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PARECER JURIDICO N° 149/2023

Referéncia: Projeto de Lei n® 29/2023-E

Autoria: Prefeito da Estancia Turistica de Sdo Roque

Assunto: Lei de Diretrizes Orgcamentarias do Municipio de Sdo Roque para 0 exercicio
de 2024.

Ementa: LElI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS.
INICIATIVA DO PODER EXECUTIVO. TEMPESTIVIDADE
DO PROTOCOLO. METAS E PRIORIDADES. EXERCICIO
DE 2024. ABRANGENCIA DOS RISCOS FISCAIS. LACUNAS
LEGISLATIVAS. EMENDAS IMPOSITIVAS. RESPEITO AO
PACTO FEDERATIVO. DIRETRIZES GENERIAS. APTO
PARA VOTACAO. RECOMENDACOES NECESSARIAS.

| - RELATORIO

O presente Parecer tem por objeto realizar uma analise
estritamente juridica, acerca da legalidade e da constitucionalidade do Projeto de Lei n°
29/2023, de autoria do chefe do Poder Executivo Municipal, que dispde sobre a Lei de
Diretrizes Orgamentarias — LDO para o exercicio do ano de 2024 e da outras
providéncias. Instruem o pleito: 1. Mensagem n° 29/2023; 2. Minuta do Projeto; 3. 13
(treze) anexos. O Projeto foi tempestivamente protocolado (Protocolo n° 08408/2023)

nesta Casa Legislativa em 31 de maio de 2023. Eis a sintese do necessério.
I1 - INICIATIVA DO PROJETO DE LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

De inicio, ressalto que inexiste vicio de iniciativa da Lei
de Diretrizes Orcamentarias — LDO, visto que a cabe ao Poder Executivo Municipal,
conforme se extrai do art. 165 da Constituicdo Federal, cuja norma consta no art. 203,
IV, do Regimento Interno desta Casa de Leis.

No mais, conforme se depreende dos dispositivos relativos
a matéria, compete ao Poder Legislativo a apreciacdo do projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias de iniciativa do Poder Executivo, como ocorre in casu. A competéncia

desta Casa esta inserida no art. 19, Il, da Lei Organica Municipal.

Este documento é copia do original assinado digitalmente por MARA AUGUSTA FERREIRA CRUZ GALVAO em 04/07/2023 16:08:25

Para conferir o original, acesse http://consulta.siscam.com.br/camarasaoroque/documentos/autenticar e informe o c6digo ODE6-MOSR-1HJ8-09D0


mailto:camarasaoroque@camarasaoroque.sp.gov.br

{/Rua S&o Paulo, 355 - Jd. René - CEP 18135-125 - Caixa Postal 80 - CEP 18130-970
» CNPJ/MF: 50.804.079/0001-81 - Fone: (11) 4784-8444 - Fax: (11) 4784-8447

e Www.camarasaoroque.sp.gov.br | E-mail: camarasaorogue@camarasaoroque.sp.gov.br

S&o Roque - ‘A Terra do Vinho e Bonita por Natureza’
111 — ANALISE DO PROJETO

A funcéo da Lei de Diretrizes Orgamentérias é estabelecer
metas e prioridades da Administracdo Publica, incluindo as despesas de capital para o
exercicio subsequente, que orientara a elaboracdo da Lei Orgcamentaria Anual, dispondo
sobre as alteracdes na legislagéo tributaria®.

No Projeto de Lei n° 29/2023-E constam 0s seguintes
anexos: 1. Metas das Ac¢bes Prog. Gov.; 2. Anexo | — Metas Anuais; 3. Anexo Il —
Avaliacdo do Cumprimento das Metas Fiscais do Exercicio Anterior; 4. Anexo Il —
Metas Ficais Atuais comparadas com as fixadas nos trés exercicios anteriores; 5. Anexo
IV — Evolugdo do Patriménio Liquido; 6. Anexo V — Origem e Aplicacdo dos Recursos
obtidos com a Alienagdo de Ativos; 7. Anexo VI — Avaliagdo da Situagdo Financeira e
Atuarial do Regime Proprio de Previdéncia dos Servidores; 8. Anexo VIl — Estimativa e
Compensacdo da Renlncia de Receita; 9. Anexo VIII — Margem de Expansdo das
Despesas Obrigatdrias de Carater Continuado; 10. Demonstrativo de Riscos Fiscais e
Providéncias.

No mais, também é possivel vislumbrar a existéncia de
outros anexos, a saber: 1. TCESP Anexo | — Planejamento Orcamentario / Fontes de
Financiamento dos Programas Governamentais; 2. TCESP Anexo V — Descrigdo dos
Programas Governamentais-Metas-Custos; 3. TCESP Anexo VI — Unidade Executoras
e Acdes Voltadas ao Desenvolvimento do Programa Governamental. Acerca dos
requisitos constitucionais, passarei a analisar a presenca individual de cada item no
Projeto de Lei n° 29/2023-E:

1. Metas e Prioridades da Administracdo Publica: O Poder Executivo tenta
demonstrar programas, objetivos e agOes (com valores correspondentes) que
terdo prioridade na execucdo orcamentaria.

2. Despesas de Capital para o exercicio subsequente: Este requisito é

apresentado no Anexo de Metas Fiscais, portanto, demonstra as metas anuais,

IArt. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...]

§ 2° A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria
sustentavel da divida publica, orientara a elaboracéo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as alteragdes
na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.
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juntando ainda documento que contém metas das Ac¢bes com Programas
Governamentais com as respetivas despesas de capital.

3. Orientard a elaboracdo da LOA. As disposi¢fes genéricas estdo contidas
Capitulo 1, que fixa as diretrizes para a elaboracéo e execucdo do orcamento.

4. Dispora sobre as alteracdes tributarias. As disposicdes estdo contidas do
Capitulo IV.

5. Politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. O Poder
Executivo ndo apresentou a politica de fomento e nem informou se ha agéncias
oficiais de fomento no Municipio.

Um dos instrumentos que viabiliza a funcdo precipua da
LDO é o Anexo de Prioridades e Metas, uma vez que as a¢les constantes do Anexo
devem ser priorizadas na alocacdo de recursos quando da elaboracdo da Lei
Orcamentaria Anual.

In casu, observo que o “Anexo | — Metas Anuais” é
genérico, e ndo cumpre integralmente seu desidrato, qual seja, estabelecer um conjunto
de programas e agdes considerados estratégicos por sua capacidade de impactar e
construir, a médio e longo prazos, o projeto de desenvolvimento do Municipio
evidenciado no Plano Plurianual.

O Projeto de LDO deve definir as metas e prioridades da
Administracdo Publica municipal para o ano de 2024, partindo-se de uma metodologia
lastreada em principios consagrados na Constituicdo Federal de 1988 e na propria Lei
de Responsabilidade Fiscal. Demanda-se, para tanto, a demonstracdo metodologica das
respectivas metas anuais, nos termos do art. 4°, § 2°, 11, da LC n°® 101/2000, o que ndo
vislumbro com eficiéncia no Projeto de Lei n® 29/2023. Ou seja, apesar de apresentar
anexo, ndo ha metodologia de calculo (forma como séo feitos os calculos).

No que concerne ao Anexo 1V, referente & “Evolucdo do
Patriménio Liquido” apresenta patrimonio/capital e resultado acumulado dos anos de
2022, 2021 e 2020, quedando-se silente quanto ao ano de 2023 (até entdo). J& 0 Anexo
V, que versa sobre a origem e aplica¢do dos recursos obtidos com alienagcdo de ativos
dos anos de 2022, 2021 e 2020, também se olvida de demonstrar valores referentes ao
corrente ano, alem de ndo especificar a origem (quais bem foram alienados) nem a

aplicacdo dos recursos (onde foi aplicado os valores obtidos).
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No gue tange aos Riscos Fiscais, consta Relatorio que
elenca os riscos de ocorréncia de eventos genéricos que afetem as contas publicas de
modo imprevisto. Cumpre, em certa medida, com a determinacéo do § 3° do art. 4° da
LRF.2 O Anexo de Riscos Fiscais tem por objetivo avaliar os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem
tomadas caso 0s riscos se concretizem. Dessa forma, o Poder Executivo deve apresentar
uma visdo geral sobre os principais eventos mapeados que podem afetar as metas e
objetivos fiscais do Governo municipal.

E nesse sentido que, ao longo do Anexo de Riscos Fiscais,
tais contingéncias deverdo ser agrupadas em duas categorias: 1. riscos gerais
(macroecondmicos); e 2. riscos especificos. Os riscos gerais devem estar relacionados a
vulnerabilidade fiscal decorrente de desvios de previsdo das varidveis econdmicas,
enguanto os riscos especificos devem versar sobre 0s ativos e aos passivos contingentes
do proprio governo municipal, e se relacionam a eventos que ocorrem de maneira
irregular.

Assim, embora conste um curto documento intitulado
“Anexo de Riscos Fiscais” no qual o Poder Executivo do Municipio garante abarcar
riscos fiscais e as respectivas providéncias, consta, de forma genérica, apenas a
“Instabilidade  Econdmica Nacional e Internacional” com o respectivo
contingenciamento de despesa no importe de R$ 5.000.000,00 (cinco milhGes de reais).

Os Anexos de Metas Fiscais e Riscos Fiscais sdo
instrumentos necessarios para a boa execucdo orcamentaria, e indispensaveis para
articulacdo entre as demais pecas orcamentarias (PPA e LO) sem 0s quais a matéria
resta prejudicada para uma efetiva deliberacdo. Justamente neste ponto destaco as
relevantes lacunas do proponente no que concerne aos dois documentos.

No que tange ao Anexo VII, intitulado de “Estimativa e
Compensacdo da Renuncia de Receita”, eventual medida legislativa instituidora de
mecanismos de renuncias de receitas aprovada sem a devida adequacgédo orcamentaria e

financeira € inexequivel. A producdo de efeitos de medidas legislativas que cuidem de

2 A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem
tomadas, caso se concretizem
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concessao ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renlncia de receita depende do atendimento prévio, pelo Poder Executivo, das
condigdes estabelecidas no ordenamento juridico

Nesse sentido, torna-se imprescindivel a juntada da
estimativa do impacto orcamentario-financeiro, bem como de medidas compensatorias
propriamente ditas (aumento de receitas, derivadas da elevacdo de aliquotas, ampliagdo
da base de célculo ou majoracdo ou criacdo de tributo ou contribui¢do), ou, ainda, da
demonstracdo de que a renuncia ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no
anexo proéprio da Lei de Diretrizes Orcamentarias, o que nao se verifica no Projeto em
questao.

Ora, ha prerrogativas da Lei de Diretrizes Orcamentarias
que lhe foi atribuida pela Constituicdo Federal. A auséncia de previsdes proprias da
LDO pode criar uma lacuna grave no sistema de planejamento e orcamento previsto na
Carta Constitucional, pois tal lei funciona como conexao entre a Lei Orcamentaria e 0
Plano Plurianual.

No mais, na LDO Municipal deve estar presente a
previsdo de despesas referentes ao plano de carreiras, cargos e salarios dos servidores, 0
controle de custos e avaliacdo dos resultados dos programas desenvolvidos e as
condicBes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas,
previsdes constantes no Projeto em analise.

Quanto aos aspectos de legalidade, também € bom
ressaltar que se trata de norma atinente ao Direito Financeiro, cujas diretrizes se
encontram delineadas na Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Desse modo, o Projeto de Lei em analise deve atender aos
requisitos elencados no artigo 4° da citada Lei Complementar, quais sejam: 1. equilibrio
entre receitas e despesas; 2. critérios e forma de limitagdo de empenho; 3. normas
relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos or¢camentos; 4. demais condicBes e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas.

Ocorre que o Projeto de Lei n® 29/2023-E estimou

Despesa de idéntico valor a Receita Liquida, a seguir:
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ESPECIFICACAO DA RECEITA 2024
RECEITAS CORRENTES R$ 536.232.000,00
RECEITAS DE CAPITAL R$ 4.000.000,00
RECEITAS CORRENTES INTRA-ORCAMENTARIAS R$ 29.610.000,00
TOTAL LIQUIDO RECEITA R$ 532.762.000,00
APLICACAO DOS RECURSOS
GABINETE PREFEITO R$ 18.311.100,00
SEC. DE ADMINISTRACAO R$ 72.596.100,00
SEC. DE FINANCAS R$ 1.183.700,00
SEC. DE EDUCACAO E CULTURA R$ 194.175.600,00
SEC. DE TURISMO, DES. ECONOMICO, ESPORTE E LAZER R$ 6.424.100,00
SEC. PLANEJ. MEIO AMBIENTE R$ 27.844.500,00
SEC. DE OBRAS E SERVICOS R$ 24.649.000,00
SEC. DE SAUDE R$ 113.470.500,00
SEC. BEM ESTAR SOCIAL R$ 4.813.000,00
SEC. JURIDICA R$ 3.111.200,00
SEC. INFORMATICA R$ 5.421.200,00
CAMARA MUNICIPAL R$ 13.000.000,00
INSTITUTO DE PREVIDENCIA R$ 47.762.000,00
TOTAL APLICACAO R$ 532.762.000,00

Dentro das aplicagbes descritas, tem-se a inclusdo de
acOes essenciais de atendimento obrigatério. Fato é que valores como
“MANUTENGAO E EXPANSAO DA LIMPEZA E VARRICAO PUBLICA” e
“SUBSIDIO AO TRANSPORTE PUBLICO MUNICIPAL”, estipulados para a
Secretaria de Planejamento e Meio Ambiente; e “PARCERIAS COM O TERCEIRO
SETOR” e “CONTRATO DE GESTAO”, afincos a Secretaria de Saude — a titulo
meramente exemplificativo — restam presentes no Projeto em valor superior ao proprio
planejamento plurianual, sem demonstracéo especifica dos desdobramentos financeiros,
0 que acaba por comprometer as verbas para fins de cumprimento das emendas

impositivas do Poder Legislativo, que passardo a ser tratadas no topico abaixo.

IV — DAS EMENDAS IMPOSITIVAS

A Constituicdo Federal de 1988, a Constituicdo Estadual
de Sdo Paulo e a Lei Organica do Municipio de Sado Roque firmam regras
disciplinadoras do processo legislativo referente ao planejamento e autorizacdo do gasto
publico. Nesse sentido, o sistema orcamentario estrutura-se em trés diplomas legais, que
sdo a Lei do Plano Plurianual — PPA (art. 165, §1°, CF; art. 174, 81°, CE; art. 325, 81°
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LOM), a Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO (art. 165, §2°, CF; art. 174, 82°, CE;
art. 325, 82° LOM) e a Lei Orcamentéria Anual — LOA (art. 165, 85°, CF; art. 174, 84°,
CE; ; art. 325, 83° LOM).

N&o de outra forma, o art. 326 da Lei Organica do
Municipio versa acerca da obrigatoriedade de cumprimento orcamentario das emendas
legislativas individuais com carater impositivo, ja que observado o limite percentual
autorizado pelo art. 126, 88 9° e 11°, da Constituicdo da Republica. Deve ser ressalvada
a importancia do papel do Poder Legislativo no processo orcamentario, a fim de
representar o interesse da sociedade, contribuindo para a escolha de prioridades,
conforme um plano pré-estabelecido.

Neste aspecto, a imposicdo legislativa ndo afronta ao
principio da separagdo dos poderes, pois, busca-se compatibilizar a discricionariedade a
ser permitida ao Poder Executivo para a definicdo de politicas publicas e a importancia
do Poder Legislativo na elaboracdo do orcamento, harmonizando e reequilibrando a
funcéo de cada qual dos Poderes.

As emendas individuais parlamentares ao Projeto de Lei
serdo aprovadas no limite de 1,2 % (um inteiro e dois décimos por cento) da Receita
Corrente Liquida realizada no exercicio anterior, prevista no projeto encaminhado pelo
Poder Executivo, devendo a metade deste percentual ser destinada a agdes e servicos
publicos de salde ou educacao.

No entanto, o objeto das emendas impositivas deve
constar, necessariamente, do orcamento publico municipal e da respectiva legislacao de
regéncia. A compatibilidade das emendas como o PPA e com a LDO é uma exigéncia
constitucional para que nédo exista incompatibilidade entre as pecgas que forma a triade
do planejamento or¢camentario (PPA, LDO e LOA).

A coordenacgdo que deve haver entre as leis orcamentarias
implica que as previsdes do Plano Plurianual condicionem a elaboragdo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias que, por sua vez, delimita os parametros a serem buscados
pela Lei Orcamentaria Anual. Entendo imperioso, assim, que o Municipio traga
previsdo das emendas impositivas do Poder Legislativo, o que ndo consta no Projeto de
Lei n® 29/2023-E e ja ausente no PPA do Municipio.
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O Projeto de Lei n° 29/2023-E ndo define os caminhos e
prazos para indicagdo e processamento das emendas individuais impositivas para o
exercicio, o que contraria 0 proprio pacto federativo. Ao enumerar percentuais
especificos para as emendas impositivas, de execu¢do obrigatoria, o art. 166, os 88 9° a
20 da Constituicdo Federal e buscou compatibilizar a discricionariedade do Executivo e
a Importancia do Legislativo na elaboragdo do orcamento, harmonizando e
reequilibrando a divisdo entre os Poderes.

Além do exposto, entendo que deveria a Lei de Diretrizes
Orcamentarias — LDO prever o cronograma para analise e verificacdo de eventuais
impedimentos das programacdes e demais procedimentos necessarios a viabilizacdo da
execucdo dos respectivos. No caso, 0s requisitos para a correta instrucdo e destinagéo
das dotacdes ndo estdo descritos em qualquer normativo local.

Foram apresentadas ao total de 75 (setenta e cinco)
emendas, sendo: 07 (sete) de autoria do Vereador Antonio José Alves Miranda; 03 (trés)
de autoria da Vereadora Claudia Rita Duarte Pedroso; 06 (seis) de autoria do Vereador
Clévis Antonio Ocuma; 07 (sete) de autoria do Vereador Diego Gouveia da Costa; 06
(seis) de autoria do Vereador Guilherme Araldjo Nunes; 02 (duas) de autoria do
Vereador Israel Francisco de Oliveira; 01 (uma) de autoria do Vereador José Alexandre
Pierroni Dias; 03 (trés) de autoria do Vereador Julio Antonio Mariano; 02 (duas) de
autoria do Vereador Marcos Roberto Martins Arruda; 05 (cinco) de autoria do Vereador
Newton Dias Bastos; 14 (quatorze) de autoria do vereador Paulo Rogério Noggerini
Junior; 03 (trés) de autoria do Vereador Rafael Tanzi de Aradjo; 01 (uma) de autoria do
Vereador Rogerio Jean da Silva; 03 (trés) de autoria do vereador Thiago Vieira Nunes; e
09 (nove) de autoria do Vereador William da Silva Albuquerque.

Ressalto, por fim, que 03 (trés) emendas impositivas de

autoria do vereador Paulo Rogério Noggerini Junior foram retiradas.

V — CONCLUSAO

De fato, cabe ao Poder Legislativo a aprovagéo do Projeto
de Lei em questdo, que devera ser previamente encaminhada a Comissdo de Orcamento,

Financas e Contabilidade, nos termos do art. 326 da Lei Organica do Municipio de Sao
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S&o Roque - ‘A Terra do Vinho e Bonita por Natureza’
Rogque — SP. Apds devidamente instruido pela Comissdo, na forma Regimental, o
Projeto devera ser incluido na pauta para a votacao plenéria.

No presente caso, verifica-se que o Projeto de Lei oriundo
do Poder Executivo Municipal cumpre com o0s requisitos basicos, dispondo da matéria
exigida por lei, estando apto — COM RESSALVAS - a ser submetido apreciacdo do
Plenario e aprovado em dois turnos, devendo, depois de aprovado, ser devolvido ao
Poder Executivo para a sancao.

Reitero as recomendacdes que devem ser dirigidas ao
Poder Executivo, a fim de aprimorar a quantificacdo e qualificacdo dos indicadores e as
unidades de medidas proprias que devem acompanhar a elaboracdo das pecas
orcamentarias — conforme é orientado pelas Constituicdo Federal, Lei Complementar n°
101/2000 e Lei n° 4.432/1964) e também por comunicados e manuais editados pelo
préprio TCESP.

Por fim, ressalto que esta Procuradora ndo detém
competéncia para se pronunciar sobre a parte de cunho contébil e financeiro, razdo pela
qual se absteve a analisar reais impedimentos de tal ordem incidentes sobre a

propositura deste Projeto de Lei.

E o parecer.
S&o Roque, 27 de junho de 2023.

Mara Augusta Ferreira Cruz Galvéo
Procuradora Juridica
OAB/SE n° 6.058
Matricula n® 415
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