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CAMARA MUNICIPAL DE PEDRO LEO
ESTADO DE MINAS GERAIS

PROCURADORIA JURIDICA DO PODER LEGISLATIVO MUNICIPAL DE PEDRO
LEOPOLDO-MG

PARECER JURIDICO 048/2017

ASSUNTO: PROJETO DE LEI N.° 10/2017, QUE DISPOE SOBRE AS DIRETRIZES
PARA A ELABORAGAO DO ORGAMENTO DO MUNICIPIO DE PEDRO
LEOPOLDO-MG PARA O EXERCICIO DE 2018 E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

COMISSAO COMPETENTE: COMISSAO DE FINANCAS PUBLICAS

1-DA PROPOSTA DE LEI

1.1. O Prefeito Municipal de Pedro Leopoldo encaminhou para apreci_agéo
desta Casa Legislativa o projeto de Lei numero 10/2017, que dispée sobre as
diretrizes a elaboracéo do Orgamento do Municipio de Pedro Leopoldo-MG para o
exercicio de 2018.

1.2. A proposta de Lei em tela vem redigida em 45 artigos, com seus
respectivos anexos, e estd acompanhada de resumida exposicao de motivos, em
que o propositor destaca como objetivo a observancias aos comandos legais
constantes da Constituicdo da Republica, Lei Orgénica Municipal, Lei Federal

4.320/64 e Lei Complementar Federal 101/2000.

2-DO FUNDAMENTO

2.1. Versa o projeto de Lei sob comento acerca das diretrizes do Orgcamento

municipal a ser elaborado para o exercicio de 2018, no qual se encontram
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delineadas as diretrizes gerais para a fixagéo das metas e prioridades administrativas
eleitas pelo atual administrador, bem como as orientagdes para o ajuste entre
receitas e despesas capazes de garantir o equilibrio fiscal nas contas publicas locais,
consoante preconiza a Lei de Responsabilidade Fiscal.

22 A Consﬁtuigéo da Republica do Brasil de 1988 (art. 165, Il e seu §2°)" e a
Lei Orgénica Municipal (art.99, Il e art. 101)® estabelecem de forma clara o contetdo
das Leis de Diretrizes Orgamentarias e o procedimento de sua elaboracdo. Tais
regras devem ser obedecidas pelo Poder Executivo municipal quando da formulagao
do Projeto de Lei que verse sobre a matéria, uma vez que se trata de instrumento
vital ao tragado das metas e prioridades da Administragdo Publica para a elaboracao
da Pega Orcamentaria Anual vindoura.

2.3. Consoante nos ensina o Prof. Rinaldo Segundo®,

Inspirada nas constituicées da Republica Federal da Alemanha e da
Franga, a Lei de Diretrizes Orcamentarias esta prevista no §2°, art. 165,
CF/88, compreendendo as metas e prioridades da administragio
publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subseqiiente. Além disso, cabe a lei de diretrizes orgamentdrias anual

1 Art. 165 — Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerso:

Il - as diretrizes orcamentarias:

§2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administragdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a
elaboragéo da lei orgamentaria anual, disporéa sobre as alteracbes na legislagéo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacéo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

2 Art. 99 - Leis de iniciativas do Prefeito estabelecero:

Il - as diretrizes orcamentarias:

Art. 101 - A lei de diretrizes orcamentarias devera ser elaborada em compatibilidade com o plano
plurianual de agéo governamental e estabelecera, além de outros aspectos previstos na legislacéo
federal, os programas de durag&o continuada que serdo efetuados no exercicio financeiro
subsequente.

SEGUNDO, Rinaldo. Breves consideragdes sobre o Orgamento Publico . Jus Na\)igandi, Teresina, a.
8, n. 135, 18 nov. 2003. Disponivel em: <http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=4505>. Acesso

em: 19 abr. 2005.
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orientar a elaboragio da lei orcamentaria anual, dispor sobre as
alteragdes na legislagéo tributaria e estabelecer a politica de aplicagao

das agéncias financeiras oficiais de fomento.

2.4. Neste sentido, a Lei Federal 4.320/64 estabelece 0s aspectos técnicos a
ser obedecidos pelo administrador, o que deve ser inteiramente considerado para
efeito de compatibilizacéo da proposta de diretrizes orgamentarias ora apreciada com
eles, ja que o referido instrumento normativo nao estabelece nenhuma regra
especifica sobre as diretrizes orgamentarias stricto sensu.

2.5. Por seu turno, a Lei Complementar 101/00 - Lej de Responsabilidade
Fiscal -, que trata especificamente sobre as regras afetas as financas publicas com
vista a garantia do equilibrio fiscal, prescreve uma série de requisitos a serem

cumpridos pelo administrador ao elaborar a Lei de Diretrizes Orgamentarias®, o que

4Ar’t. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do artigo 165 da Constituicdo e:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas:

b) critérios e forma de limitagéo de empenho, a ser efetivada nas hipéteses previstas na alinea b do
inciso Il deste artigo, no artigo 9° e no inciso 1l do § 1° do artigo 31;

¢) (VETADO)

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos orcamentos;

f) demais condicées e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas;

Il - (VETADO)

- (VETADO)

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que serao
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a recejtas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para
os dois seguintes.

§ 2° O Anexo contera, ainda:

I - avaliag&o do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de célculo que justifiqguem
Os resuitados pretendidos, comparando-as com as fixadas nos ftrés exercicios anteriores, e
evidenciando a consisténcia delas com as premissas e os objetivos da politica econdmica nacional;

Il - evolug&o do patriménio liquido, também nos dltimos trés exercicios, destacando a origem e a
aplicagéo dos recursos obtidos com a alienacéo de ativos;

IV - avaliagéo da situacao financeira e atuariat:
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também devera ser levado em conta na analise de adequagéo do projeto em
comento com a legislagao vigente.

2.6. O autor Rinaldo Segundo®, de modo didatico, apresenta-nos quatro
conteudos béasicos de que deve estar dotado o Projeto de Lei de Diretrizes

Orgamentarias, em relagéo aos quais tragca pequenos comentarios. Vejamos:

a) definicdo das metas e prioridades da administracdo publica:
percebe-se ai que o orgamento n3o é um fim em si mesmo, dai por que
as disposigbes constantes do orgamento devem ser comparadas com
as metas e prioridades da administragio publica. Isso permitiria se
auferir se o discurso governamental traduzido em suas metas e
prioridades podem, de fato, ser realizadas a partir dos dispositivos
financeiros e econdémicos previstos na lei orcamentaria anual;

b) orientagdo a elaboragido da lei orcamentaria anual: essa é uma
finalidade genérica que incluiria, inclusive, as metas e prioridades da
administragao publica, as alteraces na legisiagéo tributaria e a politica
de aplicagdo das agéncias oficias de fomento. As diretrizes para a
elaboracdo da lei orgamentaria caracteriza a LDO como "um plano
prévio, fundado em consideragées econémicas e sociais, para a
ulterior elaboragdo da proposta orcamentaria do Executivo, do
Legislativo (art. 51, IV e 52, XIll), do Judiciario (art. 99, § 1°) e do
Ministério Publico". (60)

c) disposicdo sobre as alteragdes na legislagdo tributaria: os tributos
deixaram de ser encarados especificamente em seu aspecto fiscal, ou
seja, destinados a obtengdo de recursos para suprir as demandas
—~ governamentais. Atualmente, os tributos sio utilizados pelos governos
para interferir na economia indiretamente, estimulando e inibindo
comportamentos com o objetivo de alcancar as finalidades

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 compensacéo da renuncia de receita e da margem de expansao das
despesas obrigatérias de carater continuado.

§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde ser&o avaliados os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as
providéncias a serem tomadas, caso se concretizem.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizac&o da receita poderd ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
os Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato préprio € nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentag&o financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orcamentarias.

*ldem, p. 17-18. V%Z/
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governamentais previstas. Sobre esse prisma e tendo-se em vista que
o planejamento estrutural envolve o aspecto econdmico, fiscal,
financeiro, é natural Que os governos utilizem as possibilidades
tributarias para alcangar os seus objetivos governamentais;

d) estabelecimento da politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento: tais agéncias atuam estimulando o
desenvolvimento econdmico e social do pais, representando, desse
modo, repercussées na economia. A obrigatoriedade de estarem
contidas na LDO evita a auséncia de controle sobre os gastos que
seréo efetuados;

e) Art. 169, § 1°, Ii: além das hipéteses acima elencadas, observe-se
outro conteldo disposto no mencionado artigo: "a concessio de
qualquer vantagem ou aumento de remuneragao, a criagdo de cargos,
empregos e fungdes ou alteragio de estrutura de carreiras, bem como
a admissdo ou contratagio de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgios
e entidades da administragio direta ou indireta, inclusive fundagées
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderao ser feitas:| — (...);
Il - se houver autorizagao especifica na lei de diretrizes orgamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia
mista."

2.7. Nota-se, entdo, que as exigéncias acima transcritas refletem a seriedade
com que os gestores devem planejar os gastos publicos, imputando-lhes o legislador
constituinte e ordinario maior responsabilidade no manejo das receitas e despesas a
serem efetuadas pelo ente politico, de forma a fazer com que nao despendam as
verbas publicas de maneira indiscriminada e sem programacao, mas as aplique de
forma responsavel e coordenada, a fim de viabilizar resultados concretos em favor da
populagéo, seu principal destinatario.

2.8. Compulsando os autos do Processo Legislativo em comento, vé-se que a
proposta amolda-se em sua maior parte ao descrito pela Constituicdo Federal, Lei
Organica Municipal e legislacdo correlata (Lei 4.320/64 e LC101/00), cumprindo
relativamente com as exigéncias ali previstas quanto ao estabelecimento das

prioridades e diretrizes para a elaboragao do Orcamento Municipal para o exercicio
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de 2018. No entanto, deixa de fazé-lo no que tange a outros aspectos técnicos
previstos na Constituicdo Federal e em Leis afetas a matéria, razao pela qual devera
ser adequado. Senao, vejamos.

2.9. Primeiramente, observa-se que deixou o propositor de cumprir com o
disposto no art. 48, paragrafo Unico, inciso |, da Lei de Responsabilidade Fiscal®,
bem como ao prescrito nos artigos 4.° |ll, “f" c/c art. 44 do Estatuto da Cidade (lei
10.257/01)", no que respeita & gestao orgamentaria participativa.

2.10. Na opinido de Liana Portilho Mattos, na obra “Estatuto da Cidade
Comentado”,

O Artigo 44 vem complementar a diretriz da politica urbana
estabelecida no art. 4.°, inciso Ill, alinea f, pela qual, para os fins do
Estatuto da Cidade, a gestdo orcamentaria participativa é um dos
instrumentos que devera ser utilizado no planejamento municipal. Os
debates, audiéncia e consultas publicas, objeto de explicita previsdo no
inciso Il do art. 43 da Lei n. 10.257/01, sdo os meios indicados pelo
legislador para fazer valer a participacdo popular no ambito da gestao
orgcamentaria refletindo, assim, a experiéncia pioneira e bem-sucedida
iniciada na cidade de Porto Alegre na década passada, hoje utilizada
por outras cidades brasileiras e que ficou conhecida como Orgamento
Participativo.®

2.11. Ainda segundo a autora referenciada “O grande mérito do artigo 44 do

Estatuto da Cidade, se fosse possivel eleger somente um, é o de possibilitar

S Art. 48 [.]

Paragrafo_Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

I~ incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracéo e discuss&o dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos;

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
i1l - planejamento municipal, em especial:
f) gestéo orgamentaria participativa;
Art. 44. No &mbito municipal, a gestédo orgamentaria participativa de que trata a alinea f do inciso /1l do
art. 4° desta Lei incluird a realizacdo de debates. audiéncias e consultas publicas sobre as propostas
do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e do orgamento anual, como condicdo
obrigatoria para sua aprovagdo pela Cadmara Municipal.
S MATTOS, Liana Portilho.(oganizadora). Estatuto da Cidade Comentado. Belo Horizonte: Malheiros,

2002. jé/
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que o cidaddo deixe de ser um simples coadjuvante da politica tradicional para
ser protagonista da gestéo publica [..]"°.

2.12. Destarte, a participagcdo popular na elaboragao, discusséo e aprovagao
das pegas do Orgamento municipal constitui exigéncia obrigatéria a validagéo do
processo legislativo de deliberacéo sobre o instrumento de planejamento financeiro
do ente politico local, o que de certo reflete os valores democraticos situados nas
bases do Estado brasileiro, em que o cidadao passa de mero destinatario das agoes
estatais para verdadeiros atores do processo politico decisorio.

2.13. Ora, neste particular, nota-se que houve total omissdo do Poder
Executivo quanto ao cumprimento da regra legal acima mencionada, o que
compromete seriamente a discuss&o e aprovacio da proposta encartada. Frise-se
que a participag8o popular para ser efetiva deve ocorrer durante a elaboragdo da
proposta, ndo posteriormente a sua remessa a Casa Legislativa, pois, do contrario,
frustraria a ideia de fazer refletir na peca financeira a vontade popular plasmada nos

— debates ali travados e nas deliberacées feitas pela assembleia.

2.14. Assim, vé-se que o fato de n&o ter havido audiéncia ou consulta publica
antes do envio do Projeto de Diretrizes Orgcamentdrias para a Camara Municipal
compromete o aspecto democratico da construgao da proposta, pois a norma
concernente a realizagdo de audiéncia publica prévia & cogente e vinculante, nao
caindo na esfera da discricionariedade do gestor, devendo tal omissao ser suprida
pelo Poder Legislativo, em substituicido ao Poder Executivo, que declinou de sua

competéncia ao deixar de fazé-la antes do envio da LDO para a Camara Municipal.

° ldem.
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Neste sentido, no uso de suas atribuicbes regimentais, devera a Comissdo de
Finangas Publicas da Camara Municipal notificar o Prefeito a observar as regras
atinentes a garantia da participacao popular na elaboracao das pecas orcamentarias.

2.15. O art. 1°, paragrafo unico do projeto de Lei 10/2017 especifica as metas
e prioridades para o exercicio financeiro de 2018, conforme estabelece os arts. 165,
§2.°da CRFB e 4.°, §§ 1.° e 2.° da LRF, bem como os demais anexos que deverh
integrar a proposta por for¢a de lei. Entretanto, em relacdo ao disposto no §2.%,1, do
art. 4.° da LRF, transcrito na nota n.° 4, deixa de apresentar a respectiva avaliagao
do cumprimento das metas tragadas anteriormente para o ano de 2017, o que
constitui grafe omissédo para fins da avaliacdo do cumprimento ou nao das metas
anteriormente tracadas. Como se nao bastasse, deixou ainda o executivo de enviar a
esta casa o relatério a que se refere o paragrafo unico do art. 45 da LRF', que
devera conter as informacgdes necessarias ao cumprimento do caput do mesmo
artigo, o que também constitui omissao grave, por ndo se saber quais novos
programas serdo introduzidos no orgamento de 2018, devendo a Comissao de
Financas Publicas da Camara Municipal, portanto, notificar o poder Executivo a
envia-los imediatamente, antes mesmo da apreciagao da LDO.

2.16. Outrossim, o art. 15 do Projeto estabelece limites para a apresentagéo

de Emendas ao Projeto de Lei do Orgamento Municipal, a exemplo do que faz o art.

' Art. 45. Observado o disposto no § 5° do art. 5°, a lei orgamentaria e as de créditos adicionais s6
incluirdo novos projetos apds adequadamente atendidos os em andamento e contempladas as
despesas de conservacdo do patrimdnio publico, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentarias.

Paragrafo unico. O Poder Executivo de cada ente encaminhara ac Legislativo, até a data do envio do
projeto de lei de diretrizes or¢camentérias, relatério com as informages necessarias ao cumprimento

do disposto neste artigo, ao qual sera dada ampla divulgagéo. /
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166,§3°., I, letras a,b e ¢ da Constituigao da Republica’'. Entretanto, nota-se que o

rol descrito naquele € bem mais extenso que o prescrito na Constituicdo, o que
acaba por restringir de forma excessiva o poder de emenda dos vereadores ao
orcamento vindouro. Neste particular, incorre a proposta de LDO em flagrante
inconstitucionalidade, pois restringe o direito de emenda em relagdo a matérias que a
Carta Magna néo o fez, exorbitando de sua competéncia legislativa. Deste modo, os
incisos Il — dotagdes referentes a contrapatida; Ill-dotagdes referente a obras em
execucao; IV — dotagdes referentes a precatérios e sentencgas judiciais; V — dotacées
referentes a auxilio-funeral, auxilio doenca, auxilo-alimentagao e auxilio-transporte,
s&o inconstitucionais e, portanto, devem ser suprimidos do texto.

2.17. No que respeita as questdes de ordem té‘cnico-legislativas, segundo as
licbes da Prof.? Natalia Freire, o texto legislativo deve ser estruturado de modo
coerente, com redagéo clara e de facil compreensao, obedecendo as regras basicas
da técnica legislativa dispostas na Lei Complementar 95/98'2. Deste modo, esta
assessoria passa, a partir de entdo, a fazer consideragcdes de ordem técnico-
legislativa sobre o Projeto de Lei n.° 45/2010, no intuito de aprimorar o texto
legislativo ora analisado com o que dispde a Lei Complementar 95/98, a saber:

2.17.1. a redagdo da ementa devera ser substituida pelo seguinte texto:

" Art. 166]...]

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

Il - indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagéo de despesa,
excluidas as que incidam sobre: ’

a) dotagbes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c2 transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal;

'? FREIRE, Natalia de Miranda. Técnica e Processo Legislativo. Belo Horizonte: Del Rey, 2002.
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‘Dispde sobre as Diretrizes para a elaboragdo do
Orcamento do Municipio de Pedro Leopoldo-MG, referente
ao exercicio de 2018, e da outras providéncias”;

2.17.2. no art. 1°,, V, incluir no inicio a expresséo “ as disposicbes sobref...] *:

2.17.3. no paragrafo tnico do art. 1°, inciso lll, a especificagdo do anexo esta
errada, devendo-se substituir o numero Il pelo namero Ill; modificar a redagao,
sempre colocando o numero dos anexos no inicio do texto, como demonstra o
seguinte: “ Anexo Il e lla, correspondente a Metodologia e Memoéria de Calculo das
Metas Anuais e Receitas;”

2.17.4. o art. 17,1l e o art. 40 tratam da mesma matéria, devendo aquele ser
suprimido do texto e imbutindo-se a redagao do inciso | no seu caput.

2.17.5. no artigo 27, o projete trata das condigées para a concessdo de
subvengbes a entidades privadas sem fins lucrativos. Entretanto, no §2°. do mesmo
artigo, equivocadamente faz mencdo a pessas fisicas como beneficiarias de
subvengdo, o que ndo se mostra adequado. Deste modo, a redacdo do referido
paragrafo devera ser alterada, substituindo-se a expressdo “ a pessoas fisica e
juridicas” por “ as entidades de que trata este artigo”;

2.17.5. no art. 40, incluir a palavra “ despesas” antes da palavra irrelevantes,
pois sem ela o texto ficou sem sentido.

2.17.6. no anexo |, inciso XI, letra a, corrigir a palavra manuter para manter

[ 2}

2.17.7. no anexo |, inciso XllI, modificar a redacdo da alinea “a” para:
“concesséo de promog&o ou progressao dos servidores de carreira, de acordo com o

seu Plano de Carreira”,
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2.17.8. dar ciéncia a Comissao de Finangas Publicas para notificar o Prefeito

Municipal dos termos do item 2.9, a fim de que tome as providéncias cabiveis para
observar o disposto na legislagdo quanto & garantia da participacdo popular no
processo de elaboragéo das pecas orgamentarias.

2.17.9. recomenda-se ainda a Comissdo de Finangas Publicas fazer os
seguintes pedidos de esclarecimentos:

2.17.8.1. no anexo ll, Receitas, por que ha receitas anteriores e futuras
zeradas, sem nenhum valor consigado como arrecadado?;

2.17.8.2. por que os valores da CEFEM n&o vem discriminados na Receita
estimada, sendo que o Municipio ¢ eminentemente de economia mineradora e
recebe recursos de tal natureza? N&o estaria faltando transparéncia na consignacao
dessa verba no orcamento?;

2.17.8.3. . notificar o Poder Executivo quanto a omiss&o do envio da avaliacao
do cumprimento das metas do ano de 2017, bem como dos novos projetos que
pretende introduzir na Lei orgamentaria de 2018, tudo conforme o item 2.15 deste

parecer.

3 - CONCLUSAO
3.1. Destarte, s.m.j., esta assessoria juridica entende que o projeto de lej

10/2017 cumpre em parte com as exigéncias constitucionais e legais, razao pela qual
esta assessoria € de parecer favoravel a sua regular tramitagao nesta Casa, com as

ressalvas destacadas no fundamento do parecer, devendo a Comissao de Financas
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Publicas aprecia-las para efeito de emendar o projeto naquilo que se mostrar
pertinente e necessario ou diligenciar naquilo que entender cabivel.

3.2. No curso da tramitagdo do projeto em comento, devera ser observado
igualmente o disposto no art. 119 do R.l, que prevé seja o projeto de natureza
orgamentaria submetido a do-is turnos de votagéo, cuja apuragéo dar-se-a mediante
quorum simples (art. 70, caput da LOM), de forma ostensiva e simbodlica.
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E o parecer.
Pedro Leopoldo, 06 de Julho de 2017.

Ves Ferreira
unicipal de Pedro Leopoldo
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Advogado da Cam
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