DIRETORIA JURiDICA
DIVISAO JURIDICA LEGISLATIVA'!

INFORME TECNICO N° 06/2018

Assunto: Projetos legislativos que implicam a realizagdo de a¢des pelo Poder Publico
com reflexos para o or¢amento, sem apresentagio de informagdes concernentes a
compatibilidade com o PPA, LDO e LOA e elucidagdo sobre a existéncia de dotacdo
or¢amentaria para custear as despesas.

Ementa: Direito Constitucional e Financeiro. Projetos de leis que
impdem obrigagdes de fazer ao Poder Publico, sem especificar a
fonte de recursos e sem elucidar sobre a compatibilidade da medida
com as leis financeiro-orgamentarias do Municipio. Vicio de
inconstitucionalidade formal (Art. 123, I da CE) e objeto ilegal
(induz prética de ato que seria ilicito).

1. DESCRICAO DO OBJETO

O presente estudo se refere a proposigdes que, em alguma medida, tendem
a criar “obrigacdes de fazer” para a Administracdo do Poder Executivo, materializadas
em politicas de utilidade publica em variadas éreas: educagfo, ensino, inovagéo,
saude, assisténcia social, meio ambiente, entre outras.

Nestes casos, ¢ comum perceber que a apresentagio da proposi¢do
acontece descolada de informagdes que possam elucidar a compatibilidade das acoes
com as (1) atribuigdes dos 6rgdos da Administragdo Publica (o Parlamento ndo est
autorizado a apresentar projetos de lei que criam novas atribuicdes para a estrutura administrativa do
Poder Executivo) e (2) com as leis financeiro-or¢amentarias do Municipio: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO) e Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

Com efeito, tais esclarecimentos, em especial, os que dizem respeito aos
aspectos financeiro-orgamentarios, sdo imprescindiveis a analise de juridicidade
das proposicdes, eis que, do contrario, o préprio Poder Legislativo poderia contribuir
para a criag¢io de despesas niio autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimonio
publico, a despeito de sua nobre e relevante fungéo constitucional.

Sem a pretensdo de relacionar todas as proposi¢des que tramitaram nesta
Camara de Vereadores de Joinville e que, mormente, intencionaram criar obrigagdes
para o Poder Executivo, ndo obstante, sem especificar a origem dos recursos para
custear as despesas, citam-se os seguintes Projetos de Lei Ordinaria: 06/2013;

' A Divisao Juridica Legislativa é 6rgio de natureza técnico-juridica que tem como missdo contribuir
para a consecugdo das atividades fins do Parlamento. Por principio, confere orientagdes imparciais,
eminentemente técnicas e apartidarias para instrumentalizar as discussdes realizadas no Parlamento
pelos detentores de mandato politico (art. 49, § 2° do Regimento Interno e anexo da Resolugdo n° 12/13
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96/2013; 268/2013; 13/2014; 169/2014; 101/2015; 195/2015; 299/2015; 414/2015;
239/2016; 29/2017; 48/2017; 184/2017; 219/2017; 250/2017; 290/2017; 329/2017;
371/2017; 469/2017; 63/2018.

Este orgdo de consultoria técnico-juridica, em todos aqueles casos,
recomendou o arquivamento das proposigdes por entender que a falta de
apresentacgio de elementos minimos sobre a admissibilidade financeiro-orcamentaria
para a criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de agdo governamental, teria o potencial
de ofender a norma do Art. 167, I da Constitui¢do Brasileira que, por sua vez, “veda o
inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei orcamentdria anual” .

A seguir, teceremos maiores consideragdes a esse respeito.

2. INEXIQUIBILIDADE E NULIDADE DAS OBRI~GAC(~)ES DE FAZER
DETERMINADAS POR LEI, SEM ESPECIFICACAO DAS DOTACOES
ORCAMENTARIAS NECESSARIAS

Em que pese as sempre elevadas intengdes do ente municipal para editar
lei com vistas a criar, aperfeicoar e expandir agdes governamentais com vistas a
efetivacdo de direitos sociais, é certo que o Poder Publico, seja por iniciativa do Chefe
do Executivo, seja por iniciativa dos parlamentares, estd expressamente impedido pela
ordem constitucional de implementar programas ou projetos cujas despesas nio
tenham sido previamente autorizadas pelas leis financeiro-orcamentarias.

“«

Nesse sentido a Constituicdo Federal ¢ peremptoria: “o inicio de
programas ou projetos ndo incluidos na lei or¢amentdria”, bem como, “a realizagdo
de despesas ou assungdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos
or¢amentdrias ou adicionais” sdo_expressamente vedados (Art. 167, I e II). Em
ressonancia, assim também reverberam a Constituicdo do Estado de Santa Catarina
(Art. 123, I, I e III) e a Lei Organica de Joinville (91, § 1°), tendo inclusive a
“Constituigdo™ deste Municipio apregoado que o “Prefeito comete crime de
responsabilidade quando atua em desconformidade com a lei or¢amentdria” (Art. 69,
V, LOM).

Alids, além de se sujeitar a responsabilidade politico-administrativa com a
consequente perda do mandato e suspensdo dos direitos politicos decretada pela
Cémara de Vereadores, pelo mesmo fato, o Prefeito poderia ainda ter que suportar
persecugdo criminal e, no caso de condenagdo, ser submetido a pena privativa de
liberdade, sem prejuizo da reparagéo civil pelos danos causados, vejamos:

Decreto-Lei 201/67

Art. 1° S@o crimes de responsabilidade dos Prefeitos Municipal, sujeitos ao
Julgamento do Poder Judicidrio, independentemente do pronunciamento da
Camara dos Vereadores:

V - ordenar ou efetuar despesas ndo autorizadas por lei, ou realizd-las em
desacordo com as normas financeiras pertinentes;
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§1° Os crimes definidos néste artigo sdo de agdo puiblica, punidos os dos itens I e
I, com a pena de reclusdo, de dois a doze anos, e os demais, com a pena de
detengdo, de trés meses a trés anos.

§ 2° A condenagdo definitiva em qualquer dos crimes definidos neste artigo,
acarreta a perda de cargo e a inabilitagdo, pelo prazo de cinco anos, para o
exercicio de cargo ou fungdo publica, eletivo ou de nomeagdo, sem prejuizo da
reparagdo civil do dano causado ao patriménio publico ou particular.

Assim, a imposi¢do de obrigagdes realizadas por leis promulgadas pela
Camara de Vereadores (ou mesmo que tenham sido sancionadas pelo proprio Prefeito,
se este ndo as vetou) e para cujas despesas ndo haja baliza nas leis financeiro-
orgamentdrias, em que pese a formalidade do instrumento onde estas obrigagdes sdo
escritas (lei em sentido formal), materialmente, tratam-se de obrigacdes inexequiveis
¢ juridicamente nulas, eis que seu “objeto” esta cominado por vicio de ilegalidade?,
isto €& “o cumprimento destas obrigagées ‘legais’ importaria violagdo das
Constitui¢oes Federal e Estadual, da Lei Orgdnica e das leis orcamentarias e, ndo
sendo o bastante: crime responsabilidade, préprio e impréprio, por parte do
responsavel pela administragdo municipal ”.

De outro lado, considerando-se que a Camara de Vereadores tem
justamente as fun¢des de fiscalizar e legislar e, nessa senda, o dever de zelar pela
observéncia das leis e pela harmonia do sistema juridico, imperioso reconhecer que a
instalagdo de processos legislativos para a deliberacio de leis que ndo guardem
ressonancia com as leis orgamentarias, mostra-se axiologicamente contraditéria com
sua finalidade institucional.

Quer dizer, se o Parlamento tem o dever de exercer a “fiscaliza¢do
contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial do Municipio e das
entidades da administra¢do direta e indireta, quando & legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e remincia de receitas” (Art. 49, LOM),
como poderia, ele proprio, instar situacdes de vulnerabilidade das receitas publicas?
Em outras palavras: criar leis para impor obrigagdes ao erario sem, no entanto,
especificar as dotagdes para suportar as consequentes despesas?

De acordo com o entendimento pacifico do respeitavel Tribunal de Justica
de Santa Catarina, leis municipais promulgadas nesta situagdo, sio flagrantemente
inconstitucionais. Hi um cem numeros de precedentes judiciais’, mas para ressaltar o
ponto, colhemos ementa do seguinte acérdio:

? Lei Federal 4.717/65. Art. 2° S&o nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades mencionadas no
artigo anterior, nos casos de: c) ilegalidade do objeto; Paragrafo unico. Para a conceituagdo dos casos
de nulidade observar-se-3o as seguintes normas: c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado
do ato importa em violago de lei, regulamento ou outro ato normativo:

3 TISC, Acido Direta de Inconstitucionalidade n. 2010.038229-5, de Anchieta, rel. Des. Lédio Rosa de
Andrade, Orgdo Especial, j. 15-10-2014; Agdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2011.010178-4, de
Ararangud, rel. Des. Raulino Jaco Briining, Orgdo Especial, j. 01-08-2012; TJSC, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2006.032270-8, de Ponte Serrada, rel. Des. Rui Fortes, Tribunal Pleno, j. 04-
11-2009; TISC, A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2004.010137-6, do Tribunal de Justica de
Santa Catarina, rel. Des. Alcides Aguiar, Tribunal Pleno, j. 01-03-2006; TJSC, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2003.020989-1, de Ituporanga, rel. Des. Wilson Augusto do Nascimento,

Tribunal Pleno, j. 06-10-2004. = .
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL. GENESE PARLAMENTAR. AUTORIZACAO
PARA CRIAR TRANSPORTE ESCOLAR DESTINADO A
CRIANCAS PORTADORAS DE DEFICIENCIAS. VICIO DE
INICIATIVA. INCONSTITUCIONALIDADE RECONHECIDA.
Segundo o Supremo Tribunal Federal, "o s6 fato de ser autorizativa a
lei ndo modifica o juizo de sua invalidade por falta de legitima
iniciativa" (RE 993/RJ, rel. Min. Néri da Silveira, j. 17.3.82), dai
porque, lei de génese parlamentar que, como no caso concreto, ao
estabelecer transporte escolar para criangas portadoras de deficiéncia
"cria novas atribui¢des a 6rgédo integrante do Poder Executivo, com
o _desencadeamento de aumento de despesas, sem a prévia
dotacdo orcamentdria, € inconstitucional por vicio formal
intransponivel (CF, arts. 61, I, ¢, e 63, [; CE, arts. 50, § 2°, VI, e
123, I) (A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 2008.006372-1, rel.
Des. Luiz Cézar Medeiros, j. 28.4.10) (TJSC, Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 2009.075141-0, de Lages, rel. Des. Jodo
Henrique Blasi, Orgio Especial, j. 16-05-2012).

(Grifo nosso)

3. FORMALIDADES F INANCEIRO-ORCAMENTARIAS~ IMPRESCINDIVEIS
A CRIACAO, APERFEICOAMENTO E EXPANSAO DE DESPESAS
PUBLICAS

De acordo com as Constituigdes, Federal (Art. 167, 1) e Estadual (Art. 123,
), a Lei de Responsabilidade Fiscal (Art. 16) e, mesmo, a Lei de Diretrizes
Orcamentérias do Municipio (Art. 17), qualquer agdo governamental que implique
aumento da despesa publica deverd estar acompanhada de (1) estimativa do impacto
orcamentario-financeiro e (2) declaracio do ordenador da despesa de que o
encargo tem adequag@o com a lei or¢amentaria anual e compatibilidade com o plano
plurianual e com as diretrizes orgamentarias.

Ademais, o Art. 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal prescreve que a
despesa criada por LEI, Medida Provisoria ou ato administrativo normativo, quando
fixem obrigagdo para o ente piblico por um periodo superior a dois exercicios, tem
“carater continuado” e, além dos requisitos (1) e (2) especificados acima, devem
estar acompanhadas de:

e Demonstragio da origem dos recursos para seu custeio (Art. 17, § 1°).

e Comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada NAO afetara as
metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita
ou pela reduc@o permanente de despesa (Art. 17, § 2°).

e Indica¢do pelo proponente das premissas e metodologia de cdlculos
utilizadas para o fim de demonstrar a compatibilidade das despesas a
serem criadas com as metas de resultados fiscais ( Art. 17, § 4);
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A seu turno, a lei do Plano Plurianual do Municipio, que estabelece
diretrizes para elaboragdo das leis de Diretrizes Orgamentaria e do Or¢camento Anual,
determina que a criagdo e alteragdo de “programas”, isto é, “do instrumento de
organizagdo dos Projetos/Atividades/Operagdes Especiais governamentais visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos”(Art. 2°, Pardgrafo Unico) é matéria
reservada a lei e de cuja iniciativa é do Poder Executivo (Art. 5°). Veja-se as
disposi¢des pertinentes:

Lei Ordinaria 8.449/2017

Art. 5° A exclusdo ou alteragdo de programas constantes desta Lei ou a inclusdo
de novo programa seriio propostos pelo Poder Executivo, através de projeto
de lei especifico, desde que comprovada a necessidade da mudanga proposta,
para a melhoria do resultado.

§ 1° O projeto de lei de que trata o caput deste artigo, na hipdtese de inclusdo de
programa, demonstrara:

[ - diagndstico sobre a atual situagdo do problema que se deseja enfrentar ou da
demanda que se queira atender com o programa proposto, acompanhado do
respectivo(s) indicador(es);

IT - indicag@o dos recursos que o financiarfo.

§ 2° Na hipétese de alteragdo ou exclusdo de programa, o projeto de lei de que
trata o caput deste artigo contera exposi¢do das razdes que motivaram a proposta.

Disso decorre a conclusdo de que a criagdo de projetos, atividades e
operagdes depende da existéncia anterior de “programa” correspondente no Plano
Plurianual. A Lei de Diretrizes Orgamentaria do Municipio, inclusive, é enftica nesse
sentido: “os investimentos com duragdo superior a 12 meses so constardo da Lei
Orgamentdria Anual se contemplados no Plano Plurianual ™ (Art. 10, Lei 8.450/17).

Assim, para além da apresentagdo dos documentos financeiro-
or¢amentarios mencionados acima, a criagdo de obrigagdes ao erdrio por meio de
projetos legislativos de iniciativa parlamentar, depende da demonstracio da existéncia
de programa no PPA sob o qual as atividades serdo desenvolvidas, sendo que, em
qualquer caso, ¢ vedada a criagdo ou alteragdo de programa do PPA por iniciativa da
Camara de Vereadores.

4. CONCLUSAO

Tecidas todas estas consideragdes, recomenda-se a Comissdo de
Legislagdo, Justica e Redagdo que rejeite os projetos legislativos que criam obrigacdes
de fazer a Administragdo Publica sem, no entanto, apresentar elementos minimos
capazes de atestar a regularidade financeiro-or¢amentaria das despesas decorrentes.

Essa medida, € necessaria a incolumidade do Art. 167, I da Constituigdo
Federal; do Art. 121, I da Constitui¢do Estadual; do Art. 15, 16 e 17 da Lei
Complementar Federal n° 101/00; do Art. 17 da Lei Ordinaria Municipal 8.450/17.
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Por fim, elucida-se que para a comprovagio do cumprimento das
formalidades financeiro-orgamentarias, tal como determina a legislacdo financeira
analisada neste estudo, o Proponente e/ou o Parlamento devem adotar diligéncias de
modo a proporcionar que os projetos legislativos tendentes a criar, aperfeicoar ou
expandir despesas aos cofres publicos sejam instruidos com as seguintes informagdes:

o Estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que
deve entrar em vigor e nos dois subsequentes.

e Declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequagdo orgamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual ¢ com a lei de diretrizes
orgamentarias.

e Demonstragio da origem dos recursos para seu custeio.

e Comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada NAO afetara as
metas de resultados fiscais, devendo seus efeitos financeiros, nos
periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita
ou pela redug@o permanente de despesa.

e Indicagdo das premissas e metodologia de cdlculos utilizadas para o
fim de demonstrar a compatibilidade das despesas a serem criadas com as
metas de resultados fiscais.

e Demonstragdo da existéncia de programa no PPA sob o qual as
atividades serdo desenvolvidas.

Joinville, em 11 de julho de 2018.
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