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PARECER JURIDICO N° 49/2025

PROJETO DE LEI N° 27/2025

PROPONENTE: PODER EXECUTIVO
REQUERENTES: COMISSAO DE JUSTICA E REDACAO E COMISSAO DE
FINANCAS E ORCAMENTO.

Assunto: DispBe sobre as diretrizes orcamentarias para elaboracdo e
execucdo da lei orcamentéria para o exercicio financeiro do ano 2026, e da
outras providéncias.

1. RELATORIO

Foi encaminhado & Procuradoria Legislativa desta Casa, para a emissao de comissao de
parecer de carater opinativo, o Projeto de Lei n® 27/2025 de 14 de abril de 2025 de autoria do
Poder Executivo Municipal, para analise quanto aos aspectos referentes a técnica legislativa,
legalidade, juridicidade e constitucionalidade.

O mencionado Projeto de Lei que trata da Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) tem
por objetivo fixar metas, prioridades e programas que a Administragdo Municipal pretende
executar no ano de 2026, constituindo assim um elo entre o Plano Plurianual (PPA) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), visando direcionar os esforcos no sentido de manter o equilibrio
das contas publicas e priorizar 0 cumprimento das metas e dos objetivos no alcance de
resultados pretendidos.

Em sintese, eis o relato dos fatos.
Passe-se a apreciacdo sob o prisma juridico.

2. DAS FUNCOES DA PROCURADORIA LEGISLATIVA

A Procuradoria Legislativa da Camara Municipal de Pilar do Sul, 6rgdo consultivo com
previsdo no art. 11 da Lei Complementar n® 274/2014, exerce as func¢des de assessoramento
juridico e de orientacdo da Mesa Diretora, da Presidéncia da Casa e dos setores legislativos,
através da emissdo de pareceres escritos e verbais, bem como de opinides fundamentadas
objetivando a tomada de decisdes, por meio de reunides, de manifestacdes escritas e de
aconselhamentos. Trata-se de 6rgao publico que, embora ndo detenha competéncia decisoria,
orienta juridicamente o gestor publico e os setores legislativos, sem carater vinculante.
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Os pareceres juridicos sdo atos resultantes do exercicio da funcdo consultiva desta
Procuradoria Legislativa, no sentido de alertar para eventuais inconformidades que possam
estar presentes. Conforme Hely Lopes Meirelles na obra Direito Administrativo Brasileiro,
41* ed., Malheiros Editores: Sdo Paulo, 2015, p. 204, “O parecer tem carater meramente
opinativo, ndo vinculando a Administracdo ou o0s particulares a sua motivacdo ou
conclusdes, salvo se aprovado por ato subsequente. J& entdo, o que subsiste como ato
administrativo ndo é o parecer, mas, sim, o ato de sua aprovacdo, que podera revestir a
modalidade normativa, ordinatoria, negocial ou punitiva”.

Nesse sentido € o entendimento do Supremo Tribunal Federal (STF) que, de forma
especifica, ja expds a sua posi¢do a respeito, in verbis:

“O parecer emitido por procurador ou advogado de orgdo da
administracdo publica ndo é ato administrativo. Nada mais é do que a
opinido_emitida pelo operador do direito, opinido_técnico-juridica, que
orientard o _administrador na_tomada da decisdo, na pratica do ato
administrativo, que se constitui na execucdo ex oficio da lei. Na
oportunidade do julgamento, porquanto envolvido na espécie simples
parecer, ou seja, ato opinativo que poderia ser, ou ndo, considerado pelo
administrador”. (in Mandado de Seguranca n° 24.584-1 — Distrito Federal
— Relator: Marco Aurélio de Melo — STF). (Grifo nosso).

Cumpre esclarecer, conclusivamente, que todo o exposto se trata de PARECER
OPINATIVO, ou seja, tem carater unicamente TECNICO-OPINATIVO.

Desse modo, a fungdo consultiva desempenhada por esta Procuradoria Legislativa ndo é
vinculante, motivo pelo qual é possivel, se for o caso, que 0s nobres Vereadores formem suas
proprias conviccdes em discordancia com as opinides manifestadas por meio do parecer
juridico.

3. DA INEXISTENCIA DE VICIOS DE TECNICAS LEGISLATIVA

Preambularmente, € bom enaltecer que a elaboracdo legislativa exige, acima de tudo,
observancia de procedimentos e normas redacionais especificas, requisitos que se inserem no
ambito de abrangéncia da “técnica legislativa”. Isso porque o ordenamento juridico tem no
vernaculo sua base de legitimidade e de expressdo, razdo pela qual o correto emprego da
linguagem tem consequéncias diretas sobre a aplicacdo da norma, constituindo garantia
umbilicalmente ligada a seguranca juridica.

Neste contexto, € oportuno enaltecer que, no Projeto de Lei em referéncia, ndo foram
detectadas inconsisténcias de redacdo, ndo havendo, portanto, vicios quanto a técnica
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legislativa utilizada. O texto do projeto de lei é coerente e objetivo, atendendo aos anseios de
generalidade, abstracdo e efeito vinculante, atributos indispensaveis a qualquer texto

legislativo.

Ademais, foram observados os requisitos da Lei Complementar n® 95/1998 e do Decreto
Federal n°® 9.191/2014. Eventuais vicios redacionais, de grafia, concordancia ou de formatacao
poderao ser corrigidos em redacdo final, mantido o sentido literal do texto.

4. ANALISE JURIDICA

A presente analise juridica tem por objetivo examinar o Projeto de Lei a luz da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e das legislacbes federais, estaduais e municipais
vigentes, limitando-se aos aspectos estritamente juridicos, conforme a competéncia legal
atribuida a esta Procuradoria Legislativa.

Cumpre ressaltar que a andlise ora apresentada baseia-se exclusivamente na
documentacdo encaminhada, ndo abrangendo questdes de natureza técnica ou juizos de mérito
sobre o conteudo da proposta, 0s quais competem aos setores especializados.

Ademais, destaca-se que a avaliacdo de carater politico ndo integra o escopo desta
Procuradoria, razdo pela qual a matéria sera apreciada unicamente sob o enfoque juridico.

4.1 — Da competéncia e da iniciativa.

Quanto a competéncia, ndo ha débice a proposta, visto que conforme dispde o art. 30,
inciso |, da CF/88, “Compete aos Municipios legislar sobre assuntos de interesse local”.

No mesmo sentido, o art. 11, inciso I, da Lei Organica do Municipio de Pilar do Sul
refere que “Ao Municipio compete legislar, privativamente, dentre outras, as seguintes
atribuicOes: legislar sobre assuntos de interesse local, inclusive concorrentemente com a
Unido e o Estado”.

Alexandre de Moraes afirma que “interesse local refere-se aos interesses que disserem
respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo que acabem
gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral (Uni&o)” *.

Outrossim, consonante a jurisprudéncia do Egrégio Supremo Tribunal Federal (STF), 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, 0 que é o caso da propositura
legislativa em analise.

! In Constituicio do Brasil Interpretada e Legislagdo Constitucional. 92 ed., So Paulo: Atlas, 2013, p. 740.
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Logo, a matéria publica municipal, se adéqua efetivamente a definicdo de interesse
local.

A respeito da iniciativa para a deflagracdo do processo legislativo, uma vez que o
projeto de lei apresentado foi proposto pelo Chefe do Poder Executivo, ao qual cabe a
competéncia exclusiva do art. 65, inciso IV da Lei Organica Municipal (LOM):

Art.65 — S&o de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham
sobre:

(--)

IV — o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e 0s or¢camentos
anuais, créditos suplementares e especiais;

Portanto, foram respeitadas a iniciativa e a competéncia para a propositura do Projeto de
Lei n® 34/2025, uma vez que apresentado pelo Executivo Municipal.

4.2 — Da constitucionalidade do projeto.

Quanto a constitucionalidade do projeto de lei, ndo ha ébice juridico, uma vez que o art.
159, inciso Il e 82° da LOM, que reproduz o disposto no art. 165, inciso Il e §2° da CF/88
dispde que:

LOM — Art.159 - - Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo, com
observancia dos preceitos correspondentes da Constituicdo Federal:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

I11 - os orgamentos anuais.

()

82° - A lei_de diretrizes orcamentdrias compreenderd as metas e
prioridades da administracdo puablica, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracdo da lei
orcamentaria anual e disporé sobre as alteragdes na legislacéo tributéria.

CF/88 — Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo:

| - 0 plano plurianual;

Il - as diretrizes or¢camentarias;

I11 - os orgamentos anuais.

(...)

82° A lei de diretrizes orgamentérias compreenderd as metas e prioridades
da administracdo publica federal, estabelecera as diretrizes de politica
fiscal e respectivas metas, em consonéncia com trajetoria sustentavel da
divida publica, orientara a elaboracdo da lei orcamentéria anual, dispora
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sobre as alteracGes na legislacéo tributaria e estabelecerd a politica de
aplicagéo das agéncias financeiras oficiais de fomento. (Redacéo dada pela
Emenda Constitucional n® 109, de 2021)

4.3 — Da finalidade da LDO.

E notério que a LDO tem por finalidade direcionar as metas e prioridades da
Administragdo Publica, além de incluir as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente.

Assim sendo, a LDO orienta a elaboracdo e a execu¢do do orcamento anual e trata de
varios outros temas, como alteracdes tributarias, gastos com pessoal, transferéncia de
recursos, além de priorizar as metas do Plano Plurianual — PPA e orientar a elaboragdo do
Orgamento Anual — LOA.

Nessa perspectiva, a LDO é ponto intermediario entre 0 PPA — que estimula metas e
definem programas em uma perspectiva global — e a LOA, que estima, de forma detalhada, a
aplicacdo dos recursos nas mais diferentes areas.

Relevante mencionar o art. 89, incisos XI, XII e XIII da LOM, os quais dispdem que
compete privativamente ao Prefeito enviar a Camara Municipal os projetos de lei do PPA, da
LDO e da LOA, nas seguintes datas:

Art. 89 - Compete, privativamente, ao Prefeito, além de outras atribuicdes
previstas nesta lei:

()

X1 - o projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato do Prefeito subseqliente, sera
encaminhado a Camara Municipal até 15 de agosto do primeiro ano do
mandato do Prefeito eleito e devolvido para sancdo até o encerramento da
sessao leqgislativa;

XII - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias sera encaminhado até 15
de Abril de cada ano e devolvido para sancdo até o encerramento do
primeiro periodo da sessdo legislativa;

XIII - o projeto de lei orcamentaria serd encaminhado até 30 de Setembro
de cada ano e devolvido para sancdo até o encerramento da sessao

legislativa;

De outro lado, a Lei Complementar n® 101/2000 — LRF, em seu art. 4°, versa sobre a
LDO que, como nos ensina Hely Lopes Meirelles, “devera dispor sobre o equilibrio entre
receitas e despesas, critérios e forma de limitacdo de empenho nas hipdteses legais, normas
relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1
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recursos dos orcamentos e demais condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a
Entidades publicas e privadas’.

4.4 — Das formalidades legais da LDO.

No que se refere a LEGALIDADE, esta resta comprometida, dado que mesmo que o
projeto apresentado contemplou todos os pontos previstos na da Lei Complementar n°
101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), quais sejam: metas fiscais, avaliacdo das
metas anteriores, riscos fiscais, normas para controle de custos e avaliacdo dos resultados e
diretrizes especificas para pessoal, alteracdo tributarias e politica fiscal, deixou de observar
outros pontos necessarios para fins de controle de legalidade e compatibilidade com a LOA
futura.

Assim sendo, recomenda-se a estrita observancia dos dispositivos que preveem:

e Envio de propostas parciais pelas unidades gestoras até 30 de julho de 2025 (art.
6°);

e Cumprimento das metas de resultado primario;

¢ Limites de despesa com pessoal conforme o art. 22 da LRF;

e Reserva de recursos para emendas impositivas.

Outrossim, um dos aspectos que exige especial atencdo na elaboracdo da LDO ¢€ a
reserva de recursos para emendas impositivas, sobretudo apds a incorporacao do instituto das
emendas impositivas a sistematica orgamentaria nacional.

Nos termos do art. 166, 8§11 da CF, a execugdo das emendas estd condicionada ao
disposto na LDO, a qual deve estabelecer as normas e procedimentos para sua
implementacdo, incluindo: percentual da Receita Corrente Liquida (RCL) reservado para
atendimento das emendas, critérios de apresentacdo, aprovacdo e execucdo e regras de
limitacdo proporcional de empenho, nos casos de frustacdo de receita (Art. 9°, §2° da LRF).

Tal exigéncia visa assegurar a previsibilidade orgamentaria, a isonomia entre
parlamentares e a viabilidade técnica e juridica da execucédo obrigatoria.

O presente projeto de lei ora analisado, em seu art. 9°, §3°, afirma que “havera reserva
de contingéncia para atendimento das Emendas Impositivas apresentadas pelos Vereadores ”,
contudo ndo indica: o percentual da RCL a serem observados, 0s critérios de
contingenciamento em caso de queda de arrecadacdo, a metodologia de apresentacéo,
destinacao e execucdo das emendas e a forma de compatibilidade com o PPA e com a LOA.
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Essa omissdo compromete a legalidade do projeto, por contrariar a norma de regéncia
(art. 166, 811 da CF/88) e os principios da eficiéncia, publicidade e seguranca juridica, além
de impedir a aplicacéo efetiva das emendas impositivas no exercicio subsequente.

O Supremo Tribunal Federal reconhece a for¢a normativa da LDO e sua vinculagdo a
execucdo orcamentaria:

“A lei de diretrizes or¢camentdrias deve fixar as normas que regem a
execucdo obrigatoria das emendas parlamentares, sob pena de se
inviabilizar o controle e a responsabilidade fiscal.” (STF, ADI 5595, rel.
Min. Luis Roberto Barroso, DJE 01.06.2020)

A doutrina especializada segue a mesma linha:

“A auséncia de previsdo especifica na LDO sobre a execugdo obrigatoria
das emendas parlamentares compromete a legalidade e pode constituir
omissdo legislativa inconstitucional.”(Barroso, Luis Roberto. Curso de
Direito Constitucional Contemporaneo, 2022)

Por fim, insta ainda salientar que existem questfes contabeis no projeto, e existindo
alguma duvida aos nobres Vereadores, estes devem solicitar ao departamento de contabilidade
do Executivo Municipal para esclarecer sobre o assunto.

Dessa forma, a luz da legislacdo aplicavel — incluindo a Constituicdo Federal de 1988,
a legislagéo infraconstitucional pertinente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Organica
do Municipio e 0 Regimento Interno desta Casa Legislativa — conclui-se que o projeto em
questdo atende em parte aos requisitos constitucionais e legais.

5. CONCLUSAO

Diante do exposto, conclui-se que o projeto de lei em andlise € formalmente admissivel,
pois observa 0s requisitos gerais de inciativa, estrutura e tramitacdo. Contudo, a auséncia de
regras especificas sobre a execucdo das emendas parlamentares impositivas compromete sua
legalidade, por afronta ao disposto no art. 166, 811 da CF/88 e na LRF.

Assim, recomenda-se a apresentacdo de emenda corretiva ao projeto, para:
e Estabelecer o percentual da RCL reservado as emendas;
e Disciplinar critérios de apresentacdo, execuc¢do e limitacdo proporcional,
e Garantir a execucao obrigatdria conforme normas constitucionais.

Assim, opina-se pela continuidade da tramitagdo do projeto, desde que sanada a omissao
apontada, como condicdo para sua conformidade constitucional e legal.
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Quanto ao mérito da proposicao do projeto de lei em analise, ndo compete a esta
Procuradoria Legislativa aprofundar-se em sua apreciacdo. Cabe exclusivamente aos
Vereadores, no exercicio de suas atribuicGes legislativas, avaliar a adequacdo da medida em
relacdo aos interesses publicos, observando as formalidades legais e regimentais aplicaveis.

Outrossim, é oportuno ressaltar que os aspectos de conveniéncia e oportunidade da
propositura incumbem as Comissdes Permanentes desta Casa Legislativa.

Importante salientar ainda que, a emissdo de parecer por esta Procuradoria Legislativa
ndo substitui os pareceres das Comissdes Permanentes, porquanto essas sdo compostas pelos
representantes do povo e constituem-se em manifestacdo efetivamente legitima do
Parlamento.

Este projeto de lei devera ser submetido a analise das ComissGes permanentes, para
emissdo de parecer e posterior inclusdo na ordem do dia, devendo, apds, a proposta ser
discutida e votada, nos termos do art. 65 regimental, mediante manifestacdo favoravel da
maioria absoluta do plenario (art. 65, inciso I, alinea o do Regimento Interno).

E o parecer, salvo melhor juizo das Comissdes Permanentes e do Plenario desta Casa
Legislativa. Estando esta analise plenamente fundamentada, encaminho-a a Vossas
Exceléncias me coloco a disposicao para esclarecimentos de eventuais davidas.

Pilar do Sul-SP, 21 de maio de 2025.

DANIELE Assinado de forma digital

por DANIELE CRISTINA DE
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