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Autoria;

Ementa: DISPOE SOBRE A LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS PARA O EXERCICIO
DE 2022 DO MUNICIPIO DE MARATAIZES E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

DESPACHO ELETRONICO DE DOCUMENTOS

Fase Atual: Para Parecer Juridico
Acdao realizada: Parecer Opinativo com ressalva

Descricéo:

PARECER DO ASSESSOR JURIDICO N° 018/2021
PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR 005/2021.
PROCESSO 247/2021. —- PROTOCOLO 256/2021

Autoria: Chefe do Executivo Municipal;

Ementa: Disp6e sobre a LDO — LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIA e d& outras
providéncias.

RELATORIO — Veio-me para apresentar parecer o projeto de lei em destaque — LDO
2021—do Sr. Prefeito Municipal, acompanhado de mensagem (n° 10/2021), estabelecendo o
regramento legal para elaboracdo da LOA-2021, com apensos de que trata o art. 4° da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00).[1]

Antes de adentrar a analise da proposicéo registro que a LDO busca sintonizar a Lei
Orcamentaria Anual -LOA com as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica,
estabelecidas no PPA. De acordo com o paragrafo , 2° do art. 165 da CF.

A LDO: compreende as metas e prioridades da administracao publica, incluindo as despesas
de capital para o exercicio financeiro subsequente; orientard a elaboracédo da LOA, e dispora
sobre as alterac6es na legislacao tributaria.
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Assim, é estreita arelacdo da LDO com o PPA, plano do qual ndo pode se distanciar, e
servird, ainda, para subsidiar a elaboracdo da LEl ORCAMENTARIA.

A Lei Orgénica Municipal em seu art. 138 estabelece que ...” A lei que instituir o plano
plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas
da administracdo Publica...”

No art. 139, estabelece que a LDO compreendera (...) lll — os ajustamentos do Plano
Plurianual decorrentes de uma reavaliacdo da realidade econdmica do Municipio.

Da MENSAGEM do PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR, constam dois pontos que aqui
necessitam ser realcados, a saber:

Informamos ainda, que em razdo da pandemia do COVID-19 em todo o mundo, no
qual os Governos Municipais, Estaduais e Federal estdo tomando varias medidas
para que o virus ndo se propague ainda mais e, dentre essas medidas esti o
isolamento social, o que impediu a realizacdo da Audiéncia Puablica da LDO
2021 que estava pré-agendada para 08/04/2020., sendo, no entanto, realizada no
sistema “on line” conforme disponibilizado no canal do YOU TUBE, na data de
09/04/2021, as 16:30 horas, e disponibilizado tempestivamente no site da PMM
com questionério de participacdo popular em link préprio que especifica.

DO CORPO DA PROPOSA LEGISLATIVA constam os seguintes capitulos:

(I) DAS PRIORIDADES E METAS DA ADMINISTRACAO MUNICIPAL;
(1) DA ORGANIZACAO E ESTRUTURA DOS ORCAMENTOS;

(1) DAS DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORACAO DA LEI ORCAMENTARIA ANUAL
E SUAS ALTERACOES;

(IV) DAS DIRETRIZES PARA EXECUCAO DA LEI ORCAMENTARIA.
(V) DAS DISPOSICOES SOBRE A DiVIDA PUBLICA MUNICIPAL;

(V1) DAS DISPOSICOES RELATIVAS AS DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS
SOCIAIS.

(VIl) DAS DISPOSICOES SOBRE ALTERACOES NA LEGISLACAO TRIBUTARIA;
(V1) DAS DISPOSICOES FINAIS.

Nesse universo, devem merecer atencao especial, um pouco mais acurada neste parecer, e
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também pelos nobres Edis em suas respectivas Comissfes. Os seguintes pontos. Vejamos:
() DAS PRIORIDADES E METAS DA ADMINISTRAQAO MUNICIPAL.

Art. 2° As prioridades e metas especificadas no Anexo de Prioridades e Metas terdo
precedéncia na alocacédo de recursos no Orcamento de 2022, ndo se constituindo, todavia,
em limite a programacéao das despesas, podendo caso necessario, serem incluidos outros
perante a abertura de créditos especiais, conforme disposto no art. 27 desta Lei.

Paragrafo Unico — Na elaboracéo da proposta orgcamentaria para 2022, o Poder
Executivo podera aumentar ou diminuir as metas e prioridades elencadas nos Anexos
IV desta Lei.

Art. 3° - As propostas que resultam em criagcdo ou aumento de despesa
obrigatoria de carater continuado, entendidas aquelas que constituam ou venham a
constituir em obrigagcdo constitucional ou legal do Municipio, além de atender ao
disposto no art. 17 da Lei Complementar n° 101, de 2000, deverdo, previamente
a sua edicdo, ser encaminhadas a Secretaria Municipal de Planejamento e
Desenvolvimento Sustentavel e a Secretaria Municipal de Financas para que se
manifestem sobre a compatibilidade e adequacao orcamentaria e financeira,
para aprovacéao pelo Chefe do Poder Executivo. (destaquei).

(1) DA ORGANIZACAO E ESTRUTURA DOS ORCAMENTOS;
DAS EMENDAS IMPOSITIVAS

Art. 4° - O Orcamento para o exercicio financeiro de 2022 abrangera os Poderes
Legislativo e Executivo.

8§ 5° — As emendas individuais ao Projeto de Lei Or¢camentéria, do Poder
Legislativo, serdo disponibilizadas no limite de 1,2% (um inteiro e dois décimos
por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior, sendo que a
metade deste percentual serd destinada a agdes e servigos publicos de saude.

§ 6° - Para o cumprimento do paragrafo anterior, o Poder Legislativo
aprovara em plenéaria as emendas impositivas remetendo as mesmas
ao Poder Executivo para inclusdo na Lei Orcamentéaria Anual até
16/08/2021.

§ 7° - Quando se tratar de emendas impositivas destinadas a
repasse para custeio de entidades sem fins lucrativos, o Poder
Legislativo devera indicar na emenda 0 objeto e o beneficiario
COM CNPJ.

§ 8° - O Poder Executivo no atendimento as emendas impositivas obedecera ao disposto no
§ 2, 814 —Incisos |, lll e IV, 815, 816 e 817 da Emenda Constitucional n° 86/2015.
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(Ill) DAS DIRETRIZES GERAIS PARA ELABORACAO DA LEI ORCAMENTARIA
ANUAL E SUAS ALTERACOES.

Art. 12 - Na programacéo de investimentos, seréo observados 0s seguintes
principios:

Paragrafo unico — Deverao ser incluidos no PPA 2022-2025 os investimentos que
irdo figurar na Lei Orcamentéaria Anual, bem como as ac¢des que assegurem sua
manutencao.

DAS EMENDAS AO ORCAMENTO

Art. 19 - As emendas ao projeto de lei orcamentéria ou aos projetos que a modifiquem
somente poderédo ser acatadas:

| — no caso de compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgcamentérias e/ou inclusdo nos mesmos;

Il — caso indiguem 0s recursos necessarios, admitidos apenas 0s provenientes da
anulacdo de despesas;

Il — caso sejam relacionadas:

a) com correcao de erros ou omissoes; ou

b) com dispositivos do texto do projeto de lei.
IV — caso nado visem recursos vinculados
DOS PRAZOS

Art. 22- As Secretarias Municipais, através de seus respectivos representantes, deverao
encaminhar até o dia 12 de julho de 2020 a Secretaria Municipal de Planejamento e
Desenvolvimento Sustentavel, suas propostas orcamentarias, que deverdo constar no PPA
2018-2021;

Art. 23 - O Poder Legislativo encaminhara ao Poder Executivo sua proposta
orcamentéria até 16 de agosto de 2021. (...)

Art. 24 — O Poder Executivo enviara o Projeto de Lei Orcamentaria Anual - LOA para
o exercicio de 2021, a Camara Municipal, até 30 de Setembro de 2020.

Paragrafo unico — Caso o projeto de lei orcamentaria de 2022 néo seja sancionado
até 31 de dezembro de 2021, serd utilizado 1/12 (um doze avos) do orcamento
vigente no exercicio de 2021.

lI) DOS PROJETOS DE LEI ORCAMENTARIA e CREDITOS ADICIONAIS ESPECIAIS OU
EXTRAORDINARIOS/MODIFICACAO —
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SUPLEMENTACAOQ — LIMITE DE 80% -
Art. 25...

81° - O projeto de Lei Orcamentaria devera conter autorizacéo para abertura de créditos
suplementares, até o limite de 80% (oitenta por cento) do total da proposta orcamentaria,
com transposicdao, transferéncia e remanejamento de dotacdes orcamentarias em
cada Secretaria ou de uma para outra, utilizando os recursos previstos no art. 43, § 1°,
inciso I, Il e lll da Lei Federal 4.320/64, sendo regulamentados por Decretos de
competéncia do Poder Executivo Municipal.”

(IV) DAS DIRETRIZES PARA
EXECUCAO DA LEI ORCAMENTARIA.

Art. 29 - Durante a execuc¢ao orcamentéaria de 2022, o Executivo Municipal,
autorizado por lei, poderaincluir novos programas, projetos, atividades ou
operacdes especiais no orcamento anual, bem como elementos de despesa na
forma de Crédito Adicional Especial.

Paragrafo unico — Os recursos correspondentes as dotacdes orgcamentarias,
compreendidos os créditos suplementares, destinados ao 6rgédo do Poder
Legislativo, serdo entregues na forma do disposto no artigo 168, da
Constituicéo Federal.

(V) DAS DISPOSICOES SOBRE A DIiVIDA
PUBLICA MUNICIPAL;

O artigos 30 trata da previsdo orcamentéria de autorizacdo para contratacdo de
operacdes de crédito para atendimento as despesas da capital, obedecido o limite de
endividamento, tomado como base a receita corrente liquida, apurada na forma que
especifica.

O art. 31 dispbe que, a contratacdo de operacdes de crédito, dependerédo de
autorizacdo especifica, conforme disposto no art.32 | da LRF.

(V) DAS DISPOSICOES RELATIVAS
AS DESPESAS COM PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS.

Art. 32 - Os Poderes Executivo e Legislativo poderé&o utilizar como parametro na
elaboracdo de suas propostas orcamentarias para pessoal e encargos sociais,
observados os arts. 19, 20 e 71, da Lei Complementar n.° 101, de 2000, a despesa da
folha de pagamento do més imediatamente anterior a elaboracdo da proposta
orcamentaria, projetada para o exercicio de 2022, considerando os eventuais
acréscimos legais, inclusive alteracdes de planos de carreira e admissdes para
preenchimento de cargos.
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Art. 33 - A concessao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracgao,
inclusive reajustes, a criacao de cargos, empregos e fun¢gdes ou alteracao de
estrutura de carreiras, bem como a admisséo ou contratacdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos Poderes Executivo e Legislativo, somente serdo admitidos
se, cumulativamente:

| - houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente

Il - observados os limites estabelecidos nos arts. 19 e 20, da Lei Complementar
n°. 101, de 2000;

Ill - observada a margem de expansao das despesas de carater continuado
reprojetada no periodo da elaboracédo da proposta orcamentéria,

Art. 34 - O Executivo Municipal adotara as seguintes medidas para reduzir as
despesas com pessoal, caso elas ultrapassem os limites estabelecidos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal:

| - exoneracgédo de servidores ocupantes de cargo em comisséo;
Il - demissao de servidores admitidos em carater temporario;
Il - eliminacdo de despesas com horas extraordinarias;
IV - eliminagdo de vantagens concedidas a servidores.
(VIl) DAS DISPOSICOES SOBRE ALTERACOES NA LEGISLACAO TRIBUTARIA;

Art. 35 — O Poder Executivo Municipal podera conceder ou ampliar beneficio fiscal de
natureza tributaria com vistas a estimular o crescimento econémico, a geracao de
emprego e renda ou beneficiar contribuinte com baixa renda, desde que autorizado
por lei.

Art. 36 — As alteracdes na legislacdo tributaria municipal, dispondo
especialmente, sobre IPTU, ISS, IBI, Taxa de Coleta de Residuos Sdélidos e
Contribuicdo para o Custeio do Servi¢co de lluminacdo Publica, deveréao
constituir objeto de projetos de lei a serem enviados a Camara Municipal,
visando promover a justica fiscal e contribuir para a elevacéo da capacidade de
investimento do Municipio.

Art. 37 — Os projetos que resultem em reduc¢do de encargos tributarios para
setores da atividade econdmica ou regides da cidade deverédo apresentar
demonstrativo dos beneficios de natureza econdmica ou social.

Paragrafo Unico- A reducéo de encargos tributarios sé entrard em vigor quando
satisfeitas as condi¢cdes contidas no art. 14 da LC 101/00 a LRF,

Art. 38 — Através de Lei Especifica, o Poder executivo podera proceder ao
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cancelamento dos tributos lancados e ndo arrecadados inscritos em Divida
Ativa, cujos custos para cobranca judicial sejam superiores ao crédito
tributério, ndo se constituindo como renuncia de receita.

VIII) DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 39 - As propostas de atos que resultem em criagcdo ou aumento de despesa
obrigatoria de carater continuado, entendida aquela que constitui ou venha a se
constituir em obrigacdo constitucional ou legal do Municipio com a sua
execucao por um periodo superior a dois exercicios, face ao disposto no art. 17
da Lei Complementar n° 101, de 2000, deverédo previamente a sua edicao, ser
encaminhadas a Secretaria Municipal de Financas para que se manifeste sobre
a adequacdo orcamentaria e financeira destas despesas. ATENCAQ!

Art. 40 - Os créditos especiais e extraordinarios autorizados nos ultimos 04 (quatro)
meses do exercicio financeiro de 2021 poderdo ser reabertos, no limite de seus
saldos, os quais serdo incorporados ao orcamento do exercicio financeiro de 2022
conforme o disposto no 8§ 2°, do art. 167, da Constituicdo Federal.

Art. 42 — Autoriza ao Chefe do Poder Executivo delegar competéncias ao titular
do Planejamento Municipal e/ou da Secretaria de Financas a ado¢cao de medidas
de contingenciamento or¢camentéario e/ou contencdo de despesas.

Art. 43 — Deveréo ser inseridos no PPA, para o exercicio de 2022, os projetos e
atividades constantes nessa Lei.

Eis, no necessario, a demonstracao de pontos da proposta legislativa que devem ser
estudados e observados com atencao especial, salvo melhor juizo e sem desimportar os
demais..

DA AUDIENCIA PUBLICA — NAO REALIZACAO — PANDEMIA — IMPOSSIBILIDADE —
COVID 19 - A L.R.F. estabelece como obrigacdo a transparéncia na realizacdo das Politicas
Publicas, mormente em se tratando de LDO/LOA. Vejamos:

Art. 48.Sao instrumentos de transparéncia da gestéao fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacdo, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orgamentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatdério Resumido da Execu¢cdo Orcamentéaria e o Relatério de Gestao
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

| —incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracéo e discusséo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orgamentos;

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade,
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em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucdo
orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso publico

[l —adocéo de sistema integrado de administracao financeira e controle,
gue atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Uni&o e ao disposto no art. 48-A

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do
art. 48, os entes da Federacao disponibilizardo a qualquer pessoa fisica
ou juridica o acesso a informacdes referentes a:

| —quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras
no decorrer da execucado da despesa, no momento de sua realizacao,
com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao namero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso,
ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto areceita: o langcamento e o recebimento de toda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

Art. 49.As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e
no 6rgédo técnico responsavel pela sua elaboracéo, para consulta e
apreciacao pelos cidadaos e instituicdées da sociedade.

Paragrafo unico.(...)

No ano em curso, pela excepcionalidade do momento vivido com a pandemia
ocasionada elo CORONA VIRUS — COVID 19. N&o foi possivel a realizacdo da
audiéncia publica presencial para discusséo da LDO, conforme justificado no texto.
Foi no entanto realizado pelo modo video, demonstrando um esforco do governo
municipal em cumprir a determinacéo legal.

ABERTURA DE CREDITOS SUPLEMENTARES — ART. 7° DA LEI 4.320/64 — 80% -
INCONSTITUCIONALIDADE DO PERCENTUAL — Novamente o Executivo Municipal
insiste em obter, desde logo, AUTORIZACAO PARA SUPLEMENTACAO no percentual de
80%, o que no modesto entendimento deste parecerista, fere os principios constitucionais de
razoabilidade e proporcionalidade, além de violar o art. 42 da Lei 4.320/64..

Eimportante lembrar que as normas estabelecidas na LDO devem ser discutidas e
negociadas previamente, com vistas a possibilitar orientacdo clara e necesséria a
elaboracdo do Orgcamento Anual.

Adiante e para dar uma dimensé&o juridica do que seja a questdo envolvendo a previsao
elevada de percentual de suplementacdo em leis orcamentérias, trago a colacdo matéria
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publicada pelo Dr. Fabiano Batista Correa Advogado, Professor de Direito Administrativo,
Gestao Publica, Direito Constitucional e Direito Tributario[2], da qual colho, com a devida
licenga, entendimento que tenho defendido nestes pareceres ao longo de varios anos:

(..)

Quanto a suplementacao orcamentaria, dois pontos merecem atencao.

O primeiro ponto é a previsao de abertura da referida suplementacéo na LOA
sem estabelecer um parametro ou estabelecendo percentual excessivo que, por
vezes, chegava a 100% (cem por cento) do montante aprovado na LOA, o que
descaracterizava a propria finalidade de planejamento e de controle insita a
legislacdo orcamentéria, visto que o Poder Legislativo, praticamente, assinava
um cheque em branco para o Poder Executivo no que se refere ao gasto
publico.

Do Tribunal de Contas do Estado Mineiro vale destacar trecho de consulta
respondida no ano de 2008[1] sobre o tema:

Com esses fundamentos, e alicer¢cado nos principios do planejamento e da
transparéncia, respondo negativamente a primeira questdo formulada, no
sentido de que ndo pode a Lei Orcamentaria ou mesmo outro diploma legal no
Municipio, admitir a abertura de créditos suplementares, sem indicar o
percentual sobre a receita orgcada municipal, limitativo a suplementacdo de
dotacBes orcamentarias previstas no Orcamento. GRIFO NOSSO

Mas, afinal, qual seria o percentual razoavel para autorizacdo de suplementacéo
orcamentaria?

Como dito, por vezes, ja esta estabelecido na LOA o percentual de 100% (cem
por cento) com base no valor do orcamento aprovado e, da mesma forma, é
possivel localizar leis municipais com percentuais acima de 50% (cinquenta por
cento).

H& tempos o Tribunal de Contas Mineiro vem recomendando aos Poderes,
Executivo e Legislativo, municipais que nao prevejam na LOA abertura de
suplementacdo orcamentaria acima de 30% (trinta por cento) para que nao se
descaracterize o orgcamento, ndo obstante, se verifica em decisfes mais
recentes o entendimento de que o percentual de 30% (trinta por cento) ja seria
elevado, o que ndo importa, necessariamente, em rejeicdo das contas, mas
recomendacao para melhor aprimoramento do planejamento[2].

Ha quem defenda que o limite percentual para suplementa¢cdo orcamentaria
deve corresponder a expectativa inflacionaria no periodo[3]:

A ordem juridico-orcamentaria € lacunosa no que se refere a regulamentacao do
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procedimento de autorizar, na prépria LOA, a abertura de créditos adicionais
suplementares. Isso ndao implica tolerancia com abusos resultantes de
autorizacOes desenfreadas; em tempos de regime de gestdo fiscal responsével,
a Lei Complementar n° 101/00 (LRF) exige acao planejada na Administracao
Pablica (art. 1°, 81°). O certo é que, quanto maior o percentual autorizado na lei
orcamentaria acima da expectativa da inflacdo, maior seré a evidéncia de falta
de planejamento, organizacdo e controle do ente da Federacédo; esses
elementos sao reveladores de uma gestao politica inaceitavel.

Com o devido respeito, vincular a autorizacdo da suplementacdo orcamentaria a
expectativa da inflacdo ndo € a melhor solucédo, primeiro porque, como dito, o
percentual inflacionario € uma mera expectativa que pode ou nao se realizar e,
portanto, o erro nessa projecdo ndo seria o bastante, por si s6, para caracterizar
a falta de planejamento e, segundo, utilizando-se de um argumento pragmatico,
guem iria imaginar, quando da elaboracao do projeto de lei orcamentaria em
2019, o qual, por disposi¢cao constitucional, deveria ser encaminhada para o
Poder Legislativo até 31/08, a pandemia COVID 19 que nos impactou no ano de
2020.

O certo seria trabalhar sem créditos adicionais, sejam suplementares, especiais
ou extraordinarios, mas, para tanto, a projecdo orcamentaria de receitas e
despesas contidas no projeto da LOA teria que ser realizada com total exatidao,
0 que €é praticamente impossivel, notadamente, no ambito municipal
considerando a dependéncia das transferéncias obrigatérias, cujo repasse
podera sofrer reducéo caso as receitas estaduais e federais nao ser realizem, e
voluntarias, cujo repasse pode sofrer contingenciamento.

A par das consideracdes, a autorizacdo e aprovacao na propria LOA de um
percentual de até 20% (vinte por cento) para a suplementacdo orcamentaria é,
sob o ponto de vista juridico, razoavelmente aceitavel porque permite uma
maior flexibilidade do gestor no decorrer da execucdo orcamentéaria sem a
necessidade de depender de autorizacdes pontuais do Poder Legislativo para a
realizacdo de despesas, 0 que pode gerar atrasos em virtude da tramitacédo do
processo legislativo.

Caso seja ultrapassado tal percentual, nada impede que o Prefeito encaminhe
projeto de lei, devidamente justificado, solicitando nova suplementagéo, a qual
deverd ser analisada com a devida cautela e ponderacao pela Camara Municipal
e aprovada somente se for essencial para a continuidade dos servigos publicos,
a fim de ndo caracterizar a abertura de créditos ilimitados.

Referido percentual de 20% (vinte por cento) de autorizagcdo na LOA para
suplementacdo orcamentaria € um parametro, mas ndo um padréo que devera
ser cegamente observado, devendo analisar as particularidades de cada
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Municipio, observando que quanto menor o percentual utilizado para fins de
suplementacédo, maior a demonstracéo de efetivo planejamento na projecéo das
despesas e receitas municipais.

Ainda, trata-se de uma autorizacao para a abertura de crédito suplementar, ndo
significando que necessariamente serd utilizada durante a execucéo
orcamentaria.

O segundo ponto, ao contrario da autorizacao ilimitada para a suplementacao
orcamentaria, seria a autorizacdo em percentual insuficiente e ndo condizente
com a dindamica da execucdo orcamentaria e, por vezes, se verifica em alguns
casos, a autorizacédo na LOA para suplementacéo orgcamentaria no percentual
de 1%, 2%, 3%, etc... 0 qual é aprovado, na maioria dos casos, em consequéncia
de emenda parlamentar reduzindo o percentual inicialmente contido no projeto
da LOA encaminhado pelo Poder Executivo.

Tal situacédo é recorrente quando o chefe do Executivo ndo tem o apoio da
maioria dos membros da Camara de Vereadores e, dessa forma, a autorizagcao
de suplementacdo em percentual reduzido € uma das formas de dificultar ou
inviabilizar a gestao, situacdo que pode ser comprovada quando se adota uma
reducdo substancial ou drastica quando comparado com o histérico da média
das suplementacdes orcamentarias em anos anteriores, caracterizando a
auséncia de razoabilidade e a pessoalidade na conduta dos membros da
Camara Municipal em aprovar uma suplementacéo pifia.

Em tal situacdo, uma das solucdes € o Prefeito encaminhar novos projetos de
lei com pedido de autorizagdo para suplementacdo orcamentéria especifica para
determinada despesa, no entanto, a tramitacdo do processo legislativo podera
afetar ou praticamente inviabilizar a realizacdo da despesa durante o exercicio
financeiro, ficando o Prefeito a mercé da Camara Municipal para que possa
governar, gerando a malfadada barganha politica para que a suplementacéao
orcamentaria seja aprovada.

Outra situacéo seria a possibilidade do Prefeito Municipal ajuizar uma ag¢ao
direta de inconstitucionalidade[4] a fim de provocar o controle por parte do
Poder Judiciario no que se refere a violagdo de principios da impessoalidade,
razoabilidade, da proporcionalidade e da eficiéncia, principios estes que,
atualmente, permitem ao Poder Judiciario avancar sobre a discricionariedade
administrativa e, da mesma forma, sobre a discricionariedade legislativa,
considerando que tal conduta acaba por violar a independéncia entre os
Poderes visto que desconsidera, totalmente, a dindmica que envolve a
execucao orcamentaria e, além disso, a previsdo de suplementacao
orcamentaria na propria LOA encontra respaldo na prépria CF.
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Sobre o tema, oportuno indicar, como paradigma, medida cautelar concedida
pelo Tribunal de Justica do Maranhao em ADIn:

Constitucional. Medida cautelar em acao direta de inconstitucionalidade.
Lei n® 1.813/2020, do Municipio de Imperatriz/MA. Alegacédo de vicio
formal e material de inconstitucionalidade. Previsédo de abertura de
créditos adicionais suplementares. Alegacédo de ingeréncia na atividade
administrativa. Emenda parlamentar que modifica Projeto de Lei que
autoriza a abertura de créditos adicionais suplementares, reduzindo,
consideravelmente e sem justificativa, o percentual de limite para
abertura de tais créditos, bem como prevendo a submissao do
respectivo procedimento a uma nova autorizacao legislativa. Situacao de
calamidade publica. Necessidade de movimentagdo orcamentéria.
Demonstragdo do periculum in mora. Deferimento da medida cautelar.
1.De acordo com a sistematica processual vigente, para obter a tutela
cautelar é preciso a comprovacao, num primeiro olhar, da plausibilidade
do direito substancial invocado (fumus boni iuris) e a possibilidade, a
priori, de consumacao do dano (periculum in mora). 2.Demonstrado de
plano a existéncia de razdes relevantes capazes de evidenciar a
presenca dos requisitos autorizadores da medida cautelar vindicada, €
de rigor o seu deferimento. 3. Medida cautelar deferida. (TJMA — PJE —
ADIn n°0807105-44.2020.8.10.0000 — Tribunal Pleno — Rel. Des. José Luiz
Oliveira de Almeida — DJ 29/07/2020)

No referido caso, emenda parlamentar aprovada pela Camara Municipal reduziu
a autorizacdo para a abertura de crédito suplementar de 50% (cinquenta por
cento) para 2% (dois por cento) e, além disso, projeto de lei solicitando
alteracdo do limite de 2% para 15% (quinze por cento) foi rejeitado pela
Comisséao de Constituicdo e Justica e, portanto, sequer foi submetido a votacao
em plenario[5], inviabilizando a execucao orcamentaria.

A tese é polémica e encontra resisténcia no Poder Judiciario visto que na agao
direta de constitucionalidade ira buscar, liminarmente, a suspenséao dos efeitos
da emenda parlamentar aprovada que reduziu, substancialmente, o percentual
contido no projeto da LOA quando comparado com 0S anos anteriores e, no
meérito, requerer a declaracdo de inconstitucionalidade da alteragdo parlamentar
proposta, no entanto, dificilmente havera julgamento do mérito em vista da
temporariedade da legislacdo orcamentaria, o que certamente acarretara a
perda do objeto da acdo.

Lado outro, tal situacdo deixa o Prefeito no limbo, caso haja real necessidade
de realizacdo de despesas sem que haja autorizacao legislativa, ficando sujeito
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arejeicdo da prestacao de contas pelo Tribunal de Contas e, em consequéncia,
pela Camara Municipal, além de responder, possivelmente, por improbidade
administrativa.

Est4 dentro das funcdes do Poder Legislativo fiscalizar o gasto publico, nada
impedindo que a Camara Municipal, na analise do projeto da LOA, propor,
através de emendas de algum ou alguns dos vereadores, a reducédo do
percentual autorizativo para a abertura de suplementacdo orcamentéria, mas tal
competéncia deve ser utilizada com a devida ponderacéao, a fim de que tal
instrumento ndo seja utilizado para fins de, notadamente, dificultar a execucao
orcamentaria.

VI — CONCLUSAO

A legislacdo orcamentéria e, notadamente, a LOA ndo pode mais ser concebida
como simples peca contabil com a previsdo de receitas e de despesas, mas
como efetivo instrumento de planejamento governamental.

Nesse cenario, as despesas e as receitas ndo podem mais ser elaboradas e
previstas de forma aleatéria na LOA, mas a partir de um necessario e adequado
estudo da realidade das financas publicas, retratando com a maior fidelidade
possivel o gasto publico a ser projetado.

Naturalmente que é impraticivel exigir a exatiddo com relagcdo ao montante das
receitas e das despesas quando da elaboracdo da peca or¢camentaria, até
porque concebida em ano anterior de sua execuc¢do, nao sendo possivel
antever os fatos, a exemplo, de uma crise econémica.

A fim de permitir a adequacao das receitas e das despesas durante a execucao
orcamentaria é gue a Constituicdo Federal permite, por exemplo, a abertura de
créditos adicionais, destacando-se como uma de suas espécies o crédito
suplementar que visa corrigir dotacdo orgcamentaria com recursos mal
dimensionados.

Em nosso ordenamento juridico, principalmente, no ambito municipal existia
uma cultura que pode ser sintetizada a partir da seguinte questdo: Para que
perder tempo na elaboracao realista da LOA se € possivel, durante a sua
vigéncia, promover a sua alteracdo? Para tanto, utilizava-se da previsao para
suplementacdo orcamentaria cujo percentual chegava a 100% (cem por cento)
do montante do orgcamento aprovado.

Tal cultura vem sendo alterada, notadamente, apds a Lei de Responsabilidade
Fiscal exigindo dos gestores publicos municipais um melhor planejamento do
gasto publico e, em consequéncia, os Tribunais de Contas ndo tem mais
admitido um percentual demasiadamente elevado para suplementacéo
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orcamentéaria e, em nosso entendimento, um parametro razoavel para
autorizacdo na LOA para a abertura de crédito suplementar seria de até 20%
(vinte por cento), observando que nao se trata de um padrao, podendo haver
particularidades que permita utilizar um percentual menor ou maior.

Lado outro, a autorizagcdo para suplementacdo orcamentaria em percentual
infimo a partir de uma reducdo drastica quando considerado o histérico dos
anos anteriores, por vezes, € utilizado para dificultar ou inviabilizar a gestéo
publica, perpetuando a politica do “toma |4, da c4”, o que, da mesma forma, é
prejudicial para a coletividade, considerando que o gestor ndo terd como
efetuar gastos sob o risco de ter as contas rejeitadas e responder por
improbidade administrativa, situacdes que exigem uma analise mais
aprofundada, inclusive, por parte do Poder Judiciario quando provocado, por
exemplo, através de acdo direta de inconstitucionalidade.

A par das consideracdes, a suplementacdo orcamentaria € uma constante que
decorre da dinamica da execuc¢cao or¢camentaria, no entanto, ndo se pode
conceber na atual quadra que tal autorizacdo para abertura de crédito
suplementar, quando prevista na prépria LOA, seja extremamente elevada ou,
ao contrario, seja extremamente infima, devendo haver ponderacédo, a fim de
gue os membros da Camara Municipal exercam, de forma efetiva, o seu papel
de fiscal do gasto publico, sem gque a utilizem tal prerrogativa como moeda de
troca”.[3

Com estas razdes, neste parecer, firmo entendimento, reiterado de que o percentual
de 80% de suplementacédo previsto na LDO e a ser inserido na LOA, por ferir o
principio da proporcionalidade e da razoabilidade é flagrantemente
NCONSTITUCIONAL.

PROVIDENCIAS A CARGO DA CAMARA MUNICIPAL

Que estes autos sejam encaminhados ao Contador desta Casa para que analise com o rigor
técnico habitual as matérias pertinentes a este Poder Legislativo, com destaque para o
anexos que referem-se a este Poder.

JUSTIFICATIVA DO ENTENDIMENTO EXPOSTO NESTE PARECER — As
recomendacdes/sugestdes acima buscam assegurar a cada parlamentar, por si e por sua
assessoria, e, especialmente as COMISSOES, uma completa analise do quadro
orcamentario do municipio, o que se insere dentro no poder fiscalizatorio dos atos do
Executivo, conforme esta posto na LOM, art. 62, aliena “0”, inciso lll; art. 63, incisos
VII, VIII, e especialmente o inciso X, onde estabelece:

“Art. 63. Compete privativamente a Camara Municipal:

(...) X —fiscalizar os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracéo
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indireta do Municipio.”
Importante realcar, ainda, que no mesmo art. 63, inciso XV esta previsto que:

“art. 63. (...) XV cabe a Camara Municipal, privativamente, sustar as despesas néo
autorizadas na forma da lei.

"Inegavel, entende-se que o debate em torno de leis orcamentarias (LDO/LOA/PPA)
reveste-se de comportamento democréatico e participativo na definicdo de politicas
publicas a serem implantadas no Municipio. Permite também que a¢fes pontuais, ndo
previstas, sejam contidas na medida do interesse publico e da necessidade social.

SUGESTAO — Que as Comissdes, no uso de suas atribuicdes e atentas ao
ordenamento juridico em vigor estabelecam, segundo critério que escolher, um
percentual razoavel para suplementacgédo, que ndo “tranque a maquina administrativa”
e nem transbordem do razoéavel e proporcional para nao ferir a constituicao.

DA SOBERANIA DO PLENARIO — LIMITES — N&o raro, e por flagrante equivoco, tem-se
proclamado nesta Casa de Leis que o “Plenario é Soberano”, entendimento que tem
absorvido por inteiro o enfoque politico em desprezo completo ao legal, e
constitucional.

Peco licenca para assentar, com toda vénia, que o Plenario é sim soberano para
decidir matérias que estejam no estrito limite de sua competéncia, ndo podendo tal
prerrogativa ser suscitada como um principio de discricionariedade, como se o
Plenario pudesse — fincado em tal argumento — decidir aleatoriamente ao
Ordenamento Juridico matérias que sob o contexto politico possam parecer
conveniente de serem aprovadas.

NAO E ASSIM! NAO PODE SER ASSIM!

A Administragdo Publica no exercicio de seu manus, aqui, claro, também no exercicio
da prética legislativa, ndo pode afastar-se do principio da legalidade, expressamente
tratado no art. 37 da Constituicdo Federal.

DAS PRERROGATIVAS DO ADVOGADO — OBRIGACAO EM APONTAR A APLICACAO
DA LEI - - Do mesmo modo nao se pode deixar de ter em conta os dizeres da Lei
8429/92[4], conhecida como LEI DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA quando assenta
que:

Secao Il
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os Principios da
Administracéo Publica

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissao que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e
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notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, naregra de competéncia. (...)

DA RESPONSABILIDADE DESTE PARECERISTA EM APONTAR AS IEGALIDADES
QUE ENTENDE EXISTIR EM PROCESSOS LEGISLATIVO — CUMPRIMENTO DE UM
DEVER LEGAL — MOTIVACAO/FUNDAMENTACAO - NAO UMA INSUBORDINACAO OU
POSICIONAMENTO POLITICO.- Ainda n&o raro, tem virado préatica neste Poder Legislativo,
afirmar-se, como forma de fugir ao enfrentamento da questéo sob o prisma juridico, e em
situacdes nas quais o parecer aponta ilegalidade/inconstitucionalidade, que : “O parecer
juridico nao vincula o voto do parlamentar”.

Em parte é verdadeiro o entendimento buscado para “justificar” a “ burla do
enfrentamento juridico colocado”, quer pelas Comissfes, quer pelo Plenério, onde os
votos simplesmente “ignoram” o parecer juridico num ato de afronta ao principio da
legalidade como ja afirmado.

E que, efetivamente, o voto n&o esta vinculado ao parecer juridico, mas quando o
Parlamentar dele discordar — e isto é perfeitamente admitido - necessita ser superado
com fundamentacdao juridica diversa e fundada em lei e jurisprudéncias sedimentadas,
sob risco de se estar consagrando a burla a legalidade e a constitucionalidade de um
projeto, sob a singela afirmacdo de que o parecer juridico ndo precisa ser seguido”.
Assim. Pura e simplesmente assim!

Nao se olvida aqui — neste parecer — que a matéria devera ser enfrentada
juridicamente nas Comissdes, ou antes submetida ao crivo do Procurador Geral desta
Casa para sua apreciacao e conformagao com o ordenamento juridico.

Do limite da legalidade em que se firma este Assessor Juridico para manifestar-se
com objetividade assentando ponto de vista divergente em matérias eivadas de
ilegalidade/inconstitucionalidade.

DO ESTATUTO DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL - A Lei 8906/94, o Estatuto
da Ordem dos Advogados do Brasil, Lei Federal, portanto, estabelece como
prerrogatival5] (isto € um direito especial inerente a um cargo ou profissdo) dos
Advogados:

Art. 6° Nado h4 hierarquia nem subordinagédo entre advogados, magistrados e
membros do Ministério Publico, devendo todos tratar-se com consideracéo e
respeito reciprocos.

Paragrafo Unico. As autoridades, os servidores publicos e os serventuarios da
justica devem dispensar ao advogado, no exercicio da profissao, tratamento
compativel com a dignidade da advocacia e condicfes adequadas a seu
desempenho.
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Art. 7° S&o direitos do advogado:
| - exercer, com liberdade, a profissdo em todo o territério nacional;

A LEI COMPLEMENTAR, esta a exigir, para sua aprovacado, O VOTO DA MAIORIA
ABSOLUTA DOS MEMBROS QUE COMPOEM ESTE PARLAMENTO, conforme dispde
Art. 88 da Lei Orgéanica Municipal.

Vejamos:

Art. 88. As leis complementares somente serdo aprovadas se obtiverem maioria
absoluta de votos dos membros da Camara.

NOTA:

O Presidente da Casa gue sO0 manifesta seu voto nas seguintes situagdes ( ART.
82): | - na eleicdo da Mesa Diretora; Il - quando a matéria exigir para sua
aprovacado o voto favoravel de 2/3 (dois tercos) dos membros da Camara, ou
maioria absoluta; Ill - quando ocorrer empate em qualquer votacédo no Plenario;
IV - demais situacdes previstas no Regimento Interno.

DA VOTACAO — A presente proposta legislativa NAO REQUER apreciacdo em
REGIME DE URGENCIA.

DO VOTO - Esta Casa de Leis tem adotado o voto simbdlico em regra, sendo excegao
quando aprecia veto do Prefeito Municipal, e o faz com base no Regimento Interno,
em seu Art. 219.

SUGESTAO — VOTO INDIVIDUAL — NOMINAL — MANIFESTACAO EXPLICITA —
VONTADE DECLARADA VERBALMENTE - Conforme ja sugeri em situacao
anterior na qual me manifestei, VOLTO A ALCAR PARA CONHECIMENTO E
APRECIACAO DAS COMISSOES E DA MESA DIRETORA DESTA CASA, sugestio
no sentido de ser revista a forma de votacdo, deixando de ser um simples “os que
forem favoraveis permanecam sentados e 0s que forem contrarios se levantem
", para ser implantado um sistema de voto manifesto verbalmente pelo vereador,
por chamada individual.

CONCLUSAOQ:- ISTO POSTO tenho com todo respeito e a devida vénia aos que
pensam contrariamente, QUE O PARECER JURIDICO NESTE CASO DEVE SER
CONSIDERADO “COM RESSALVAS” NO PONTO ERGUIDO PARA DEBATE, E DEVE
MERECER DAS COMISSOES E/OU DO PROCURADOR GERAL DESTA CASA, SE A
ELE FOR ENCAINHADO, A DEVIDA ATENCAO NOS ASPECTOS JURIDICOS
REALCADOS.

SUGIRO que as Comissfes, sendo o caso, incluam EMENDA MODIFICATIVA AO
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PROJETO DE LEI PARA ALTERA-LO NO PONTO JURIDICO CONSIDERADO FRAGIL E
MESMO ILEGAL E INCONSTITUCIONAL.

E como encaminho a matéria para as Comissdes, com o devido respeito.
E como VEJO, com todas as vénias aos que pensam em contrario.
Marataizes, em 23 de abril de 2021.

EDMILSON GARIOLLI - OAB-ES 5.887

Assessor Juridico da Presidéncia, Mesa Diretora e Plenario

[1]Art. 40 A lei de diretrizes orgamentarias atendera o disposto no 8 20 do art. 165 da
Constituicdo e: | - dispora também sobre: a) equilibrio entre receitas e
despesas; b) critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada nas hipdteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 90 e no inciso Il do § 10 do art.
31 e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagcdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos or¢camentos; f) demais condi¢cdes e
exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas; 8§ 1o
Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que
serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica, para
0 exercicio a que se referirem e para os dois seguintes.§8 20 O Anexo contera,
ainda: | - avaliagcdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; -
demonstrativo das metas anuais, instruido com memaoria e metodologia de célculo
gue justifiguem os resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos trés
exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com as premissas e 0s
objetivos da politica econémica nacional; Il - evolu¢cdo do patriménio liquido,
também nos ultimos trés exercicios, destacando a origem e a aplicacdo dos recursos
obtidos com a alienacao de ativos; IV - avaliacdo da situacédo financeira e
atuarial: a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores
publicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador; b) dos demais fundos publicos e
programas estatais de natureza atuarial; V - demonstrativo da estimativa e
compensacdo da renuncia de receita e da margem de expansao das despesas
obrigatérias de carater continuado. 8 30 A lei de diretrizes orgamentéarias 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. 8 40 A mensagem que encaminhar o projeto da
Unido apresentard, em anexo especifico, os objetivos das politicas monetéaria,
crediticia e cambial, bem como os parametros e as projecfes para seus principais
agregados e variaveis, e ainda as metas de inflacdo, para o exercicio subsequente.
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[2] https://jus.com.br/artigos/87665/a-legislacao-orcamentaria-e-a-suplementacao-
orcamentaria-no-ambito-municipal

[3] Destaques meus.

[4] Dispbe sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriguecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcéo na
administracdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.

[5] direito especial, inerente a um cargo ou profisséo.

Préoxima Fase: Para Providéncias Regimentais

Edmilson Gariolli
Assessor(a) Juridico
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