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Processo Legislativo Eletronico n® 2326/2024

Projeto de Lei Ordinaria n® 131/2025

Ementa: Dispoe sobre o Plano Plurianual — Exercicios 2026 a 2029
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PARECER JURIDICO

Parecer Juridico. Projeto de Lei n® 131/2025.
Plano Plurianual 2026-2029. Iniciativa regu-
lar. Vicios materiais de inconstitucionalidade
que ofendem a separagao de poderes. Apre-
sentagao de Substitutivo para correcao. Opi-
nido pela rejeicdo do texto original e pela
aprovagao do Substitutivo.

1. RELATORIO

Inicialmente cumpre ser registrar, que o Projeto de Lei Ordindria n® 131, de 16 de outubro
de 2025, encaminhado pelo Prefeito através do OF/PMV/SEMGOV/N® 222/2025, foi pro-
tocolizado na Secretaria da Camara Municipal de Viana em 15 de maio de 2025 (cf. rece-
bimento as fls. 142/143/61), sob o n® de Protocolo 1326/2025.

A leitura do projeto ocorreu na 342 Sessao Ordindria, a primeira realizada apos sua pro-
tocolizagao (conforme consta no andamento processual. Apds o protocolo, o projeto foi
encaminhado a Presidéncia e, em seguida, remetido imediatamente a Procuradoria, nos
termos do art. 127, §2¢, ¢/c art. 104 do Regimento Interno, para andlise de sua legalidade
e constitucionalidade. O encaminhamento deu-se por despacho da Presidéncia na
mesma data, com determinagao de leitura na pauta da sessdo ordindria subsequente,

conforme ja anteriormente informado.

Trata-se de andlise do projeto de Lei que institui o Plano Plurianual (PPA) do Municipio
de Viana para os exercicios de 2026 a 2029, encaminhado a esta Procuradoria para exame

e emissao de parecer.

O projeto, em conformidade com o art. 165, § 1°, da Constituicao Federal, apresenta-se
acompanhado de anexo, no qual constam as despesas de capital e os programas de du-
ragao continuada previstos para os trés ultimos anos da atual gestdao e o primeiro da

gestao subsequente, observando-se o principio da continuidade administrativa.
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As diretrizes e metas descritas no PPA foram construidas a partir de estudos das neces-
sidades da populacdo e refletem os valores e objetivos da gestao municipal. O docu-
mento ressalta que tais metas foram ajustadas a capacidade financeira do Municipio,

sujeitas a variagOes decorrentes da execuc¢ao or¢amentdria.

Por derradeiro, registre-se que o Projeto de Lei Ordindria n® 60/2025 tramita pelo rito
especial (RICMV, art. 232 e ss.).

2. COMPETENCIA DA PROCURADORIA - NATUREZA DO PARECER

A manifestagao da Procuradoria, mediante parecer, € sob o prisma estritamente juridico,
pois nao compete aos aludidos 6rgaos adentrar sobre o mérito legislativo (conveniéncia
e oportunidade) das proposic¢Oes legislativas, além do ato de este parecer ser de carater
meramente opinativo, isto é: ndo vinculado, inclusive, ndo lhes cabendo quaisquer responsabi-

lidade soliddria, conforme entendimento do STF'.
No mesmo sentido a doutrina, conforme escoélio de MEIRELLES, Hely Lopes?:

O parecer tem carater meramente opinativo, nao vinculando a Admi-
nistracdo ou os particulares a sua motivagao ou conclusoes, salvo se
aprovado por ato subsequente. J4, entdo, o que subsiste como ato ad-
ministrativo nao é o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovagao.

De igual maneira leciona a doutrina Maria Silvia Zanella Di%:

Quando a lei o exige como pressuposto para a pratica de ato final. A
obrigatoriedade diz respeito a solicitagdo do parecer (o que nao lhe im-
prime carater vinculante). Por exemplo, uma lei que exija parecer juri-
dico sobre todos os recursos encaminhados ao chefe do Executivo; em-
bora haja obrigatoriedade de ser emitido o parecer sob pena de ilegali-
dade do ato final, ele nao perde o seu carater opinativo.

Portanto, o parecer juridico tem apenas carater técnico-opinativo que nao impede a tra-
mitacdo da proposta legislativa, nem tampouco a sua aprovagao, conforme tem enten-
dido o STF (Mandado de Seguranca n° 24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Ministro
Marco Aurélio de Mello — STF):

“Q parecer emitido por procurador ou advogado de 6rgao da adminis-
tragdo publica nao é ato administrativo. Nada mais é do que a opinido

" CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. Cf., art. 70,
parag. Unico, art. 71, I, art. 133. Lei 8.906, de 1994, art. 2, paragrafo 3, art. 7, art. 32, art. 34, IX. I - Advogado de empresa estatal que, chamado a opinar, oferece
parecer sugerindo a contratagdo direta, sem licitagdo, mediante interpretagdo da lei de licitagdes. Pretensdo do Tribunal de Contas da Unido em responsabilizar o
advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratagdo direta: impossibilidade, dado que o parecer néo é ato administrativo, sendo, quando
muito, ato de administragio consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem estabelecidas nos atos de administracio
ativa. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 13. Ed. Sdo Paulo: Mallheiros, 2001.p.377).11 — O advogado somente sera
civilmente responsavel pelos danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissiio praticado com
culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art. 159; Lei n°. 8906/94, art. 32. IIl. — Mandado de Seguranga deferido. (MS 24073 / DF — DISTRITO FEDERAL — MAN-
DADO DE SEGURANCA. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO. Julgamento: 06/11/2002 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno). (destaques da Procuradoria e Consul-

toria Juridica)

2 Direito Administrativo Brasileiro. ed. 27. Sio Paulo: Malheiros, 2002, p. 191.
3 Direito administrativo. ed. 17. Sio Paulo: Atlas, 2004.
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emitida pelo operador do direito, opiniao técnico-juridica, que orien-
tard o administrador na tomada da decisao, na pratica do ato adminis-
trativo, que se constitui na execugao ex oficio da lei. Na oportunidade
do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples parecer, ou
seja, ato opinativo que poderia ser, ou nao, considerado pelo adminis-
trador.”

Ainda neste sentido, é imperioso ser destacado que os advogados publicos atuam com
independéncia técnica e autonomia funcional (EAOAB, art. 2°, § 3%, art. 7°, I, § 2, art. 18,
art. 31, §§ 1° e 2° e art. 32), conforme se verifica de trecho do Habeas Corpus 98.237, de

relatoria do Exmo. Ministro Celso de Melo*:

[...] O exercicio do poder-dever de questionar, de fiscalizar, de criticar
e de buscara corregao de abusos cometidos por 6rgaos puiblicos e por
agentes e autoridades do Estado, inclusive magistrados, reflete prerro-
gativa indisponivel do advogado, que nao pode, por isso mesmo, ser
injustamente cerceado na pratica legitima de atos que visem a neutrali-
zar situagOes configuradoras de arbitrio estatal ou de desrespeito aos
direitos daquele em cujo favor atua. (HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j.
15.12.2009, 2* T, DJ 6.8.2010”.

Assim, tanto o Presidente da Camara, quanto as Comissdes Competentes sdo livres no
seu poder de decisao, ficando ressalvado o carater opinativo da Procuradoria, sendo for-
¢oso se concluir que a emissdo de parecer juridico ndo substitui o parecer das Comissoes
Permanentes, porquanto essas sao compostas pelos representantes do povo e consti-

tuem-se em manifestagao efetivamente legitima do Parlamento.
3. FUNDAMENTOS JURIDICOS

A fundamentacao estd sendo dividida nos subitens abaixo, quais sejam: a) aspecto formal;

b) aspecto material e; c) técnica legislativa.
3.1. Aspecto Formal — Admissibilidade

Por constitucionalidade formal deve-se entender a compatibilidade do projeto de lei com
as regras basicas do processo legislativo, insculpidos na Constituicao Federal, e que sao

de observancia obrigatoria por todos os entes federados.

E chamada de formal, na medida em que demanda um exame da forma de procedimento
adotado para a elaboracao de uma determinada norma (ou, em outras palavras, exige o

exame do processo de formagao da norma).

O aspecto formal estd sendo subdividido nos subitens: a) competéncia; e b) iniciativa.

4 HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 2* T, DJ 6.8.2010
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3.1.1. Competéncia Local

Cumpre desde logo asseverar que a matéria tratada no Projeto de Lei n® 60/2025 é imi-
nentemente de interesse local (CF, art. 30, I), como sendo aquele que diz predominante-
mente respeito aos individuos que residem nos limites do Municipio ou que neles tém

negdcios juridicos, enquanto sujeitos a ordem juridica municipal.

Neste sentido, no RE 313060/SP, a Ministra Ellen Gracie Northfleet, D] de 24/02/06, se
manifesta no sentido de que: “A competéncia constitucional dos Municipios de legislar sobre
assuntos de interesse local nio tem o alcance de estabelecer normas que a prépria Constituicdo,

na reparticdo de competéncias, atribuia a Unido e aos Estados”.

No mesmo sentido, leciona MEIRELLES, Hely Lopes, que “[...] interesse local ndo é interesse
exclusivo do Municipio, ndo é interesse privativo da localidade, ndo é interesse tinico dos muni-
cipes [...]. Nio hd interesse municipal que ndo seja reflexamente da Unido e do Estado-Membro,
como também ndo hd interesse regional ou nacional que ndo ressoe nos municipios, como partes
integrantes da federacdo brasileira.”® e, ainda, BASTOS, Celso Ribeiro, para quem “O que
define e caracteriza interesse local, inscrito como dogma constitucional é a preponderdncia do

interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido”.°

Ainda sobre a competéncia dos municipios, MEIRELLES acentua que “Estabelecida essa
premissa é que se deve partir em busca dos assuntos da competéncia municipal, a fim de selecionar
0s que sdo e 0s que ndo sdo de seu interesse local, isto é, aqueles que predominantemente interes-
sam a atividade local. [...] Acresce, ainda, notar a existéncia de matérias que se sujeitam simulta-
neamente a requlamentacdo pelas trés ordens estatais, dada sua repercussio no dmbito federal,
estadual e municipal. Exemplos tipicos dessa categoria sdo o trinsito e a satide publica, sobre os
quais dispoem a Unido (regras gerais: Codigo Nacional de Trdnsito, Codigo Nacional de Satide
Piblica), os Estados (requlamentagio: Regulamento Geral de Trdnsito, Cédigo Sanitdrio Esta-
dual) e o Municipio (servigos locais: estacionamento, circulagdo, sinalizagdo, etc; requlamentos

sanitdrios municipais).”

No mesmo passo, CRETELLA ]UNIOR, José?, “O Municipio estd situado dentro do Estado,
o qual por sua vez situado dentro do Pais, que é a unido indissoltivel dos Estados-Membros, e nio
hd antinomia entre interesses locais e interesses gerais. O traco que torna diferente o interesse

local do interesse geral é a predomindncia, jamais a exclusividade.”

Assim, da competéncia local (municipal) se encontra estampada no art. 1°, que incluiu

os municipios como entes da federagao, bem como o art. 29, caput, que estabeleceu a sua

3 Direito Municipal Brasileiro, 16 edigao, ano 2008, p. 111/112.
¢ Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.319.
7 Comentarios a Constitui¢do de 1988. v. IV, p. 1.889.
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autonomia administrativa, legislativa e orcamentaria, financeira e contdbil, inclusive e
neste caso, mediante controle externo pela Camara, auxiliada pelo Tribunal de Contas e,

controle interno pelo préprio municipio (art. 31), todos da Carta Politica Federal.

Assim, a matéria tratada no Projeto de Lei Ordindria n® 131/2025 insere-se no ambito de
predominante interesse local, conforme previsto nos arts. 29, 30, inciso I, e 165 da Cons-
tituicao Federal. Ademais, a iniciativa estd em consonancia com o disposto no art. 110,
inciso I, da Lei Organica do Municipio, segundo o qual compete ao Poder Executivo a

apresentacao das leis que estabelecam as diretrizes or¢amentdrias.
3.1.2. Iniciativa — Privativa — Prefeito

Analisada a competéncia, passa-se a inciativa do processo legislativo. Assim, a luz do
principio da simetria® é determinada a exigéncia de observacao obrigatoria pelos demais
entes da federacdao quanto as matérias privativas do Chefe do Poder Executivo Federal,
com vista a consagrar o principio da separagio dos poderes (CF, art. 2°%), cujas matérias se
encontram previstas no art. 61, § 1 inciso II da Constitui¢ao Federal, que no caso da Lei
Organica do Municipio de Viana se encontra prevista no art. 31, paragrafo tnico, inciso

I ao repercutir precitado comando constitucional federal.

Verifica-se que a matéria prevista na proposta legislativa ora sob exame se encontra den-
tre aquelas elencadas como privativas do Chefe do Poder Executivo, fato incontestavel.
Entretanto, preleciona FERREIRA FILHO® que, no quadro institucional vigente, ndo se
pode falar em verdadeira iniciativa geral. Afinal, a nenhum dos érgdos do Estado é conferido
o poder de desencadear o processo legislativo sobre matérias de qualquer natureza. Todos os 6rgdos

superiores do Estado exercem um poder de iniciativa limitado”.

Como sabido, a matéria orcamentaria € de iniciativa privativa do Chefe do Poder Exe-
cutivo, conforme determina o art. 165 da Constituicao Federal e a correspondente previ-
sdo na Lei Organica Municipal. Assim, compete exclusivamente ao Prefeito a apresenta-
¢ao dos projetos de lei referentes ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orga-
mentdrias (LDO) e a Lei Or¢camentaria Anual (LOA), garantindo-se, com isso, coeréncia
entre o planejamento das agdes governamentais e a execu¢ao or¢amentdria, em respeito

ao principio da separagao e harmonia entre os Poderes.

Conclui-se, pois, que a reserva de iniciativa legislativa, como restri¢ao a fungao legisla-

tiva, s6 podera ser estatuida por disposicio constitucional expressa. E o que entende o

8 “Principio da Simetria” é aquele que exige que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios adotem, sempre que possivel, em suas respectivas
Constituicdes e Leis Organicas (Lei Orgéanica é como se fosse a “Constituigdo do Municipio”), os principios fundamentais e as regras de organizacao
existentes na Constituigao da Reptblica (Constituigao Federal)- principalmente relacionadas a estrutura do governo, forma de aquisigao e exercicio
do poder, organizagao de seus 6rgaos e limites de sua propria atuagao.

? Do Processo Legislativo. Sao Paulo: Saraiva, 1995), a iniciativa nao pode ser considerada uma das fases do processo legislativo, mas tao-somente o ato

que o desencadeia.
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Supremo Tribunal Federal (RE 309425/SP e RE 1322918/R]), conforme se depreende do
seguinte fragmento:”A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa parlamentar na instauragio
do processo legislativo em tema de direito tributdrio. A iniciativa reservada, por constituir matéria
de direito estrito, ndo se presume e nem comporta interpretagio ampliativa na medida em que —
por implicar limitagdo ao poder de instauracdo do processo legislativo — deve, necessariamente,
derivar de norma constitucional explicita e inequivoca. O ato de legislar sobre direito tributdrio,
ainda que para conceder beneficios juridicos de ordem fiscal, ndo se equipara — especialmente para
0s fins de instauracgdo do respectivo processo legislativo — ao ato de legislar sobre o or¢amento do
Estado”.

Lado outro, preleciona MEIRELLES, Hely Lopes!?, para quem:

A atribuigao tipica e predominante da Camara é a 'normativa’, isto €, a
de regular a administragdo do Municipio e a conduta dos municipes,
no que afeta aos interesses locais. A Camara ndo administra o Munici-
pio; estabelece, apenas, normas de administragao. Nao executa obras e
servigos publicos; dispde, unicamente, sobre a sua execugao. Nao com-
pOe nem dirige o funcionalismo da Prefeitura; edita, tao-somente, pre-
ceitos para sua organizacao e dire¢ao. Nao arrecada nem aplica as ren-
das locais; apenas institui ou altera tributos e autoriza sua arrecadacao
e aplicacdao. Nao governa o Municipio; mas regula e controla a atuagao
governamental do Executivo, personalizado no Prefeito.

Eis ai a distingdo marcante entre missao 'normativa' da Camara e a fun-
¢ao 'executiva' do Prefeito; o Legislativo delibera e atua com carater re-
gulatorio, genérico e abstrato; o Executivo consubstancia os manda-
mentos da norma legislativa em atos especificos e concretos de admi-
nistracao.

[...] A interferéncia de um Poder no outro € ilegitima, por atentatdria da
separagao institucional de suas fungdes (CF, art. 2°).

Por idéntica razao constitucional, a Camara nao pode delegar fun¢des ao pre-
feito, nem receber delegacoes do Executivo. Suas atribui¢des sao incomuni-
caveis, estanques, intransferiveis (CF, art. 2°). Assim como nao cabe a Edi-
lidade praticar atos do Executivo, nao cabe a este substitui-la nas ativi-
dades que lhe sao proprias.

[...] Dai ndo ser permitido a Camara intervir direta e concretamente nas ati-
vidades reservadas ao Executivo, que pedem provisdes administrativas
especiais manifestadas em 'ordens, proibi¢des, concessoes, permissdes,
nomeagdes, pagamentos, recebimentos, entendimentos verbais ou es-
critos com os interessados, contratos, realiza¢cbes materiais da Adminis-
tragdo e tudo o mais que se traduzir em atos ou medidas de execugao
governamental.

19 Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 438/439
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A matéria tratada no Projeto de Lei Ordindria n® 60/2025 é tipica das leis or¢amentarias,
cuja iniciativa € de competéncia privativa do Presidente da Republica, nos termos do art.
61, §1° inciso II, alinea “b”, da Constitui¢ao Federal. Essa regra é reproduzida no ambito
municipal a luz do principio da simetria, conforme dispde o art. 31, paragrafo tinico,
inciso I, combinado com o art. 110, inciso II, da Lei Organica do Municipio, cabendo,

portanto, ao Prefeito a apresentacao de proposi¢des dessa natureza.

Assim, inobservada a iniciativa do Prefeito no caso de quaisquer das matérias previstas
no art. 61, §1¢ inciso II, da Constituicao Federal, havera inconstitucionalidade formal
por vicio de iniciativa, a luz do principio da simetria. Nesse sentido, ja decidiu o Su-

premo Tribunal Federal:

6500713603 - 0552713 - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALI-
DADE. CONSTITUCIONAL. EMENDA PARLAMENTAR AO
PLANO PLURIANUAL DO ESTADO DA PARAIBA. AUSENCIA DE
PERTINENCIA COM A PROPOSTA DO CHEFE DO EXECUTIVO.
PREVISAO DE EXECUGAO OBRIGATORIA DE EMENDAS INDIVI-
DUAIS ANTES DO TERMINO DO CICLO ORCAMETARIO. DESA-
CORDO ENTRE OS PRAZOS DO PLANO PLURIANUAL E DA LEI
DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS. MEDIDA CAUTELAR REFE-
RENDADA. 1. Previsdo de prazos especificos para a execugao orga-
mentaria e financeira referente as emendas individuais, quando tiver
por destinatarios Municipios, na Lei do Plano Plurianual 2024-2027 do
Estado da Paraiba. Previsao de prazo para solicitagao de alteracdo do
"campo Meta Especifica" de emendas individuais impositivas. 2. Dis-
positivos impugnados originados de emenda parlamentar, tendo ocor-
rido veto e, apds, a sua derrubada. Iniciativa do Chefe do Poder Executivo
para proposic¢des legislativas em matéria orcamentaria. Inexisténcia de perti-
néncia com a proposicio original. 3. Cronograma de execugao orcamenta-
ria e financeira, com termo final no curso do exercicio financeiro cor-
respondente. Interferéncia na condugao orgamentdria diante do seu ci-
clo ordinario e das contingéncias de ordem técnica. Incompatibilidade
com o principio da separacdo dos Poderes e do devido processo orca-
mentario. 4. Prazos previstos no Plano Plurianual em desacordo com
aqueles previstos na Lei de diretrizes para a elaboragao da Lei orcamen-
taria. Cenario de inseguranga juridica. 5. Incertezas do administrador
quanto a regular execucao orcamentaria e financeira. 6. Medida caute-
lar referendada para suspender a eficacia dos §§ 3° e 4° do art. 9° da Lei
Estadual 13.040/2024, do Estado da Paraiba, até o efetivo julgamento de
mérito. (STF; ADI-MC-Ref 7.643; PB; Tribunal Pleno; Rel. Min. Alexan-
dre de Moraes; Julg. 11/06/2024; DJE 18/06/2024)
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No mesmo sentido, decidiu o STF no Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio n®
612.594/RJ", reafirmando que a usurpagao da iniciativa legislativa configura vicio insa-

navel.

A doutrina também acompanha essa linha. Hely Lopes Meirelles'? adverte que:

A usurpacao de iniciativa conduz a irremediavel nulidade da lei, insa-
navel mesmo pela san¢ao ou promulgagao de quem poderia oferecer o
projeto.

Portanto, a luz do principio da separagio dos poderes ou dos freios e contrapesos, a proposi-
tura da matéria prevista no Projeto de Lei n® 16/2024 é indiscutivelmente de iniciativa
privativa do prefeito, conforme se verifica do art. 31, paragrafo tnico, II, ¢/c art. 110, II,

da Carta Politica Local, por se tratar de matéria de organiza¢dao or¢amentaria.

3.1.3. Prazo de Encaminhamento da Matéria | 15 de outubro

Estabelece o art. 35, § 22 inciso I, do ADCT da Constituicao Federal que “Até a entrada
em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e 11, serdo obedecidas as sequintes
normas: 1 - o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias serd encaminhado até oito meses e meio
antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento do pri-

meiro periodo da sessdo legislativa;”, no caso até 15 de abril, a luz do principio da simetria.

Entretanto, ja decidiu o STF na ADI 4.629/RS, Plenario, Rel. Ministro Alexandre de Mo-
raes, conforme de sua ementa: “[...] 5. Competéncia legislativa plena dos Estados-Membros

”

quando inexistente norma federal a estabelecer normatizagdo de cardter geral (CF, art. 24, 6 3°).

Assim, conforme entendimento consolidado do Supremo Tribunal Federal, o principio
da simetria somente se impde aos demais entes da Federacdo quando houver norma
geral estabelecida por lei complementar federal. No caso especifico, tratando-se de prazo
diverso daquele previsto no §2° do art. 35 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Tran-

sitérias (ADCT), a sua aplicacdo dependera da existéncia de tal norma.

Na auséncia de lei complementar federal que regulamente a matéria, prevalece o princi-
pio da autonomia dos entes federativos, de modo que os Estados-Membros, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo dispor validamente sobre o tema, nos termos de suas

respectivas Constitui¢oes Estaduais e Leis Organicas.

' EMENTA: Agravo regimental no recurso extraordindrio. Representagio por inconstitucionalidade. Artigo 323. § 2°, da Lei Organica
do Municipio do Rio de Janeiro. Matéria orgamentdaria. Vicio de iniciativa. Precedentes. Jurisprudéncia da Suprema Corte € pacifica
no sentido de constituir ingeréncia na esfera do Poder Executivo a edigdo de normas afetas & matéria orgamentaria por iniciativa do
Poder Legislativo. 2. Agravo regimental ndo provido.

12 Direito Municipal Brasileiro. 17 ed. Adilson Abreu Dallari (coordenador). Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 689.
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Nesse sentido, o Ministério Publico de Contas do Estado de Santa Catarina assentou que:

“Conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal (ADI
4.629/RS), o respeito ao principio da simetria nao determina que sejam
seguidas exatamente as mesmas diretrizes estipuladas para a Uniao,
pois os Estados e Municipios também possuem autonomia dentro do
modelo de federalismo adotado pelo constituinte originario, na confor-
midade do art. 18 da CF, de forma que nao ha violagao a simetria em
razao do municipio adotar seus proprios prazos de encaminhamento e
devolugao dos projetos de lei orcamentaria, desde que resguardada a
mesma estrutura de tramitacdo prevista para o plano federal, ressal-
vada a superveniéncia de norma geral federal que venha regulamentar
o art. 165, § 9° da Constituicdo Federal, dispondo de forma diversa so-
bre a matéria.”

(Parecer MPC/DRR/1979/2021 — Ministério Publico de Contas do Es-
tado de Santa Catarina) A integra do parecer pode ser consultada no
site oficial do TCE/SC?3

Conforme se verifica, o §11, do art. 110, da Lei Organica, acrescida pela Emenda a Lei

Organica n® 08, de 24 de agosto de 2009, estabelece no seu art. 2%, que:

“Os projetos de lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual
serao encaminhados pelo Poder Executivo a Camara Municipal até os
dias 15 de maio e 31 de outubro cada ano, respectivamente, e o projeto
de lei do plano plurianual até o dia 15 de outubro do primeiro ano da
Administragao Municipal.”

Portanto, o prazo fatal é 15 de outubro. O Projeto de Lei Ordindria n® 131/2025 foi proto-
colizado na Secretaria da Camara Municipal de Viana em 16 de outubro de 2025, con-
forme despacho de fl. 142.

Quanto a andlise da tempestividade, embora a data de protocolo nesta Casa Legislativa
pudesse, a primeira vista, indicar o contrario, a andlise detida do processo eletronico
esclarece a questao. Conforme se verifica a fl. 01, a proposicao foi formalmente elaborada

e encaminhada pelo Chefe do Executivo em 15 de outubro, as 17:24:26.

Sendo este o ato que configura o envio, conclui-se que o prazo estipulado no art. 110,
§11, da LOMYV foi devidamente observado.

3.2. Aspecto Material

13 https://www.tcesc.tc.br/sites/default/files/2021-09/Parecer%20MPC%20DRR %201979%202021.pdf
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Neste item, dividido nos seguintes subitens: a) da observincia a reserva legal; b) da proposta
legislativa; c) obrigatoriedade de debate em audiéncia publica; d) comentdrios aos artigos; e e)

técnica legislativa.
3.2.1. Da Observancia a Reserva Legal

Conforme disposto no art. 48, inciso II, da Constitui¢ao Federal, compete ao Congresso
Nacional, com a san¢ao do Presidente da Republica, dispor especialmente sobre: “plano
plurianual, diretrizes or¢camentdrias, or¢camento anual, operagdes de crédito, divida piiblica e
emissoes de curso for¢ado”. Trata-se de competéncia legislativa com iniciativa privativa do

Chefe do Poder Executivo, nos termos do art. 165 da Constitui¢ao da Republica.

No plano municipal, por for¢a do art. 22, inciso II, da Lei Organica do Municipio de
Viana, cabe a Camara Municipal, com a sangao do Prefeito, dispor sobre as matérias de
competéncia do Municipio e, especialmente, “apreciar e votar o plano plurianual, as diretri-

zes or¢camentdrias e o orcamento anual”.

Assim, constata-se o atendimento ao principio da simetria constitucional, em conformi-
dade com a reparti¢ao de competéncias e o modelo de colaboracao federativa delineado

pelo constituinte origindrio.

Consoante a licao de Michel Temer™, “sancio é a aquiescéncia do Presidente da Reptiblica aos
termos de um projeto de lei”. No mesmo sentido, Kildare Gongalves Carvalho® ensina que
“sangdo é a concordidncia, a aquiescéncia do Presidente da Reptiblica a projeto de lei aprovado pelo
Legislativo”. Trata-se, portanto, de ato politico-juridico essencial a formagao da lei no mo-
delo bicameral federal e que encontra correspondéncia nos processos legislativos dos

entes subnacionais, em respeito ao principio da simetria.
Portanto, a san¢ao € uma das fases do processo de elaboracao legislativa, no caso: de lei.
3.2.2. Da Obrigatoriedade de Debate em Audiéncia Publica

Antes de se iniciar a andlise do presente tema, é oportuno registrar os conceitos funda-
mentais de democracia participativa e democracia direta, ambas decorrentes do modelo
do Estado Democratico de Direito, em que a participagao popular se manifesta de forma
expressa e implicita, seja por meio da representagao politica, seja pela atuagao direta da

cidadania nas decisdes publicas.

A democracia participativa, também denominada semidireta, diz respeito a atuacao

14 TEMER, Michel, Elementos de direito constitucional. 20 ed. revista e atualizada. Sao Paulo: Malheiros Editores. 2005, p. 139.
15 CARVALHO, Kildare Gongalves, Técnica legislativa: legistica formal. 6 ed. Rev., atual. e. ampl. Del Rey: Belo Horizonte, 2014, p. 205.
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daqueles que, por outorga do voto popular, sao escolhidos para representar a coletivi-
dade nos parlamentos, a exemplo da Camara dos Deputados (CF, art. 14, III), das As-
sembleias Legislativas (CF, art. 27, § 4°) e das Camaras Municipais (CF, art. 29, XIII).
Trata-se da forma predominante de exercicio da soberania popular por meio de repre-

sentantes eleitos.

Ja a democracia direta consiste na participacdo imediata da popula¢ao por meio de ins-
trumentos previstos expressamente no ordenamento constitucional, como o plebiscito,
o referendo e a iniciativa popular, todos disciplinados pelo art. 14 da Constitui¢ao Fede-
ral. Conforme leciona José Afonso da Silva'®, é nessa modalidade que o préprio povo
“exerce diretamente o poder politico, deliberando sobre leis, politicas piiblicas ou atos administra-

tivos relevantes”.

No plano municipal, a participacao direta se revela com maior potencial de efetividade,
dada a proximidade entre o cidadao e os gestores publicos locais, o que favorece a iden-
tificacdo de demandas e a atuagao ativa da sociedade na defini¢ao de politicas publicas
(CALEGARIO; QUEIROZ NETO, 2018)."”

Entre os instrumentos mais relevantes de democracia participativa local destaca-se a au-
diéncia publica, prevista, por exemplo, no art. 58, §2°, inciso II, da Constitui¢ao Federal.
Trata-se de espago institucional de escuta e manifesta¢do cidada, cuja finalidade é per-
mitir o didlogo aberto entre o Poder Publico e a coletividade sobre temas de relevante
interesse social, como proposi¢Oes legislativas, planejamento urbano, politicas or¢camen-

tarias e ambientais, entre outros.
Como define LOCK (2004), audiéncia publica é:

“um processo de participagao aberto a populagao, para que possa ser
consultada sobre assunto de seu interesse e venha a compartilhar da
administra¢ao local com os agentes puiblicos, legitimando as decisdes
através de um processo democratico”

Nao obstante sua relevancia normativa e democratica, o artigo cientifico aponta que a
efetividade das audiéncias publicas ainda é limitada, em razao de diversos obstaculos:
auséncia de estrutura adequada, falta de divulgacao, escassez de devolutivas a socie-
dade, burocratizacao dos procedimentos e, sobretudo, resisténcia politica a incorporagao

das manifestagdes populares nos processos decisdrios.

A audiéncia publica é definida como reunido ou assembleia convocada pelo Poder

16 Curso de Direito Constitucional Positivo, 2005, p. 136).
17 CALEGARIO, Bruna Ramos; QUEIROZ NETO, Exzolvildres. A Democracia Participativa nos Municipios: audiéncias piiblicas como instrumento de parti-
cipagdo social. Revista Orbis Latina, v. 8, n. 1, 2018. Acesso: https://revistas.unila.edu.br/index.php/orbis/article/view/4025
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Publico, mediante ampla divulgagao, com o objetivo de possibilitar a populagdo o acesso
a informag0es sobre projetos, planos e politicas publicas, em especial as de natureza ur-
banistica e or¢amentdria, assegurando-lhe a oportunidade de manifestagao e participa-

¢ao por meio do livre exercicio da opiniao.

No ambito do processo legislativo, a participagao popular também se concretiza por
meio da realizagao de audiéncias ptiblicas, especialmente na fase de discussao do projeto
de lei ou no ambito das comissdes permanentes (ou tematicas), sendo exigéncia consti-
tucional em determinadas matérias (CF, art. 14), conjugada com dispositivos infracons-
titucionais, como o art. 48, pardgrafo tnico, da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal), e o art. 44 da Lei n® 10.257/2001 (Estatuto da Cidade), que es-
tabelecem a necessidade de transparéncia e participa¢do na elaboragao e discussao dos

planos, leis e orgamentos publicos.

Dessa forma, verifica-se que a realiza¢ao de audiéncia publica constitui requisito obriga-
tdério no processo legislativo de aprovagao da Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), no
ambito da Camara Municipal, nao sendo exigida, contudo, para sua elaboragao, de ini-
ciativa privativa do Chefe do Executivo. Assim, os debates publicos podem ocorrer no
interior da Comissdao Permanente de Finangas, Orcamento e Tomada de Contas, que de-
tém a competéncia regimental para analise de mérito da matéria, inclusive apds o inicio

formal do processo legislativo.

Ainda que a audiéncia publica realizada exclusivamente no ambito do Legislativo seja
juridicamente suficiente para cumprimento da exigéncia legal, ndo se trata da forma
mais adequada ou desejavel, considerando que a iniciativa da lei or¢amentdria especial
¢ do Poder Executivo, a quem cabe, primariamente, a responsabilidade pelo planeja-
mento governamental e a execugao orcamentdria. Por essa razdo, é recomendavel que o
Executivo também promova, previamente ao envio do projeto, audiéncia publica desti-
nada a colher subsidios da populagao e conferir maior legitimidade democratica a pro-

posta.

No caso concreto, verifica-se que, durante a fase de elaboracdo da LDO, houve efetiva
participacdo popular por meio de audiéncia ptiblica convocada e realizada pelo Poder
Executivo, conforme amplamente publicizado no Didrio Oficial dos Municipios do Es-
tado do Espirito Santo (DOM/ES, edigao n® 2.861, de 07 de outubro de 2025, conforme
comprova o material acostado aos autos as 131/139. Tais elementos demonstram de
forma clara o cumprimento dos requisitos legais de publicidade, participacao e transpa-

réncia.
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Dessa forma, constata-se o atendimento ao disposto no art. 44 da Lei n® 10.257/2001 (Es-
tatuto da Cidade), que imp0de a realizagao de audiéncias publicas no processo de elabo-
racgao e discussao de planos, programas e projetos de interesse urbanistico, bem como ao
art. 48, paragrafo tinico, da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fis-
cal), que determina a ado¢dao de mecanismos que assegurem a transparéncia, inclusive

mediante a realizacdo de audiéncias publicas, na elaboragao das leis or¢amentarias.

Portanto, embora ndo detenham carater vinculante ou deliberativo, as audiéncias publi-
cas configuram-se como instrumentos essenciais da democracia participativa, viabili-
zando a escuta qualificada da populagao, legitimando o processo decisério e promo-
vendo transparéncia governamental e controle social. Por tais razdes, devem ser incen-
tivadas como pratica institucional continua, contribuindo para a construcao de politicas

publicas mais legitimas, responsivas e efetivamente alinhadas aos interesses da coletivi-
dade.

3.2.2. Da Analise Por Artigo

3.2.2.1. Do Art. 1°
Dispoe o art. 1%

Art. 1° Em cumprimento ao disposto no art. 165, § 1°, da Constituicao
Federal e ao estabelecido na Lei Organica do Municipio, institui o Plano
Plurianual do Municipio de Viana/ES, para o quadriénio 2026 - 2029,
estabelecendo para o periodo os programas com seus respectivos obje-
tivos, indicadores, acdes or¢camentarias e nao or¢camentarias e custos da
administra¢gao municipal, para as despesas de capital e outras delas de-
correntes, além das relativas aos programas de duragao continuada.

§ 1° Integra o Plano Plurianual o Anexo Unico - Programas e Acdes do
Poder Executivo e do Poder Legislativo;

§ 2° Os cddigos e os titulos dos programas e agdes do Plano Plurianual
serao aplicados nas leis orcamentarias e créditos adicionais e nas leis
que os modifiquem;

§ 32 Os valores globais consignados no Plano Plurianual para progra-
mas e agOes sao referenciais e ndo se constituem em limites a progra-
macao das despesas expressas nas leis orcamentarias e nos créditos adi-
cionais.

A andlise do Art. 1° do projeto revela sua plena conformidade com a ordem juridica. O

dispositivo institui corretamente o Plano Plurianual para o quadriénio 2026-2029 e, em
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seus §§ 1° e 2%, promove a necessdria integragao entre o plano, seus anexos e as futuras

leis orcamentarias.

Merece destaque especial o § 3%, que estabelece, com precisao técnica, que os valores
consignados no PPA sao referenciais e ndo constituem limites de gasto. Tal disposigao
¢ fundamental e alinha-se perfeitamente ao Direito Financeiro, pois reafirma a natureza
do PPA como instrumento de planejamento estratégico, enquanto a autorizacao efetiva

da despesa compete a Lei Or¢amentdria Anual (LOA) de cada exercicio.

Esta flexibilidade ¢ fundamental, pois as condi¢des econdmicas e a arrecada¢ao podem
variar ao longo de quatro anos, exigindo que a LOA se ajuste a realidade de cada exer-
cicio. Este paragrafo, inclusive, fundamenta a analise anterior de que ndo ha necessidade
de emendar o valor projetado para a Camara em 2027, pois o valor definitivo sera fixado

na LOA correspondente.

Diante da flexibilidade deste comando, cabe analisar a projecao orcamentaria do Poder
Legislativo para os préximos quadriénio. O Projeto de Lei do Plano Plurianual (PPA)
estabelece, no programa "APOIO ADMINISTRATIVO" (Cédigo 0001), a projecao de des-
pesas para a Camara Municipal de Viana para o quadriénio 2026-2029. Os valores e suas

respectivas varia¢Oes anuais estao detalhados na tabela abaixo:

EXERCICIO VALOR PREVISTO (R$) | VARIAGCAO ANUAL (%)
2026 R$ 21.500.000,00 -
2027 R$ 22.244.133,89 + 3,46%
2028 R$ 23.089.410,98 + 3,80%
2029 R$ 23.966.808,60 + 3,80%

Observa-se que a projecao de crescimento nao é aleatoria, seguindo uma tendéncia de
correcao anual que se alinha a expectativa de aumento da receita corrente do Municipio,

especialmente nos exercicios de 2028 e 2029.

Ainda que a variagdo projetada para 2027 (+3,46%) seja ligeiramente inferior a projegao
de crescimento da receita municipal para o mesmo periodo (cerca de 4,00%), nao se vis-

lumbra, neste momento, a necessidade de propor emenda para o ajuste do valor.

Isso se deve a natureza juridica do Plano Plurianual, que funciona como uma pega de

planejamento estratégico, cujos valores sao referenciais, conforme predito. O préprio
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projeto de lei, em seu art. 1°, § 3¢, € explicito ao dispor que os valores do PPA “sdo refe-
renciais e ndo se constituem em limites a programacdo das despesas expressas nas leis orcamen-

tarias”.

Essa diferenciacgao é respaldada pela jurisprudéncia, que estabelece que o PPA e a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) orientam a elaboracao da Lei Orcamentaria Anual

(LOA), sendo esta ultima o instrumento que efetivamente autoriza a despesa.

Mais importante, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é consolidada ao pro-
teger a autonomia financeira do Poder Legislativo, determinando que o valor do duodé-
cimo, uma vez fixado na Lei Or¢amentdria Anual, possui carater impositivo e deve ser

repassado obrigatoriamente.

Conforme decidido pelo STF, “ndo cabe ao Chefe do Poder Executivo reter as parcelas duode-
cimais titularizadas pela CAmara legislativa municipal ou contingencid-las em face da frustragio
das metas fiscais”, cabendo ao proprio Legislativo, no exercicio de sua autonomia, realizar

o0s ajustes que se fizerem necessarios (STF — SS 5648 RN).

Nesse sentido, a recomendacao é que esta Casa de Leis monitore continuamente a evo-
lugao da receita municipal para assegurar que, na elaboracao das futuras Leis Or¢amen-
tarias Anuais (LOA), o repasse do duodécimo observe estritamente os limites e as bases

de calculo estabelecidos pelo art. 29-A da Constitui¢ao Federal.

3.2.2.2. Do Art. 2°
O art. 2° com a seguinte redagao:

Art. 2° As prioridades e metas para os anos de vigéncia do PPA estarao
contidas na proposta or¢amentdria para os anos de 2026 a 2029.

§ 1° Os valores globais dos programas e a¢des, assim como suas corres-
pondentes programagdes de gastos, deverao ser adequados, quando da
elaboracdo da proposta orcamentaria anual, a previsao de receita, as
metas e aos limites fiscais fixados para o respectivo exercicio.

A andlise deste dispositivo revela duas questdes distintas: uma grave impropriedade
técnica no caput e a correcao material do seu pardgrafo (nominado equivocadamente

como § 1°.
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a) Da Ilegalidade do Caput por Inversao Hierarquica

O caput do artigo, ao afirmar que as metas e prioridades do PPA "estarao contidas" nas
propostas orcamentdrias anuais, subverte a hierarquia dos instrumentos de planeja-

mento estabelecida pelo art. 165 da Constituicao Federal.
A sistematica constitucional define uma sequéncia logica e hierarquica:

e O Plano Plurianual (PPA) estabelece, de forma estratégica e para
um periodo de quatro anos, as diretrizes, objetivos e metas da ad-
ministracdo publica (art. 165, § 1°, CF). Ele é o plano mestre.

e A Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), anualmente, define as
metas e prioridades para o exercicio seguinte, orientando a elabo-
racdo da LOA em conformidade com o que foi tracado no PPA (art.
165, § 2¢, CF).

e A Lei Orcamentdria Anual (LOA), por fim, estima as receitas e fixa
as despesas para a execugao das a¢des que permitirao atingir as me-
tas e prioridades definidas no PPA e detalhadas na LDO.

A redacao atual do caput inverte essa logica, sugerindo que o PPA é um instrumento
vazio, a ser preenchido anualmente pela LOA. Tal formulag¢do esvazia a for¢a normativa
do proprio PPA, transformando sua aprovagao em mera formalidade e fragilizando o
controle do Poder Legislativo sobre o planejamento de médio prazo do Municipio. Man-
ter o texto original representa uma vulnerabilidade juridica que pode ser apontada como

impropriedade formal grave pelos 6rgaos de controle.
b) Da Legalidade do Paragrafo Unico

Em contrapartida, o dispositivo nominado como "§ 1°, que deveria ser tratado como
paragrafo tinico, possui redacao tecnicamente adequada e alinhada a legislacao. Ele ma-
terializa o principio do equilibrio fiscal e a natureza dinamica do planejamento, reconhe-
cendo que os valores do PPA sao referenciais e devem ser ajustados anualmente na LOA,
conforme a realidade da arrecadacao e os limites impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF).

A impropriedade na numeragao, que deveria ser "Pardgrafo Unico" em vez de "§ 1%,
constitui um erro de técnica legislativa, cuja corregao serad objeto de andlise em tdpico

especifico deste parecer.

¢) Conclusdo e Proposta de Emenda
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O caput do Art. 2° padece de vicio de técnica legislativa que compromete a hierarquia e
a fungio dos instrumentos de planejamento. E imperativo que a Camara Municipal pro-
ponha uma emenda de redagao para corrigir o dispositivo, restaurando a seguranga ju-

ridica e a ldgica do sistema or¢amentario.

Sugestao de Emenda Modificativa:

EMENDA MODIFICATIVA

Altere-se aredagdo do Art. 2° e de seu paragrafo para que passem
a vigorar da seguinte forma:

Art. 2° A Lei de Diretrizes Orcamentarias, a Lei Or¢amentaria Anual
e seus respectivos créditos adicionais deverao ser compativeis com
as diretrizes, objetivos e metas constantes deste Plano Plurianual.

Paragrafo tinico. Os valores globais dos programas e agoes constan-
tes deste Plano sao referenciais e deverao ser adequados, quando da
elaboragdo da proposta orcamentaria anual, a previsao da receita e
aos limites fiscais fixados para o respectivo exercicio.

3.2.2.3. Dos Arts. 3% e 4°
Dispoem os arts. 32 e 4%
Art. 3 2O Poder Executivo fica autorizado a:

I - alterar o 6rgdo ou a unidade orcamentaria responsavel pelos progra-
mas;

II - incluir, excluir ou alterar o indicador de resultado e registrar a men-
suragao de seu respectivo indice; e

III - adequar o titulo dos produtos, das unidades de medidas e das me-
tas, com vistas a melhoria do processo de monitoramento e avaliagao.
Art. 4° A exclusdo ou alteragdo de programas constantes desta Lei, bem
como a inclusao de novos programas e agdes serao propostos pelo Po-
der Executivo, através da revisao anual do Plano, Projeto de Lei espe-
cifico ou através da Lei Orcamentaria Anual do exercicio correspon-
dente.

Os artigos 3° e 4° do Projeto de Lei dispdem sobre as altera¢des no Plano Plurianual apos
sua aprovacao. A andlise conjunta destes dispositivos revela uma delegacao excessiva

de poder ao Executivo no Art. 3%, que ndo apenas contradiz o espirito do Art. 4°, mas
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também representa um claro afronte ao principio da separacao dos poderes (Art. 2° da

CF) e a competéncia fiscalizatoria do Poder Legislativo.
a) A Delegacao Excessiva e o0 "Cheque em Branco" do art. 3°

O Art. 3° autoriza o Poder Executivo a, unilateralmente e sem necessidade de nova apro-
vacao legislativa, realizar modifica¢des substanciais no plano aprovado. Os incisos Il e

I1I sdo particularmente problematicos:

II - incluir, excluir ou alterar o indicador de resultado e registrar a men-

suragao de seu respectivo indice;

III - adequar o titulo dos produtos, das unidades de medidas e das me-

tas, com vistas a melhoria do processo de monitoramento e avaliagao.

A autorizagao para “incluir, excluir ou alterar” indicadores e, principalmente, para “ade-
quar” as metas, concede ao Executivo o poder de alterar a prépria esséncia de um pro-
grama. Uma meta nao é um mero detalhe administrativo; ela € o resultado quantificavel

que justifica a existéncia do programa e a alocac¢ao de recursos publicos.

Permitir que o Executivo altere uma meta por ato proprio, sob o pretexto de "melhoria
do processo de monitoramento", significa permitir que ele descumpra o que foi delibe-
rado e aprovado pelo Poder Legislativo. Por exemplo, uma meta de "construir 100 casas
populares” poderia ser unilateralmente "adequada" para "realizar estudos de viabilidade

para 10 casas", descaracterizando completamente o compromisso original.

Isso representa uma delegacao legislativa indevida, pois o que foi estabelecido por lei (o

PPA) sé poderia ser alterado por outra lei.

A gravidade desta delegacao indevida é dimensionada quando se recorre aos principios
fundamentais da nossa ordem constitucional. A Carta Magna, em seu art. 1°, paragrafo
unico, estabelece que "todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de seus re-

presentantes eleitos ou diretamente". Este é o pilar da soberania popular.

A atividade de editar normas, por limitar a liberdade, € a expressao maxima desse poder.
Consequentemente, ela s pode ser legitimamente exercida pelos representantes eleitos
do povo. Permitir que tal competéncia seja liviemente delegada a um agente adminis-
trativo implicaria no total esvaziamento da origem popular do poder, pois um gestor
nao eleito passaria a ter a prerrogativa de limitar a liberdade, usurpando uma fungao

que pertence ao Legislativo.
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E precisamente para proteger esse postulado que a ordem juridica estabelece limites es-
tritos a delegacdao de competéncia. Por analogia, a Lei n® 9.784/99, que estabelece o pa-
drdo nacional sobre o tema, materializa essa protecdo em seu art. 13, ao proibir taxativa-

mente a delegacao para:

I - a edicao de atos de carater normativo;
I1I - as matérias de competéncia exclusiva do 6érgao ou autoridade.

A vedagao a delegacdo da edigao de atos normativos (inciso I) é a consequéncia direta
do principio da soberania popular. Da mesma forma, a proibi¢ao de delegar matérias de
competéncia exclusiva (inciso III) reforca que as atribui¢des que a Constituigao confere
a um poder — como a competéncia legislativa para aprovar e alterar o PPA — nao po-

dem ser transferidas por mera conveniéncia administrativa.

A autorizagao contida no Art. 3° do projeto de lei viola ambos os dispositivos, por duas

razoes claras:

e Violagao ao Inciso I (Edi¢ao de Atos de Carater Normativo): A al-
teragdo de uma meta do PPA nao é um mero ato de administracao,
mas sim um ato de carater normativo, pois modifica a substancia da
politica publica e o alcance da lei aprovada.

O Executivo estaria, na pratica, legislando por meio de um ato ad-
ministrativo, o que é vedado.

e Violacao ao Inciso III (Matérias de Competéncia Exclusiva): A
Constituicao Federal, em seu art. 165, atribui ao Poder Legislativo a
competéncia para discutir e votar o Plano Plurianual.

Trata-se, portanto, de matéria de competéncia exclusiva do Legisla-
tivo. Se a aprovagao do plano é competéncia exclusiva, sua alteragao
substancial também o é, em respeito ao principio do paralelismo das
formas.

Delegar ao Executivo o poder de alterar as metas ¢ delegar uma
competéncia que a Constitui¢do reservou exclusivamente a esta
Casa de Leis.

Dessa forma, o Art. 3° padece de inconstitucionalidade material insanavel, pois institui
uma delegacao de poder legislativo vedada pela ordem constitucional e pelos principios

que regem o Direito Administrativo. Sua aprovagao transformaria o PPA em uma peca
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de ficgao, esvaziando a competéncia fiscalizatéria do Legislativo e tornando ineficaz a

deliberacao parlamentar. A tnica medida cabivel € a sua supressao integral do texto.
b) Contradicao com o art. 4° e a Violacdo ao Principio da Legalidade

O Art. 4° por sua vez, estabelece o procedimento correto ao prever que altera¢des mais
profundas, como a "exclusao ou alteracao de programas", devem ser propostas ao Legis-

lativo.

Ocorre que o Art. 3° cria uma brecha para que o Executivo promova uma "altera¢do de
programa" na pratica, sem o crivo legislativo, simplesmente ao modificar suas metas e

indicadores a um ponto que o programa se torne irreconhecivel.

Essa contradigao gera inseguranca juridica e viola o principio da legalidade e da hierar-
quia das normas, pois um dispositivo (Art. 3°) permite, na pratica, o que o outro (Art. 4°)

corretamente submete ao processo legislativo.
¢) Fundamentacao Juridica e Proposta de Emenda

A autonomia concedida pelo Art. 3° padece de inconstitucionalidade material, por vio-
lagao direta ao Art. 2° da Constituigao Federal (Principio da Separagao dos Poderes) e a
logica do sistema de freios e contrapesos. A fungao do Legislativo de aprovar e fiscalizar
a execugao das leis orcamentarias, prevista no art. 165 e 166 da CF, torna-se ineficaz se o

Executivo pode alterar substancialmente o plano apos sua aprovagao.

Para sanar o vicio, é imprescindivel suprimir o Art. 3° e unificar sua parte razoavel (ajus-
tes meramente formais) ao Art. 4°, deixando claro que qualquer alteracdo de mérito, in-

cluindo metas, depende de lei.
Sugestao de Emenda Supressiva e Aditiva:

EMENDA SUPRESSIVA E MODIFICATIVA

Suprima-se integralmente o art. 3° do Projeto de Lei, alterando a
redagao do art. 4° para que passe a vigorar da seguinte forma:

Art. 32 (Suprimir)
Art. 4° A inclusao, exclusao ou alteracao de programas, acdes, objetivos

e metas constantes desta Lei sera proposta pelo Poder Executivo por
meio de projeto de lei especifico de revisao do Plano ou de dispositivo
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Paragrafo tinico. Ficam autorizadas, por ato do Poder Executivo, as al-
teragdes que nao modifiquem o mérito dos programas e agdes, compre-

endendo:

I - a alteragao do érgao ou da unidade or¢amentaria responsavel pela

execugao, desde que mantidos os objetivos e metas do programa; e

II - a adequagao da nomenclatura de indicadores, produtos e unidades
de medida, com vistas a aprimorar o monitoramento e a avaliagao,
desde que nao impliquem alteracdo do resultado finalistico pretendido

para a meta.

Esta nova redagao equilibra a necessidade de flexibilidade administrativa do Executivo
com a prerrogativa inaliendvel do Legislativo de deliberar sobre o mérito do planeja-

mento municipal, sanando a inconstitucionalidade e garantindo a seguranca juridica.
3.2.2.4. Dos Arts. 5° e 6°

Os artigos 5° e 6° do Projeto de Lei tratam das normas de gestao, monitoramento e ava-
liagdao do Plano Plurianual. Embora seu contetdo seja, em grande parte, declaratério e
alinhado aos principios da boa administragao, a andlise revela problemas de redacao,
como redundancia e, mais criticamente, uma perigosa ambiguidade no pardgrafo tnico
do Art. 5%, que merece correcao para garantir a prerrogativa fiscalizatdria desta Casa de

Leis.
Os textos originais sao:

Art. 5° A gestao do Plano Plurianual 2026-2029 observara os principios
de eficiéncia, eficacia e efetividade e compreendera a execugao, o mo-
nitoramento, a avalia¢ao e a revisao de seus programas, seus objetivos,
indicadores, a¢0es, produtos, metas e valores.

Paragrafo tinico. Cabera ao Poder Executivo estabelecer normas com-
plementares para a gestdao do Plano Plurianual 2026-2029;

Art. 6° A gestao do PPA 2026-2029 consiste na articulagdo dos meios
necessarios para viabilizar a consecugao de suas metas, diretrizes e ob-
jetivos, assegurando o acesso as politicas publicas, em especial pelos
segmentos populacionais mais vulneraveis, e buscando o aperfeicoa-
mento:

I - dos mecanismos de implementacéao, integragao e gerenciamento dos
recursos e das politicas ptblicas;

IT — dos critérios de regionalizagao das politicas publicas;
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IIT - dos mecanismos de monitoramento, avalia¢ao e revisao do Plano;

IV - do alinhamento do Plano Plurianual com os demais Planos Muni-
cipais.

Paragrafo tinico. A gestao do PPA 2026-2029 observara, entre outros
previstos em Lei, os principios da transparéncia, da economicidade, da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

O ponto de maior preocupagao reside no paragrafo tnico do Art. 5° A expressio “normas
complementares” é excessivamente ampla e vaga. Sem uma delimita¢do clara de seu al-
cance, este dispositivo pode ser interpretado como uma autoriza¢do para que o Poder
Executivo, por meio de decreto, inove na ordem juridica, alterando o mérito do PPA que

foi aprovado por lei.

Trata-se de um "“cheque em branco” que permite ao Executivo contornar o Poder Legis-
lativo, em afronta ao principio da separagao dos poderes. O poder regulamentar, exer-
cido via decreto, deve se limitar a dar fiel execucdo a lei, detalhando procedimentos

operacionais, e nunca pode contrariar a lei ou criar novas obrigagdes nao previstas nela.

Adicionalmente, o paragrafo tnico do Art. 6° incorre em vicio de técnica legislativa ao
repetir os principios da “eficiéncia, da eficdcia e da efetividade”, ja listados no caput do Art.

5°. Essa redundancia, embora nao ilegal, polui o texto e deve ser corrigida.

Diante do exposto, para sanar a ambiguidade perigosa e a redundancia apontada, reco-
menda-se a unificagao dos dois artigos em um tnico dispositivo, com reda¢ao mais coesa

e juridicamente segura, por meio da seguinte emenda:

EMENDA MODIFICATIVA E SUPRESSIVA

Altera o artigo 5° e suprimir 6° do Projeto de Lei, com a seguinte
redagao:

Art. 5° A gestao do Plano Plurianual 2026-2029 consiste na articulagao
dos meios necessarios para viabilizar a consecuc¢ao de suas metas, dire-
trizes e objetivos, e compreenderd a execugao, o monitoramento, a ava-
liagao e a revisao de seus programas.

§ 1° A gestao do PPA observara os principios da legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, transparéncia, economici-
dade, eficacia e efetividade, buscando o aperfeicoamento continuo dos
mecanismos de implementacao e gerenciamento das politicas publicas.
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§ 2° Cabera ao Poder Executivo, por meio de decreto, regulamentar os
procedimentos operacionais para a gestao do Plano Plurianual, desde
que nao inove ou contrarie o disposto nesta Lei.

Art. 6° (Suprimir)
3.2.2.5. Do Art. 7°

O Art. 7° do projeto de lei dispde sobre a avaliagao dos programas do Plano Plu-

rianual, com a seguinte redagao:

Art. 7° Os programas do Plano Plurianual 2026-2029 poderao ser anu-
almente avaliados, conforme definido no art. 4% I, “e”, da Lei Comple-
mentar Federal n° 101, de 04 de maio de 2000.

Apesar de citar corretamente a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), o artigo comete um

erro crucial que o torna ilegal:

e ele transforma uma obrigacao legal em uma mera faculdade do
gestor publico.

O verbo "poderao" confere um carater opcional a avaliagao, sugerindo que o Poder Exe-
cutivo pode escolher se realiza ou ndao o acompanhamento dos resultados. Contudo, a
norma federal citada pelo proprio artigo, quando interpretada sistematicamente, impoe

o contrario. A fundamentacado se d4 em trés passos logicos:

e A LRF obriga a LDO a criar regras de avaliacdo: O Art. 4° [, "e",
da LRF, determina que a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO)
de cada ano conterd, obrigatoriamente, “normas relativas ao controle
de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas".

e A avaliacdo dos "programas” é a avaliacdo do PPA: Os "progra-
mas" mencionados na LRF sao exatamente aqueles que foram es-
tabelecidos no Plano Plurianual. Portanto, a LRF cria um dever
anual (a ser detalhado na LDO) de se estabelecerem as regras para
avaliar a execugao do PPA.

e O dever de criar as regras implica o dever de avaliar: Seria ilogico
e contrario ao espirito da lei (mens legis) que a LRF obrigasse o
municipio a criar "normas de avalia¢do" para um evento que fosse
meramente opcional. A obrigacdo de normatizar a avaliagao pres-
supOe a obrigatoriedade da propria avaliagao.
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Dessa forma, a interpretacao juridica é clara: a LRF ndo trata a avaliagdao de resultados
como uma possibilidade, mas como um pilar da gestao fiscal responsavel. Ao tornar a
avaliacao opcional, o art. 7° do projeto de lei municipal contraria diretamente uma norma
geral de hierarquia superior (Lei Complementar Federal), padecendo de vicio de ilega-
lidade.

A presente proposta de redagdo para o art. 7° visa aprimorar os mecanismos de transpa-
réncia, controle e efetividade na gestao do Plano Plurianual (PPA), alinhando o texto aos

principios constitucionais e as melhores praticas de governanga publica.

A alteracdo no caput estabelece o envio obrigatdrio e anual do relatorio de avaliagdo a
Camara Municipal. Esta medida é um instrumento indeclinavel para o exercicio da fun-
¢ao fiscalizatoria do Poder Legislativo. Sem o acesso irrestrito e continuo a esses resulta-
dos, a Camara fica impossibilitada de exercer seu papel de controle externo, que consiste
em acompanhar o desempenho da administragao e verificar se as metas pactuadas com

a sociedade estdo sendo cumpridas.

Adicionalmente, o pardgrafo tinico proposto institui o dever de o Poder Executivo sub-
meter a esta Casa Legislativa um projeto de lei para alterar o PPA, sempre que sua proé-

pria avalia¢do técnica indicar tal necessidade.

E fundamental destacar que este dispositivo ndo configura ingeréncia indevida entre os
Poderes. A norma apenas cria uma obrigac¢ao procedimental, a de formalizar, via projeto
de lei, as corre¢des de rumo que o proprio Executivo julgar necessarias, sem ditar o con-

teado da alteragao ou usurpar a iniciativa de gestao.

Essa exigéncia é uma ferramenta essencial para dar efetividade a fungao fiscalizatéria do
Poder Legislativo, prevista na Constitui¢ao Federal (arts. 70 e 71), e para materializar os

principios da publicidade e da transparéncia.

Afinal, a avaliagdo dos resultados de politicas publicas ¢ uma informacgao de altissimo
interesse social, e seu principal destinatdrio, para fins de controle, é o érgao de represen-

tacdo popular.

Com isso, garante-se a integridade do planejamento e a efetividade do controle legisla-

tivo, fortalecendo a governanga e a prestagao de contas a populagao.

Para sanar o vicio e adequar o projeto a legislacdo federal, é imperativa a alteragao do

dispositivo.

Sugestao de Emenda Modificativa:
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EMENDA MODIFICATIVA

Altere-se a redacao do Art. 7° para que passe a vigorar da se-
guinte forma:

Art. 7° Os programas do Plano Plurianual 2026-2029 serao anualmente
avaliados, e o respectivo relatério de resultados sera encaminhado para
a apreciagao do Poder Legislativo, em cumprimento ao disposto na Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Paragrafo tnico. Constatada na avaliagao a necessidade de revisao de
metas, objetivos ou programas, o Poder Executivo encaminhara a esta

Casa de Leis o correspondente projeto de lei de alteragao do Plano..
3.2.2.6. Do Art. 8°
Dispoe o art. 8
Art. 8° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao

Trata-se da chamada cldusula de vigéncia, que determina o momento a partir do qual a

norma passa a ter forga e a produzir seus efeitos juridicos.

A regra geral no ordenamento juridico brasileiro é estabelecida pelo Art. 1° da Lei de
Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB - Decreto-Lei n® 4.657/42):

Art. 1° Salvo disposi¢ao em contrario, a lei comeca a vigorar em todo o
pais quarenta e cinco dias depois de oficialmente publicada.

O periodo de 45 dias, conhecido como vacatio legis, tem como objetivo dar tempo para
que a sociedade e os érgaos publicos tomem conhecimento da nova lei e se adaptem a

ela.

Contudo, a propria LINDB abre uma exce¢ao com a expressao "salvo disposi¢dao em con-
trario". Isso significa que a propria lei pode estipular um prazo de vigéncia diferente,

inclusive a vigéncia imediata na data de sua publicagao.

No caso do Plano Plurianual (PPA), a pratica de estabelecer a vigéncia imediata € nao

apenas legalmente valida, mas também tecnicamente adequada.

O PPA é uma lei de planejamento, cujos efeitos praticos e execugao orcamentdria se da-
rao no futuro, a partir do primeiro exercicio financeiro a que se refere (neste caso, 2026).
A sua entrada em vigor na data da publicacdao, em 2025, ndo cria obriga¢des imediatas e

complexas para os cidadaos ou para a administracdo que exijam um periodo de
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adaptacao. A sua fungao, ao ser publicada, é formalizar o plano que servira de guia para
a elaboracao da Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual

(LOA) do ano seguinte.
Portanto, ndo ha necessidade de um periodo de vacatio legis.

3.2.5. Técnica legislativa

Verifica-se que a técnica legislativa, entendida como a aplica¢dao de regras e métodos
voltados a elaboracao adequada das normas juridicas, ndo se limita a mera redagao for-
mal de dispositivos legais, mas constitui instrumento essencial para a racionaliza¢do e a

eficacia da produgdo normativa.
Segundo Kildare Gongalves Carvalho, técnica legislativa é:

“0 modo correto de elaborar as leis, de forma a torna-las exequiveis e
eficazes. Envolve um conjunto de regras e de normas técnicas que vao
desde a necessidade de legislar até a publicacao da lei”

(Técnica legislativa: legistica formal. 6. ed. rev., atual. e ampl. Belo Horizonte:
Del Rey, 2014, p. 131).

Nesse mesmo sentido, afirma Natdlia Miranda Freire que:

“A técnica do processo legislativo incorpora a técnica legislativa a ciéncia do
Direito, nao se caracterizando apenas como arte ou técnica. Transcen-
dendo os limites empiricos da mera redacao de textos legais e regula-
mentares, a técnica legislativa é erigida em objetivo da Ciéncia do Di-
reito, enquanto busca de sentido e de significagdo das normas e institu-
tos do direito positivo.”

(Técnica legislativa. Belo Horizonte: Assembleia, 1987. p. 8)

Adicionalmente, aponta-se um erro de técnica legislativa na numeragao do Art. 2°. O
dispositivo identificado como '§ 1%, por ser o tinico paragrafo do artigo, deveria ser cor-

retamente designado como 'Paragrafo tinico', que estd sendo corrigido adiante.

Por derradeiro, além dos vicios de inconstitucionalidade ja apontados, a andlise do pro-
jeto original revelou uma omissao critica: embora a proposi¢ao venha acompanhada de
anexos que detalham os programas e metas do PPA, o corpo da lei ndo faz qualquer

remissao a eles.

Essa falha é grave, pois, sem uma cldusula que os integre formalmente ao texto legal, os
anexos se tornam juridicamente inexistentes. A lei instituiria um "plano" sem contetido,

e os programas e valores ali descritos nao teriam qualquer forga vinculante.
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Considerando o volume e a natureza das emendas sugeridas, a boa técnica legislativa ja
recomendaria a consolidagao das alteracdes em um unico texto. Adicionalmente, cons-
tatou-se a omissao critica do projeto original em fazer remissao aos seus proprios anexos,

falha que, por si s, tornaria o Plano ineficaz.

Desta forma, para sanar a totalidade dos vicios — desde as inconstitucionalidades até
esta grave falha formal —, garantindo a plena eficacia e seguranca juridica da norma,

apresenta-se o seguinte Substitutivo ao Projeto de Lei n°® 131/2025:

SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI N° 131/2025

Institui o Plano Plurianual do Municipio para o quadriénio 2026-
2029 e da outras providéncias.

A CAMARA MUNICIPAL DE VIANA decreta:

Art. 1° Fica instituido o Plano Plurianual (PPA) para o quadriénio 2026-2029,
em cumprimento ao disposto no art. 165, § 1°, da Constitui¢ao Federal, esta-
belecendo, para o periodo, as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica municipal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de durac¢do continuada, tudo em conformi-
dade com o Anexo Unico que fazem parte integrante desta Lei.

§1° Os cddigos e os titulos dos programas e a¢des do Plano Plurianual serao
aplicados nas leis orcamentarias e créditos adicionais e nas leis que os modi-
fiquem.

§ 2° Os valores globais consignados no Plano Plurianual para programas e
agoes sao referenciais e nao se constituem em limites a programacao das des-
pesas expressas nas leis orcamentarias e nos créditos adicionais.

Art. 2° A Lei de Diretrizes Orcamentarias, a Lei Orcamentaria Anual e seus
respectivos créditos adicionais deverao ser compativeis com as diretrizes,
objetivos e metas constantes deste Plano Plurianual.

Paragrafo tinico. Os valores globais dos programas e a¢des constantes deste
Plano sao referenciais e deverao ser adequados, quando da elaboracao da
proposta orcamentdria anual, a previsao da receita e aos limites fiscais fixa-
dos para o respectivo exercicio.

Art. 3° A inclusao, exclusao ou alteracdo de programas, ac¢des, objetivos e
metas constantes desta Lei serd proposta pelo Poder Executivo por meio de
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projeto de lei especifico de revisao do Plano ou de dispositivo na propria Lei
Orcamentaria Anual.

Paragrafo unico. Ficam autorizadas, por ato do Poder Executivo, as altera-
¢des que nao modifiquem o mérito dos programas e agdes, compreendendo:

I - a alteragdo do drgao ou da unidade or¢amentaria responsavel pela execu-
¢ao, desde que mantidos os objetivos e metas do programa; e

IT - a adequagao da nomenclatura de indicadores, produtos e unidades de
medida, com vistas a aprimorar o monitoramento e a avaliacao, desde que
nao impliquem alteracao do resultado finalistico pretendido para a meta.

Art. 4° A gestao do Plano Plurianual 2026-2029 consiste na articulagdo dos
meios necessarios para viabilizar a consecuc¢ao de suas metas, diretrizes e
objetivos, e compreendera a execugao, o monitoramento, a avaliagdo e a re-
visdo de seus programas.

§ 1° A gestao do PPA observara os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, transparéncia, economicidade, eficacia
e efetividade, buscando o aperfeicoamento continuo dos mecanismos de im-
plementagao e gerenciamento das politicas publicas.

§ 2° Caberd ao Poder Executivo, por meio de decreto, regulamentar os pro-
cedimentos operacionais para a gestao do Plano Plurianual, desde que nao
inove ou contrarie o disposto nesta Lei.

Art. 5% Os programas do Plano Plurianual 2026-2029 serdao anualmente ava-
liados, e o respectivo relatdrio de resultados serd encaminhado para a apre-
ciacdo do Poder Legislativo, em cumprimento ao disposto na Lei de Respon-
sabilidade Fiscal.

Paragrafo tnico. Constatada na avaliacdo a necessidade de revisao de metas,
objetivos ou programas, o Poder Executivo encaminhard a esta Casa de Leis
o correspondente projeto de lei de alteragao do Plano.

Art. 6° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

E fundamental ressaltar que o Substitutivo apresentado ndo desnatura o mérito do Plano
Plurianual proposto pelo Poder Executivo. Sua finalidade ¢, tao somente, adequar a pro-
posicao aos estritos termos do Texto Constitucional e da legislacdo infraconstitucional
aplicavel, além de aprimorar sua redagdo conforme a boa técnica legislativa, garantindo

assim a seguranca juridica necessaria para a execugao do plano.
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No mais, verifica-se que o Projeto de Lei n® 131/2025 encontra-se adequadamente estru-
turado segundo os preceitos da técnica legislativa estabelecida pela Lei Complementar
n® 95/1998, observando os principios da clareza, concisdo, precisao terminoldgica, bem

como a adequada organizagao logica e sistematica de seus dispositivos.
4. CONCLUSAO

Pelo exposto, a redagao original do Projeto de Lei n°® 131/2025 é inconstitucional e ilegal,
pois seus artigos 3° a 6° violam a separacao de poderes, além de outros vicios que com-

prometem a hierarquia or¢camentaria e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Assim, esta Procuradoria opina pela rejei¢ao do projeto original e pela aprovacao do
Substitutivo, nos termos da redagdo proposta neste parecer, por sua plena constitucio-

nalidade e legalidade.
A conclusio do Presidente da Camara Municipal e comissdes permanentes.

Viana, 16 de novembro de 2025.

PAULO CESAR CUNHALIMA DO NASCIMENTO LUANA DO AMARAL PETERLE
Procurador Procuradora
Matricula 000053 Matricula 1341
BRUNO DEORCE GOMES

Assessor Juridico Legislativo
Matricula 1663
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