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PROCURADORIA ESPECIALIZADA DE ASSESSORAMENTO LEGISLATIVO
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PARECER JURIDICO PREVIO N° 088/2019

PARECER JURIDICO PREVIO AO
PROJETO DE LEI N° 017/2019, QUE
DISPOE SOBRE AS DIRETRIZES
PARA A ELABORAGAO DA LEI
ORCAMENTARIA DE 2020 E DA
OUTRAS PROVIDENCIAS.

1) RELATORIO

1. Foi encaminhado pelo Expediente Interno n° 106/2019-PGL, o
Projeto de Lei n® 017/2019, de autoria do Poder Executivo, que dispbe sobre as
diretrizes para a elaboracdo da lei orgamentaria de 2020 e da outras
providéncias, que por forga do § 1° do art. 241 do Regimento Interno desta
Casa, havera que ser exarado Parecer Juridico Prévio.

2. Em suas consideragbes o Autor justifica que a proposigcao é
norma de carater obrigatéria nos termos do art. 165, § 2° da Constituicao
Federal, da Lei Federal n° 4.320/64, bem como da Lei Organica Municipal.

3. Ressalta ainda que: “um dos essenciais objetivos da nossa
administragéo é o compromisso com a transparéncia e com o controle social,
buscando aprimorar a prestagdo de servicos, coerentes as demandas e
necessidades dos cidadéos, criando valor publico e resultados concretos a
populagéo”.

4. E o relatério.

2) FUNDAMENTAGCAO { .

5. Importa mencionar em principio, que a fase de Parecer Prévio.

implica o recebimento regular da Proposicéo, aferida pela Diretoria Legislativa
com base nos critérios estabelecidos no art. 196 do Regimento Interno,
inclusive com relacdo ao acompanhamento obrigatério de cépia digitalizada,
inclusive dos anexos, quando for o caso.
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6. A Lei de Diretrizes Orgamentarias — a LDO — foi uma \§
inovagao da legislacéo brasileira, cujo desenho surgiu durante os trabalhos da
Assembleia Constituinte, sendo introduzida em nosso ordenamento juridico
pela Constituicdo de 1988, e seu papel tem sido cada vez mais relevante na
conducgéo dos rumos das finangas publicas.

7. Prevista no artigo 165, paragrafo 2° da Constituicdo Federal,
tem por fungdo estabelecer anualmente as metas e prioridades da
administragdo publica para as despesas de capital e programas de duracéo
continuada.

8. Trata-se de norma obrigatéria para todos os entes federados, e
compde o sistema uniforme em nossa federagdo de planejamento da acao
governamental, figurando, por assim dizer, como “elo de ligagao” entre o plano
plurianual, com previsdo para quatro anos, e a lei orgamentaria, que fixa as
receitas e despesas de cada ano.

9. A iniciativa desta proposicdo é de autoria exclusiva do
Executivo (art. 100, Il da Lei Organica), tendo o projeto consubstanciado essa
exigéncia. Atendeu também a exigéncia temporal determinada pelo art. 105 da
Carta Municipal.

10. No espirito do que determinou a Carta Magna (art. 165, § 2°),
a Lei Organica Municipal assim delineou sobre a LDO (art. 100, § 2°):

§ 2° A lei de diretrizes orcamentdrias compreenderd as
metas e prioridades da administracdo plblica municipal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, bem como orientard a elaboracdo da lei
orgamentdria anual e dispord sobre as alteragcdes na
legislaco tributdria.

2.1 — Do Projeto de Lei

11. A propositura € composta dos seguintes capitulos: 1)
disposigéo preliminar; 2) das prioridades e metas da administracéo publica
municipal; 3) da estrutura e da organizagédo dos orgamentos; 4) das diretrizes
para a elaboragdo e execugao dos orgamentos do Municipio e suas alterages;
5) das disposicles relativas as despesas do Municipio com pessoal e encargos
sociais; 6) das disposigbes sobre alteragbes na legislagdo tributaria do
Municipio; 7) das disposi¢ces gerais.

12. Compde ainda dos seguintes anexos: 1) metas anuais; 2)
metas fiscais; 3) riscos fiscais; 4) demais demonstrativos de receitas e
despesas e 5) metas e prioridades da administracéo publica municipal.

13. No tocante a técnica legislativa, escorreito o projeto. SR \l}
2.1.1 - Dispositivos dispensaveis . Assicdfura

1

14. Observo que as normas constituidas pelos arts. 11 a 14,
determinando como os 6rgéos internos do Executivo devem proceder com
relagdo a obedecer a prazos para conclusdo das suas propostas
orgamentarias, ndo sdo normas que devam figurar em lei, mas em Portaria
expedida pelo Chefe do Executivo, ja que a Portaria &, no Direito administrativo
brasileiro, ato juridico originario do Poder Executivo, que contém




. e 5 - . o O
ordens/instrugbes acerca da aplicagdo de leis ou regulamentos e ainda E

recomendacées de carater geral e normas sobre a execucéo de Servicos.

15. Portanto, dispensaveis no presente Projeto de Lei, ja que as
normas ali constantes s&o normas que dizem respeito & organizag&o interna do
proprio Poder Executivo e, portanto, caberia a este, por instrumento interno
proprio, exigir dos seus 6rgéos subordinados o cumprimento de prazos.

2.1.2 - Dispositivos intteis

16. O Projeto também apresenta alguns artigos indteis,
especificadamente os arts. 36, 37 e 44, senao vejamos:

“Art. 36. Quando da elaborac@o do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual para 2018, a previsGo de receita e a
fixacGo de despesa poderdo ser modificadas em vista dos
pardmetros utilizados na atual projecdo sofrerem alteracbes
conjunturais, podendo as metas fiscais ser ajustadas,
conforme justificativa.”

"Art. 37. O chefe do Poder Executivo podera propor, através
de projeto Lei especifico, alteracdes na Lei Orcamentdria
Anual.”

“Art. 44. A Lei Orcamentdria poderd conter autorizagdo
para confratac@o de operacdes de crédito pelo Poder
Executivo, a qual ficard condicionada ao atendimento das
normas estabelecidas na Lei Complementar n® 101/2000 e
suas alteracdes, e nas Resolucdes do Senado Federal n®
40/2001 e suas alteragdes, e 43/2001 e suas alteracées.”

17. O artigo 36 fala que quando da elaboragdo do PLOA a
previséo da receita e a fixagdo da despesa poderdo ser modificadas... Na fase
de elaboragdo o Executivo poderd modificar como quiser a proposta
orcamentaria em vista de alteragbes conjunturais, até porque na fase de
elaboragéo, a proposta ainda se encontra com o Executivo.

18. O artigo 37 fala que o Executivo podera propor, através de
projeto Lei especifico, alteragbes na Lei Orgamentaria Anual. E evidente que
sim. Isso faz parte do principio da continuidade das leis, segundo o qual uma
lei vigorara ateé que outra a revogue ou modifique:

“Art. 2°. NGo se destinando & vigéncia tempordria, g lei terd

vigor até que outra a modifigue ou revogue.”

(DECRETO-LEI N° 4.657, DE 4 DE SETEMBRQ DE 1942, Lei de Infrodug@o &s normas do
Direito Brasileiro.)

19. Ja o artigo 44 diz que a Lei Orgcamentaria poderé_ conter
autorizacdo para o Executivo contrair operagbes de crédito. Isso ja esta
cristalizado e garantido desde 1.964 pela Lei Federal 4.320 em seu art. 7%

“Art. 7°. A Lei de Orgcamento poderd conter autorizagdo ao

Executivo para:

| — (i)

Il - Redlizar em qualguer més do exercicio financeiro,
operacdes de crédito por antecipacdo da receita. para

atender a insuficiéncias de caixa.”
ANE




20. Portanto, despiciendo a figuragdo destes artigos no projeto de'%
lei, assim como os arts. 11 a 14, pois ndo contribuem em nada com a \
proposicéo legislativa, gerando tdo somente o efeito de avoluma-la.

2.1.3 - Emenda aos artigos 22, 23 e paragrafo unico do art. 24.
21. Os art. 22, 23 e paragrafo (inico do 24 estio assim grafados:

“Art. 22. As codificagdes de modalidade de aplicagdo e das
fontes de recursos aprovadas na Lei Orcamentdria e em
seus créditos adicionais poderdo ser alteradas para atender
as necessidades de execucdo e dar maior fransparéncia &
execucdo orgamentdrio-financeira.” (grifei).

Art. 23. A inclusGo de grupo de natureza de despesa em
projeto, atividade e operagdo especial constantes da Lei
Orgamentdria Anual serdo efetivadas por meio da abertura
de crédito adicional suplementar, desde que decorra de
incorre¢do no processo de orgamentacdo dos projetos,
atividades e operacdes especiais.

Art. 24. (..)

Paragrafo Unico. As alteragées necessdrias nos elementos
de ' despesa, referidos no caput deste artigo, serdo
aprovadas por ato do fitular do érgéo ou enfidade, no
dmbito de cada Poder, desde que sejom efetivadas no
mesmo projeto, atividade e operacdo especial € no mesmo
gupo de natureza de despesa aprovados na Lei
Or¢amentdria Anual e nas leis de criacdo de créditos
adicionais.

22. Penso que os artigos 22, 23 e o paragrafo tnico do art. 24 do
presente Projeto de Lei deverdo sofrer emenda aditiva para acrescer ao seu
final, a seguinte expressédo: “,desde que previamente autorizado por lei
especifica”.

23. Pelos dispositivos transcritos acima e, se aprovados como
estdo, estara o Legislativo dando uma_autorizagdo em branco e antecipada
para que o Executivo, por si s6, altere as codificagdes de modalidade e fontes
de recursos da Lei Orgamentdria e ainda dos futuros créditos adicionais.

24. A autorizagdo nos termos pleiteados fere o principio da
transparéncia administrativa que se apresenta como um dos pilares do Estado
Democratico de Direito, servindo como importante ferramenta de equilibrio da
relagéo entre a Administragéo Publica e seus administrados.

25. Este principio, que tem como seus principais aliados a
publicidade e o direito de acesso a informagéo, funciona como um importante-
meio de controle exercido pelo cidaddo na medida em que proporciona a este’a
possibilidade de fiscalizar a atividade administrativa, assim, caracteriza;se
como instrumento organismo da democracia.

26. Pode-se definir transparéncia da gestdo como a atuagéo do.’
6rgéo publico no sentido de tornar sua conduta cotidiana, e os dados dela
decorrentes, acessiveis ao publico em geral. Suplanta o conceito de
publicidade previsto na Constituicdo Federal de 1988, pois a publicidade: é uma
questéo passiva, de se publicar determinadas informacdes como requisito de
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eficacia. A transparéncia vai mais além, pois se detém na garantia do acesso %

as informagdes de forma global, ndo somente aquelas que se deseja
apresentar.

27. A transparéncia ndo é um fim em si mesmo, e sim um
instrumento auxiliar da populagdo para o acompanhamento da gestao publica
(HAGE, 2010)". Ela permite que a gestdo seja cotejada e avaliada
cotidianamente e possui um carater preventivo, inibindo situacdes de desvio e
malversacéo de recursos. A falta de transparéncia na gestdo € um forte
indicativo de préaticas comprometedoras (TREVISAN et alli, 2003)%. Sem
transparéncia, caminha as escuras o controle social e o proprio governante
pode deixar de captar situacdes indesejaveis na maquina estatal por ele
comandada.

28. A peca orcamentaria € um instrumento de planejamento que
traduz todos os investimentos que o Poder Publico fara no municipio no
periodo de um ano e, por entender a importancia de suas consequéncias para
a vida do cidadao foi que o Legislador Federal determinou que nas suas fases
de elaboragéo e discusséo haja a participagio popular por meio de audiéncias
publicas (art. 48, § 1°, inciso | da Lei Complementar 101/2000 - LRF). Importa
lembrar que o Orgamento e a LDO estdo entre os instrumentos de
transparéncia na gestéo fiscal. (art. 48, caput, da Lei Complementar 101/2000 —
LRF).

29. Se para aprovar o orgamento ha que ter a aquiescéncia do
Legislativo por meio de Lei, para mudar ou fazer alteragbes no mesmo, por
I6gico, ha que também o Legislativo aquiescer sobre as mudangas e ou
alteraces.

30. Forte nesses argumentos, n3o ha como prosperar os artigos
22, 23 e o paragrafo Unico do art. 24 do presente Projeto sem que se faga uma
emenda aditiva.

31. Nesse passo, SUGIRO a Comissdo de Constituicdo, Justica e
Redagéo, caso entenda e aquiesga com os argumentos acima delineados, que
proceda a feitura de Emenda Aditiva aos artigos 22, 23 e o paragrafo Gnico do
art. 24 do presente Projeto, fazendo constar ao final de seu texto, a seguinte
expressdo. “ desde que previamente autorizado por lei especifica”.

2.2 — Da de demonstracdao nos autos do cumprimento das disposicdes
contidas no art. 48, caput e art. 48, § 1° inciso |, ambos da Lei
Complementar 101/2000 - LRF.

32. Merece destaque a observancia, ainda que tardia pelo
propositor, & Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de 2000, que “estabelece
normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal
e da outras providéncias”, lei complementar de carater nacional que institui
imposi¢cées normativas obrigatérias a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, e
aos Municipios, conforme disposi¢do expressa no artigo 1° (tratando-se pois
de norma nacional obrigatéria a todos os entes da federagado), sob as
penas previstas no artigo 73 do mesmo diploma legal (Processo crime com
base no Decreto Lei n°® 2.848/1940 — Codigo Penal -; Lei n® 1079/1950; Decreto

! HAGE, Jorge. O governo Lula e o combate a corrupgéo. 1. ed. Sao Paulo: Editora Fundagédo Perseu Abramo, 2010.
2 TREVISAN, Antoninho Marmo; CHIZZOTTI, Antonio; IANHEZ, Jodc Alberto; CHIZZOTTI, José; VERILLO, Josmar. O
combate & corrupgéo nas prefeituras do Brasil. Cotia: Atelié Editorial, 2003,
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Lei n°® 201/67 (Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores); Lei n° 8.429/2, e
demais normas pertinentes.

33. De se notar que a Lei de Diretrizes Orcamentarias, em
verdade, deixou de ser mera pega de planejamento, passando a ter diretrizes
concretas para a elaboragéo da futura pega orcamentaria, motivo pelo qual os
ditames da Lei Complementar Federal n° 101, de 04/05/2000, nao podem ser
ignorados, sob pena de responsabilidade criminal e de improbidade.

34. A Lei de Responsabilidade Fiscal trata da transparéncia na
gestao fiscal no art. 48, nos seguintes termos:

“Art. 48. SGo instrumentos de fransparéncia da gestdo fiscal,
aos quais serd dada ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis
de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumido da
Execugcdo Orgamentdria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as
versoes simplificadas desses documentos. (grifei)

§ 1° A fransparéncia serd assequrada também mediante:
(Redagdo dada pela Lei Complementar n° 156, de 2016)
(grifei)

| — incenfivo & participac@o popular e redlizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e

discussGo _dos_planos, lei de diretrizes _orcamentdrias e
orcamentos; (grifei)

35. O dispositivo comega dizendo que s&o instrumentos de
transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacéo, inclusive
em meios eletrOnicos de acesso publico: os planos, orgamentos e leis de
diretrizes orgamentarias. Diz ainda que a transparéncia serd assegurada
também mediante a realizagdo de audiéncia publicas, durante os processos de
elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orgamentos.

36. A Constituicao Brasileira de 1988 traz em seu texto alguns
principios norteadores da atividade administrativa pelos quais os agentes da
Administragdo publica devem pautar seus atos. Nesse contexto, ressalta-se
que todos os principios que se encontram, expressa ou implicitamente
inseridos no texto constitucional, sdo normas juridicas postas a observancia
insuperavel e incontornavel da sociedade estatal (MARTINS, 2010, p. 32)°.

37. A transparéncia adminisirativa €& elementar para a
concretizagdo do Estado Democratico de direito uma vez que a participagao

dos administrados se coaduna com os ditames e garantias decorrentes deste
ideal que é marcado pela seguranga e lisura das relagdes. Nesse sentido, o
Martins Junior (2010, p 35) leciona que o principio da transparéncia’
administrativa é inerente ao principio democratico e é resultado expresso dos—
principios da publicidade, da motivagdo e da participagédo popular. O autor.
pontua ainda, que esses principios apontam para a visibilidade da atuagao '

administrativa e fazem surgir regras que se revelam verdadeiros instrumentos

3 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Transparéncia Administrativa: publicidade, motivagdo e participagéo popular. 2.

ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010.
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controle da transparéncia, legalidade, moralidade e probidade na gestdo de
coisa publica. -

38. O principio da transparéncia, quando promovido, possibilita
que o individuo cidadao tenha acesso aos atos praticados pela Administracdo
Plblica, ou seja, & através da divulgagéo e publicitagdo desses atos, que a
sociedade podera exercer seu direito de fiscalizar, avaliar e cobrar da
Administragdo Publica que ‘seus direitos e anseios sejam respeitados e
efetivados.

39. E esse principio, exigido do administrador por lei federal (art.
48 da LC 101/200) nao esta presente nos autos do processo legislativo, mesmo
que o atual chefe do Executivo ja4 tenha comandado os destinos desse
municipio no periodo de 2005 a 2012, periodo este muito posterior a vigéncia
da LRF.

40. Compulsando os autos, verifico com louvor, que o Executivo
fez inserir nos autos, ainda que tardiamente as 135/141, a comprovacgéo de ter
se desincumbido do dever legar de chamar audiéncia publica discutir com a
sociedade os termos do presente projeto de lei.

41. Por fim, insta mencionar que ndo obstante os pareceres
juridicos prévios exarados pela Procuradoria Geral Legislativa desta casa néo
ter o carater de observancia obrigatéria pelas comissées e pelos demais edis,
os argumentos e ou teses neles esposados espelham entendimentos em
simetria ao que determina o ordenamento juridico brasileiro, bem como da mais
solida jurisprudéncia possivel, requerendo, como consequéncia, que o0s
entendimentos diversos sejam lastreados por argumentos que contenham no
minimo a robustez capaz de desqualificar e ou desconfigurar a argumentagéo
posta.

3) CONCLUSAO

42. Diante de todo o exposto esta Procuradoria Especializada de
Assessoramento Legislativo, entende, conclui e opina pela legalidade e
constituicionalidade do Projeto de Lei n° 017/2019, de autoria do Poder
Executivo, que dispde sobre as diretrizes para a elaboracgéo da lei orgamentaria
de 2020 e da outras providéncias, SUGERINDO a Comisséo de Constituicéo,
Justica e Redagéo, caso entenda e aquiesga com os argumentos delineados
nos itens 21 a 31 deste parecer, que proceda a feitura de Emenda Aditiva aos
artigos 22, 23 e o paragrafo Gnico do art. 24 do presente Projeto de Lei,
fazendo constar ao final de seu texto, a seguinte expressdo: “desde que
previamente autorizado por lei especifica”.

42. E o parecer, s.m.j. da autoridade superior.
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