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PARECER JURIDICO

PROJETO DE LEI n° 218/2025
AUTORIA: Poder Executivo
ASSUNTO: “Autoriza o Municipio a celebrar Convénio com o Estado de Rondénia por in-

termédio da Secretaria de Estado da Justica — SEJUS, e d& outras providéncias.

. RELATORIO.

Foi encaminhado a Procuradoria Juridica, desta Camara de Vereadores o
presente Projeto de Lei, de iniciativa do Poder Executivo, para analise e parecer juridico
quanto aos aspectos formais da proposicao legislativa.

Quanto ao seu teor, cuida-se de Projeto de Lei que tem por objetivo au-
torizar a celebracdo de convénio entre o Estado de Rondonia, por intermédio da Secretaria de
Estado da Justica e 0 municipio de Rolim de Moura/RO, para a contratacdo de 100 (cem) ape-
nados que cumprem pena em regime fechado, para prestacdo de servigos gerais tais como:
limpeza, pintura, marcenaria, de reparo, fabricacdo de manilhas, conservacéao de vias e logra-
douros.

Com a celebragdo do convénio o municipio se obriga a repassar o valor de
01 (um) salario minimo para cada apenado, pagamento de diarias para cada agente honorifico
gue atuar na seguranca publica acompanhando os apenados no valor minimo de R$ 300,00,
podendo ser reajustado por Decreto futuramente. Além disso, 0 municipio também se obriga
custear o transporte dos apenados e a alimentagdo dos apenados e agentes de seguranca publi-
ca.

Em analise pretérita, verificou-se a auséncia da estimativa de impacto orga-
mentario-financeiro e a declaracdo do ordenador despesas, exigéncias contidas nos incisos | e
Il do art. 16 da LRF. Diante disso, remeteu-se 0 processo, para que fossem juntados os docu-
mentos faltantes, visando a elaboracdo do parecer juridico.

Com a juntada da resposta, os autos foram novamente remetidos para pare-
cer juridico.

E o breve relatorio.
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1. MANIFESTACAQO JURIDICA.

A mateéria versa sobre a possibilidade de vir o municipio a contratar até 100
postos de trabalho, que deverdo ser ocupados por apenados que cumprem pena, exclusiva-
mente, em regime fechado. Para cada apenado, sera repassado pelo Municipio o valor corres-
pondente a um salario minimo, a titulo de contraprestacdo pelos servicos prestados, ademais,
0s agentes publicos de seguranca responsaveis pelo acompanhamento dos apenados percebe-
rdo diarias no valor de R$ 300,00, passiveis de reajuste futuro por decreto do Chefe do Poder
Executivo. O Municipio devera, ainda, efetuar o pagamento, a titulo de preco publico, do
montante correspondente a 25% do salario minimo por cada reeducando inserido nos postos
de trabalho previstos no convénio, em favor do Estado. Por fim, é do Projeto de Lei que o
municipio também suportara os custos com o transporte e alimentacdo dos apenados e agentes
de seguranca.

Como se observa, o extenso rol de obrigacdes a que o0 municipio estaria su-

bordinado com a efetiva celebracdo do convénio acarreta aumento considerdvel despesas, de

modo que passa ser necessaria a verificacdo dos requisitos do art. 113 do ADCT e do art. 16

da Lei Complementar Federal n® 101/2000, a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal.

O art. 113 do ADCT estabelece a seguinte redacéo:

“Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou rentincia de re-
ceita deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financei-

ro. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 95, de 2016)”

Por sua vez, o art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta a seguinte

redacgéo:

“Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete au-
mento da despesa serd acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em
vigor e nos dois subseqientes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que o0 aumento tem adequacao orcamenta-
ria e financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano pluria-
nual e com a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc95.htm#art1
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| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e sufici-
ente, ou que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas
da mesma espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ul-
trapassados os limites estabelecidos para o exercicio;

I - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes orcamentarias, a despesa que se
conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses instrumentos e
ndo infrinja qualquer de suas disposi¢des.

§ 2° A estimativa de que trata o inciso | do caput serd acompanhada das premissas e meto-
dologia de calculo utilizadas.

§ 3% Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa considerada irrelevante, nos termos em
que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias.

§ 4° As normas do caput constituem condigdo prévia para:
| - empenho e licitaglo de servicos, fornecimento de bens ou execucéo de obras;

I1 - desapropriacdo de imdveis urbanos a que se refere o § 3°do art. 182 da Constituicdo.”

I1.1 DA MANIFESTACAO/RESPOSTA DO PODER EXECUTIVO A
SOLICITACAO DE DOCUMENTOS.

Apesar da assuncdo de diversas novas obrigacdes a gue se vincula o muni-

cipio pela celebracdo do convénio, o Executivo Municipal entendeu ndo ser o caso de realiza-

cdo do Estudo de Estimativa de Impacto Orcamentario e Financeiro € nem mesmo da declara-

cdo do ordenador de despesas. Em sua resposta a solicitacdo de inclusdo dos referidos docu-

mentos, 0 municipio manifestou-se da sequinte forma:

“(...) vimos por meio deste informar que ndo havera impacto financeiro e orgcamentario,
uma vez que ndo havera despesas com pessoal, pois No convénio com a SEJUS, a mesma
disponibilizara recursos humanos, e, no que tange as despesas do Municipio, serdo pagas
com subvencao social junto ao conselho conforme mencionado no projeto.

Diante do exposto, por ndo haver despesas com pessoal fica suprimida a exigéncia de envio

da Declaracdo de acordo com o art. 16, inciso Il da LRF” (sic)

Entendemos que a posi¢cdo adotada pelo Executivo ndo se alinha ao melhor
entendimento, iSso porque a premissa esposada pela norma do art. 16, inciso | da Lei de Res-

ponsabilidade Fiscal é a de que qualquer aumento, aperfeicoamento ou expansao de acdo go-
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vernamental devera ser realizado o estudo de impacto orgamentario-financeiro, ndo s6 para o
ano que se pretende implantar as agdes, mas também para os dois exercicios seguintes.

Inclusive, o art. 113 do ADCT, determina que qualquer proposta legislativa
que crie ou altere despesa, deve vir acompanhada de estimativa de impacto or¢camentério e
financeiro, como €é o caso dos autos, ndo restringindo tal obrigacdo apenas para o incremento
de despesa com pessoal.

Como o préprio Municipio reconhece, da celebracdo do convénio com a
SEJUS, necessariamente, haverd aumento de despesas, de maneira que permanece higida,
portanto, a necessidade de demonstracdo formal da adequacédo e do equilibrio or¢camentario-
financeiro da medida, sobretudo porque a execucdo do ajuste exigira dispéndio significativo
de recursos por parte do poder publico. Em que pese essa realidade, o Municipio limitou-se a
afirmar que tais despesas seriam suportadas por subvenc@es sociais repassadas pelo municipio
ao conselho da comunidade, sem, contudo, demonstrar de que forma o fato de classificar a
despesa como subvencdo social afastaria a obrigatoriedade de elaboracdo da estimativa de
impacto orcamentario.

Além disso, o municipio afirmou que ndo juntou a declaracéo do ordenador
de despesas, pois inexiste aumento de despesa com pessoal. No entanto, a declaracdo do orde-
nador de despesas, prevista no art. 16, inciso Il, da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo é exi-
géncia que se limita as hipoteses de aumento de despesa com pessoal, como afirma o Executi-
VO em sua resposta, mas sim aplicavel a aos atos que importe criacdo, expansao ou aperfeigo-
amento de acdo governamental que gere despesa. Conforme o inciso 11, a norma tem por fina-
lidade assegurar a compatibilidade da despesa com a lei orgamentéria anual, com o plano plu-
rianual e com as diretrizes orcamentarias, independentemente da natureza do gasto, ja que esta

ressalva ndo é veiculada na lei.

1.2 DA NECESSIDADE DO ESTUDO DE IMPACTO ORCAMEN-
TARIO E DECLARACAO DO ORDENADOR DE DESPESAS.

A exigéncia de realizacdo de Estudos de Impacto Financeiro tem por objeti-
vo efetivar o principio do planejamento, do controle e da prevencao de riscos, previstos no
art. 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal, dotando os agentes participantes das agdes gover-

namentais de informacdes necessarias para a tomada de deciséo.
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O demonstrativo de Impacto Financeiro é peca obrigatdria e indispensavel,
quando das agdes da Administracdo Pablica resultar aumento de despesas orcamentarias,
nesse sentido o Supremo Tribunal Federal — STF possui jurisprudéncia consolidada no sen-
tido de considerar inconstitucional leis que aumentam despesas sem realizacdo de Estudo de

Impacto Financeiro, acompanhe:

“A(;AO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL N° 1.255, DE
2018, DE RORAIMA. ACRESCIMO REMUNERATORIO DOS SERVIDORES EFETI-
VOS DA FUNDACAO ESTADUAL DO MEIO AMBIENTE E RECURSOS HIDRICOS
DE RORAIMA (FEMARH/RR) E DO INSTITUTO DE AMPARO A CIENCIA, TEC-
NOLOGIA E INOVAGAO DO ESTADO DE RORAIMA (IACTI/RR). AUSENCIA DE
PREVIA DOTACAO ORCAMENTARIA E DE ESTUDO DO IMPACTO ECONOMI-
CO E FINANCEIRO DO AUMENTO CONFERIDO PELA NORMA IMPUGNADA.
OFENSA AOS ARTS. 169, § 1°, DA CRFB, E 113 DO ADCT. PROCEDENCIA.
MODULAGCAO DOS EFEITOS DA DECISAO.

1. A controvérsia constitucional deduzida na presente acdo direta de inconstitucionalidade
consiste em saber se é constitucional lei estadual que promova acréscimo remuneratorio de
servidores efetivos da Fundacao Estadual do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (FEMA-
RH) e do Instituto de Amparo a Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéo (IACTI), sem a correspon-
dente e prévia dotacdo or¢camentaria ou a apresentacdo no curso do processo legislativo de
estimativa de impacto financeiro e orgamentario referente & despesa publica criada.

2. Preliminar. Converséo da apreciacéo cautelar em julgamento definitivo de mérito. Con-
siderando: (i) o alto grau de instrucdo do feito, (ii) a existéncia de jurisprudéncia acerca de
matéria similar, (iii) os imperativos de economia processual e (iv) a inutilidade de novas
providéncias instrutorias no estagio em que 0 processo se encontra, a agao direta de incons-
titucionalidade esta pronta para julgamento definitivo.

3. Preliminar. Conhecimento da acdo. Por ocasido do julgamento do agravo regimental in-
terposto nesta acdo, o Plenario da Corte, por maioria, acompanhou o voto-vogal do eminen-
te Ministro Alexandre de Moraes para concluir ser “possivel o exame da constitucionalida-
de em sede concentrada de atos normativos estaduais que concederam vantagens remunera-
torias a categorias de servidores publicos em descompasso com a atividade financeira e or-
camentaria do ente, com fundamento no parametro constante do art. 169, § 1°, inciso I, da
Constitui¢do Federal, e do art. 113 do ADCT (EC 95/2016).”

4. Mérito. Art. 169, § 1°, inc. I, da Constituigdo da Republica. As provas documentais car-
readas aos autos atestam a inexisténcia de prévia dotacdo orgcamentaria para a concessao do
incremento remuneratério. A Chefia do Poder Executivo estadual ndo apresentou estudos

nesse sentido, bem como contrariou 0s pronunciamentos técnicos da Advocacia Publica e
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da Secretaria de Planejamento. A Assembleia Legislativa do Estado limitou-se a fazer ale-
gacBes genéricas no sentido de que a LRF restara observada na espécie.

5. Mérito. Art. 113 do ADCT. A despeito de a regra do art. 113 do ADCT ter sido incluida
na Constituicdo pela EC n° 95, de 2016, que instituiu 0 Novo Regime Fiscal da Unido, a ju-
risprudéncia do Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de que essa norma aplica-
se a todos os entes federados, a luz de métodos de interpretacéo literal, teleoldgico e siste-
matico. Ficou comprovado nos autos que o objeto impugnado néo foi instruido com es-

tudos do seu impacto financeiro e orcamentario. Precedentes.

6. Modulacéo de efeitos. Em respeito aos principios da seguranca juridica, da boa-fé objeti-
va e da protecdo da confianga, conjuntamente ao fato de a norma atacada j& ter produzido
efeitos por quase um lustro possibilitando a percepcao de verbas de natureza alimentar por
servidores publicos, torna-se imperativa a modulacdo dos efeitos da declaracdo de inconsti-
tucionalidade, nos termos do art. 27 da Lei n® 9.868, de 1999.

7. Acdo direta de inconstitucionalidade integralmente conhecida e, no mérito, julgada pro-
cedente, com efeitos ex nunc, a partir da data da publicacdo da ata do presente julgamento.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n°
6.080/RR. Relator: Ministro André Mendonca. Plenério. Julgado em 5 dez. 2022. Diario da
Justica Eletronico, Brasilia, DF)”

Em sentido semelhante é a Tese Fixada pelo Supremo Tribunal Federal no

julgamento da ADI 6303/RR que assentou a inconstitucionalidade de Lei que concede benefi-

cio fiscal sem prévia estimativa de impacto orcamentério e financeiro. No caso, a concessao

de beneficios fiscais e 0 aumento de despesas sdo medidas possuem tratamento idéntico pelo

art. 113 do ADCT e art. 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal, de modo que em ambas as si-

tuacdes deve-ser formular o impacto or¢camentario e financeiro. A ementa do Julgamento da

ADI 6303/RR:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE INCONSTITU-
CIONALIDADE. IPVA. ISENCAO. AUSENCIA DE ESTUDO DE IMPACTO ORCA-
MENTARIO E FINANCEIRO .

1. Acdo direta contra a Lei Complementar n° 278, de 29 de maio de 2019, do Estado de Ro-
raima, que acrescentou o inciso VIIl e o 8 10 ao art. 98 da Lei estadual n® 59/1993. As
normas impugnadas versam sobre a concessdo de isencdo do imposto sobre a propriedade
de veiculos automotores (IPVA) as motocicletas, motonetas e ciclomotores com poténcia
de até 160 cilindradas.
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2. Inconstitucionalidade formal. Auséncia de elaboracdo de estudo de impacto orca-

mentario e financeiro. O art. 113 do ADCT foi introduzido pela Emenda Constitucio-

nal n® 95/2016, que se destina a disciplinar “o Novo Regime Fiscal no Ambito dos Or-

camentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniao”. A regra em questao, porém, nao se

restringe & Unido, conforme a sua interpretacédo literal, teleolégica e sistematica.

3. Primeiro, a redagdo do dispositivo ndo determina que a regra seja limitada a Uniao, sen-
do possivel a sua extensdo aos demais entes. Segundo, a norma, ao buscar a gestdo fiscal
responsavel, concretiza principios constitucionais como a impessoalidade, a moralidade, a
publicidade e a eficiéncia (art. 37 da CF/1988). Terceiro, a inclusdo do art. 113 do ADCT
acompanha o tratamento que ja vinha sendo conferido ao tema pelo art. 14 da Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, aplicavel a todos os entes da Federag&o.

4. A exigéncia de estudo de impacto orcamentério e financeiro ndo atenta contra a forma
federativa, notadamente a autonomia financeira dos entes. Esse requisito visa a permitir que
o legislador, como poder vocacionado para a instituicdo de beneficios fiscais, compreenda a
extensdo financeira de sua opgao politica.

5. Com base no art. 113 do ADCT, toda “proposicao legislativa [federal, estadual, dis-

trital ou municipal] gue crie ou altere despesa obrigatéria ou rendncia de receita de-

vera ser acompanhada da estimativa do seu impacto orcamentario e financeiro”, em

linha com a previsao do art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

6. A Lei Complementar do Estado de Roraima n® 278/2019 incorreu em vicio de inconstitu-
cionalidade formal, por violagdo ao art. 113 do ADCT.

7. Pedido julgado procedente, para declarar a inconstitucionalidade formal da Lei

Complementar n°® 278, de 29 de maio de 2019, do Estado de Roraima, por violacdo ao
art. 113 do ADCT.

8. Fixagdo da seguinte tese de julgamento: “E inconstitucional lei estadual que concede be-
neficio fiscal sem a prévia estimativa de impacto orcamentario e financeiro exigida pelo art.
113 do ADCT.

(STF, ADI 6.303/RR, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, Plenério, j. 11.03.2022)”

Dito isso, € imprescindivel que seja juntado ao processo a estimativa de im-
pacto orcamentario financeiro, bem como a declaragcdo do ordenador de despesas em confor-
midade com o art. 16, incisos | e 1l da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).

Em relacdo ao convénio, a Constituicdo Federal estabelece dispde em seu
art. 241 que os entes da federacdo poderdo cooperar entre si por meio de consércios e convé-

nios publicos. Assim, é autorizado ao ente municipal firmar convénio com outras pessoas ju-
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ridicas, por meio de acordo cooperativo que tem por finalidade a realizacdo de objetivos que
sdo comuns entre as entidades.

Assim, a validade do convénio depende da existéncia de mutuo interesse en-
tre as partes no objeto conveniado. Nesse sentido, j& se manifestou diversas vezes o Tribunal
de Contas da Unido de que a legitimidade do acordo de convénio dependa do interesse reci-
proco e da mUtua cooperacdo.t

A luz do art. 241 da Constituicio Federal e do entendimento consolidado do
Tribunal de Contas da Unido acerca da necessidade de mituo interesse e cooperacao recipro-
ca, verifica-se que o convénio a ser firmado com a Secretaria de Justica do Estado de Rond6-
nia (SEJUS/RO) preenche as referidas exigéncias, uma vez que seu objeto evidencia interesse
comum entre os participes e a finalidade publica compartilhada entre os entes, legitimando,
assim, a celebragéo do acordo.

I11. CONCLUSAO.

Diante do exposto, ante a auséncia do Estudo de estimativa do_impacto

orcamentario e financeiro da proposta legislativa, nos termos do art. 113 do ADCT e art.

16, inciso | da LRF e da Declaracdo do ordenador de despesa, conforme preceitua o art. 16,

inciso Il da LRF, bem como em atenc¢do a resposta encaminhada pelo Poder Executivo, a Pro-
curadoria Juridica, é de parecer pela rejeicdo da matéria.

Rolim de Moura, RO, 12 de janeiro de 2025.
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