IGAM

Porto Alegre, 19 de dezembro de 2025.

Orientagdo Técnica IGAM n? 25.847/2025. l

l. Relatério

O Poder Legislativo do Municipio de Serafina Corréa solicita andlise e
orientacdo técnica acerca do Projeto de Lei n? 142, de 2025, de autoria do Poder Executivo,
que tem como ementa: “Institui a Politica Municipal da Pessoa com Deficiéncia, cria Centros
de Atendimento Especializados, o Conselho Municipal dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia e o Fundo Municipal da Pessoa com Deficiéncia, e da outras providéncias”.

. Analise técnica

Preliminarmente, constata-se que a matéria objeto do projeto de lei em
andlise encontra-se inserida nas competéncias legislativas conferidas aos Municipios,
conforme dispdem a Constituicio Federal® e a Lei Orgénica Municipal2 guanto a autonomia
deste ente federativo para legislar sobre assuntos de seu peculiar interesse local e
suplementar a legislacdo federal e estadual quando cabivel.

Da mesma forma, considerando que a proposicao versa sobre a criacdo de
uma politica municipal, organizacdo administrativa (criacdo de conselho) e matéria
orcamentaria (criacdo de fundo especial), depreende-se legitima a iniciativa do Executivo,
também nos termos da Lei Orgénica do Municipio®.

Feitos esses esclarecimentos preliminares, sob o ponto de vista
material, a criacdo de uma politica representa a posicdao que o Municipio assume em relacdo

L Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que couber;

? Art. 10. Ao Municipio compete prover a tudo quanto diga respeito ao seu peculiar interesse e ao bem-estar de sua
populagdo, cabendo-lhe, privativamente, dentre outras, as seguintes atribuicdes:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber;

* Art. 46. S3o de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham sobre:

(...)

Il - criagdo ou supressdo de érgdos ou servigos do Executivo; (Redacdo dada pela Emenda a Lei Organica n2 1/2005)

IV - matéria orcamentdria, e a que autoriza a abertura de créditos ou conceda auxilios, prémios e subvencges. (grifou-se)
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a determinada matéria. Sobre a criacdo das estruturas especializadas (arts. 42 a 31 do
projeto de lei) a rigor, ndo se trata uma obrigacdo que o Municipio deve atender em
decorréncia de lei. Portanto, enquadra-se entre os atos que estdo revestidos do chamado
poder discricionario do administrador publico, conceito que a lei ndo define, razdo porque o
mesmo verte da doutrina®:

Poder discricionario, portanto, é a prerrogativa concedida aos agentes
publicos de elegerem, entre varias condutas possiveis, a que traduz maior
conveniéncia e oportunidade para o interesse publico.

Nisto se revela o mérito do ato administrativo, conceito que, igualmente, ndo
encontra definicdo em lei, o sendo por meio da doutrina’:

O conceito de mérito administrativo é de dificil fixacdo, mas poderad ser
assinalada sua presenca toda vez que a Administracdo decidir ou atuar
valorando internamente as conseqUéncias ou vantagens do ato.

O mérito administrativo consubstancia-se, portanto, na valoragdo dos
motivos e na escolha do objeto do ato, feitas pela Administragdo incumbida
de sua pratica, quando autorizada a decidir sobre a conveniéncia,
oportunidade e justica do ato a realizar. Dai a exata afirmativa de Seabra
Fagundes de que “o merecimento é aspecto pertinente apenas aos atos
administrativos praticados no exercicio da competéncia discricionaria”.

Portanto, o mérito do ato administrativo é seara que somente ao
administrador publico cabe atravessar, guiado pelos critérios da conveniéncia e
oportunidade, buscando sempre o bem comum.

Porém, observa-se que nao consta informacao sobre o pessoal que atuard nos
Centros de tais estruturas especializadas. No caso da criacdo de cargos ou concessdao de
vantagens a servidores pra trabalhar nesses Centros, é importante informar que, além de
requerer lei especifica, demanda-se alguns requisitos constitucionais e legais que devem ser
observados:

» O disposto no art. 169 da Constituicdo Federal®, sendo necessaria

4 FILHO, José dos Santos Carvalho. Manual de Direito Administrativo. 112 ed., Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2004, p. 36.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 372 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2011, p. 160.

® Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios ndo podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

§ 192, A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, a criacdo de cargos, empregos e fun¢des ou alteracdo
de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da
administracgdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico, sé poderdo ser feitas:

| - se houver prévia dotagdo orgamentaria suficiente para atender as proje¢des de despesa de pessoal e aos acréscimos dela
decorrentes;
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autorizagao especifica na lei de diretrizes orgamentarias e previsao no orgamento anual,
com dotagdo orcamentdria suficiente para atender as projecdes de despesa de pessoal e aos
acréscimos dela decorrentes;

» O disposto no art. 17 da Lei Complementar n2 101, de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF’), devendo o Projeto de Lei estar instruido com demonstrativo
de estimativa de impacto orcamentario-financeiro e da indicacdo das medidas para
compensacdo de seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes;

» Os limites da LRF, especificamente a alinea “b”, inciso lll, do art. 20%e o
inciso I, paragrafo Gnico, do art. 22°, que disciplinam os percentuais de gastos com pessoal a
serem observados pelo Poder Executivo Municipal.

Assim, sempre que for o caso da criagdo ou alteracdo de cargos de
provimento efetivo ou em comissdo, assim como criacdo ou alteracdo de quaisquer
vantagens, o projeto de lei devera estar instruido com os estudos de impacto orcamentario e
financeiro que comprovam sua realizagdo.

A fim de fundamentar e detalhar essas explicacdes: sob a ética orcamentaria,
a criacdo de cargos, por ser um ato que aumenta a despesa com pessoal, precisa,
obrigatoriamente, ser ato precedido de planejamento orcamentdrio e, assim, observar o
disposto no art. 135, § 12, incisos | e Il, da Lei Organica deste Municipio (similaridade com o
art. 169, § 19, da CF), para evitar a nulidade prevista no art. 21 da LRF:

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orgamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de
economia mista.

7 Art. 17 Considera-se obrigatéria de carater continuado a despesa corrente derivada de lei, medida provisdria ou ato
administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacdo legal de sua execucgdo por um periodo superior a dois exercicios.
§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de que trata o caput deverdo ser instruidos com a estimativa prevista no
inciso | do artigo 16 e demonstrar a origem dos recursos para seu custeio.

§ 22 Para efeito do atendimento do § 19, o ato serd acompanhado de comprovagdo de que a despesa criada ou aumentada
ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas no anexo referido no § 12 do artigo 42, devendo seus efeitos financeiros,
nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente de despesa.
()

§ 42 A comprovagdo referida no § 29, apresentada pelo proponente, conterda as premissas e metodologia de calculo
utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei de
diretrizes orcamentarias.

8 Art. 20. A reparticdo dos limites globais do art. 19 ndo podera exceder os seguintes percentuais:

()

[l - na esfera municipal:

()

b) 54% (cinqlenta e quatro por cento) para o Executivo.

° Art. 22. A verificagdo do cumprimento dos limites estabelecidos nos arts. 19 e 20 serd realizada ao final de cada
quadrimestre.

Paragrafo Unico. Se a despesa total com pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite, sdo vedados ao Poder
ou orgdo referido no art. 20 que houver incorrido no excesso:

()

Il - criagdo de cargo, emprego ou fungao;
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Art. 135,812, 1 ell, da LOM:

Art. 135. A despesa com pessoal ativo e inativo do Municipio ndo podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

Paragrafo Unico - A concessdo de qualquer vantagem ou aumento de
remuneracdo, a criacdo de cargos ou alteracdo de estrutura de carreiras,
bem como a admissdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos drgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, s6 poderd ser feita:
| - se houver prévia dotacdo orcamentaria suficiente para atender as
projecdes de despesa de pessoal e aos acréscimos dela decorrentes;

Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes orcamentarias,
ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia
mista. (Redacdo dada pela Emenda a Lei Orgénica n? 01/2010)

(grifamos)

Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF:

Art. 21. E nulo de pleno direito:

| - 0 ato gue provogue aumento da despesa com pessoal e ndo atenda:

a) as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar e o disposto no
inciso Xlll do caput do art. 37 e no § 12 do art. 169 da Constituicdo Federal;

Sobre esse ponto, os Tribunais™® ja firmaram o posicionamento em relacao ao
tema, dando interpretacdo literal a redagdo constitucional (art. 169, § 12) quando refere a
necessidade de previsao especifica na LDO.

Em sintese, sao requisitos indispensaveis, no caso da concessdao de qualquer
vantagem ou aumento de remuneragdo, criacdo de cargos ou alteracdo de estrutura de
carreira, bem como a admissdo de pessoal, os seguintes:

a) Previsdo especifica na LDO;
b) Estimativa do impacto orgcamentdrio e financeiro, conforme art. 17 da LRF;

No que diz respeito ao requisito do item “a” supracitado, é preciso identificar
na LDO/2025 deste Municipio a previsdo especifica para esta finalidade, o que fere ao
disposto no § 12 do art. 169 da CF e art. 135, § 19, incisos | e I, da LOM.

Em relacdo ao requisito do item “b”, o Projeto de Lei deve estar acompanhado
da estimativa do impacto orcamentdrio e financeiro e demais documentos contabeis. E

19 precedentes: Medidas Liminares nas ADIS n2s. 484-PR (RTJ 137/1.067) e 1.243-MT (DJU de 27.10.95). 3. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade ndo conhecida, ficando prejudicado o pedido de medida cautelar. (ADI 1428 MC, Relator (a): MAURICIO
CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 01/04/1996, DJ 10-05-1996 PP-15131 EMENT VOL-01827-03 PP-00371 RCJ v. 21, n. 138,
2007, p.113/ AC n° 70046066924 — TIRS.
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nesse sentido, tem-se que o demonstrativo aborda todas as exigéncias atribuidas ao art. 17
da LRF.

c) Por fim, é preciso analisar o ultimo RGF do TCE/RS da Prefeitura deste
Municipio, a fim de verificar o percentual do demonstrativo da despesa
com pessoal e, assim, concluir que neste quesito ndo hd Obice para o
aumento da despesa com pessoal no Poder.

Dessa forma, orienta-se apenas que, antes de seguir a tramita¢do do processo
legislativo, esta Camara Municipal, no mister de exercer as suas funcOes legislativa e
fiscalizatodria, verifique a compatibilizacdo, em caso da hipdtese da criacdo ou alteragcées em
cargos e vantagens, com as leis orcamentdrias.

. Com relagdo aos Conselhos, embora, a rigor, ndo sejam orgdos municipais no
sentido estrito da palavra, a semelhanca como sdo secretarias e autarquias, sdo instancias de
assessoramento do Executivo e constituem o chamado “controle social”, expressdo do
principio da participacdo politica, instdncias sem personalidade juridica prdpria, com
atribuicGes consultivas, deliberativas e fiscalizadoras das politicas publicas, para
assessoramento ao Executivo, compostos de agentes de varios setores da sociedade, e que
atuam mediante apoio técnico e financeiro do érgdo a que se vinculam. E de se destacar,
outrossim, que em nivel municipal, a conducdo das politicas publicas pelos respectivos
Conselhos, chega ao nivel mais préximo dos cidad3os.

Como regra, as atribuicbes de cada conselho municipal dependerdo das
politicas publicas a que se referem e das peculiaridades do Municipio. Porém, em linhas
gerais, todo conselho municipal tem como atribui¢cOes: assessorar na execuc¢do da politica
publica; deliberar sobre qualquer matéria referente a politica publica de que trata; propor
ao Executivo a celebragao de convénios, parcerias, acordos, contratos e quaisquer outros
ajustes objetivando o desempenho de suas atribuicdes; opinar, deliberar e fiscalizar sobre a
aplicacdo dos recursos do Fundo Municipal (executor); elaborar e encaminhar ao Executivo
proposta orgamentdria referente as politicas publicas; propor ao Executivo a realizagdo de
estudos e pesquisas; assessorar a andlise de prestacdes de contas; estimular a participacao
da sociedade nas politicas publicas; elaborar e alterar o Regimento Interno do Conselho;
expedir normas no ambito de sua competéncia.

Quanto a composi¢ao dos conselhos no nivel municipal, esclarega-se que
quando nado decorrer de regra disposta em lei, a composi¢cdo dos conselhos municipais tem
como diretriz geral o principio da paridade, isto é, que ao mesmo nimero de representantes
do Poder Executivo deve corresponder o de representantes da sociedade civil, o que
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somente é possivel quando o nimero total de membros é par. Quando o nimero total de
membros for impar ou, devido a outras peculiaridades locais por decisdao do Municipio, nao
for possivel a exatiddao paritaria, a ligeira maioria deve ser de representantes da sociedade
civil, afinal, o Conselho representa a sociedade.

Dessa forma, quanto a composicdao do Conselho Municipal dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia na forma proposta pelo art. 35 do projeto de lei em anadlise constata-
se a observancia da paridade, pois o Poder Executivo esta com 6 (seis) membros, ao passo
gue as entidades da sociedade civil também estdo com 6 (seis) representantes.

Comente-se apenas uma observacdo quanto ao seguinte: no objetivo de
estabelecer composicdo paritaria entre organizacdes governamentais e entidades da
sociedade civil, o nimero total par de membros pode dificultar a tomada de decisGes em
caso de empate, mas tal situacao pode ser dirimida, desde que expressamente prevista, no
Regimento Interno a ser elaborado pelo préprio Conselho.

De resto, demais regras quanto ao prazo de mandato dos conselheiros,
supléncia, possibilidade de reconducao, periodicidade das reunides, quérum para decisoes e
a estrutura da organizacdo interna do Conselho fazem parte da competéncia que ao préprio
Municipio cabe exercer quanto a organizacdo e funcionamento dos seus conselhos.

V. Prosseguindo na analise, com relacdo a criagdo do Fundo Municipal dos
Pessoa com Deficiéncia (arts. 36 a 38 do PL), esclareca-se apenas que a partir da Emenda
Constitucional n2 109, de 2021, que alterou o art. 167 da Constituicdo Federal, passou a ser
vedada a criacdo de fundos especiais:

Art. 167. Sdo vedados:

(..)

XIV - a criacdo de fundo publico, guando seus objetivos puderem ser
alcancados mediante a vinculagdo de receitas orgamentarias especificas ou
mediante a execucdo direta por programacdo orcamentdria e financeira de
d6rgdo ou entidade da administracdo publica. (Incluido pela Emenda
Constitucional n? 109, de 2021) (grifamos)

A partir da palavra “quando” destacada em negrito e em sublinhado duplo na
transcricdo acima, ja se infere de antemao de que a criacdo de fundos especiais ndo se trata
de uma questdo fechada, a ponto de ser terminantemente vedada em todos os casos. De
acordo com a redagcdo dada ao dispositivo constitucional, a criagao de fundos publicos
somente é vedada guando os objetivos a que se prop8e puderem ser alcangados mediante a
vinculacdo de receitas diretamente no orcamento do érgdo competente, no caso, a
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Secretaria responsavel pela politica publica dos direitos da pessoa com deficiéncia.

Consta corretamente no art. 36 que o Fundo é vinculado a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, ou seja, a gestdao administrativa e financeira sera de
responsabilidade do érgao competente pela politica publica especifica entre aqueles da
administracdo local.

Explique-se que a propria vinculacdo de despesas a receitas €, na verdade, um
fundo. S6 ndo tem esta denominac¢do, mas a légica é a mesma; sé a forma de contabilizar
que é diferente. Assim, a rigor, reitera-se que o ato de vincular receita e despesa ja é um
fundo. O que causa certa dificuldade de interpretagao da alteragao daquele dispositivo
constitucional é que os fundos especiais tém regras especiais de controle e hoje em dia ndo
se justifica mais a criacdo em muitos casos em face dos recursos tecnoldgicos que
atualmente existem. Se a finalidade ndo puder ser alcancada pela vinculacdo de receitas as
despesas, como os casos de repasse fundo a fundo e/ou quando a propria legislacdo federal
ou estadual assim dispGe, neste caso pode-se criar o fundo. O problema estd em ndo
comprovar quando isso ndo é possivel.

Se houver esta comprovacdo de que ndo se atinge a finalidade sem criar
fundo, neste caso a EC 109, de 2021, permite a criacdo do fundo especial. S6 ndo se deve
criar “fundos” especiais indiscriminadamente, a fim de ndo se caracterizando como uma
“contabilidade separada”. E é isso que ndo se quer na vedagao constitucional. Na pratica ja
nao se fazia esta contabilidade apartada, mas, se é fundo, foi por essa motivagdao que a CF
mudou.

Dito isto, a rigor, a criagdo de novo fundo ndo se mostra atualizada com a
diretriz constitucional vigente, que se traduz em politica menos burocratica, seguindo no
sentido de evitar engessamento da maquina publica. No caso em andlise, sugere-se verificar
a existéncia de alguma lei local que, por exemplo, disponha sobre esta politica municipal
especifica, a qual o financiamento das agdes nesta area seria vinculado via orgamento.

De qualquer forma, a criacdo de qualquer fundo especial deve observar as
determinagdes impostas pela Lei Federal n2 4.320, de 1964, que dispde sobre o orgamento
publico, e que em seus arts. 71 a 74 versa sobre a matéria:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que, por
leis, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servicos,
facultada a adog¢do de normas peculiares de aplicacdo.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais
far-se-a através de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou em créditos
adicionais.

Art. 73. Salvo determinacdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo
positivo do fundo especial apurado em balanco serd transferido para o
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exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial poderd determinar normas
peculiares de controle; prestacdo e tomada de contas, sem, de qualquer
modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou oérgdo
equivalente.

Em realidade, o Fundo especial caracteriza-se pelas restricdes determinadas
através de Lei especifica sobre determinadas receitas, criando o vinculo. Teixeira Machado e
Heraldo da Costa Reis'! destacam essa caracteristica:

O fundo especial deve ser constituido de receitas especificas e especificadas,
instruidas em lei, ou outra receita qualquer, propria ou transferida,
observando-se quanto a estas normas de aplicacdo estabelecidas pela
entidade beneficente.

Estes autores ainda trazem quais sdo as caracteristicas necessdrias para que
os Fundos financeiros especiais prosperem. Além das regras referentes as receitas
especificas (entre as quais ndo conta a vedacado a vinculacdo da receita oriunda de impostos,
conforme art. 167, inciso IV, da Constituicdo Federallz), encontram-se: vinculacdo a
realizacdo de determinados objetivos ou servicos; normas peculiares de aplicacao;
vinculacdo a determinado drgdo da Administracao; descentralizacdo interna do processo
decisério e plano de aplicacdo, contabilidade e prestacdo de contas especifica.

Com efeito, todo Fundo deve ser instituido e utilizado para os fins que
tecnicamente o justificam, sob pena de sua ilegalidade. Reitera-se que a criacdo de Fundo
Municipal devera estar prevista no Plano Plurianual (PPA), na Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO 2025) e Lei Orcamentaria Anual (LOA 2025), tendo em vista que todas as acdes
governamentais deverdo estar planejadas e contempladas nestas pegas orgamentdrias. E,
apos a criacdo do Fundo serd necessaria, por imposicdo da Instrucdo Normativa n? 1.863, de
27 de dezembro 2018, da Receita Federal do Brasil, a sua inscricdo no Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica (CNPJ) e suas alteracodes.

! A Lei 4320 Comentada —E a Lei de Responsabilidade Fiscal. Rio de Janeiro: IBAM, 2002 e 2003, pags. 159-160.

"2 Art. 167. S3o vedados:

()

IV - a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagdo dos
impostos a que se referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agles e servicos publicos de saude, para
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino e para realizagdo de atividades da administragdo tributaria, como determinado,
respectivamente, pelos arts. 198, § 29, 212 e 37, XXII, e a prestacdo de garantias as operacGes de crédito por antecipacgdo de
receita, previstas no art. 165, § 82, bem como o disposto no § 42 deste artigo; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2
42, de 19.12.2003) (grifamos)
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V. Conclusdao

Ante o exposto, em conclusdo, ressalvada a natureza opinativa do parecer
juridico, que ndo vincula, por si s6, a manifestacdo das comissées permanentes, a formacao
da convicgdo dos membros desta Camara e a soberania do Plenario, opina-se pela
viabilidade para o Projeto de Lei n? 142, de 2025, seguir os demais tramites do processo
legislativo nesta Casa.

E, a fim de que nao paire nenhuma duvida com relagao a criagao do Fundo
Municipal, reitera-se apenas que a Emenda Constitucional n? 109, de 2021, que inseriu o
inciso XIV no art. 167 da CF, passou a vedar a criacdo de fundos especiais apenas quando
seus objetivos puderem ser alcancados mediante a vinculacdo de receitas diretamente no
orcamento. Dessa forma, por se tratarem referidos fundos de instrumentos arcaicos e
burocraticos, a ordem constitucional moderna remete que a propria politica publica do
Municipio indigque as receitas e despesas, sendo as leis orcamentarias o principal aporte
juridico para suas realizacdes, o que ndo significa que a criacdo de um fundo especial para
esta matéria seria proibida.

O IGAM permanece a disposicao.

Frmf sehoen | >
m

Roger Araujo Machado

Advogado, OAB/RS 93.173B

Consultor Juridico do IGAM
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