entendidas, sempre, efetivamente, como limites. Ou
segjam, sd0 cogentes para a Administragdo como pardmetros, isto é, como teto on
piso e ndo como valor absoluto.
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Entender de forma diversa seria passar a considerar a lei
orgamentaria — cuja elaboracdo ja obedeceu as metas estabelecidas pela LDO —
como de execugdo obrigatéria ¢ ndo apenas como lei autorizativa.

Decorre dai que, nfo ha conflito entre a meta de resultado
primario estabelecida na Lei de Diretrizes Orgamentaria para 2003 ¢ aquela
fixada pelo Decreto n° 4.591, de 2003.

O primeiro ato estipula um limite para esse resultado primario (no
caso um piso), fixando um pardmetro para a execugao or¢amentaria a ser feita
pelo Poder Executivo, enquanto o segundo, obedecendo esse pardmetro,
estabelece o valor concreto do resultado primario tendo em vista a execugdo
autorizada.

Efetivamente, o estabelecimento do limite para o resultado
primario pela LDO permite a ocorréncia de duas situagdes. Se houver a execugdo
total do orgamento, mantidos os pressupostos da fixagdo daquele pardmetro, ¢le
sera atingido. Se o Poder Executivo, como lhe é facultado pelo ordenamento
Juridico, decidir contingenciar o orgamento € ndo executa-lo totalmente, o valor
do resultado primdrio sera superado.

Em ambos os casos, o limite fixado pela LDO tera sido cumprido.

Do exposto, concluimos que ndo ha conflito entre a Lei n® 10.524,
de 2002, a LDO para 2003, e o Decreto n° 4.591, de 2003, no tocante ao valor
fixado para o resultado primario dos or¢amentos fiscal ¢ da seguridade social e
das empresas estatais federais para o corrente ano, uma vez que cada uma desses
atos tratou do tema em seu respectivo ambito normativo.
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Enquanto a Lei estipulou o limite desse valor, o Decreto, ao

A~ -
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disciplinar os limites da exccugdo orgamentaria — maitéria de compeiéncia
privativa do Poder Executivo —, explicitou o resultado primdrio concretamente
esperado. Ou seja, Decreto n° 4.591, de 2003, no tocante ao aspecto sob analise,
respeitou o limite fixado na LDO e ndo determinou o aumento desse valor.

Ou seja, da analise do Decreto n® 4.591, de 2003, parece-nos que
o ato ndo ¢ exobitante, decorrendo, dai, que ndo poderia o Congresso Naciopal,
sob o risco de atingir o principio da autonomia dos Poderes, cldusula pétreg de
nossa Constituiggo, susta-lo, ou estaria se imiscuindo em matéria de competéiicia
do Poder Executivo.

I -vOTO

Assim, do exposto, ndo vislumbramos no Decreto n° 4.591, de
2003, qualquer vicio de inconstitucionalidade ou de legalidade, razio pela qual
opinamos pela rejei¢do do Projeto de Decreto Legislativo n° 4, de 2003,

Sala das Comussdes,

, Présidente
0 § , Relator

Publicado no DSF, de 07/07/2009,

Secretaria Especial de Editoragao e Publicacdes do Senado Federal - Brasilia ~ DF

(0S5:14545/2009)
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