PARECER N¢ 85, de 04 de agosto de 2025

EMENTA: DIREITO FINANCEIRO E ORCAMENTARIO. PLANO '@/ t01

PLURIANUAL (PPA). CONSTITUCIONALIDADE FORMAL E
MATERIAL. DIRETRIZES, OBIETIVOS E METAS REGIONAIS.
VINCULAGAO AOS ODS. PARTICIPAGAO POPULAR E
CONTROLE SOCIAL. AUSENCIA DE INDICADORES DE
EFICIENCIA ECONOMICA. FRAGILIDADES NA AVALIAGAO DE
RESULTADOS. NECESSIDADE DE APRIMORAMENTO DOS
MECANISMOS DE MONITORAMENTO E AVALIAGAO.
POSSIBILIDADE DE ALTERAGCAO DA PROPOSICAO POR
EMENDAS PARLAMENTARES.

1. O Plano Plurianual do Municipio da Estancia Turistica
de Salto/SP para o quadriénio 2026-2029, instituido
pelo Projeto de Lei n? 63/2025, observa os requisitos
constitucionais (art. 165, §12, CF/88; art. 174, CE/SP)
e legais (LC n? 101/2000; Lei n? 4.320/1964), bem
como os dispositivos da Lei Organica Municipal.

2. A proposicdo apresenta coeréncia formal e material
com o ordenamento juridico, estruturando-se em
eixos estratégicos e programas alinhados aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e
incorporando diretrizes participativas mediante
audiéncias publicas e consultas virtuais.

3. Constatam-se, contudo, fragilidades quanto a
mensuragdo da eficiéncia econdmica, a auséncia de
indicadores de custo por unidade de resultado e a
inexisténcia de cronograma formal de avaliacdo dos

programas, 0 que compromete a capacidade
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institucional de afericdo da economicidade e da
efetividade das politicas publicas.

4. Recomenda-se a inclusdo de dispositivos que
condicionem a abertura de créditos suplementares e
especiais a exposicdo de motivos justificada, com
demonstracdo dos impactos sobre os programas,
metas e indicadores do PPA, bem como a previsdo
normativa de indicadores de desempenho vinculados
a eficiéncia, eficdcia e efetividade das agBes
governamentais. Tais medidas encontram-se

detalhadas nas sugestdes de emendas apresentadas
no corpo do parecer.

5. Parecer pela constitucionalidade, legalidade e

regimentalidade da matéria, condicionada a

realizacdo de audiéncia publica.
6. Comissdo: CFOP.

[ — RELATORIO

1. O Projeto de Lei n? 63/2025 estabelece o Plano Plurianual (PPA) do
Municipio de Salto para o quadriénio 2026 a 2029, em cumprimento ao art. 165, §19, da
Constituicdo Federal, ao art. 174 da Constituicdo do Estado de S@o Paulo e ao art. 112 da Lei
Orgénica Municipal. Trata-se de um instrumento de planejamento governamental de médio
prazo, que estrutura a agdo do poder publico por meio de programas com objetivos definidos,
indicadores de desempenho e agBes correspondentes, acompanhadas de metas fisicas e
financeiras, conforme os ditames da Lei n? 4.320/1964 (Lei de Direito Financeiro) e da Lei

Complementar n2 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

2. A proposta organiza-se em diretrizes estratégicas agrupadas em eixos
estruturantes, como Desenvolvimento Social, Desenvolvimento Urbano e Sustentdvel,
Desenvolvimento Econdmico e Gestdo Publica Eficiente, que norteiam a definicdo dos

programas tematicos e suas respectivas metas. Cada programa reflete areas de atuagdo da
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gestdo municipal e visa garantir coeréncia entre o planejamento e a execugdo orgamentdria,
incorporando os Objetivos de Desenvolvimento Sustentével (ODS) da ONU como referéncias

para a formulagdo das politicas pablicas.

3. Além da estrutura programatica, o projeto apresenta estimativas
orcamentérias fundamentadas em parametros macroecondmicos, como o IPCA e o PIB, com
base no histérico de arrecadaco de tributos prdprios, transferéncias constitucionais e legais,
e ajustes especificos para convénios e operacGes de crédito. No campo das despesas,
observam-se os limites constitucionais e legais minimos para areas essenciais, como Educagdo
(25%), Satide (15%) e Despesa com Pessoal (até 54% da Receita Corrente Liquida), de modo a

garantir a sustentabilidade fiscal do ente federativo.

4. O PPA abrange todos os érgdos da administragdo municipal direta e
indireta, incluindo a Prefeitura, o Servico Auténomo de Agua e Esgoto (SAAE) e a CAmara
Municipal, cada qual com seus préprios programas, metas e indicadores, promovendo uma

visdo integrada e consolidada das finangas publicas do municipio.

5. Um aspecto relevante da proposta é a tentativa de integrar um ciclo
orgamentario participativo. O projeto contempla a realizagdo de consultas publicas,
presenciais e virtuais, além da incorporagdo de sugestdes oriundas de conselhos municipais e
da Camara de Vereadores, reforgando o principio democratico e a transparéncia no processo
de planejamento.

6. Apresenta-se, a seguir, a andlise juridica.

Il — ANALISE JURIDICA (ATO Ne 13, DE 30 DE JUNHO DE 2025).

7. A andlise do Plano Plurianual (PPA) do Municipio de Salto para o

quadriénio 2026-2029 sera conduzida sob duas perspectivas complementares: (a) uma
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abordagem técnico-juridica, que examina sua aderéncia as normas constitucionais e legais
pertinentes; e (b) uma leitura critica, voltada a verificacdo da consisténcia interna do
documento, de sua eficdcia como instrumento de planejamento e da efetividade de suas
diretrizes programéticas, conforme recomenda o Manual de Planejamento Publico do TCE-SP

(2021).

Fundamentagdo Constitucional e Legal do PPA de Salto

8. O Projeto de Lei n2 63/2025 encontra respaldo normativo no art. 165,
§1@ da Constitui¢do Federal de 1988, que determina que a lei que instituir o plano plurianual
estabelecerd as diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica. Por simetria
constitucional, essa obrigacdo estende-se aos entes subnacionais, sendo reproduzida no art.
174 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo e no art. 112, §49, inciso |, da Lei Organica do

Municipio de Salto.

9. O PPA também se alinha a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n¢
101/2000) e a Lei n2 4.320/1964, que institui normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orgamentos publicos. O cumprimento da legalidade é reiterado no
art. 16 do proprio projeto de lei, ao reproduzir a exigéncia constitucional de que nenhum
investimento cuja execugdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia

inclusdo no PPA ou em lei especifica.

10. Nos termos do art. 22 do PL, o PPA de Salto é definido como o
“instrumento de planejamento governamental de médio prazo que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas da Administragdo Publica Municipal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragdo continuada”. Essa defini¢io é
reforcada na justificativa do projeto, que destaca a busca por um “planejamento responsavel,
transparente e participativo” voltado a “efetiva entrega de resultados que impactem

positivamente a vida de cada cidaddo saltense”.
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11. A estrutura do PPA é organizada em eixos estratégicos que se
desdobram em programas, objetivos, metas, agdes e indicadores, conforme os Anexos | a V.
Esses eixos incluem: promogdo do desenvolvimento econdmico sustentdvel, qualidade de
vida, infraestrutura, seguranca publica, cultura, esporte, lazer e modernizagdo da gestdo
pUblica. Tais diretrizes sio compativeis com o conceito funcional de PPA preconizado pelo TCE-
SP, segundo o qual o plano deve transcender o formalismo legal e atuar como instrumento

orientador das politicas publicas, com base em diagndsticos e metas mensuraveis.

12. Além disso, cada programa esta vinculado aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da ONU, conforme os Anexos Il e V, o que amplia sua base
conceitual e alinha o planejamento municipal as melhores praticas internacionais. A descri¢do
dos programas no Anexo Il apresenta acOes, metas fisicas, estimativas de custo e unidade

responsavel por sua execucgdo.

13. A coeréncia interna entre objetivos, metas e agdes é, em grande parte,
observada. Programas como o “Educar para Transformar” (0003), que inclui agdes como
merenda e transporte escolar, e o “Satde, Avancar é Preciso” (0005), que contempla exames

e atencdo basica, evidenciam a compatibilidade entre os objetivos e as agdes propostas.

14. Contudo, observa-se uma limitacdo relevante: a relacdo entre metas

fisicas e os custos estimados nem sempre permite avaliar a efetividade e a economicidade das

politicas. Em muitos casos, a meta é expressa como percentual do valor aplicado, sem indicar

o custo por unidade de resultado. A falta de base de custo unitério dificulta o controle da

eficiéncia do gasto publico, contrariando as recomendactes do Manual de Planejamento

Publico do TCESP e os principios da economicidade e eficiéncia (art. 37, caput, da CF/88).

15. O processo de elaboragdo do PPA é um de seus pontos mais meritorios.
O Municipio promoveu audiéncias publicas em 12/06/2025 e 17/07/2025, com ampla

divulgagdo nos meios institucionais, e consultas publicas online entre abril e junho de 2025,
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com espago para participagdo cidada e contribuicbes da Camara Municipal. Além disso, foi
feita uma varredura em redes sociais com apoio de Inteligéncia Artificial para captagdo de

demandas sociais (p. 197).

16. Também participaram conselhos municipais setoriais e as secretarias
executoras, o que fortalece a visdo intersetorial do plano. Essa participagdo ativa da populagdo
e dos 6rgdos publicos atende ao principio da publicidade e ao art. 48, caput e §12, da LRF, que

estabelece a transparéncia como condigdo para o controle social.

17. A projegdo de receitas se baseia no histérico de arrecadagdo dos anos
de 2022 a 2024, com atualizagdo conforme proje¢des de PIB e IPCA do Relatério Focus do
Banco Central. Os indices utilizados (crescimento projetado de 6,20% em 2026, 6,00% em
2027 e 5,81% em 2028 e 2029) demonstram cautela técnica. A metodologia respeita o art. 30
da Lei n? 4.320/1964, que exige fundamentagio baseada na arrecadacdo histérica e nas

circunstancias conjunturais.

18. O PPA também cumpre os limites constitucionais e legais:

a) Educacdo: Projegdo superior a 25% da receita de impostos (Art. 212 da
CF/88).

b) Satde: Aplicagdo acima do minimo de 15% (Art. 198, §22 da CF/88 e LC
n2 141/2012, art. 79).

c) Despesas com Pessoal: Abaixo do limite prudencial de 51,3% da RCL, em

consondncia com o art. 169 da CF/88 e arts. 18 a 20 da LRF.

19. O PPA de Salto apresenta forte vinculac8o aos direitos sociais previstos

no art. 62 da CF/88. Programas como:
a. Educagdo (Programa 0003): busca assegurar qualidade de ensino,
acesso, alimentagdo e transporte escolar, além de valoriza¢do docente e

inclusdo.
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b. Satde (Programa 0005): promove acolhimento, prevengdo, inovagédo e
atengdo basica.

c. Assisténcia Social (Programa 0008): prop&e atendimento territorializado
e gratuito.

d. Cultura, Esporte e Lazer (Programas 0004 e 0010): fortalecem a
cidadania e inclusdo.

e. Moradia: A¢des pontuais no Programa 0006 e no Programa 0009, porém

sem programa especifico dedicado & habitacdo de interesse social, o gue

configura uma fragilidade relevante diante da magnitude do problema

urbano-habitacional.

20. O PPA prevé mecanismos que asseguram sua adaptabilidade:

a. Arts. 72 a 102 tratam de ajustes automaticos via LDO, LOA e créditos
adicionais;

b. O art. 82 dispde sobre alteracbes mediante lei especifica;

c. O art. 11 permite atualizagbes condicionadas a conjuntura
macroecondmica;

d. O art. 16 reitera a proibigdo de investimentos sem inclusdo prévia no

PPA, em consonancia com o art. 167, §12 da CF.

21. Tais dispositivos asseguram o equilibrio entre previsibilidade e
flexibilidade fiscal, respeitando o papel da Cdmara como 6rgdo de controle e revisdo

legislativa.

Leitura critica, voltada & verificacgio da consisténcia interna do documento, de sua eficécia

como instrumento de planejamento e da efetividade de suas diretrizes programaticas
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22. O Art. 72 e o Art. 82 do Projeto de Lei do PPA conferem ao Poder
Executivo uma ampla margem de manobra para alterar programas, indicadores, metas e
4rgdos responsaveis via "leis de abertura de crédito adicional" ou "projeto de lei de abertura

de crédito adicional especial®. Embora_a flexibilidade seja_necessaria_para adaptar o

planejamento a conjuntura, tal amplitude pode esvaziar a funcdo do PPA como um plano de

Estado e fragilizar o controle do Poder Legislativo. Se as prioridades e a destinagdo dos
recursos podem ser substancialmente modificadas por meio de créditos adicionais, a
aprovacdo original do PPA perde parte de seu carater vinculante, limitando a capacidade do
Legislativo de participar ativamente da definicdo das prioridades e de fiscalizar o

planejamento estratégico de médio prazo.

23. Para reequilibrar a balanga entre flexibilidade executiva e controle
legislativo, é crucial estabelecer limites e condigbes mais claras para as alteragGes. Para tanto,

apresenta-se a seguinte proposta de Emenda:

Art. Xx. Torna-se obrigatéria a publicacdo de exposicdo justificada e
circunstanciada nos decretos de abertura de créditos suplementares e
especiais editadas pelo Poder Executivo.

Art. xx - Na publicagdo dos decretos de que trata esta lei ou do projeto de
lei, devera constar:

[ Exposig¢do circunstanciada dos motivos que justifiguem a abertura
dos créditos suplementares e especiais, em cumprimento ao art.
43 da Lei Federal n° 4.320 de 17 de margo de 1964, discriminando
e especificando o objeto da despesa, bem como ciando a origem
do recurso em caso de emendas parlamentares e ou de érgdos das
esferas governamentais;

Il. Exposi¢do circunstanciada dos motivos que justifiqguem, quando
ocorrer, as anulagbes das dotacbes orcamentarias propostas,
acompanhadas das consequéncias dessas anulagdes;

AN
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1. Saldo das dotacdes orgamentarias passiveis de aberturas de
créditos adicionais e percentual utilizado do total autorizado na Lei
Orcamentaria Anual;

V. Indicacdo expressa dos programas, metas e indicadores previstos
no Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orgamentarias que serdo
diretamente alterados, impactados ou cumpridos com a abertura
dos créditos, demonstrando a vinculacdo entre a despesa
autorizada e os objetivos estratégicos definidos.

Paragrafo Unico- As exposigBes de motivos, conforme disposto nos incisos

| e If deste artigo, assim como o saldo de crédito constante no inciso I,
serdo publicadas no Didrio Oficial do Municipio no mesmo dia em que for
publicado o respectivo decreto de abertura de créditos suplementares e
especiais.

24. Os contetidos normativos sugeridos tém origem no Projeto de Lei n2
20/2024, o qual nédo chegou a se converter em norma juridica em razdo do veto mantido pelo
Plendrio na sessdo de 02 de julho de 2024. Tal decisdo encontra respaldo na jurisprudéncia
consolidada pelo Tribunal de Justiga do Estado de Sdo Paulo, especialmente na Agdo Direta de
Inconstitucionalidade n2 2122884-94.2023.8.26.0000, julgada pelo Orgdo Especial em 29 de
novembro de 2023, sob relatoria do Desembargador James Siano, com registro em 30 de

novembro de 2023.

25. O PPA, embora apresente um detalhamento de despesas e uma
metodologia para a proje¢do de receitas, ndo incorpora indicadores que permitam a avaliagdo
da eficiéncia econdmica. Ou seja, ndo ha métricas que relacionem os resultados obtidos com
0s custos empregados, impedindo uma anélise de custo-beneficio ou de produtividade do
gasto. A simples observancia dos limites orgamentarios e a definigdo de metas financeiras ndo
garantem que os recursos estejam sendo empregados de forma otimizada ou que a opgdo
mais eficiente em termos de custo-beneficio tenha sido escolhida. Essa omissdo limita a

capacidade de fiscalizagdo da economicidade.

(;Qﬁﬁ ‘
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26. Ademais, o PPA ndo apresenta uma estrutura formal ou um cronograma
de avaliagdo da execugdo fisica e financeira dos programas, nem define responsaveis ou
metodologia para o monitoramento continuo e a avaliacdo de resultados. Embora o ciclo
orcamentario do TCESP preveja fases de controle e avaliagdo, a falta de dispositivos legais no
PPA que institucionalizem esses processos enfraquece a capacidade de corregdo de rumos e

w de aprendizado da gestdo publica, limitando a "revisdo programatica” a uma prerrogativa

pouco fundamentada em dados concretos de desempenho.

27. E crucial formalizar um sistema de monitoramento e avaliacdo, com

responsaveis, cronogramas e metodologia claros. Assim, segue a proposta de emenda:

Art. XX. O Poder Executivo devera elaborar, no detalhamento fisico e
financeiro dos programas constantes no Plano Plurianual, indicadores
especificos de avaliagdo da eficiéncia, com o objetivo de aferir a relacdo
entre os custos empregados e os resultados obtidos, permitindo a
verificagdo da economicidade do gasto publico e o cumprimento das metas
pactuadas.

§ 12, A metodologia de célculo dos indicadores de eficiéncia, eficicia e
efetividade deverd ser explicitamente descrita nos relatérios de execugdo
do PPA, da Lei de Diretrizes Or¢gamentdrias e da Lei Orcamentéria Anual,
assegurando transparéncia, rastreabilidade e auditabilidade dos dados
apresentados.

§ 22, Os relatérios referidos no paragrafo anterior deverdo conter, ao
menos:

| — Avaliacdo do cumprimento das metas fisicas e financeiras dos
programas e agdes, com base em indicadores de produto, processo,
resultado e impacto;

Il — Andlise critica dos desvios entre o planejado e o executado, com a
devida justificagdo das causas e a proposicdo de ajustes corretivos;

{Il—Proposigdo, quando couber, de revisdo programatica do PPA, por meio
de projeto de lei especifico, considerando-se as avaliagbes de desempenho,
novas demandas sociais e alteracdes no cenério econdmico e fiscal.
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§ 32. O Relatdrio de Avaliagdo sera precedido de ampla consulta publica,
assegurada a participacdo dos atores sociais envolvidos nos programas
¢ governamentais.

§ 42, A revisdao programatica podera envolver a alteracdo de objetivos,

metas, indicadores, a¢Oes e alocacgdo de recursos, bem como a exclusdo ou

inclusdo de programas e agdes, sempre fundamentada em critérios
técnicos, evidéncias de desempenho e na busca pela otimizagdo dos
resultados em beneficio da coletividade.

11— INFORMAGAO QUANTO A COMISSAO DE MERITO.

) 28. Tratando-se de proposicdo que versa sobre lei orcamentéria
recomenda-se a distribui¢do em carater imediato para a Comissdo de Finangas, Orgamento e

Planejamento (art. 233 do Regimento Interno).

) 29. E o parecer.

IV~ CONCLUSAO

30. Diante do exposto, o parecer é no sentido da CONSTITUCIONALIDADE,
condicionada_a realizacdo de audiéncia publica, LEGALIDADE E REGIMENTALIDADE da

propositura, sugerindo a apresentacdo de emendas e 0 encaminhamento para a Comissdo de

Finangas, Orcamento e Planejamento.

i 31. E o parecer, aproveitando a oportunidade para renovar as nossas
homenagens.

Salto, SP, 04 de agosto de 2025
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