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PARECER JURIDICO

Ref.: PROJETO DE LEI SUBSTITUTIVO N.° 02/2022
INICIATIVA: PODER EXECUTIVO
A MESA DIRETORA

Senhor Presidente

O presente Projeto de Lei Substitutivo n® 02/2022 ao PL n° 106/2022 é referente
a Proposta de Lei Orcamentaria Anual para o Exercicio Financeiro de 2023, (LOA-2023), de
autoria do Poder Executivo Municipal.

Pois bem, sob os aspectos formal e material, o projeto se enquadra nas hipé6teses
de competéncia constitucional do Poder Executivo Municipal para a iniciativa dos or¢camentos,
na forma do que dispde o art. 165 da CRFB (de forma simétrical, o art. 103 da LOM, reproduz o
mesmo enunciado):

“Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
III - os orcamentos anuais.”

Assim, temos que a “Lei Orcamentaria Anual”, ou LOA, deve compreender: a) o
orcamento fiscal referente aos Poderes municipais; b) aos seus Fundos, érgaos e entidades da
Administracdo direta e indireta; c) o orcamento de investimento das empresas em que o Poder
Publico Municipal, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto; d) o orcamento da Seguridade Social, incluindo todas as entidades e 6rgdos a ela
vinculados, por forca do que determina o § 5.°, do art. 165 da CRFB.

Portanto, a LOA é que da o carater dinamico-operativo aos programas de governo
previstos no PPA e contemplados na LDO, disponibilizando os recursos necessarios a sua
execucdo. Dai a exigéncia de que a LOA seja elaborada de forma compativel com o plano
plurianual e com a Lei de Diretrizes Or¢amentarias.

Determina, ainda a Constituicdo Federal que a “lei or¢amentaria anual ndo contera
dispositivo estranho a previsao da receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicao a
autorizacao para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operacoes de crédito, ainda
que por antecipacao de receita, nos termos da lei” (artigo 165, § 8°); acrescentando que o projeto
de lei orcamentaria serd acompanhado de demonstrativo do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencOes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,
tributaria e crediticia (artigo 165, § 6°).
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A lei or¢amentaria ndo é uma peca de ficcdo, mas um verdadeiro instrumento do
exercicio da cidadania. Nela esta refletido o programa de acdo governamental que, por sua vez,
deve refletir a vontade média da populagdo, o que implica o exercicio da inteligéncia e
criatividade para eleger as prioridades da sociedade, tendo em vista as necessidades publicas
cada vez mais crescentes, sem que haja crescimento proporcional da receita.

Logo, ndo é por outra razao que Adilson Dallari diz que o "or¢amento ndo é um
amontoado de numeros, mas sim, a representagdo numérica de um programa completo de

governo, coroando todo um sistema de planejamento™".

Alguns autores conferiam ao Orcamento apenas o carater de ato administrativo ou
de ato-condicdo. Outros, como Kyoshi Harada, sustentavam o carater meramente formal da lei
orcamentaria.

Entretanto, a partir do julgamento proferido na ADIn 2.925, de que foi relatora a
Ministra Ellen Gracie, DJ 04.03.2005, o Supremo Tribunal Federal passou a admitir o controle
abstrato das normas orcamentarias. No mesmo sentido o acérddo proferido na ADIn 4.048 de
relatoria do Min. Gilmar Mendes, DJ 22.08.2008.

Desta forma, define-se a natureza juridica da LOA como sendo, além da
peculiaridade de lei formal de natureza temporaria, regida pelo principio da anualidade, reveste-
se também de contetido material tanto quanto dos demais instrumentos normativos previstos no
art. 59 da CF/1988. Dai os prazos para enviar ao Congresso Nacional a proposta oramentaria até
o dia 22 de agosto de cada ano, bem como, o prazo para o Parlamento devolvé-la até o final da
sessdo legislativa para a sancdo presidencial.

Resta claro que o processo legislativo do orcamento segue o rito especial e é
vinculante, como vinculantes sdo os preceitos que integram a LOA, cujo descumprimento pode
acarretar sancoes de natureza politica, administrativa e criminal.

O art. 166, § 3°, da CF prevé a possibilidade de emendas ao projeto de LOA,
desde que sejam compativeis com o PPA e com a LDO e atendam as exigéncias dos incisos II e
IIT do mesmo paragrafo.

Destarte, a Lei Orcamentaria se caracteriza por ser programacao de atividades e
projetos, e também, como ja afirmado, é previsao — ideia que indica que o orcamento constitui
calculo prospectivo de receitas e despesas, denotando algo que se hé de realizar no futuro. Essa
realizacdo futura se efetiva por meio da execucao orcamentdria, que obedece a alguns principios
entre os quais aqui interessa destacar o da flexibilidade, que busca cumprir a programacdao em
seu aspecto essencial, pelo qué, quase sempre, se tem que modificar pormenores e fazer
reajustamento nas previsoes e programacoes or¢amentarias no curso de sua execucao.
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O principio da flexibilidade é que permite se fazer retificacdo no orcamento
durante sua execucdo, e isso se da por meio dos créditos adicionais (suplementares, especiais e
extraordinarios), ou seja, créditos que se adicionam aos créditos orcamentarios consignados a
vista de previsbes que nao se harmonizaram com os fatos no momento da execugdo
orcamentaria.

Seguindo o “layout” implementado ha alguns anos, a Administracdo insere nos
artigos 12, 13 e 15, os institutos de superavit financeiro, excesso de arrecadacao e desvinculacao
de receitas.

De acordo com o § 2° do art. 43 da Lei 4.320, superavit financeiro é o nome dado
a diferenca positiva entre Ativo Financeiro e Passivo Financeiro apurado no balanco patrimonial
do exercicio anterior. A esse resultado, diminui-se os créditos adicionais que passaram pro outro
exercicio (aqueles abertos nos ultimos 4 meses que foram prorrogados) e soma-se as operagoes
de créditos a eles vinculadas.

Sempre que se menciona a existéncia de superadvit financeiro, para que sua
aplicacao se dé de forma legal, é necessario que se apresente, pelo menos, o calculo da apuragao
do resultado do exercicio anterior. De igual modo € necessario saber se os recursos do superavit
estdo vinculados a Unidade Orcamentaria referente ao novo programa de governo.

O projeto ja autoriza a aplicacdo de superavit para o proximo ano, em qualquer
situacdo. O calculo da apuracao do resultado ndo conhecemos.

Ja o excesso de arrecadacdo é o saldo positivo das diferencas acumuladas més a
més entre a arrecadacdo prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do exercicio.
Sempre que se fala em excesso de arrecadacdo € necessario indicar o demonstrativo de calculo
de tendéncia de excesso de arrecadacdo, conforme determina o § 3°, do art. 43, da Lei n.
4.320/64. Como o projeto ja autoriza a aplicacdo universal do excesso de arrecadagdo é
necessario dizer que desconhecemos o Anexo ou Formulario demonstrativo de excesso de
arrecadacao.

A desvinculacdo de receitas ja existia para a Unido, tanto que era chamada de
DRU (desvinculacdo de receitas da Unido). A Emenda Constitucional 93 alterou a DRU
propriamente dita: a) prorrogou a sua vigéencia até 31/12/2023; b) ampliou o percentual de 20%
para 30%; c) estendeu a desvinculacdo também para as taxas (antes, alcancava apenas o0s
impostos, contribui¢des sociais e CIDE).

Agora, essa desvinculacao foi ampliada para os Estados e Distrito Federal (artigo
76-A do ADCT) e, ainda, para os Municipios (artigo 76-B do ADCT). Assim dispde o novo
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artigo 76-B do ADCT, que se refere especificamente a desvinculacdo das receitas municipais
(DRM):

"Art. 76-B. Sdo desvinculados de 6rgdo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2023, 30% (trinta por cento) das receitas dos Municipios relativas a impostos, taxas
e multas, ja instituidos ou que vierem a ser criados até a referida data, seus
adicionais e respectivos acréscimos legais, e outras receitas correntes.

Paragrafo unico. Excetuam-se da desvinculacdo de que trata o caput:

I - recursos destinados ao financiamento das acOes e servicos publicos de satude e a
manutencdo e desenvolvimento do ensino de que tratam, respectivamente, 0S
incisos II e I1I do § 2° do art. 198 e o art. 212 da Constituicdo Federal;

IT - receitas de contribui¢des previdencidrias e de assisténcia a satide dos servidores;
IIT - transferéncias obrigatérias e voluntarias entre entes da Federacdo com
destinagdo especificada em lei;

IV - fundos instituidos pelo Tribunal de Contas do Municipio."

Enfim, criou-se uma desvinculacdo percentual de receitas dos Municipios com
relacdo aos impostos, taxas e multas, de tal forma que essas receitas ndo ficam mais vinculadas
(com destinacdo especifica) a determinados 6rgaos, fundos ou despesas.

A fixacdo do percentual de 50% (cinquenta por cento) para abertura de créditos
especiais suplementares, prevista no art. 10, atende a determinacdo do Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo.

Novas disposicoes dizem respeito a adequacdo aos possiveis impactos na
economia, resultantes da paralisagdo das atividades econdomicas, causada pela pandemia do
Coronavirus — COVID-19.

Ressaltamos, ainda, que sdao competentes para dar parecer no projeto de lei
orcamentaria anual as ComissOes de Constituicdo, Justica e Redacdo e a de Financas e
Orcamento, nos termos estabelecidos no § 3° do art. 148 do Regimento Interno.

Como ha imposicao material para o Parlamento devolver a lei orcamentaria
até o final da sessdo legislativa para a sancao Executiva, sob pena de responsabilidade,
opinamos pelo encaminhamento regular da matéria.

E o parecer para decisdo de V. Ex.
Cachoeiro de Itapemirim-ES, 14 de dezembro de 2022.

ALEX VAILLANT FARIAS
Procurador Geral Legislativo
OAB ES 13.356
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