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Parecer Juridico n° 303/2022

Processo Legislativo — Projeto de Lei n°® 105/2022-E

Assunto: Projeto de Lei que autoriza o Poder Executivo Municipal a instituir o
Programa de Desligamento Voluntario (PDV) aos ocupantes de cargos e empregos

publicos da Administracéo Publica Direta do Municipio de Sdo Roque.

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E
ADMINISTRATIVO. Projeto de Lei, de
iniciativa do Poder Executivo, que autoriza a
instituicdo de programa de incentivo a demissao
voluntaria aos ocupantes de cargos e empregos
publicos da Administragdo Publica do Municipio
de Sdo Roque. Tramitacdo sob regime de
1. Constitucionalidade  formal objetiva,
subjetiva e organica.

2. Inconstitucionalidade material por
desacordo com o principio da legalidade (art. 5°,
inciso IlI, e art. 37, caput e inciso X, da
Constituicdo Federal). Auséncia de critérios
minimos e valores de indenizacdo para a
demissdo voluntaria. Delegacdo legislativa
inconstitucional por auséncia de balizas minimas.
3. Responsabilidade Fiscal. Auséncia de
juntada de declaracdo do ordenador de despesas
até a data e horario de emissao deste parecer.
Parecer contrario por inconstitucionalidade
material.

RELATORIO

Trata-se de projeto de lei municipal de iniciativa do Poder Executivo com a
finalidade de autorizar a instituicdo de incentivo a demissdo voluntéria aos ocupantes de
cargos e empregos publicos da Administracdo Publica do Municipio de Sdo Roque.

O projeto afirma no art. 3° que os critérios de adesdo e fixacdo dos valores
indenizatorios serdo definidos por decreto do Chefe do Poder Executivo.

Finalmente, o art. 6° autoriza a abertura de crédito adicional especial, sendo
que o art. 7° indica a origem dos recursos, qual seja, a anulacdo parcial de dotacoes

orcamentarias.

E o relatério.
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Passo a opinar.

ANALISE JURIDICA

| - DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL ORGANICA

A reparticdo de competéncias na Constituicdo Federal é regida pelo principio
da predominéncia do interesse, vetor da distribuicdo de competéncias dos entes
federados no ordenamento juridico brasileiro, sendo de competéncia da Unido o0s
assuntos interesse nacional, de competéncia dos Estados os assuntos de interesse
regional e de competéncia dos Municipios os assuntos de interesse local.

O Min. Alexandre de Moraes, redator do Ac6rddo no Recurso Extraordinario
com Agravo 649.379-RJ (Tema 491 do STF), expds de forma precisa o lugar especial
que o Municipio ocupa na constelacdo de competéncias prevista na Carta Magna
brasileira:

“O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolucdo, bem como
sabedor da tradicdo centralizadora brasileira, tanto obviamente nas diversas
ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade democratica,
instituiu novas regras descentralizadoras na distribuicdo formal de
competéncias legislativas, com base no principio da predominadncia do
interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias concorrentes, além de
fortalecer o Municipio como polo gerador de normas de interesse local”
(Trecho do voto do Min. Alexandre de Moraes no ARE 649.379-RJ, p. 10%) .

Sobre o principio da predominancia do interesse também se manifestou o
Supremo Tribunal Federal, conforme trecho da ementa do julgado no Recurso
Extraordinario 1.151.237 (Tema 1070), no sentido de que “as competéncias legislativas
do municipio caracterizam-se pelo principio da predominancia do interesse local, que,
apesar de dificil conceituacdo, refere-se aqueles interesses que disserem respeito mais
diretamente as suas necessidades imediatas”.

Neste sentido, dispde a Constituicdo Federal que compete aos Municipios,
dentre outras competéncias: “legislar sobre assuntos de interesse local” (art. 30, inciso 1)

e “suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber” (art. 30, inciso I).

! Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&doclD=754831281.
Acesso em: 25 ago. 2022,
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No caso, a propositura trata de demanda da administracdo local, qual seja, a
instituicdo de programa de incentivo a demissdo voluntaria, visando a reducdo das
despesas com pessoal no médio e longo prazo, matéria referente ao erario municipal e,
portanto, de interesse local.

Deste modo, quanto a constitucionalidade formal orgénica ndo h& o que opor

ao projeto, uma vez que amparado pelo art. 30, inciso |, da Constituicao Federal.

I — DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL SUBJETIVA

O projeto de lei diz respeito a matéria relativa aos servidores publicos
municipais, sendo, portanto, de iniciativa privativa do Chefe do Poder Executivo, nos
termos do que prevéem o art. 61, 81°, inciso I, alineas a, b e c, da Constituicdo Federal,
0 art. 24, 82°, incisos 1 e 2, da Constituicdo Estadual e art. 60, 83°, incisos | e Il, da Lei
Orgénica do Municipio:

“Art. 61. [...]

§ 1° Sdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

[.]

Il - disponham sobre:

a) criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na administracdo direta e
autarquica ou aumento de sua remuneracéo;

b) organizagdo administrativa e judiciria, matéria tributéria e orgamentéria,
servigos publicos e pessoal da administracéo dos Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territorios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;”

“Artigo 24 [...]

§2° - Compete, exclusivamente, ao Governador do Estado a iniciativa das leis
que disponham sobre:

[.-]

4 - servidores publicos do Estado, seu regime juridico, provimento de cargos,
estabilidade e aposentadoria;”

“Art. 60

§ 3° Sao de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que:

I - criem cargos, fungBes ou empregos publicos, fixem ou aumentem
vencimentos ou vantagens dos servidores da Administracdo direta, autarquica
ou fundacional;

Il - disponham sobre o regime juridico dos servidores do Municipio;

[.]".

Ademais, ainda que nao fosse projeto de lei de iniciativa privativa do Chefe do

Executivo, este possui iniciativa geral para a propositura de leis, conforme se extrai do
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art. 61 da Constituicdo Federal, art. 24 da Constituicdo Estadual e art. 60 da Lei
Organica do Municipio.

Deste modo, nao ha qualquer inconstitucionalidade formal subjetiva.

111 - DA CONSTITUCIONALIDADE FORMAL OBJETIVA

A propositura ndo se encontra em qualquer das hipdteses que exigem lei
complementar na Constituicdo Federal, bem como na Lei Organica do Municipio?.

Sendo assim, ndo h& inconstitucionalidade formal objetiva.

IV — DA INCONSTITUCIONALIDADE SUBSTANCIAL

a) Incompatibilidade do projeto com o principio da legalidade

O Direito Constitucional Contemporaneo baseia-se em uma concepcdo de
Estado de Direito, onde o Poder Estatal deve atuar dentro dos limites previstos na lei. A
partir dai, diz-se que o Direito Moderno vige sob o Império das Leis e ndo dos homens
(rule of law, not of man)3.

O governo das leis (rule of law) possui justamente a finalidade de evitar
excessos e possibilitar o controle por agentes de outros Poderes. Com este pensar,
explica Jeremy Waldron:

“A mais importante demanda do Estado de Direito é que as pessoas em
posicdo de autoridade devem exercer seu poder dentro de uma estrutura bem
definida de normas publicas em vez de exercé-lo de forma arbitraria, ad hoc,
ou de maneira puramente discricionaria em uma base de preferéncias ou
ideologias. O Estado de Direito insiste que o governo deve agir dentro de
uma estrutura legal em tudo que atuar e de forma que seja possivel aferir a

2 paragrafo Unico. Séo leis complementares, além de outras indicadas nesta Lei, as que disponham sobre:
I - uso e ocupacéo do solo;

Il - obras publicas e particulares;

111 - matéria e tributos municipais;

IV - politica de desenvolvimento urbano.

3 «Os preceptivos da Constituicdo brasileira, retrotranscritos, respondem com precisdo capilar a objetivos
fundamentais do Estado de Direito e exprimem com rigor o idedrio e as preocupaces que nele
historicamente se substanciaram, pois seu projeto é o de que vigore o governo das leis e ndo o dos
homens. Ou seja: a rule of law, not of men, conforme a assertiva cléassica oriunda do Direito inglés”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2011, p. 346).
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legalidade dos atos quando houver indicios de acdo desautorizada por aqueles
que estdo no poder” (traducéo livre)*.

Neste sentido, o Direito é regido pelo principio da legalidade, pois a lei,
produzida pelo Parlamento, reproduz a vontade geral e, por isso, possui legitimidade
para dispor as hormas gerais e abstratas.

Assim, cabe a lei, aprovada pelo Poder Legislativo, dispor as condicbes e
requisitos minimos para a aquisi¢do ou restricdo de direitos, podendo delegar apenas
aspectos secundarios para que o Poder Executivo, em seu ambito de administracéo, por
meio de regulamento proprio, pormenorize a execucao, interpretacdo e aplicacdo da lei.

Assim, ndo pode o Poder Legislativo simplesmente delegar integral ou quase
que integralmente ao Poder Executivo a prerrogativa de definir as condigdes e requisitos
para a aquisicdo ou restricdo de direitos. Permitir este tipo de conduta seria possibilitar
que o Poder Legislativo abdique de sua funcdo constitucional de legislar e a entregue ao
Poder Executivo®.

No sentido de reconhecer a ilegitimidade de transferir a funcéo de legislar ao

Poder Executivo, ja julgou o Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Maud. Lei n. 5.397, de 12 de novembro
de 2018, que "Dispde sobre o Programa Primeiro Emprego, no ambito do
Municipio de Maua, e da outras providéncias". Lei de natureza autorizativa.
Delegacdo ao Poder Executivo da instituicdo de normas juridicas que
modificam o ordenamento juridico local. Indevida transferéncia do exercicio
de funcdo tipica da Administracdo municipal. Violacdo aos principios da
legalidade e da separacdo de poderes. Precedentes desta corte. Ac¢do
procedente.

(TJSP; Direta de Inconstitucionalidade 2033736-77.2020.8.26.0000; Relator
(a): Antonio Celso Aguilar Cortez; Orgéo Julgador: Orgéo Especial; Tribunal
de Justica de Sdo Paulo - N/A; Data do Julgamento: 23/09/2020; Data de
Registro: 25/09/2020)

Nao se desconhece que o Direito atualmente tem caminhado para um
fendmeno de maior flexibilizacdo do principio da legalidade, conferindo maior
autonomia ao Poder Executivo para que elabore seus regulamentos e normas técnicas.

Todavia, este fendmeno de deslegalizacdo s6 tem espaco em situacfes em que existe

4 WALDRON, Jeremy. The Rule of Law. Stanford Encyclopedia of Philosophy Archive. Fall 2016
Edition. Disponivel em: https://plato.stanford.edu/archives/fall2016/entries/rule-of-law/. Acesso em: 14
set. 2022.

S Com este pensar, leciona Celso Antonio Bandeira de Mello: “Por isto, a lei que limitar-se a (pretender)
transferir ao Executivo o poder de ditar, por si, as condi¢des ou meios que permitem restringir um direito
configura delegacdo disfarcada, inconstitucional” (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p. 356).
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uma necessidade devidamente justificada de se conferir maior margem ao Poder
Executivo, como € o caso do campo regulatorio em que € exigido conhecimento técnico
para se editar normas e regular uma determinada atividade econdémica.

Este fendmeno de deslegalizacdo através das delegacdes legislativas ja foi
reconhecido pelo proprio Supremo Tribunal Federal, por exemplo, no &mbito do direito
tributario, afirmando a Corte, entretanto, ser necessaria a definicdo de balizas legais

minimas para se evitar o puro arbitrio:

“[...] Em matéria de delegacdo legislativa, a jurisprudéncia da Corte tem
acompanhado um movimento de maior flexibilizagdo do Principio da
Legalidade, desde que o legislador estabeleca um desenho minimo que
evite o arbitrio [...]” (ADI 2304, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal
Pleno, julgado em 12/04/2018, PROCESSO ELETRONICO DJe-085
DIVULG 02-05-2018 PUBLIC 03-05-2018, grifos nossos)

Contudo, a delegacao legislativa deve ser comedida, pois é necessario que a lei
fixe pardmetros e limites minimos, sob pena de atribuir ao Poder Executivo o livre
arbitrio de fazer o que quiser, impossibilitando que seja aferida a legalidade dos atos
praticados, pois ndo existirdo quaisquer critérios para realizar esta verificacao.

No ambito da remuneracdo dos servidores publicos, o art. 37, inciso X, da
Constituicdo Federal estabelece que “a remuneracdo dos servidores publicos e o
subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou alterados por lei
especifica [...]".

Tal disposicéo visa justamente enfatizar o principio da legalidade no que tange
as despesas com pessoal, impedindo que a Administracdo arbitrariamente defina os
montantes a serem pagos aos servidores publicos, devendo a definicdo destes valores
passar pelo escrutinio do Poder Legislativo.

Ainda que, no caso, as parcelas a serem pagas aos empregados que aderirem ao
plano de demissdo proposto possuam carater indenizatorio, a necessidade de lei se
insere na mesma finalidade disposta no art. 37, inciso X, da Constituicdo Federal, qual
seja, a de submeter a apreciacdo do Poder Legislativo os valores que devem ser pagos a
servidores publicos.

A auséncia de critérios ou faixas de valores para a definicdo da indenizacdo
ndo permite que o Poder Legislativo verifique a economicidade da medida ou tenha

qualquer controle sobre a despesa.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, no art. 1° 81° estabelece o dever de
responsabilidade na gestdo fiscal, devendo o gestor agir de forma planejada e
transparente de forma a prevenir riscos e evitar desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas. Neste sentido, a previsdo de critérios minimos e pardmetros para a
fixacdo dos valores de indenizagdo s&o essenciais para que haja uma apreciagdo da
adequacao entre os meios (programa de demissdo voluntaria) e o fim (reducdo de
despesas com pessoal no longo prazo e maior equilibrio das contas publicas).

Neste contexto, cabe dizer que a Camara Municipal também exerce funcdo de
controle e fiscalizacdo, sendo que uma das formas para o exercicio deste dever é
exercendo a competéncia prevista no art. 49, inciso V, qual seja a de “sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa™®.

No caso, esta competéncia nem sera possivel, uma vez que a autorizacao é tdo
ampla e irrestrita que sequer sera possivel verificar se 0 poder regulamentar sera
realizado dentro dos limites da delegacdo legislativa, pois praticamente inexistem
limites para serem verificados, com excec¢do do valor do crédito autorizado.

Deste modo, entendo que o projeto tal como foi editado € inconstitucional.
Cabe, todavia, enfatizar que a propositura € inconstitucional por auséncia de critérios
minimos para concessdo e de valores de indenizacdo. A pretensdo do Executivo de
estabelecer um programa de demissdo voluntaria € legitima, o que pesa contra o projeto
é a auséncia de balizas minimas que lhe confiram legitimidade juridica e possibilidade
de controle.

b) Da pesquisa comparativa

Em estudo comparativo, visando a verificar a existéncia de outros projetos de

lei ou leis semelhantes, encontrei algumas diplomas legais sobre programas analogos

® Leciona Hely Lopes Meirelles que “A funcédo de controle e fiscalizacdo da Camara Municipal mereceu
do constituinte de 1988 destaque idéntico ao da funcéo legislativa, na medida em que o art. 29, X1, da CF
as coloca dentre os preceitos obrigatdrios a serem observados na elaboracdo das leis organicas
municipais” (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2003, p. 587).
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que podem servir de parametro para se verificar como este tipo de implementacéo tem
sido realizada em outras esferas da federacéo.

Verifiquei a existéncia de Programas semelhantes em outros Municipios, que
contudo, definem os critérios e fixam valores de indenizagdo, exemplificando: a Lei
Municipal Complementar n° 348, de 05 de outubro de 2021 do Municipio de Aragoiaba
da Serra; a Lei Municipal n°® 10.240, de 23 de junho de 2021 do Municipio da
Araraquara’; a Lei Municipal n° 3.143, de 19 de abril de 2021 do Municipio de Rio das
Pedras®; Lei Municipal n° 18.811, de 07 de julho de 2021 do Recife/PE®; Lei Municipal
n° 2.121/19 do Municipio de Manduri®?; Lei Municipal n® 2.246, de 12 de dezembro de
2018 do Municipio de Ibiraremal?.

Localizei, todavia, a Lei Municipal n°® 7.986, de 24 de marco de 2022, do
Municipio de Guarulhos!?, com redacdo muito semelhante ao do projeto de lei ora
apreciado. A Lei Municipal n° 3.340, de 8 de outubro de 2020 do Municipio de Aruja*?,
no mesmo sentido, embora fixe alguns requisitos, ndo estabelece qualquer valor ou
referéncia para o pagamento de indenizacdes.

No ano de 2017, no ambito da esfera da Unido, foi proposta a Medida
Provisdria n° 792/17%, que estabelecia, em seu art. 4°, “indenizacdo correspondente a
um inteiro e vinte e cinco centésimos da remuneracdo mensal por ano de efetivo

exercicio na administragdo pablica federal direta, autarquica ou fundacional”.

" Disponivel em: https://www.legislacaodigital.com.br/Araraquara-SP/LeisOrdinarias/10240. Acesso em:
15 set. 2022.

8 Disponivel em: https://www.legislacaodigital.com.br/RioDasPedras-
SP/LeisOrdinarias/3143/Arquivos/1. Acesso em: 15 set. 2022.

® Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a/pe/r/recife/lei-ordinaria/2021/1882/18811/lei-ordinaria-
n-18811-2021-institui-o-programa-de-desligamento-voluntario-pdv-dos-empregados-publicos-da-
administracao-indireta-do-municipio-do-recife. Acesso em: 15 set. 2022,

10 Disponivel em: https://www.manduri.sp.gov.br/legislacao/detalhe/829/pdispoe-sobre-a-instituicao-do-
plano-de-demissao-voluntaria-ndash-pdvp-/. Acesso em: 15 set. 2022,

11 Disponivel em: https://www.ibirarema.sp.gov.br/wp-content/uploads/2018/12/Lei-2.246.pdf. Acesso
em: 15 set. 2022.

12 Disponivel em: https://www.guarulhos.sp.gov.br/06_prefeitura/leis/leis_download/07986lei.pdf.
Acesso em: 15 set. 2022.

13 Disponivel em:
https://prefeituradearuja.sp.gov.br/Atos/Leis/Livro73_OCR/LEI%203340_2020 OCR.pdf. Acesso em: 15
set. 2022.

14 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2017/Mpv/mpv792.htm. Acesso
em: 15 set. 2022.
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Em sentido semelhante, no ano de 2020, o Estado de S&o Paulo, por meio da
Lei estadual n® 17.293, de 15 de outubro de 2020, foi autorizado a instituir o Programa
de Demiss&o Incentivada®®.

A Lei estadual mencionada criou critérios e estabeleceu percentuais para
calculo do valor da indenizag&o. Confira:

“Artigo 26 - Fica o Poder Executivo autorizado a instituir o Programa de
Demissdo Incentivada - PDI, de carater permanente, para 0s servidores
publicos considerados estaveis nos termos da redagdo original do artigo 41
da Constituicho Federal e do artigo 19 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias, que sejam filiados ao Regime Geral de
Previdéncia Social - RGPS.

8 1°- O PDI de que trata este artigo aplica-se as Secretarias de Estado, a
Procuradoria Geral do Estado e as Autarquias, inclusive as de regime
especial.

8 2°- No caso das universidades publicas estaduais, o disposto nesta lei
somente se aplicara se houver declaragdo formal prévia da entidade quanto
a sua adesdo ao Programa, a ser publicada no Diério Oficial do Estado.
§ 3°- Em cada uma das edi¢Bes do PDI, o Poder Executivo deverd editar
regulamento proprio com a indicagdo, dentre outros, dos seguintes
parametros:

1. disponibilidade orcamentaria e financeira;

2. critérios de classificagdo e selecdo dos interessados em decorréncia do
disposto no item 1 deste paragrafo;

3. 6rgdos e entidades abrangidos;

4. fungdes-atividades e empregos publicos permanentes elegiveis, com
priorizacdo daqueles cujos servigos sejam passiveis de execugdo indireta
mediante terceirizagdo, os considerados desnecessarios ou aqueles que ndo
mais sejam exercidos pelo érgéo ou entidade;

5. priorizagdo, se for o caso, de empregados que ja se encontram
aposentados pelo Regime Geral de Previdéncia Social;

[...]

Artigo 32 - O servidor que tiver seu requerimento de adesdo ao PDI
deferido fard jus, a titulo de incentivo financeiro, a indenizacdo
correspondente alternativamente a:

I - 65% (sessenta e cinco por cento) da Ultima remuneracdo mensal,
multiplicada pelo fator que corresponde a quantidade de anos completos e
ininterruptos trabalhados, limitando-se o fator a 35 (trinta e cinco), a ser
pago em até 90 (noventa) dias apds a rescisdo do contrato de trabalho; ou

Il - 80% (oitenta por cento) da ultima remuneragdo mensal, multiplicada
pelo fator que corresponde a quantidade de anos completos e ininterruptos
trabalhados, limitando-se o fator a 35 (trinta e cinco), a ser paga em até 36
(trinta e seis) parcelas mensais fixas e sem atualizagdo monetaria
8§ 1° - Para fins do disposto neste artigo:

1. considera-se remuneracdo global mensal a que o servidor faca jus no dia
anterior a data da resciséo do contrato de trabalho;

2. 0 tempo de servico publico prestado ao Estado de S&o Paulo serd
calculado em nimero inteiro de anos, considerado cada periodo de 365
(trezentos e sessenta e cinco) dias, continuos ou ndo, apurado até o dia
anterior & data da resciséo do contrato de trabalho™.

15 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/2020/lei-17293-15.10.2020.html.
Acesso em: 15 set. 2022.
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Das pesquisas realizadas, corrobora-se a necessidade de defini¢do de critérios
minimos, bem como a definicdo de parametros para o célculo das indenizagdes.
Todavia, ndo se pode deixar de mencionar que houve Municipio que editou lei com
liberdade semelhante a conferida pelo projeto analisado, como é o caso da Lei
Municipal n° 7.986, de 24 de mar¢o de 2022, do Municipio de Guarulhos.

V - DAS EXIGENCIAS DE RESPONSABILIDADE FISCAL QUANTO A
GERACAO DE DESPESAS

Os arts. 16 e 17 assim disp0e sobre a geracdo de despesas e a criacdo de

despesas obrigatdrias de carater continuado:

“Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de ag¢do governamental que
acarrete aumento da despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

Il - declaragdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacdo
orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade
com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 12 Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo
especifica e suficiente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma
que somadas todas as despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os limites
estabelecidos para o exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orgamentarias, a
despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e ndo infrinja qualquer de suas disposi¢des.

§ 22 A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das
premissas e metodologia de célculo utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante,
nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condicéo prévia para:

I - empenho e licitagdo de servigos, fornecimento de bens ou execucéo de
obras;

Il - desapropriagdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3°do art. 182 da
Constituicao.

[.-]

Art. 17. Considera-se obrigatoria de carater continuado a despesa corrente
derivada de lei, medida proviséria ou ato administrativo normativo que fixem
para o ente a obrigacdo legal de sua execugdo por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 19 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverédo
ser instruidos com a estimativa prevista no inciso | do art. 16 e demonstrar a
origem dos recursos para seu custeio.

§ 2°Para efeito do atendimento do § 1° o0 ato serd acompanhado de
comprovacdo de que a despesa criada ou aumentada ndo afetara as metas de
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resultados fiscais previstas no anexo referido no § 1° do art. 49, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela reducdo permanente de despesa.

§ 3% Para efeito do 8 29, considera-se aumento permanente de receita o
proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliagdo da base de calculo,
majoragéo ou criagdo de tributo ou contribuic&o.

§ 4° A comprovacao referida no § 22, apresentada pelo proponente, contera as
premissas e metodologia de célculo utilizadas, sem prejuizo do exame de
compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da
lei de diretrizes orcamentarias.

§ 52 A despesa de que trata este artigo ndo serd executada antes da
implementacdo das medidas referidas no § 29 as quais integrardo o
instrumento que a criar ou aumentar.

§ 62 O disposto no § 12ndo se aplica as despesas destinadas ao servigo da
divida nem ao reajustamento de remuneracao de pessoal de que trata o inciso
X do art. 37 da Constituicéo.

§ 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogacdo daquela criada por prazo
determinado”.

O ADCT, no art. 113, ap06s inclusdo da Emenda Constitucional n® 95, de 2016,
passou a exigir também a necessidade de impacto orcamentario nas proposituras
legislativas que criem ou alterem despesa obrigatoria ou rendncia de receita: “Art. 113.
A proposicdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou rendncia de receita
deveréa ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”.

No caso, a propositura veio instruida de impacto orcamentario, mas falta a
juntada de declaracdo do ordenador de despesas de que a nova despesa se compatibiliza
com o plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentaria e a lei orcamentéria anual para
que haja o atendimento ao que dispde o art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Relativamente ao art. 17, a propositura ndo esclarece se as obrigacdes
decorrentes do Programa a ser implantado se estenderdo por mais de dois exercicios
financeiros. Em verdade, ha que se duvidar se, no caso, ha despesa corrente, pois nao se
trata de uma despesa continua, rotineira ou periddica'®, mas uma despesa que visa a
diminuir outras despesas futuras. Em caso de geracdo de despesas por mais de dois
exercicios correntes por ocasido da edicdo do decreto de regulamentacdo, cabera a
juntada dos documentos previstos no art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal ao

16 Neste sentido, Marcus Abraham oferece um conceito do que vem a ser “despesa corrente”: “As
despesas correntes caracterizam-se por serem continuas, rotineiras ou periodicas. Sdo dotacoes
destinadas, por exemplo, ao pagamento do funcionamento ou manutencao da estrutura estatal (maquina
administrativa), a remuneracdo de inativos, ao pagamento de juros, etc. Essas despesas podem ser
subdivididas, por sua vez, em despesas de custeio e transferéncias correntes” (ABRAHAM, Marcus.
Curso de Direito Financeiro Brasileiro. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021).
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processo administrativo referente ao decreto por se tratar de ato administrativo
normativo, devendo o Poder Executivo se atentar para essa responsabilidade.

No tocante ao programa de demissdo voluntaria propriamente dito, a Lei de
Responsabilidade Fiscal, no art. 19, 8§19, inciso Il, estabelece que, na verificagdo do
atendimento aos limites com despesa com pessoal, ndo sdo computadas despesas
“relativas a incentivos a demisséo voluntaria”. Assim, o Poder Executivo, neste caso,
ndo terd de se preocupar com o aumento de despesa com pessoal durante a vigéncia do

plano.

VI - DA ABERTURA DE CREDITO CONSTANTE DO PROJETO DE LEI

Primeiramente, crédito adicional especial, nos termos do art. 41, inciso Il, da
Lei federal n. 4.320/64, é o crédito destinado a despesas para as quais ndo haja dotacao
orcamentaria. Por este motivo, possuem natureza qualitativa, pois incluem programacao
nova no orgamento.

A Constituicdo Federal dispde regras fundamentais a respeito da abertura de
crédito, estabelecendo, no art. 167, inciso V, que é vedada a abertura de crédito
suplementar ou especial sem prévia autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos recursos
correspondentes.

Do contetdo de tal dispositivo, retiram-se dois requisitos necessarios para a
abertura de créditos especiais: a) necessidade de prévia autorizacdo legislativa; b)
indicag&o dos recursos correspondentes.

Esta autorizacdo legislativa ndo pode decorrer da prépria Lei Orcamentéaria
Anual, uma vez que o art. 165, 88° do texto constitucional veda que esta contenha
“dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa”, ndo se incluindo
nesta proibicdo apenas “a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratacdo de operacoes de crédito”.

Além dos requisitos constitucionais, a Lei federal n°® 4.320/64 traga mais
algumas exigéncias. Em primeiro lugar, no art. 42, o mencionado diploma legal
demanda que os créditos especiais sejam autorizados por lei e abertos por decreto, o

qual, nos termos do art. 46, a importancia, a espécie e a classificagdo da despesa. O art.
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43 exige que, além de prévia existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa,
deve haver exposicao justificativa.
Por fim, a Lei federal n° 4.320/64 elenca 0s recursos que podem ser

considerados como disponiveis para fins de abertura de créditos adicionais:

“l - o superavit financeiro apurado em balanco patrimonial do exercicio
anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadacéo;

I11 - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagdes orgamentérias ou
de créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV -0 produto de operacBes de credito autorizadas, em forma que
juridicamente possibilite ao poder executivo realiza-las”.

Da conjugacdo dos dispositivos constitucional e legais supracitados tem-se,
portanto, 0s seguintes requisitos:

a) Necessidade de prévia autorizacdo legislativa (art. 167, inciso V, da
Constituicdo Federal e art. 42 da Lei federal n® 4.320/64), que ndo seja a propria lei
orcamentaria anual (art. 165, 88°, da Constituicdo Federal);

b) Abertura mediante decreto especificando a importancia, a espécie e a
classificacdo da despesa (arts. 42 e 46 da Lei federal n® 4.320/64);

c) A existéncia de recursos disponiveis para ocorrer a despesa (art. 43 da
Lei federal n° 4.320/64);

d) Indicacdo dos recursos correspondentes (art. 167, inciso V, da
Constituicdo Federal, conforme as hipéteses previstas no §1° do art. 43 da Lei federal n°
4.320/64).

e) Exposicdo justificativa (art. 43 da Lei federal n° 4.320/64);

O primeiro requisito é preenchido pela apresentacdo de autorizagdo constante
do proprio projeto de lei. Quanto ao terceiro e quarto requisitos, a propositura
demonstra que o0s recursos serdo oriundos da anulacdo parcial de dotagdes
orcamentarias (art. 43, 81° inciso Ill, da Lei federal n° 4.320/64). A exposic¢ao
justificativa (quinto requisito) pode ser extraida da prépria mensagem, qual seja a
realizacdo das despesas decorrentes da autorizacdo do programa proposta. Todavia,
cabera ao Poder Executivo no ato de abertura mediante decreto realizar nova exposi¢édo
justificativa, ficando recomendado que esta seja mais clara. No mais, quanto ao quarto
requisito, caberd ao Poder Executivo, no momento oportuno, realizar a abertura da

dotacdo mediante decreto.
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CONCLUSAO

Ante o exposto, opino desfavoravelmente ao Projeto de Lei n® 105/2022 por
entender que este contraria o principio da legalidade (art. 5°, inciso IlI; art. 37, caput e
inciso X, da Constituicdo Federal) e por estar ausente a declaracdo do ordenador de
despesas quanto a compatibilidade com as leis orcamentérias (art. 16, inciso Il, da Lei
de Responsabilidade Fiscal).

No aspecto do processo legislativo, o projeto de lei deve receber pareceres das
Comissdes Permanentes “Constituicdo, Justica e Redacdo” e “Comisséo de Orgamento,
Financas e Contabilidade”, devendo ser, posteriormente, submetido a plenéario e
deliberado por maioria simples, Unica discussao e votacdo nominal.

Este parecer possui cardter meramente opinativo, sendo de acolhimento

discricionério, estando, portanto, sujeito a livre apreciacdo dos nobres Edis.

E o parecer.

Sem embargo de entendimento contréario.

Sdo Roque, 15 de setembro de 2022.

Jonatas Henriques Barreira
Procurador Juridico
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