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Processo Legislativo Eletronico n® 2447/2025

Projeto de Lei n® 135/2025

Ementa: Estima a receita e fixa a despesa do Municipio de Viana para o exercicio de 2026
Proponente: Prefeito Municipal de Viana

Consulente: Presidente da Camara Municipal de Viana

PARECER JURIDICO

Processo legislativo. Projeto de lei n°® 135/2025, de
autoria do poder executivo. Lei orgamentaria
anual (loa) para 2026.1. Analise de admissibili-
dade: competéncia do municipio (CF, art. 30, i).
Iniciativa privativa do chefe do poder executivo
(LOM, art. 31, P. Unico, II). Observancia do rito e
do prazo legal de envio. Requisitos formais aten-
didos. 2. Analise de mérito: vicios materiais iden-
tificados. Incompatibilidade com a lei organica e a
LDO pela auséncia de previsao das emendas im-
positivas. Inseguranga juridica decorrente de in-
dexador inexistente. 3. Técnica legislativa: irregu-
laridades apontadas. Necessidade de correcao do
art. 5° e desmembramento do art. 6° 4. Conclusao:
parecer pela constitucionalidade e legalidade,
desde que acolhidas as emendas modificativas e
aditivas propostas. Aprovagao condicionada.

1. RELATORIO

Inicialmente cumpre ser registrado que o Projeto de Lei n® 135, de 31 de outubro de 2025,
encaminhado pelo Prefeito através do OF/PMV/SEMGOV/N® 229/2025, foi protocoli-
zado na Secretaria da Camara Municipal de Viana em 31 de outubro de 2025 (cf. recebi-
mento a fl. 09/10), sob o n® de Protocolo 2447/2026.

O projeto foi lido na 36 sessao ordindria, logo apds sua protocolizagao. Em seguida, foi
encaminhado a Presidéncia para inclusao na pauta (fl. 13) e a Procuradoria, para os fins
previstos no art. 127, § 2%, combinado com o art. 104, inciso do Regimento Interno, a fim
de que se verificasse a legalidade e a constitucionalidade, conforme despacho verbal do

Presidente consignado na ata da mesma sessao.

O Poder Executivo de Viana submete a Camara Municipal o Projeto de Lei da Proposta
Orcamentdria para 2026, que totaliza R$ 500.050.753,04. O montante para gastos com
pessoal (incluindo eletivos e encargos) previsto é de R$ 218.406.447,94, o que corres-
ponde a 43,68% do orcamento total. A execugao do orcamento estd condicionada a arre-
cadacao, e o repasse ao Legislativo seguird a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO 2026)
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e os limites constitucionais (Art. 29-A). O objetivo principal é que o or¢amento contemple
projetos e agdes que promovam o desenvolvimento do Municipio e beneficiem a popu-

lacao.

Por derradeiro, registre-se que o Projeto de Lei n® 135/2024 tramita pelo rito especial
(RICMYV, 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 néo 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):

T CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADOQO. PROCURADOR: PARECER. Cf., art.
70, parag. Ijnico, art. 71, II, 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 contratagao direta, sem licitagdo, mediante interpretagao da lei de licitagdes. Pretensao do Tribunal de Contas da
Uniao em responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratagao direta: impossibilidade, dado que o parecer
nao é ato administrativo, sendo, quando muito, ato de administragao consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administra-
tivas a serem estabelecidas nos atos de administragio ativa. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 13. Ed. Sao
Paulo: Mallheiros, 2001.p.377).I1 - O advogado somente sera civilmente responsavel pelos danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decor-
rentes de erro grave, inescusavel, ou de ato ou omissao praticado com culpa, em sentido largo: Cod. Civil, art. 159; Lei n°. 8906/94, art. 32. III. —
Mandado de Seguranga deferido. (MS 24073 / DF — DISTRITO FEDERAL — MANDADO DE SEGURANCA. Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO.
Julgamento: 06/11/2002 Orgao Julgador: Tribunal Pleno). (destaques da Procuradoria e Consultoria Juridica)

2 Direito Administrativo Brasileiro. ed. 27. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 191.

3 Direito administrativo. ed. 17. Sao Paulo: Atlas, 2004.
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O parecer emitido por procurador ou advogado de 6rgao da adminis-
tragdo publica nao é ato administrativo. Nada mais é do que a opinido
emitida pelo operador do direito, opiniao técnico-juridica, que orien-
tard o administrador na tomada da decisdo, 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).

4+ HC 98.237, Rel. Celso de Mello, j. 15.12.2009, 2* T, DJ 6.8.2010
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O aspecto formal estd sendo subdividido nos subitens: a) competéncia e; b) iniciativa.

3.1.1. Competéncia local

Cumpre desde logo asseverar que a matéria tratada no Projeto de Lei Ordinaria n®
135/2025 é iminentemente de interesse local (CF, art. 30, I), como sendo aquele que diz pre-
dominantemente 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 Trinsito, Cédigo 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.”

5 Direito Municipal Brasileiro, 16 edigao, ano 2008, p. 111/112.
¢ Curso de Direito Constitucional. 22 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p.319.
7 Comentdrios a Constituicdo de 1988. v. IV, p. 1.889.
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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
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.

Indo além, a despeito do predominante interesse local sobre a matéria tratada no Projeto de
Lei n® 48/2024, conforme disposicao expressa do art. 29, ¢/c 30, I, e art. 165, todos da Carta

Politica Federal.

Lado outro, o art. 30, inciso II, da Carta Politica Federal, estabelece que: “Art. 30 Compete
aos Municipios: II - suplementar a legislacio federal e a estadual no que couber.” Neste sentido,
o precitado comando constitucional “veio, de certa forma suprir a falha do art. 24; ndo criando
competéncia para o Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia legislativa suplementar

da legislacdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja, dentro dos assuntos de interesse local.?
Ainda neste passo, a Carta Politica Local, ainda dispde em seu art. 110, inciso III, que:

Art. 110 Leis de inciativa do Poder Executivo estabelecerao:
IIT - os orcamentos anuais;

Por derradeiro, o art. 22, inciso II, da Carta Politica Local estabelece, mediante sancdio,
que cabe a Camara Municipal “apreciar e votar o plano plurianual, as diretrizes or¢camentdrias
e o orcamento anual”, onde se inclui as suas altera¢des; o que leva a conclusao, que a ma-

téria tratada no Projeto de Lei n® 135/2024 é de competéncia local inequivoca.

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 observagao obrigatoria pelos demais
entes da federacdo 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% II da Constitui¢cao Federal, que no caso da Lei Orga-
nica do Municipio de Viana se encontra prevista no art. 31, paragrafo tinico, ao repercutir
precitado comando constitucional federal, acrescendo-se o disposto no inciso IV respei-

tante “criacdo e atribuices das Secretarias Municipais e érgdos do Poder Executivo”.

8 8 FERRARI, Regina Maria Macedo Ney. Elementos de Direito Municipal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 82.

9 “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 Reptiblica (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.
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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, nao 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”.

Conclui-se, pois, que a reserva de iniciativa legislativa, como restri¢ao a fungao legisla-
tiva, s podera ser estatuida por disposicio constitucional expressa. E o que entende o Su-
premo Tribunal Federal (RE 309425/SP e RE 1322918/R]), conforme se depreende do se-
guinte fragmento:“A Constituicdo de 1988 admite a iniciativa parlamentar na instauracdo 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 nao 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 aplicagdao. 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 atentatéria da
separagao institucional de suas fungodes (CF, art. 2°).

Por idéntica razao constitucional, a Camara nao pode delegar fun¢des
ao prefeito, nem receber delegacdes do Executivo. Suas atribuic¢des
sdo incomunicaveis, estanques, intransferiveis (CF, art. 2°). Assim

19 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.

1 Direito Municipal Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p. 438/439
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como nao cabe a Edilidade praticar atos do Executivo, nao cabe a este
substitui-la nas atividades que lhe sao proprias.

[...] Dai ndo ser permitido a Camara intervir direta e concretamente
nas atividades reservadas ao Executivo, que pedem provisdes admi-
nistrativas especiais manifestadas em 'ordens, proibi¢des, concessoes,
permissdes, nomeagdes, pagamentos, recebimentos, entendimentos
verbais ou escritos com os interessados, contratos, realizacdes materiais
da Administragao e tudo o mais que se traduzir em atos ou medidas de
execugao governamental.

A rigor, a aferi¢ao quanto a iniciativa é por simetria e por exclusdo, uma vez que o texto
constitucional e infraconstitucional (Carta Politica Local) estabelece as matérias privati-
vas do Prefeito, sendo a matéria orcamentaria uma delas (CF, art. 61, § 1°, 11, b, e art. 165,
inciso II ¢/c LOMYV, art. 31, paragrafo unico, II e art. 110, III). Assim, o referenciado art.
165, 111, da Carta Politica Federal, estabelece que: “Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Exe-
cutivo estabelecerdo: I1I - os orgamentos anuais”, cuja previsao é de reproducao e observancia
obrigatdria pelos demais entes da federacao, fato que é verificado no art. 110 da Carta

Local.

A matéria tratada no Projeto de Lei n® 135/2024 € matéria curial as leis or¢amentdrias
orcamento (proposta anual), cuja competéncia é privativa do Presidente da Republica
(CF, art. 61, §1¢ 11, b), replicado a luz do principio da simetria no art. 31, paragrafo tnico,
II, c/c art. 110, III, da Carta Politica Local.

Assim, inobservada a iniciativa pelo Prefeito no caso de quaisquer das matérias previstas
no art. 61, §1°, inciso II, da Carta Politica Federal, a luz do principio da simetria, essa sera

declarada inconstitucional por vicio formal, conforme o seguinte julgado:

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. Previsdao 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 Exe-
cutivo para proposicoes legislativas em matéria orcamentdria. Inexis-
téncia de pertinéncia com a proposicdo original. 3. Cronograma de
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execugao orcamentaria e financeira, com termo final no curso do exer-
cicio financeiro correspondente. Interferéncia na condugao or¢amenta-
ria diante do seu ciclo ordindrio e das contingéncias de ordem técnica.
Incompatibilidade com o principio da separacao dos Poderes e do de-
vido processo or¢amentario. 4. Prazos previstos no Plano Plurianual em
desacordo com aqueles previstos na Lei de diretrizes para a elaboracao
da Lei or¢amentaria. Cenario de inseguranga juridica. 5. Incertezas do
administrador quanto a regular execugao orcamentaria e financeira. 6.
Medida cautelar 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. Alexandre de Moraes; Julg. 11/06/2024; DJE 18/06/2024)

Assim, quaisquer das matérias elencadas no art. 61, §1%, inciso II, da Carta Politica Fede-
ral, sdo privativas do Presidente da Republica, que a luz do principio da simetria sao
privativas do Prefeito, conforme disposto no art. 31, paragrafo unico, II da Carta Politica
Local, que se ndo observada a iniciativa privativa do Prefeito, serd essa declarada in-
constitucional por vicio formal, conforme entendimento do STF (Ag.Reg. no RE
612594/R])'?, bem como adverténcia de MEIRELLES, Hely Lopes' “que a usurpacio de
iniciativa conduz a irremedidvel nulidade da lei, insandvel mesmo pela sang¢io ou pro-

mulgacgdo de quem poderia oferecer o projeto.”

Com base no principio da separagao dos Poderes (ou sistema de freios e contrapesos), a
proposicao da matéria contida no Projeto de Lei n.® 135/2024 é de iniciativa privativa do
Prefeito. Tal prerrogativa se justifica por tratar-se de matéria de organizagao or¢amenta-
ria, conforme o disposto no art. 31, paragrafo tinico, inciso II, combinado com o art. 110,

inciso III, da Lei Organica Municipal (Carta Politica Local)

3.1.Aspecto material

Neste item, dividido nos seguintes subitens: a) da observancia a reserva legal; b) prazo
de encaminhamento da LOA; c) participacdo popular no processo de elaboracao da
LOA; d) conceito de or¢amento publico; e) principios constitucionais orgamentarios e; f)

principios or¢amentdrios infraconstitucionais.

3.1.1. Da observancia a reserva legal

12 EMENTA: Agravo regimental no recurso extraordindrio. Representagao por inconstitucionalidade. Artigo 323. § 2%, da Lei Organica do Municipio
do Rio de Janeiro. Matéria orcamentéria. Vicio de iniciativa. Precedentes. Jurisprudéncia da Suprema Corte é pacifica no sentido de constituir inge-
réncia na esfera do Poder Executivo a edigao de normas afetas a matéria orcamentaria por iniciativa do Poder Legislativo. 2. Agravo regimental nao

provido.

13 Direito Municipal Brasileiro. 17 ed. Adilson Abreu Dallari (coordenador). Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 689.
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O processo de criagao das leis or¢camentarias (Plano Plurianual, Diretrizes Or¢amenta-
rias e Or¢amento Anual) exige a san¢ao do Chefe do Poder Executivo, conforme disposto

tanto na legislacao federal quanto na municipal.

O art. 48, inciso II, da Constitui¢ao Federal estabelece a competéncia do Presidente da
Republica para sancionar, entre outras matérias, o “plano plurianual, diretrizes orcamentd-
rias, orcamento anual”. Paralelamente, o art. 22, inciso II, da Lei Organica Municipal de
Viana (LOMYV) define que cabe a Camara Municipal "apreciar e votar" tais instrumentos,

mas sempre com a sangao do Prefeito.

A sangao € juridicamente entendida como a aquiescéncia do Executivo ao projeto de lei
aprovado pelo Legislativo. Consoante a licdo de Michel Temer'*, “san¢do é a aquiescéncia
do Presidente da Republica aos termos de um projeto de lei”. No mesmo sentido, Kildare Gon-
calves Carvalho'® define san¢ao como a “concorddncia, a aquiescéncia do Presidente da Re-

publica a projeto de lei aprovado pelo Legislativo”.

3.1.2. Prazo de encaminhamento da LOA

Assim, analisando este item, estabelece o art. 35, § 2%, I, do ADCT da Constituigao Federal
que “Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9%, I e 1],
serdo obedecidas as seguintes normas: II - o projeto de lei de diretrizes or¢camentarias
serda encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro
e devolvido para sancao até o encerramento do primeiro periodo da sessao 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-Mem-
bros quando inexistente norma federal a estabelecer normatizagao de carater geral (CF,
art. 24, 6 3°).”

Assim, conforme entendimento do STF, somente se aplicara aos demais entes da federa-
¢ao o principio da simetria, no caso de existéncia lei complementar federal dispondo
sobre normas gerais, no caso, prazo diverso daquele previsto no § 2% do art. 35, do
ADCT, da Constitui¢ao Federal. Na inexisténcia de lei complementar os Estados-Mem-
bros, bem como o Distrito Federal e os Municipios, a luz do principio da autonomia,

poderao dispor sobre a matéria.

'4 Elementos de direito constitucional. 20 ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Malheiros Editores. 2005, p. 139.
'S Técnica legislativa: legistica formal. 6 ed. Rev., atual. e. ampl. Del Rey: Belo Horizonte, 2014, p. 205.
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Neste sentido, 0 § 11, do art. 110, da Lei Organica, acrescida pela Emenda a Lei Organica
n® 08, de 24 de agosto de 2009, estabelece que:

Os projetos de lei de diretrizes orcamentarias e do orgamento anual se-
rao 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
Administra¢gdo Municipal.

O Projeto de Lei n® 135/2023 observou o prazo previsto no §11, do art. 110 da Lei Orga-
nica, ao ter sido encaminhado a Camara Municipal em 31/10/25, conforme Protocolo n®
2447/2025.

Lado outro, € mister registrar-se que o nao cumprimento pelo Prefeito do prazo o seu
efetivo cumprimento acarretaria; i) crime de responsabilidade fiscal (LRF), especialmente se a
omissdo comprometer o planejamento or¢camentdrio do ente federativo (Executivo e Legislativo, e
ainda a administracdo indireta); ii) caracterizaria ato de improbidade (Lei 8.429/92, art. 11) e; iii)

caracterizaria infragdo politico-administrativa (DL 201/67).
3.1.3. Participacao popular | processo de elaboracao da LOA

A Procuradoria tem se manifestado em projetos de lei relativos a LOA, PPA e LDO, na

sua forma original, da necessidade da participagdao popular, ao assim se manifestar:

No processo legislativo também se verifica a participacdo popular atra-
vés de audiéncia publica, que se manifesta na fase de discussao do pro-
jeto de lei ou nas comissdes permanentes (ou tematicas), que em algu-
mas matérias tem exigéncia constitucional (CF, art. 14) conjugado com
regramentos infraconstitucionais, como € o caso da Lei de Diretrizes
Orgamentarias - LDO, cuja exigéncia se encontra prevista no art. 48 da
Lei Complementar n°® 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
e, bem assim, no art. 44 da Lei n°® 10.257/2001 - Estatuto da Cidade.

Portanto, verifica-se que a audiéncia ptiblica é uma obrigatoriedade no
processo legislativo de aprovagao da Lei de Diretrizes Orcamentarias
na Camara Municipal, e ndo de sua elaboragao. Com isso, é for¢oso se
concluir que os debates em audiéncia ptiblica poderdo ocorrer na Co-
missao de Finangas, Or¢amento e Tomada de Contas, comissao perma-
nente responsavel por sua analise de mérito, mesmo depois de defla-
grado o seu processo legislativo pelo Prefeito, fato inclusive usual.

Precitada manifestacao encontra eco no art. 44 da Lei 10.257/01, denominada de Estatuto
da Cidade, referenciado prevé a gestao orcamentdria participativa (art. 4%, 111, f), con-

forme disposto no art. 44:

Art. 44. No ambito municipal, a gestao orcamentaria participativa de
que trata a alinea "f" do inciso III do art. 4.° desta Lei incluira a
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realizacao de debates, audiéncias e consultas ptiblicas sobre as propos-
tas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orca-
mento anual, como condi¢do obrigatdria para sua aprovacao pela Ca-
mara Municipal.

Conforme se verifica da redagao do comando legal acima reproduzido, a obrigatorie-
dade ¢é exclusivamente quanto a aprovacao das leis orcamentdrias (PPA, LDO e LOA) e

nao quanto a elaboragao dessas leis, conforme equivocadamente alguns tém entendido.

Assim, a falta de participagao popular decorrente da nao realiza¢ao de audiéncia publica
por parte do Poder Executivo na fase de elaborac¢ao do Plano Plurianual, da Lei de Dire-
trizes Orcamentarias e da Lei Orcamentdria Anual, nao é empecilho para que o Poder
Legislativo permita a participagao cidada na discussao dos projetos de lei das referidas

pecas, consoante entendimento doutrinario.

Portanto, é condigao obrigatoria para a aprovagao pela Camara Municipal do plano plu-
rianual, da lei de diretrizes or¢amentdrias e da lei orcamentdria a realiza¢ao prévia de
debates, audiéncias e consultas publicas, inclusive mediante incentivo, conforme apre-
goa CRUZ, Flavio, ao se manifestar no sentido de que “... A transparéncia da gestdo fiscal é
tratada na Lei como um principio de gestdo, que tem por finalidade, entre outros aspectos, fran-
quear ao publico acesso a informacdes relativas as atividades financeiras do Estado e deflagrar, de
forma clara e previamente estabelecida, os procedimentos necessdrios a divulgacdo dessas infor-
magoes. (...). ... Com relagdo ao disposto no pardgrafo tinico, deve-se destacar que ndo basta a
realizagdo das audiéncias publicas, pois a Lei menciona que deverd ser incentivada a participagdo

popular na elaboragio do PPA, da LDO e dos Or¢amentos”.

Compulsando-se o processo eletronico, verifica-se que nao constam nos autos os docu-
mentos indispensaveis a comprovagao da realizacao de audiéncia publica prévia a ela-
boracdo do Projeto de Lei n® 125/2024 — providéncia essencial para assegurar a obser-
vancia do principio constitucional da participagdao popular e da transparéncia na gestao

fiscal.
Dentre os documentos ausentes, destacam-se:

e Edital de Convocagao da Audiéncia Publica, com a devida comprovagao de pu-

blicacao;
e Lista de presenca dos participantes;

e Ata da Audiéncia Publica;
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e Resolucao expedida pela Secretaria Municipal de Satide, por meio do Conselho
Municipal de Satude, contendo o parecer favoravel a proposta da LOA/2025, nos
termos da LC n® 141/2012.

Registra-se que compete primordialmente ao Poder Executivo a condugao do processo
de elaboragao das leis orcamentarias, inclusive a coordenagao das audiéncias publicas,

por se tratar do ente responsavel pelo planejamento e pela execugao do or¢amento.

Diante disso, recomenda-se que a Camara Municipal de Viana solicite que o Poder Exe-
cutivo proceda o imediato envio da documentacao elencada, a fim de suprir a lacuna
procedimental identificada e assegurar plena conformidade com o art. 44 da Lei n°®

10.257/2001 e com as exigéncias da legislacao fiscal pertinente (Recomendacao 01)

3.1.4. Orcamento publico | conceito

O orcamento publico € caracterizado por possuir uma multiplicidade de aspectos: poli-
tico, juridico, contdbil, econdmico, financeiro, administrativo, etc'®. Sua defini¢do vem com o
tempo sofrendo significativas mudangas, cabendo destacar a era inglesa, conhecida por
Peel-Gladstone (1840), que para o ministro das finangas (1868/1874):

[...] o orcamento deixou de ser uma simples exposigao contabil, sendo
apresentado com tal riqueza de bom senso, reflexao e imaginagao que
adquiriu ... uma posigao privilegiada no campo da politica econdmica
e financeira.
No Cddigo de Contabilidade Francés, o orcamento publico era definido como a “lei que
fixa a despesa e estima a receita”?, definicao que consta a emenda do projeto de lei ora sob
exame. Posteriormente se chegou a conclusao, que o orcamento é antes de qualquer
coisa, um inventario dos “meios” com os quais o Estado conta para levar a cabo suas
tarefas. E, pois, bastante adequado ao or¢camento tradicional o rétulo de “Lei de Meios”

muito utilizado pelo jargao juridico.

Modernamente, or¢amento publico é definido como sendo “uma ferramenta utilizada
pelo Governo para planejar a utilizagao da verba arrecadada com os tributos, essencial
para o oferecimento de servigos publicos adequados. Nesse processo, as receitas sao es-
timadas - pois podem sofrer variagdes de acordo com o andamento da economia - e as
despesas, fixadas. Para chegar nesse objetivo, cabe ao Poder Executivo elaborar trés leis:

o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria

16 GIACOMONI, James. Orcamento piiblico. Sao Paulo: Atlas, 1986, p. 57.
17 Apud MACHADO JR., José Teixeira. O orcamento como instrumento de planejamento governamental. Revista ABOP, 3 (1). Jan/abr. 1977, p. 20.
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Anual (LOA); todas a serem posteriormente aprovadas pelo Poder Legislativo da res-

pectiva esfera de poder”?

3.1.5. Principios constitucionais or¢camentarios

Independentemente da defini¢ao emprestada ao or¢gamento publico, a sua andlise devera
ser restrita a observagdao de parametros estabelecidos pela Carta Politica Federal, com
vista ao aferimento de sua constitucionalidade. Neste sentido, o §5° do art. 165 da Cons-
tituicao Cidada, assim preordena quando aos parametros a serem observados para ela-

boracgdo da LOA, inclusive a alteracao recente prevista pela EC 109/2021:

Art. 165 [...]

§ 52 - A lei or¢amentaria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6r-
gaos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive funda-
¢Oes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

II - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta
ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto;

III - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades
e orgdos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem
como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Ptblico.
§ 6° - O projeto de lei orgamentaria sera acompanhado de demonstra-
tivo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de
isencOes, anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza finan-
ceira, tributaria e crediticia.

§ 7¢ - Os orcamentos previstos no § 59 I e II, deste artigo, compatibili-
zados com o plano plurianual, terao entre suas fungdes a de reduzir
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 8° - A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a pre-
visdo da receita e a fixagdo da despesa, nao se incluindo na proibicao a
autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de
operagoes de crédito, ainda que por antecipagao de receita, nos termos
da lei. (original sem grifo)

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elabora-
¢ao e a organizac¢ao do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢amen-
tarias e da lei orcamentaria anual;

II - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da adminis-
tragao direta e indireta bem como condig¢des para a instituicao e funci-
onamento de fundos.

III - dispor sobre critérios para a execugao equitativa, além de procedi-
mentos que serao adotados quando houver impedimentos legais e

18 Orgamento ptiblico - Portal da transparéncia. Portaltransparencia.gov.br.
Disponivel em: <https://www.portaltransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/orcamento-publico>. Acesso em: 10 Feb. 2021.
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técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacao das programacoes
de carater obrigatdrio, para a realizagao do disposto no § 11 do art. 166.
(Incluido pela Emenda Constitucional n® 86, de 2015)

(Revogado)

III - dispor sobre critérios para a execugao equitativa, além de procedi-
mentos que serdao adotados quando houver impedimentos legais e téc-
nicos, cumprimento de restos a pagar e limitagao das programacoes de
carater obrigatdrio, para a realizagao do disposto nos §§ 11 e 12 do art.
166 . (Redagao dada pela Emenda Constitucional n® 100, de 2019) (Pro-
ducao de efeito)

§ 10. A administracdo tem o dever de executar as programacgodes orga-
mentarias, adotando os meios e as medidas necessarios, com o propo-
sito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a sociedade. (Inclu-
ido pela Emenda Constitucional n°® 100, de 2019) (Producao de efeito)
§ 11. O disposto no § 10 deste artigo, nos termos da lei de diretrizes
orcamentarias: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019)
(Produgéo de efeito)

I - subordina-se ao cumprimento de dispositivos constitucionais e le-
gais que estabelecam metas fiscais ou limites de despesas e nao impede
o cancelamento necessario a abertura de créditos adicionais;

II - ndo se aplica nos casos de impedimentos de ordem técnica devida-
mente justificados;

III - aplica-se exclusivamente as despesas primarias discricionarias.

§ 12. Integrara a lei de diretrizes or¢amentarias, para o exercicio a que
se refere e, pelo menos, para os 2 (dois) exercicios subsequentes, anexo
com previsdo de agregados fiscais e a propor¢ao dos recursos para in-
vestimentos que serdo alocados na lei orcamentaria anual para a conti-
nuidade daqueles em andamento. (Incluido pela Emenda Constitucio-
nal n? 102, de 2019) (Producao de efeito)

§ 13. O disposto no inciso III do § 9° e nos §§ 10, 11 e 12 deste artigo
aplica-se exclusivamente aos orcamentos fiscal e da seguridade social
da Unido. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 102, de 2019) (Pro-
ducao de efeito)

§ 14. A lei orcamentaria anual podera conter previsoes de despesas para
exercicios seguintes, com a especificagao dos investimentos plurianuais
e daquele s em andamento. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
102, de 2019) (Producao de efeito)

§ 15. A Uniao organizara e mantera registro centralizado de projetos de
investimento contendo, por Estado ou Distrito Federal, pelo menos,
analises de viabilidade, estimativas de custos e informagdes sobre a
execugao fisica e financeira. (Incluido pela Emenda Constitucional n®
102, de 2019) (Producao de efeito)

§ 16. As leis de que trata este artigo devem observar, no que couber, os
resultados do monitoramento e da avaliagao das politicas publicas pre-
vistos no § 16 do art. 37 desta Constituicao. (Incluido pela Emenda
Constitucional n® 109, de 2021)
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Alguns aspectos sdo necessarios serem abordados no presente parecer, quanto a obser-
vancia dos parametros estabelecidos no comando constitucional retro transcrito, qua-
drando destacar os seguintes: a) abertura de crédito adicional, limite, autorizagdo e previsdo;
b) principio da atualizagdo monetdria do or¢camento; c) firmatura de convénio mediante lei espe-
cifica; d) entidades subvencionadas pelo poder publico e a necessidade de estar elencada na LOA;
e) medidas necessdrias para manutengdo do controle financeiro; f) observincia do limite minimo
constitucional para a educacdo; g) observincia do limite minimo constitucional para a savde; g)
limite constitucional com gasto de pessoal; e; h) auséncia de previsdo das emendas individuais

impositivas e a compatibilidade com a LDO.

3.1.5.1. Abertura de crédito adicional | limite | autorizacdo | previsao

O primeiro deles é quanto a redagao contida no art. 4°, incisos I, I, IIl e IV, do Projeto de

Lei n® 135/2024, quando assim estabelece:

Art.4°. Ficam os Poderes Executivo e Legislativo, autorizados a:

I - suplementar as dotagdes até o limite de 30% (trinta por cento) do
Orgamento Global, para reforco de dotagdes orcamentarias consigna-
das, utilizando recursos provenientes de anulagao total e, ou parcial de
dotagdes orcamentarias, conforme artigo 43, § 1°,, inc Il da Lei Federal
4.320/1964;

II - suplementar as dotagdes a conta de recursos de excesso de arreca-
dagao, nos termos do artigo 43, §1° II e §§3° e 4°da Lei Federal n®
4.320/1964;

III - suplementar as dotagdes a conta de superavit financeiro em ba-
lango patrimonial do exercicio de exercicios anteriores, nos termos do
artigo 43, § 1°, 1 e § 2° da Lei Federal n°. 4.320/1964;

IV - suplementar as dotagdes, com objetivo de atender ao pagamento
de despesas com:

a) amortizagao e encargos da divida;

b) pessoal e encargos sociais, mediante a utilizacdo de recursos prove-
nientes da anula¢ao de dotagdes consignadas no mesmo grupo de des-
pesa, desde que mantido o mesmo diante da auséncia de contemplacao
das emendas individuais valor aprovado para cada Poder.

V —anular a reserva de contingéncia até o seu total, para utiliza-la como
fonte de recursos para abertura de créditos suplementares;

VI- suplementar a conta do produto de operacao de crédito autorizada,
em forma que juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-la,
conforme inciso IV, § 1%, do artigo 43 da Lei Federal n.® 4.320/1964

VII - suplementar dentro do mesmo projeto, fonte e grupo das despe-
sas.

Paragrafo tinico. Nao serao abatidas do limite do saldo elencado no in-
ciso I deste artigo, as suplementagdes que ocorrerem dentro da mesma
Secretaria.
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Neste sentido, o art. 29 da Carta Politica Federal estabelece que “O Municipio reger-se-
a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e apro-
vada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constituicao, na Constituicao do respectivo Estado e

o0s seguintes preceitos:”.

Assim, dentre os principios constitucionais que faz remissao o legislador constitucional
origindrio, que para o caso vertente sao os principios or¢camentdrios!®, destaca-se o pre-

visto no § 8° do art. 165, que assim preordena:

Art. 165 [...]

§ 82 A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a pre-
visdo da receita e a fixacao da despesa, ndo se incluindo na proibicao
a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacao
de operacoes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos ter-
mos da lei.

Esse principio é denominado de principio da exclusividade, que é considerado mais como
uma regra de técnica legislativa, definida por SILVA, Sebastido Sant’Anna e.?, quando
assim se manifesta que a “A lei or¢camentdria deverd conter apenas matéria financeira, exclu-
indo-se dela qualquer dispositivo estranho a estimativa da receita e a fixagdo da despesa para o
préximo exercicio.” Inclusive, desde a primeira Reptblica, devido a falta de disposi¢des
disciplinadoras, a lei orgamentdria incluia matérias estranhas, rotuladas pelos tratadistas
de “caudas orcamentdrias”, levando RUI BARBOSA a chamar esse tipo de or¢amento de
“rabilongos”.?! Assim, a autorizagao para abertura de créditos suplementares e a contra-
tacdo de operagdes de crédito é uma exce¢do aos dispositivos estranhos, conforme se

verifica da propria redacdo do § 8°.

Ainda quanto a abertura de créditos adicionais suplementares, os arts. 41, inciso II, 42 e
43, § 1°, inciso III e 46 da Lei 4.320/64, assim preordenam:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:

I - suplementares, os destinados a refér¢o de dotacdo orcamentaria;
42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera pre-
cedida de exposicao justificativa.

19 Os principios sdo normas gerais que, pela sua relevancia, abrangéncia e valor intrinseco, fundamentam o sistema juridico. Permitem a interpretagao
de situagdes concretas com base nos fins a que se destinam a norma. Desde seus primérdios, a instituicdo orcamentdria foi cercada de uma série de
principios e regras com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento de sua principal finalidade politica: auxiliar o controle parla-
mentar sobre o governo. (destaques da Procuradoria e Consultoria Juridica)

20 Os principios orcamentdrios. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1962, p. 31.
21 Através de uma lei orcamentaria foi alterado o processo de agao de desquite.
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§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que nao
comprometidos:

III - os resultantes de anulagao parcial ou total de dotagdes orcamenta-
rias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;

Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a es-
pécie do mesmo e a classificacao da despesa, até onde for possivel.

Oinciso V, do art. 167 da Constitui¢ao Federal, estabelece que:

Art. 167. Sao vedados:
V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autoriza-
¢do legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

Sobre o assunto MACHADO JR,, J. Teixeira/REIS, Heraldo da Costa?, preleciona que:

A autorizacao legislativa para abertura de créditos suplementares pode
ser dada, como vimos ao comentar o art. 7°, e o art. 42, na propria lei de
orcamento, até determinada importancia fixada diretamente na Lei
4.320, pois nao podem haver créditos ilimitados. A fixagao pode ser
feita em valor absoluto (tantas unidades monetarias) ou em percentual
sobre o total do or¢camento aprovado ou outro parametro qualquer.

A autorizagao de créditos especiais sera feita em lei propria. Com isso
se salvaguarda o principio da previa autorizagao e evita-se o abuso pelo
Executivo de abertura de créditos suplementares e especiais.

A abertura dos créditos especiais e suplementares deve ser precedida
de exposicao justificativa e depende de existéncia e da indicacado de re-
cursos disponiveis e descomprometidos para acorrer a despesa. (sem
grifo do original)

Conforme se verifica, a abertura de crédito adicional suplementar se destina ao reforco
de dotagdes orcamentdrias (art. 41, I), que serdao autorizados por lei e abertos por decreto
do Poder Executivo (art. 42), e dependerao da existéncia de recursos disponiveis, prece-
dida de justificativa (art. 43, caput), com a indicagao do valor do crédito a ser aberto (art.
46).

A autorizacdo legislativa para abertura de crédito adicional (especial ou suplementar)
podera constar da propria lei orcamentdria, ou de lei especifica, sendo aquela o caso ver-

tente.

Assim, pretende o Prefeito a abertura de crédito adicional suplementar até o limite de
30% (trinta por cento), cujos recursos serao oriundos da anulagao parcial ou total de do-

tagdes orcamentdrias, atendendo assim ao disposto no art. 43, § 1°, III da Lei n® 4.320/64

22 A Lei 4.320 Comentada. 30 ed. Rio de Janeiro: IABM, 2000/2001, p. 106.
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e, com mais razao, o inciso V, do art. 167, da Carta Politica Federal, que veda a concessao

de créditos ilimitados.

O limite de 30% (trinta por cento) se encontra perfeitamente adequado aquele previsto
no art. 41 da Lei 3.413/24, que trata da LDO para o Exercicio de 2025, conforme segue

redacao abaixo:

Art. 40. Observado o disposto no inciso V do art. 167, da Constituicao
Federal, o Poder Executivo e o Poder Legislativo poderao suplementar
as dotagOes até o limite de 30% (trinta por cento) do orcamento global,
para reforco de dotagdes orcamentarias consignadas para o exercicio de
2024.

Neste sentido, o art. 29 da Carta Politica Federal estabelece que “O Municipio reger-se-
a por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias, e apro-
vada por dois ter¢os dos membros da Camara Municipal, que a promulgard, atendidos
os principios estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituicao do respectivo Estado e os

seguintes preceitos:”.

Assim, dentre os principios constitucionais que faz remissao o legislador constitucional
origindrio, que para o caso vertente sao os principios or¢camentdrios?, destaca-se o pre-

visto no § 8° do art. 165, que assim preordena:

Art. 165 [...]

§ 82 A lei orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a pre-
visdo da receita e a fixacao da despesa, ndo se incluindo na proibicao
a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacao
de operacoes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos ter-
mos da lei.

Esse principio é denominado de principio da exclusividade, que é considerado mais como
uma regra de técnica legislativa, definida por SILVA, Sebastido Sant’Anna e.?*, quando
assim se manifesta que a “A lei or¢camentdria deverd conter apenas matéria financeira, exclu-
indo-se dela qualquer dispositivo estranho a estimativa da receita e a fixagdo da despesa para o

proximo exercicio.”

Inclusive, desde a primeira Republica, devido a falta de disposi¢des disciplinadoras, a
lei orcamentdria incluia matérias estranhas, rotuladas pelos tratadistas de “caudas orca-

mentdrias”, levando RUI BARBOSA a chamar esse tipo de or¢camento de “rabilongos”.?

23 Os principios sao normas gerais que, pela sua relevancia, abrangéncia e valor intrinseco, fundamentam o sistema juridico. Permitem a interpretacao
de situagdes concretas com base nos fins a que se destinam a norma. Desde seus primérdios, a instituicdo orcamentdria foi cercada de uma série de
principios e regras com a finalidade de aumentar-lhe a consisténcia no cumprimento de sua principal finalidade politica: auxiliar o controle parla-
mentar sobre o governo. (destaques da Procuradoria e Consultoria Juridica)

24 Os principios orcamentdrios. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1962, p. 31.
% Através de uma lei orcamentaria foi alterado o processo de agao de desquite.
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Assim, a autorizagdo para abertura de créditos suplementares e a contratagao de opera-
¢Oes de crédito é uma excegao aos dispositivos estranhos, conforme se verifica da propria

redagao do § 8% que é o principio da exclusividade orcamentiria.

Ainda quanto a abertura de créditos adicionais suplementares, os arts. 41, II, 42 e 43, §
12, III e 46 da Lei 4.320/64, assim preordenam:

Art. 41. Os créditos adicionais classificam-se em:
I - suplementares, os destinados a refér¢o de dotacdo orcamentaria;

42. Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e
abertos por decreto executivo.

Art. 43. A abertura dos créditos suplementares e especiais depende da
existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa e sera pre-
cedida de exposicao justificativa.

§ 1° Consideram-se recursos para o fim deste artigo, desde que nao
comprometidos:

III - os resultantes de anulagao parcial ou total de dotagdes orcamenta-
rias ou de créditos adicionais, autorizados em Lei;

Art. 46. O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a es-
4
pécie do mesmo e a classificacao da despesa, até onde for possivel.

O inciso V, do art. 167 da Carta Federal, estabelece que:

Art. 167. Sao vedados:
V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autoriza-
cao legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes;

Sobre o assunto MACHADO JR,, J. Teixeira/REIS, Heraldo da Costa?, preleciona que:

A autorizacao legislativa para abertura de créditos suplementares pode
ser dada, como vimos ao comentar o art. 7°, e o art. 42, na propria lei de
orcamento, até determinada importancia fixada diretamente na Lei
4.320, pois nao podem haver créditos ilimitados. A fixagao pode ser
feita em valor absoluto (tantas unidades monetarias) ou em percentual
sobre o total do orcamento aprovado ou outro parametro qualquer.

A autorizagao de créditos especiais sera feita em lei propria. Com isso
se salvaguarda o principio da previa autorizagao e evita-se o abuso pelo
Executivo de abertura de créditos suplementares e especiais.

26 A Lei 4.320 Comentada. 30 ed. Rio de Janeiro: IABM, 2000/2001, p. 106.
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A abertura dos créditos especiais e suplementares deve ser precedida
de exposicao justificativa e depende de existéncia e da indicacado de re-
cursos disponiveis e descomprometidos para acorrer a despesa. (sem
grifo do original)

Conforme se verifica, a abertura de crédito adicional suplementar se destina ao reforco
de dotagdes orcamentdrias (art. 41, I), que serdao autorizados por lei e abertos por decreto
do Poder Executivo (art. 42), e dependerao da existéncia de recursos disponiveis, prece-
dida de justificativa (art. 43, caput), com a indicagdo do valor do crédito a ser aberto (art.
46). A autorizacao legislativa para abertura de crédito adicional (especial ou suplemen-
tar) podera constar da propria lei orcamentdria, ou de lei especifica, sendo aquela o caso

vertente.

Assim, pretende o Prefeito a abertura de crédito adicional suplementar até o limite de
30% (trinta por cento), cujos recursos serao oriundos da anulagao parcial ou total de do-
tagOes orcamentdrias, atendendo assim ao disposto no art. 43, § 12 inciso III da Lei n°®
4.320/64 e, com mais razao, o inciso V, do art. 167, da Carta Politica Federal, que veda a

concessao de créditos ilimitados.

O limite de 30% (trinta por cento) se encontra perfeitamente adequado aquele previsto
no art. 41 da Lei 3.475, de 21de agosto de 2025, que trata da LDO para o Exercicio de

2025, conforme segue redacao abaixo:

Art. 40. Observado o disposto no inciso V do art. 167, da Constitui¢ao
Federal, o Poder Executivo e o Poder Legislativo poderao suplementar
as dotagdes até o limite de 30% (trinta por cento) do orcamento global,
para reforco de dotagdes orcamentarias consignadas para o exercicio de
2026.

E fundamental iniciar esta justificativa ressaltando que a redagdo proposta para o art. 4°
do Projeto de Lei Or¢amentdria, notadamente seu paragrafo tinico, guarda estrita lega-
lidade e conformidade com a autorizagdao concedida pelo art. 41 da Lei n® 3.475/2025
(LDO/2026). A flexibilidade or¢camentdria ali prevista € um instrumento legitimo da ges-

tao.

O ponto nevralgico, contudo, nao reside na legalidade do ato, mas na sua transparéncia.
Atualmente, 0 acompanhamento dessas altera¢oes pelo Poder Legislativo é um trabalho
reativo e fragmentado, dependente da andlise individual de inimeros decretos. Esta sis-

tematica dificulta a visao consolidada e o exercicio pleno da fiscalizagao.

Nesse sentido, a presente sugestao de emenda visa aperfeicoar o dispositivo para alinha-

lo de forma mais robusta ao Principio da Transparéncia, que norteia todos os atos da
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Administra¢ao Publica e do qual este Poder Legislativo é o principal guardiao e fiscali-

zador.

A proposta consiste em uma altera¢ao simples na forma do art. 4°, desdobrando seu pa-

ragrafo tnico em dois.

O primeiro paragrafo manteria intacta a autorizagdo para remanejamentos intra-secre-
tarias, conforme a LDO. O segundo, por sua vez, instituiria a obriga¢ao da publicidade
qualificada, determinando que o Poder Executivo apresente um relatério bimestral de-

talhado das alteracOes orcamentarias.

O ponto central desta alteragao é a criagao de um quadro-resumo de destaque que evi-
dencie, de forma clara e inequivoca, os remanejamentos que resultam na anulacgdo de

dotagdes de Investimentos para reforcar despesas de Custeio.

Reitera-se: esta medida ndo proibe a pratica, que em certas circunstancias pode ser ne-
cessaria. Ela, no entanto, gera um custo politico e de imagem para o gestor que opta por
sacrificar o futuro (investimentos) para cobrir despesas do presente (custeio), obrigando-
o0 a dar publicidade a uma decisdao que, embora legal, tem profundo impacto no planeja-
mento de longo prazo da municipalidade. Trata-se de fornecer a este Parlamento a fer-

ramenta adequada para cumprir seu dever constitucional de fiscalizar. (Sugestao n® 01)

Segue uma alteragao:

§1° Nao serao abatidas do limite estabelecido no inciso I deste artigo, as
suplementagdes que ocorrerem dentro da mesma Secretaria. (redacao
mantida do original)

§ 2° O Poder Executivo publicara, como anexo ao Relatério Resumido
da Execuc¢dao Orcamentaria (RREO), um demonstrativo bimestral de to-
dos os créditos suplementares abertos por anulagao de dotagdes, con-
tendo, no minimo:

a) a especificacdo da dotagao anulada e da dotagao suplementada, por
unidade or¢amentaria, funcao, subfungao, programa, projeto/atividade
e grupo de natureza de despesa;

b) o quadro-resumo destacando os remanejamentos que resultaram na
anulacao de despesas de investimento para reforco de despesas de cus-
teio.

3.1.5.2. Principio da atualiza¢do monetdria no orcamento
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O art. 5° do Projeto de Lei n® 135/2024 se encontra assim disposto:

Art.5% Os valores orcamentarios poderao ser atualizados monetaria-
mente pela variagdo do IPCA-GV entre os meses de julho a dezembro
de 2025 ou outro indice que vier a ser adotado pelo Governo Federal,
caso a variagao medida no ultimo semestre do exercicio de2024 seja su-
perior a 10% (dez por cento).

A andlise do art. 5° do projeto de lei revela uma intencgao légica e prudente: criar uma
clausula de salvaguarda para proteger a execu¢ao or¢amentdria de um cendrio de des-
controle inflaciondrio. A ideia de um "gatilho" que permita a atualizagao monetaria geral
do or¢camento é um mecanismo de boa governanga para evitar que a lei se torne uma

peca de ficcao diante de uma alta abrupta de pregos.

Contudo, apesar da boa intengao, a redacdo atual apresenta problemas técnicos e ambi-
guidades graves que, na pratica, tornam o artigo juridicamente fragil e de dificil aplica-

cao.

O principal vicio de redagao estd na defini¢ao do indice de corre¢ao. O termo "IPCA-GV"
¢é inexistente no sistema econdmico brasileiro, sendo uma fusao incorreta entre o IPCA,
que € o indice oficial de inflacao medido pelo IBGE, e a sigla "GV" da qual se intui tratar-
se da Fundacdo Getualio Vargas (FGV), que apura outros indicadores, como o IGP-M.
Essa ambiguidade, por si s0, ja é um vicio gravissimo que abre margem para questio-

namentos judiciais sobre qual indicador aplicar.

A situagdo € agravada pela expressao seguinte: "ou outro indice que vier a ser adotado
pelo Governo Federal". Esta parte aumenta a inseguranca juridica, pois o termo "ado-
tado" é vago e concede uma discricionariedade excessiva ao gestor local para escolher
um indice que lhe seja mais conveniente, o que fere o principio da legalidade estrita que

deve nortear a lei orcamentaria.

E importante notar que o gatilho de 10% de inflagdo em um tnico semestre configura

um cendrio econdmico catastrofico, o que torna a precisao da norma ainda mais crucial.

Em uma emergéncia como essa, a lei nao pode dar margem a dtvidas. Por fim, a expres-
sdo "poderao ser atualizados" corretamente estabelece que, mesmo com o gatilho dispa-

rado, a atualizagdo ¢ uma faculdade do gestor, e ndao um dever.

Para corrigir essas falhas e preservar a intencao original do artigo, garantindo-lhe efica-
cia e segurangca juridica, sugere-se uma nova redagao que seja clara, objetiva e que utilize

um indice oficial e inequivoco. (Recomendacao 02)

Neste caso ha necessidade de emenda modificativa, conforme segue.
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EMENDA MODIFICATIVA AO ART. 5°
Dé-se a seguinte redagao ao art. 5° do Projeto de Lei n® 135 de 2025:

Art. 52 Caso a variacio acumulada do Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), apurado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), ultrapasse 10% (dez por cento) no pe-
riodo de julho a dezembro de 2024, fica o Poder Executivo autori-
zado a promover a atualizagdo monetaria dos valores de receitas e
despesas constantes desta Lei, utilizando como limite o percentual
exato da variacdo apurada no referido periodo.

3.1.5.3. Firmatura de convénio | lei especifica
O art. 6° do Projeto de Lei n® 135/2024 se encontra assim disposto:

Art.6 ® Mediante lei especifica, o Poder Executivo podera firmar conveé-
nio com organizagoes sociais, para desenvolvimento de programas pri-
oritarios nas areas da educacgao, cultura, satide, saneamento, assisténcia
social, agropecudria, habita¢do, agricultura, seguranca e transporte.

Paragrafo tnico. Ficam os Poderes Legislativo, Executivo e Autarquia
Municipal autorizados, a filiar-se a entidades e/ou associagdoes de am-
bito estadual e nacional que promovam o seu fortalecimento instituci-
onal e o aperfeicoamento de suas atividades fiscalizatorias e legiferante

Apenas para aprimoramento da técnica legislativa do projeto de lei, sem alterar o mérito
das autoriza¢des concedidas, sugere-se as seguintes emendas, modificativa e aditiva,

respectivamente. (Recomendacao 03)
Emenda Modificativa
Dé-se ao art. 6° do Projeto de Lei n® 135 de 2025 a seguinte redacao:

Art. 6° Mediante lei especifica, o Poder Executivo podera firmar
convénio com organizagdes sociais, para o desenvolvimento de
programas prioritarios nas areas da educagao, cultura, satde, sa-
neamento, assisténcia social, agropecuaria, habitagao, agricul-
tura, seguranca e transporte.

Inclua-se no Projeto de Lei n°® 135 de 2025 o art. 7, com a seguinte reda-
cao:

Art. 7° Ficam os Poderes Legislativo, Executivo e a Autarquia
Municipal autorizados a filiar-se a entidades ou associagdes de
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ambito estadual e nacional que promovam o seu fortalecimento
institucional e o aperfeicoamento de suas atividades.

A separagao do caput e do pardgrafo unico do atual art. 62 em dois artigos distintos ga-
rante que cada dispositivo trate de um tinico tema, em conformidade com as diretrizes
da Lei Complementar n® 95/1998.

Essa medida resulta em uma lei mais clara, organizada e de facil interpretacao, tanto
para o gestor publico quanto para os 6érgaos de controle e para o cidadao, preservando
integralmente o conteudo e a intengdo de ambas as importantes autorizagdes para a ad-

ministra¢ao publica.

3.1.5.4. Entidades subvencionadas pelo Poder Puablico | Necessidade
de estar elencada na LOA

O art. 7° dispde que:

Art.7° As entidades autorizadas por esta Lei a receberem transferéncias
a titulo de subvengdes sociais, contribui¢des correntes e auxilios, no
exercicio 2026, sdo as constantes do Anexo I desta Lei.

Neste sentido, dispde o art. 16 da Lei 4.320/64, preordena:

Art. 16. Fundamentalmente e nos limites das possibilidades financei-
ras, a concessdao de subvengdes sociais visara a prestagao de servigos
essenciais de assisténcia social, médica e educacional, sempre que a
suplementacao de recursos de origem privada aplicados a esses objeti-
vos, revelar-se mais econOmica.

O art. 72 do projeto de lei reveste-se de fundamental importancia e sua redagao mostra-
se tecnicamente adequada. Ao determinar que as entidades autorizadas a receber trans-
feréncias a titulo de subvengoes, contribui¢des ou auxilios sdo aquelas constantes de um
anexo especifico, o dispositivo instrumentaliza de maneira exemplar os principios cons-

titucionais da Legalidade Estrita e da Publicidade.

Com efeito, a medida impede a concessdo de repasses discriciondrios ao longo do exer-
cicio, garantindo que a alocagao de recursos seja transparente e previamente definida
em lei. Neste sentido, a norma estd em perfeita consonancia com o que preceitua o Art.
16 da Lei n® 4.320/1964, que estabelece a finalidade das subvengdes sociais como a suple-
mentacao de recursos privados para a prestagao de servigos essenciais, desde que mais

econdmica para o Estado.
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Ademais, como consequéncia direta da natureza publica dos recursos transferidos, as
entidades beneficiadas submetem-se, de forma inafastdvel, ao dever de prestar contas.
Tais verbas permanecem sob o escrutinio dos 6rgaos de controle interno do Poder Exe-
cutivo, do controle externo a cargo do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas, e,

ainda, do Ministério Publico, especialmente no que tange a fiscalizagao das fundagoes.

Diante do exposto, conclui-se que o art. 7° estd em plena conformidade com o ordena-
mento juridico vigente, alinhando-se as mais rigorosas praticas de transparéncia, con-

trole e responsabilidade na gestao do erario.

3.1.5.5. Medidas necessarias para manutencao do controle financeiro
A LRF nos comandos legais adiantes transcritos estabelece que:

Art. 1°[...] §1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agao pla-
nejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumpri-
mento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia
a limites e condi¢des no que tange a rentincia de receita, geracao de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consoli-
dada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagao de
receita, concessao de garantia e inscricao em Restos a Pagar.

Este comando acrescido no disposto no arts. 4°, 62 e 50 da LRF formam o arcabougo juri-
dico da responsabiliza¢ao pelo Poder Executivo quanto a adog¢ao de a¢des necessarias ao

equilibrio das contas publicas e a manutencao da sustentabilidade fiscal.

3.2.5.6. Observancia do limite minimo constitucional | educagao

Outros principios deverao ser observados na proposta or¢camentaria. Agora em fiel ob-

servancia ao art. 212, caput, da Carta Politica Federal que estabelece que:

A Uniao aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo,
da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

Para o exercicio de 2026, o Projeto de Lei Or¢amentdria estima um or¢camento global para
0 Municipio de Viana no montante de R$ 500.050.753,04.

Utilizando-se este valor como base de calculo para a aplicacao do percentual minimo,
chega-se a um montante de R$ 125.012.688,26 (cento e vinte e cinco milhdes, doze mil,
seiscentos e oitenta e oito reais e vinte e seis centavos), que representa o piso constituci-

onal de 25% a ser investido em educagao.
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Por sua vez, a proposta orcamentaria destina a Secretaria Municipal de Educagao a do-
tacdo de R$ 157.833.396,06 (cento e cinquenta e sete milhdes, oitocentos e trinta e trés mil,

trezentos e noventa e seis reais e seis centavos).

Ao confrontar o valor or¢ado com o minimo exigido, constata-se que a proposta nao
apenas atende, mas supera em aproximadamente R$ 32,8 milhdes o piso estabelecido
pelo Art. 212 da Constituicao Federal, demonstrando, neste quesito, total conformidade

com a Carta Magna.

Ressalva-se, por rigor técnico, que a base de calculo constitucional (receita de impostos
e transferéncias) é, por vezes, inferior ao or¢camento global. Contudo, a expressiva mar-
gem de seguranca observada na dotagao proposta para a educagao confere robustez ao
cumprimento do preceito constitucional, afastando quaisquer diividas quanto a sua ob-

servancia.

3.2.5.7. Observancia do limite minimo constitucional | satde

De modo analogo, a proposta orcamentdria deve ser analisada a luz do piso constituci-
onal para a satide. A Emenda Constitucional n® 86, de 2015, ao regulamentar o Art. 198
da Constituicao Federal, estabeleceu que os Municipios devem aplicar anualmente, em
agoes e servicos publicos de saude, no minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadagao
dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam o art. 158 e a alinea
“b” do inciso I do caput e 0 § 3° do art. 159, todos da Carta Magna.

Considerando o or¢amento global previsto para 2026, no valor de R$ 500.050.753,04, o
montante minimo correspondente ao piso de 15% totaliza R$ 75.007.612,96 (setenta e

cinco milhdes, sete mil, seiscentos e doze reais e noventa e seis centavos).

A proposta legislativa em analise, por sua vez, contempla para o Fundo Municipal de
Saude a dotagao de R$ 81.245.354,12 (oitenta e um milhdes, duzentos e quarenta e cinco

mil, trezentos e cinquenta e quatro reais e doze centavos).

Desta forma, ao confrontar a dotagdo prevista com o piso constitucional, verifica-se que
o projeto de lei cumpre a exigéncia, destinando a saide um valor superior em aproxi-

madamente R$ 6,2 milhdes ao minimo obrigatdrio.

Assim como na analise da educagao, reitera-se que a base de célculo técnica (receita de
impostos e transferéncias constitucionais) pode variar em relacdo ao or¢camento global.
Contudo, a margem positiva observada na dotagdo para a satide confere robusta segu-

ranc¢a quanto ao pleno atendimento da norma constitucional.
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3.2.5.8. Gastos com pessoal | limite constitucional

Relativo aos gastos com pessoal dos Municipios, estabelece o art. 19, inciso III, da LRF,

em cumprimento ao art. 169, caput, da Constitui¢ao Federal, que:

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da Constituicao, a
despesa total com pessoal, em cada periodo de apuracao e em cada ente
da Federacao, ndao podera exceder os percentuais da receita corrente li-
quida, a seguir discriminados:

III - Municipios: 60% (sessenta por cento)

Para o calculo, nos ensina WANDER, Luiz?”, “No ambito do municipio, a Receita Cor-
rente Liquida é obtida pelo somatorio das receitas correntes de todos os 6rgaos, inclusive
daqueles que possuem autonomia administrativa e financeira, excluidas apenas as con-
tribui¢des dos servidores para o sistema proprio de previdéncia e assisténcia social, se
houver, e as compensagdes previstas no artigo 201, § 9%, da Constitui¢ao Federal, ou seja,
os valores que o municipio vier a receber de outros sistemas politicos de previdéncia
(INSS, por exemplo) a titulo de compensacao de aposentadoria por ele concedidas a ser-

vidores que no passado contribuiam para esses sistemas.”

Informa o Prefeito na mensagem ao Projeto de Lei n® 135/2024, que o limite de pessoal
estard no valor total dos gastos de pessoal no Municipio, nele se incluindo os servidores
estatutarios efetivos, cargos eletivos e encargos sociais perfaz o valor de R$
218.406.447,94 (duzentos e dezoito milhdes quatrocentos e seis mil quatrocentos e qua-
renta e sete reais noventa e quatro centavos) perfazendo 43,81% (quarenta e trés virgula

oitenta e um por cento) do total do orgamento)

Portanto, menor que o limite infraconstitucional previsto para gasto de pessoal.

3.2.5.9. Observancia as normas infraconstitucionais | LRF e LF
4.320/64

e Anexos de Metas e Riscos Fiscais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, em seu art. 5% estabelece que o projeto de Lei de Dire-
trizes Orcamentarias (LDO) serd instruido com o Anexo de Metas Fiscais e o0 Anexo de
Riscos Fiscais. O primeiro define as metas de resultado primdrio e nominal e o montante
da divida publica para os trés exercicios seguintes. O segundo avalia os passivos contin-
gentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias

a serem tomadas.

2727 LRF Fdcil: Guia Contabil da Lei de Responsabilidade Fiscal. 5. ed. Brasilia: CFC, 2003, v. 1, p. 21.
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Embora esses anexos sejam parte integrante da LDO, a Lei Or¢camentédria Anual (LOA)
deve ser elaborada em total compatibilidade com as metas e prioridades neles estabele-
cidas. A andlise do Projeto de Lei n® 135/2024 pressupde, portanto, que as receitas esti-
madas e as despesas fixadas estdo alinhadas com as metas fiscais vigentes para o exerci-
cio de 2026, conforme definido na LDO. A coeréncia entre esses instrumentos € condigcao

essencial para a validade e a eficacia do planejamento or¢amentdrio.
e Arts. 26 a 33 da Lei n° 4.320/64 (Créditos Adicionais)

A Lei n® 4.320/1964, em seus artigos 26 a 33, disciplina a abertura de créditos adicionais
(suplementares, especiais e extraordindrios), que sao os instrumentos utilizados para au-

torizar despesas nao computadas ou insuficientemente dotadas na lei or¢camentaria.

E pratica comum e salutar que a prépria LOA contenha um dispositivo autorizando o
Poder Executivo a abrir, durante o exercicio, créditos suplementares até um determinado
limite percentual do total da despesa fixada. Essa autorizagao prévia confere flexibili-
dade e agilidade a gestao orcamentdria, permitindo o remanejamento de recursos para
atender a necessidades dinamicas, sem a necessidade de aprovar uma nova lei para cada

ajuste.

3.2.5.10. Auséncia de previsdo das emendas individuais impositi-
vas | compatibilidade das leis orcamentarias

A Carta Politica Federal prevé que as alteracdes e emendas a LDO e a LOA s6 podem
ser aprovadas caso sejam compativeis com o PPA (art. 166, § 3% I, e art. 166, § 4°), dis-

pondo que:

Art. 166. [...]

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos
que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

I - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias;

§ 4° As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao po-
derdo ser aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

Conforme se infere do comando constitucional or¢amentario retro transcrito, o PPA,
LDO e LOA sao instrumentos de planejamento da Administracao Pablica que guardam
integracao e/ou compatibilidades entre si. Assim, o PPA é o principal instrumento de
planejamento or¢amentario, uma vez que a LDO e a LOA devem respeitar o que é de-
terminado no PPA. Ou seja, o PPA € a ferramenta de gestdo, para a qual a LDO e a LOA

devem estar alinhadas com perspectivas estratégicas, viabilizadas pela integragao entre
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elas, observando ainda as limitagdes impostas pela LRF. Em termos mais praticos, a LDO

serve como elo entre o que preceitua o PPA e a LOA.
Neste sentido, para PROCOPIUCK, Mario [et al]*®

[...] a LDO constitui o elo entre o PPA e a LOA, compatibilizando as
diretrizes do PPA a estimativa das disponibilidades financeiras para
determinado exercicio financeiro. Ainda, na relagao entre esses instru-
mentos normativos de planejamento e orcamento, conforme definido
no § 4° do art. 165 da CF, os planos e programas nacionais, regionais e
setoriais previstos na CF deverao ser elaborados em consonancia com
o PPA.

Na figura abaixo? podemos verificar a integracao entre as leis orcamentarias e a LRF:

Integragdo da PPA, LDO e LOA a partir da Constituigao Federal

\ Constituicio Federal ‘
: ) ]

’ Ler Complementar de Finangas Publicas LRF ‘
. . v l

’ PPA } J IDO | s LOA ‘

Fonte: Procopiuk et. al. (2007, p.404)

Ainda fazendo remissao a PROCOPIUCK:

Assim, a Constituigao Federal determina através de Lei Complementar
de Finangas Publicas, conforme previsao em seus artigos 163, 165, e ou-
tros, e também através da LRF (especificamente no art. 169), os para-
metros do PPA, da LDO e da LOA. Da mesma forma, pode-se observar
que, uma vez estabelecido o PPA, este direciona a LDO, que € o elo
entre o PPA e a LOA, e a LDO, por sua vez, direciona a LOA.

Observando o grafico de forma contraria, pode-se verificar que a LOA
deve respeitar a LDO; a LDO deve respeitar o PPA; e todos estes ele-
mentos orcamentarios estao delimitados diretamente pela LRF e por
Lei Complementar, e por ultimo, estdo delimitados indiretamente, no
topo, pela Constituicao Federal.

Entretanto, o Projeto de Lei n® 135/2024 nao contempla comando legal acerca das emendas

individuais dos vereadores, denominadas de emendas compulsdrias, que tém previsao no art.

280 Plano Plurianual Municipal no Sistema de Planejamento e Orcamento Brasileiro. Revista do Servigo Publico, Brasilia: vol. 58 (4), p. 397-415, Out./Dez.

2007, p. 403.

2 http://uniesp.edu.br/sites/_biblioteca/revistas/20170728105408.pdf
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111, § 8%, da LOMYV, alterado pela Emenda a Lei Organica n° 20, de 27 de margo de 2024,
que majorou o valor para R$ 200.000,00.

Robora desta assertiva o disposto no art. 2°, §§2° e 3%, da Lei 3.475/25 (Lei de Diretrizes

Orc¢amentdrias/2026), com a seguinte redacao:

Art. 2° As prioridades e metas para o exercicio financeiro de 2026 em
consonancia com o Planejamento da A¢ao Governamental instituida
pelo Plano Plurianual, observado as emendas individuais, disposta no
§8¢9 do artigo 111, da Lei Organica do Municipio de Viana, alterado pela
Emenda a Lei Organica n® 20, de 27 de marc¢o de 2024, constardo em
Anexo especifico que integrara a Lei do Plano Plurianual 2026-2029
(PPA), excepcionalmente neste primeiro ano de mandato, em decorrén-
cia da atipicidade do Plano Plurianual ter o prazo de encaminhamento
ao legislativo somente em outubro.

§ 2° As emendas parlamentares individuais previstas no caput deste
artigo, aprovadas nos termos do §8° do art. 111 da Lei Organica do Mu-
nicipio de Viana, terao prioridade na alocagao de recursos na Lei Orga-
mentaria Anual de 2026, sobrepondo-se as demais metas e prioridades
constantes no Anexo de Metas e Prioridades desta Lei, nos limites e
condicoes legais, ndo se constituindo, todavia, em limite a programacao
das despesas.

§ 3° As emendas individuais previstas neste artigo constarao da Lei Or-
camentaria Anual de 2026.

A presente emenda aditiva visa sanar uma grave omissao do Projeto de Lei n® 135/2025
(LOA/2026), que o torna incompativel com a legislagdao hierarquicamente superior que

rege a matéria.

A Lei Organica Municipal, em seu art. 111, § 8%, consagrou a figura da emenda individual
impositiva, garantindo ao Poder Legislativo uma participacdo mais efetiva na alocagao
dos recursos publicos. Para dar eficdcia a esse dispositivo, a Lei de Diretrizes Or¢amen-
tarias para 2026 (Lei n® 3.475/2025) determinou, de forma inequivoca, que a Lei Orga-

mentdria Anual deveria conter a previsao para a execugao de tais emendas.

Ocorre que o Projeto de Lei n® 135/2025, ao se omitir completamente sobre o tema, cria
um vacuo normativo que inviabiliza o cumprimento de uma obrigagao constitucional e
legal. A LOA nao pode ser um instrumento passivo; ela deve conter os artigos e meca-

nismos necessarios para dar vida as determinag¢des da LDO e da Lei Organica.

A auséncia de um artigo que discipline a forma de execuc¢ao das emendas impositivas

nao € uma mera falha formal, mas um vicio material que compromete a legalidade de
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Portanto, a inclusao do artigo proposto por esta emenda ndo é uma opgao, mas uma
imposicao legal para adequar o or¢amento as normas vigentes, garantindo a prerroga-
tiva deste Parlamento e o correto planejamento da execugao or¢camentaria. (Recomenda-
cao 04)

EMENDA ADITIVA AO PROJETO DE LEI N® 135/2025

Fica acrescido ao Projeto de Lei n® 135/2025 o seguinte artigo, renume-
rando-se os demais:

Art. 9° Para fins de atendimento ao disposto no art. 111, § 8%, da Lei
Organica Municipal e na Lei n® 3.475, de 21 de agosto de 2025 a exe-
cucdo das emendas individuais impositivas ao projeto de lei orca-
mentaria observara o disposto neste artigo.

§ 1° As programacgdes orcamentdrias decorrentes de emendas indi-
viduais impositivas serao detalhadas no nivel de elemento de des-
pesa, identificadas por fonte de recurso especifica e nao poderao ser
objeto de remanejamento, transposi¢ao ou transferéncia de finali-
dade pelo Poder Executivo.

§ 2° A execugdo orcamentdria e financeira das programacoes de que
trata este artigo é obrigatdria, respeitados os cronogramas de de-
sembolso, e ndo sera objeto de limitagao de empenho que possa frus-
trar o seu cumprimento, exceto na hipdtese de insuficiéncia de re-
cursos financeiros decorrente de queda de arrecadagao, aplicando-
se, nesse caso, 0s mesmos critérios de contingenciamento utilizados
para o conjunto das despesas discricionarias.

§ 32 Na ocorréncia de impedimento de ordem técnica ou juridica que
inviabilize a execugao da despesa aprovada pela emenda, o Poder
Executivo comunicara o fato ao Poder Legislativo e ao autor da
emenda no prazo de 30 (trinta) dias, que podera indicar o remane-
jamento da programacdo para outra finalidade dentro da mesma
unidade or¢amentaria.

Concluida a analise, verifica-se que o Projeto de Lei n® 135/2025, embora demonstre ali-
nhamento geral com o Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, contém um

vicio de legalidade insanavel em sua redagado original.

A omissdo de qualquer dispositivo que discipline a execugao das emendas individuais
impositivas representa um descumprimento direto do art. 111, § 8%, da Lei Organica Mu-
nicipal e da Lei n® 3.475/2025 (LDO/2026), o que impede sua aprovagao na forma como

foi apresentado.
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Registra-se, por outro lado, que a proposicao foi protocolada nesta Casa Legislativa den-

tro do prazo regimental de 31 de outubro.

Diante do vicio material apontado, recomenda-se a devolugao do projeto ao Poder Exe-
cutivo para as devidas corre¢des ou a sua adequagao por meio de emendas em plendrio,

a fim de garantir sua plena conformidade com o ordenamento juridico vigente.

Diante do vicio material apontado, recomenda-se a devolugao do projeto ao Poder Exe-
cutivo para as devidas corre¢des ou, alternativamente, a sua adequagdo por meio de
emendas em plendrio, a fim de garantir sua plena conformidade com o ordenamento

juridico vigente.

E imperativo registrar que esta ndo é uma falha isolada. A mesma omissio foi verificada
no projeto de lei orcamentaria do exercicio anterior, 0 que demonstra a reincidéncia do
Poder Executivo no descumprimento de um comando expresso da Lei Organica e da Lei
de Diretrizes Orcamentdrias. A corregao do vicio por esta Casa Legislativa, ano apds ano,

nao pode ser interpretada como uma anuéncia com o erro.

Nesse sentido, e em carater preventivo e pedagdgico, sugere-se que, caso a falha se repita
na proposta orcamentdria para o exercicio de 2027, esta Casa Legislativa adote uma pos-
tura mais rigorosa, recomendando-se, desde ja, a devolu¢ao imediata e sumaria do pro-
jeto ao Poder Executivo, sem a sua adequagdo por emendas em plendrio, por vicio de

inconstitucionalidade insandvel nesta seara legislativa. (Recomendacao 05)

3.2.Técnica legislativa
Assim, para KILDARE, Gongalves Carvalho:*

A palavra técnica legislativa consiste no modo correto de elaborar as
leis, de forma a orna-las exequiveis e eficazes. Envolve um conjunto de
regras e de normas técnicas que vao desde a necessidade de legislar até
a publicagao da lei.

Por sua vez, FREIRE, Natdlia Miranda®, ao asseverar que a técnica do processo legisla-
tivo se incorpora a técnica legislativa a ciéncia do Direito, segundo o qual “ndo se carac-

teriza tdo sé como arte ou como técnica, mas, transcendendo os limites empiricos da mera redacio

de textos legais e requlamentares, é erigida em objetivo da Ciéncia do Direito.”

Verifica-se, pois, que a técnica legislativa ndo se cinge apenas aos limites da mera reda-

¢ao, mas como forma de racionaliza¢do da produgao normativa, observado todas as suas

30 Técnica legislativa: legistica formal. 6 ed. Rev., atual. e. ampl. Del Rey: Belo Horizonte, 2014, p. 131.
31 Técnica legislativa. Belo Horizonte: Assembleia, 1987. p. 8.
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etapas, deste a iniciativa até a publicacdo (Ciéncia da Legislacdo), tendo como meta a
Ciéncia do Direito, que € a busca do sentido e da significagdo das normas e dos institutos

do direito positivo.

No mais, a um exame minudente do Projeto de Lei n® 135/2024, verificar-se-a que ele se

amolda perfeitamente a técnica legislativa prevista na Lcp 95/98.

Nao obstante, por ocasido da redagao final e, posteriormente, na emissdao do autdgrafo
de lei, devera ser observada a numeragao dos artigos, para adequagao a LCP 95/98. (Re-

comendacao 06)

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, esta Procuradoria conclui que o Projeto de Lei n® 135/2025, em sua
redagdo original, apresenta vicios de inconstitucionalidade, ilegalidade e de técnica le-

gislativa que impedem sua aprovagao na forma como foi apresentado.
Os vicios referem-se, notadamente:

a) A omissido quanto a disciplina das emendas individuais impositivas, o que
representa um descumprimento direto do art. 111, § 8% da Lei Organica Mu-
nicipal e da Lei n® 3.475/2025 (LDO/2026);

b) A redacio ambigua e tecnicamente falha do Art. 5%, que utiliza um indice de
corre¢ao monetdria inexistente (“IPCA-GV”), gerando grave inseguranca ju-

ridica;

¢) A aglutinacio indevida de matérias distintas no Art. 62, ferindo as boas pra-

ticas de redagdo normativa estabelecidas pela Lei Complementar n® 95/1998.

Os vicios, entretanto, sdo sandveis por meio das Emendas Aditivas e Modificativas de-
talhadas no corpo deste parecer, que visam adequar o projeto ao ordenamento juridico

vigente.

Assim, OPINA esta Procuradoria pela constitucionalidade e legalidade do Projeto de Lei
n® 135/2025, desde que integralmente acolhidas as recomendagoes e aprovadas as emen-
das apresentadas neste parecer, a fim de assegurar conformidade plena com o ordena-
mento juridico. Na hipotese de ndo serem implementados os ajustes indicados, ressalta-
se que a matéria poderd incorrer em vicios de compatibilidade constitucional e legal,

circunstancia que desaconselha sua aprovagao na forma originalmente encaminhada.

Rua Apazia Varejdo Dias, n° 108, Centro, Viana-ES | www.camaraviana.es.gov.br

Autenticar documento em https://cmviana.splonline.com.br/autenticidade
com o identificador 310032003100300032003A00540052004100, Documento assinado digitalmente
conforme art. 4°, Il da Lei 14.063/2020.




CAMARA MUNICIPAL DE VIANA
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Plendrio “Jodo Paulo II”

R ,v,%n» &% Procuradoria

Oportunamente, informa-se que estao sendo juntados, em anexo, os documentos enca-
minhados informalmente pelo Poder Executivo, relativos as estimativas e fixagoes de

receita e despesa, para fins de adequada instrucao do processo legislativo.
A Presidéncia e as Comissdes Permanentes, para conhecimento e deliberagao.

Viana, 24 de novembro de 2025.

PAULO CESAR CUNHALIMA DO NASCIMENTO BRUNO DEORCE GOMES
Procurador Assessor Juridico Legislativo
Matricula 000053 Matricula 1663
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