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Apresentacao do Autor

Poucos instrumentos da Administragao Publica concentram tanto poder de decisdo e, ao
mesmo tempo, tdo pouca compreensdao por parte de quem os maneja quanto a Lei de
Diretrizes Orcamentarias. A LDO € a peca que decide, a cada ano, o que sera prioridade —
e, por consequéncia, o que ficara para depois. E nela que o planejamento de quatro anos do
Plano Plurianual se converte em escolhas concretas para o exercicio seguinte, e é a partir
dela que a Lei Orcamentaria Anual ganha contorno e limite. Compreender a LDO ¢,

portanto, compreender o ponto exato em que a vontade politica encontra a realidade fiscal.

Esta apostila foi concebida para o vereador e para o assessor parlamentar que desejam
deixar de ser espectadores do processo orcamentario e passar a atuar com técnica e
seguranca juridica. Ao longo de oito mddulos, o conteido parte dos fundamentos constitu-
cionais da LDO, percorre seu contetido obrigatério, seu papel como instrumento de
governanga, seu rito de tramitacdo, a atuacdo do controle interno, os critérios de definicao
de prioridades e a integracao entre planejamento e execucao, encerrando com os desafios
contemporaneos e o quadro jurisprudencial mais recente. O percurso foi desenhado para
que cada conceito abstrato venha acompanhado de exemplos praticos, casos hipotéticos e
situagOes reais do cotidiano das Camaras Municipais.

A escolha metodologica deste material é deliberada: em vez de reproduzir topicos
isolados, optou-se por desenvolver cada tema em texto corrido, com a profundidade
necessaria para a compreensao e a aplicacdao. Os boxes de conceito-chave, os quadros-
resumo e as notas de rodapé doutrinarias e legislativas existem para apoiar o estudo, e nao
para substitui-lo. Ao final de cada capitulo, o participante encontrara um resumo executivo,
questdes de fixacdo e indicagdes de leitura complementar, instrumentos que transformam a

leitura passiva em aprendizado efetivo.

Cabe um registro sobre a jurisprudéncia. Em respeito ao rigor que a matéria exige, os
julgados aqui mencionados foram conferidos em fontes oficiais, com indicagao de tribunal,
classe, niimero, relator e data. O campo do Direito Financeiro vive um momento de intensa
transformacao — as decisdes do Supremo Tribunal Federal sobre transparéncia e rastreabi-
lidade das emendas parlamentares e os atos normativos dos Tribunais de Contas redesenha-
ram, entre 2024 e 2026, o terreno em que o vereador atua. Manter-se atualizado deixou de
ser um diferencial e passou a ser condicdo de exercicio responsavel do mandato. E com

esse espirito que entrego este material e desejo a vocé um excelente estudo.

Dr. Eder Lima Palma
OAB/MG 172.205 — Instituto Global de Administragao Publica
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Objetivos de Aprendizagem

Ao concluir este curso, espera-se que o participante seja capaz de compreender a
natureza juridica da Lei de Diretrizes Orcamentarias e seu lugar no ciclo orcamentario,
dominando a articulagdo entre o Plano Plurianual, a propria LDO e a Lei Orcamentaria
Anual. Mais do que reconhecer dispositivos, o objetivo é capacitar o vereador e 0 assessor a
formular, analisar e fiscalizar a LDO, garantindo o alinhamento estratégico das politicas

puiblicas com a sustentabilidade fiscal das contas do Municipio.

De modo especifico, ao final do percurso o participante devera estar apto a: identificar o
contetdo obrigatério da LDO a luz do art. 4° da Lei de Responsabilidade Fiscal; interpretar
e avaliar criticamente o Anexo de Metas Fiscais e o Anexo de Riscos Fiscais; planejar e
redigir emendas parlamentares compativeis com o Plano Plurianual e com as metas fiscais;
conhecer o rito de tramitacdo e os limites constitucionais ao poder de emenda; reconhecer o
papel do controle interno como parceiro técnico do Legislativo; aplicar critérios técnicos e
politicos de priorizacdao de forma transparente e auditavel; e compreender o regime juridico
das emendas impositivas e os deveres de transparéncia, rastreabilidade e prestacdo de
contas fixados pela jurisprudéncia recente e pela legislagdo em vigor.

CoOMO APROVEITAR ESTA APOSTILA

Leia cada médulo na ordem proposta: o contetido é cumulativo. Ao encontrar um box de Funda-
mento Normativo, localize o dispositivo na legislacdo; ao encontrar um box de Jurisprudéncia,
observe a tese e a referéncia completa; e use os Exemplos Praticos para transpor a teoria ao seu
Municipio. As questoes de fixacdo ao fim de cada capitulo sdo o melhor termémetro do seu apren-
dizado.
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Mopuro |

Fundamentos da LDO no Sistema Orcamentario

Conceito, natureza juridica e integragdo estratégica entre PPA, LDO e LOA.

O sistema orcamentario brasileiro é, antes de tudo, um sistema de planejamento
encadeado. A Constituicdo de 1988 desenhou trés leis que conversam entre si: o Plano
Plurianual, que projeta o que se pretende alcancar em quatro anos; a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, que define, ano a ano, quais serdo as prioridades e as regras do jogo; e a Lei
Orcamentaria Anual, que finalmente autoriza quanto serd gasto e em qué. A LDO ocupa,
nesse arranjo, a posicao mais delicada e estratégica — é a charneira que liga a intencao de

longo prazo a execucao imediata.

Compreender esse encadeamento é o primeiro passo para o vereador que deseja
influenciar de verdade o or¢camento do seu Municipio. Quem sé percebe o orcamento na
votacdo da LOA, ao final do ano, chega tarde: as escolhas estruturantes ja foram feitas na
LDO, meses antes. Este modulo apresenta os fundamentos juridicos da LDO, seus prazos,
sua arquitetura e seus anexos obrigatorios, fixando a base sobre a qual todo o restante do

Curso se construira.

1.1 Conceito e natureza juridica da LDO

A Lei de Diretrizes Orcamentarias é uma peca orcamentaria anual cuja funcdo é
selecionar as metas e prioridades da administracdo publica para o exercicio financeiro
seguinte. Trata-se de lei ordinaria, de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo,
dotada de vigéncia temporaria e submetida a rito legislativo especial. Sua natureza é a de
uma lei formal: ela ndo cria direitos subjetivos para o cidaddo de forma direta, mas
condiciona a atividade financeira do Estado, estabelecendo o quadro dentro do qual o
orcamento anual deverd ser elaborado.' E precisamente nessa condicdo de moldura que

reside o seu poder.

A metafora mais util para fixar a funcdo de cada peca é a do percurso: o Plano Plurianual
define "para onde ir" em quatro anos; a LDO define "o que priorizar" no pr6ximo ano; e a
Lei Orcamentaria Anual define "quanto gastar" em cada acdo. A LDO é, portanto, a ponte

entre o planejamento estratégico e a execucao operacional. Sem ela, o PPA seria uma carta
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de intengOes sem traducao anual, e a LOA seria um amontoado de dotacdes sem direcao es-

tratégica.

E importante destacar que a iniciativa exclusiva do Executivo ndo esvazia o papel do
Legislativo. O Chefe do Executivo propde, mas a Camara delibera, emenda e aprova. O
vereador detém amplo poder de emenda — respeitada a compatibilidade com o PPA e os
limites constitucionais — e é por meio desse poder que as demandas da populacdao
encontram caminho para se converterem em prioridade oficial. A LDO é, nesse sentido, o

espaco institucional em que o mandato parlamentar se materializa em escolha orcamentaria.

CONCEITO-CHAVE — A TRIADE ORGAMENTARIA

PPA (4 anos): define objetivos e diretrizes estratégicas — "onde ir". LDO (1 ano): seleciona me-
tas e prioridades e fixa as regras de elaboracdao da LOA — "o que priorizar". LOA (1 ano): estima
receitas e fixa despesas — "quanto gastar". A LDO é o elo: nenhuma dotagdo pode entrar na LOA
sem encontrar respaldo nas prioridades da LDO e nos objetivos do PPA.

1.2 Base constitucional e a Lei de Responsabilidade Fiscal

O fundamento constitucional da LDO esta no art. 165, § 2°, da Constituicdo Federal,
segundo o qual a lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da
administracdo publica, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as
alteracOes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdao das agéncias
financeiras oficiais de fomento.> Esse dispositivo, embora sintético, contém todo o

programa da LDO: prioridades, orientacao da LOA, tributos e fomento.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n° 101, de 2000 — densificou
enormemente esse conteudo. Foi a LRF que, em seu art. 4°, transformou a LDO de simples
peca de orientacdo em verdadeiro instrumento de gestdo fiscal responsavel, atribuindo-lhe a
funcdo de dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas, os critérios de limitacdo de
empenho, as normas de controle de custos e avaliacdo de resultados, e as condicOes para
transferéncia de recursos a entes publicos e privados. Foi também a LRF que tornou

obrigatdrios o Anexo de Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais.

Para o intérprete, isso significa que a LDO deve sempre ser lida em didlogo com a LRF.
Quando se afirma que a discricionariedade do gestor na definicdo de prioridades nao é
ilimitada, o que se quer dizer é que ela esta vinculada a finalidade legal e as balizas fiscais.

A doutrina administrativista é clara nesse ponto: a discricionariedade administrativa nao é

1. JOSE AFONSO DA SILVA leciona que as leis orcamentarias sdo leis formais, que condicionam a atividade financeira
do Estado as autorizacdes do Legislativo. Cf. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo:
Malheiros.
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liberdade plena, mas margem de apreciacdo vinculada a finalidade legal.> A LDO é, em lar-

ga medida, o documento em que essa margem € exercida e simultaneamente limitada.

FuNnpDAMENTO NORMATIVO

CF/1988, art. 165, § 2° (conteido da LDO); LC n° 101/2000 (LRF), art. 4° (contetido obrigatdrio,
equilibrio, limitacdo de empenho, controle de custos e transferéncias); art. 4°, §§ 1° a 3° (Anexo
de Metas Fiscais e Anexo de Riscos Fiscais).

1.3 Evolucao historica e prazos constitucionais

A LDO nasce de um diagndstico: o orcamento tradicional brasileiro, anterior a 1988,
padecia de falta de integracdo entre planejamento e execucdo e carecia de instrumentos
eficazes de governanca fiscal. A Constituicdo de 1988 instituiu o modelo gerencial
composto pela triade PPA-LDO-LOA, fazendo da LDO o elo estratégico. Em um segundo
momento, com a edi¢do da LRF em 2000, a LDO ganhou dentes: passou a incorporar metas
fiscais, gestdo de riscos e o compromisso com o equilibrio das contas. Mais recentemente,
regras como o teto de gastos, as emendas impositivas e o novo arcabouco fiscal

acrescentaram camadas de rigidez e controle.

No plano federal, os prazos sdo fixados pelo art. 35, § 2°, do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias: o projeto de LDO deve ser encaminhado até oito meses e
meio antes do encerramento do exercicio — ou seja, até 15 de abril — e devolvido para
sanc¢do até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa. A esse prazo soma-se
uma regra de pressao politica relevante: o art. 57, § 2° da Constituicdo determina que a
sessdo legislativa ndo sera interrompida sem a aprovacao do projeto de LDO, o que, na

pratica, condiciona o recesso de julho a votacao da lei.

Nos Estados e Municipios, os prazos ndo seguem automaticamente o calendério federal.
Eles sdo definidos pelas Constituicoes Estaduais e, sobretudo, pelas Leis Organicas
Municipais, havendo grande heterogeneidade — é comum o envio da LDO entre 15 de
abril e 15 de maio, mas ha variagoes significativas. Por isso, a primeira providéncia pratica
de qualquer vereador é consultar a Lei Organica do seu Municipio e o Regimento Interno
da Camara para conhecer com exatiddo o calendario local. A recomendacao técnica é que o
Municipio divulgue, no portal da transparéncia, um calendario orcamentdrio anual,

conferindo previsibilidade a sociedade e ao controle.*
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EXEMPLO PRATICO — O RECESSO QUE NAO VEIO

Imagine que, em um Municipio hipotético, a Cadmara ndo conclua a votagdo da LDO até a data
prevista para o recesso de julho. Por for¢a da regra de simetria com o art. 57, § 2°, da CF,
reproduzida em muitas Leis Organicas, os vereadores ficam impedidos de entrar em recesso
enquanto a LDO ndo for aprovada. O efeito pratico é duplo: pressiona o Legislativo a deliberar e
protege o cronograma orcamentdrio, evitando que a elaboracdo da LOA fique comprometida no
fim do ano.

1.4 LDO federal, estadual e municipal

Embora a estrutura da LDO seja a mesma em todos os entes, sua complexidade varia
enormemente. A LDO federal é a mais robusta: contém regras especificas para empresas
estatais, politica das agéncias de fomento, metas macroeconémicas globais e anexos
extremamente detalhados, auditados pelo Tribunal de Contas da Unido, com cronograma
constitucional rigido e papel central da Comissdao Mista de Orcamento. A LDO estadual
concentra-se em programas estruturantes regionais, na coordenacdo com os municipios, na

gestdo da divida consolidada e, em alguns casos, em regimes de recuperacao fiscal.

A LDO municipal — a que mais interessa ao vereador — tende a ser uma peca mais
enxuta e direta, com énfase em servicos essenciais como saude, educacao e limpeza urbana,
e no custeio da maquina administrativa. Seu maior desafio ndo é a complexidade, mas a
capacidade técnica: pequenos municipios frequentemente tém dificuldade para elaborar
Anexos de Metas e de Riscos Fiscais consistentes, dependendo de consultorias externas.
Em compensacdo, é no Municipio que a proximidade social é maior, com forte pressdao por

audiéncias publicas e por emendas impositivas locais.

Essa diferenca de escala ndo autoriza, porém, o relaxamento do rigor. Mesmo a menor
Camara deve exigir realismo nas projecdes de receita propria, atencdo as transferéncias
constitucionais das quais o Municipio depende e coeréncia entre o que se planeja e o que
efetivamente se pode executar. O vereador atento sabe que uma LDO municipal bem feita,

ainda que simples, vale mais do que um documento volumoso e desconectado da realidade.

Quabro 1.1 — A LDO Nos TRES NiVEIS DA FEDERACAO

3. BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros. A discricionarieda-
de, segundo o autor, é sempre vinculada a finalidade que a lei busca alcancar.

Instituto Global de Administracdo Publica | Dr. Eder Lima Palma — OAB/MG 172.205 10



INSTITUTO GLOBAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA — LDO E GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Aspecto Uniao Estados Municipios

Complexidade Alta (estatais, fomento, Meédia-alta (divi- Em regra menor; foco em servicos
metas macro) da, RRF) essenciais

Anexos (AMF/ = Muito detalhados, audita- Robustos Por vezes simplificados; risco de

ARF) dos pelo TCU fragilidade técnica

Prazo de envio 15 de abril (ADCT, art. 35) = Constituicao Es- Lei Organica Municipal

tadual
Enfase Metas macroeconomicas Programas regio- Satde, educagdo, custeio e
nais emendas locais

1.5 Arquitetura do documento e anexos (AMF e ARF)

A LDO costuma organizar-se em capitulos tematicos que reproduzem a logica do
processo orcamentario: disposi¢Oes preliminares; metas e prioridades da administracao;
diretrizes para a elaboracao da LOA; disposicdes sobre a divida publica; despesas com
pessoal e encargos; politica das agéncias de fomento; alteracdes na legislacdo tributaria; e
disposicoes finais. Essa estrutura ndo é meramente formal — ela garante que cada matéria

obrigatéria da LRF encontre lugar proprio no texto, facilitando o controle de legalidade.

Os dois anexos obrigatérios merecem atencdo especial. O Anexo de Metas Fiscais
estabelece metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultado nominal e primario e ao montante da divida publica, para o exercicio de
referéncia e para os dois seguintes. Ele deve trazer a memoria e a metodologia de calculo, a
evolucdo do patrimoénio liquido, a situagdo financeira e atuarial dos regimes proprios de
previdéncia e a estimativa e compensacdo da rentincia de receita. E o documento que

demonstra a trajetéria de equilibrio que a LOA devera respeitar.

O Anexo de Riscos Fiscais, por sua vez, avalia os passivos contingentes e os demais
riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas
caso se concretizem. E nele que se mapeiam, por exemplo, acdes judiciais com chance de
perda, oscilacbes macroecondmicas e outros eventos incertos, classificando-os por
probabilidade — provavel, possivel ou remota — e definindo medidas de mitigacao, como
a Reserva de Contingéncia. Régis Fernandes de Oliveira observa que a gestdo fiscal
responsavel impoe prever e mitigar os riscos capazes de afetar o equilibrio orcamentario,® e

o ARF é exatamente o instrumento que materializa esse dever no plano da LDO.

4. A exigéncia de audiéncias publicas e de ampla divulgacdo durante a elaboracdo orcamentaria decorre do art. 48 da LRF
(transparéncia da gestao fiscal). HELY LOPES MEIRELLES ensina que a publicidade dos atos é condicdo de sua eficacia e
moralidade, e ndo mera formalidade (Direito Administrativo Brasileiro).
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ConceIrTo-cHAVE — AMF E ARF

Anexo de Metas Fiscais (AMF): fixa metas de resultado priméario e nominal, divida, receitas e
despesas para trés exercicios, com memdria de célculo. Olha para a trajetdria das contas. Anexo
de Riscos Fiscais (ARF): mapeia e quantifica passivos contingentes e riscos macroecondmicos,
definindo a Reserva de Contingéncia. Olha para o inesperado. Juntos, sdo a espinha dorsal da res-
ponsabilidade fiscal na LDO.

Resumo Executivo po MopuLo I

A LDO é lei ordindria anual, de iniciativa exclusiva do Executivo, que seleciona
metas e prioridades para o exercicio seguinte e funciona como elo entre o PPA e a
LOA (CF, art. 165, § 2°). A LRF (art. 4°) densificou seu conteido, atribuindo-lhe a
funcdo de assegurar o equilibrio fiscal, definir critérios de limitacdo de empenho e
tornar obrigatérios o Anexo de Metas Fiscais e o Anexo de Riscos Fiscais. Os prazos
federais decorrem do ADCT (art. 35), mas nos Municipios sdo fixados pela Lei
Organica. A LDO municipal tende a ser mais enxuta, porém exige o mesmo rigor
técnico. O vereador, titular de amplo poder de emenda, encontra na LDO o momento

estratégico para converter demandas em prioridades oficiais.

QUuESTOES PARA F1XAcAo
1. Explique, com suas palavras, por que a LDO é considerada o "elo" entre o PPA e a

LOA. O que aconteceria se ela ndo existisse?

2. A iniciativa da LDO é exclusiva do Executivo. Isso significa que o vereador ndo pode

interferir em seu contetdo? Justifique.
3. Diferencie o Anexo de Metas Fiscais do Anexo de Riscos Fiscais quanto a sua funcao.

4. Por que a primeira providéncia pratica de um vereador, ao tratar de prazos da LDO,
deve ser consultar a Lei Organica do Municipio?

5. Relacione o conceito de "discricionariedade vinculada a finalidade" com a margem de

escolha de prioridades na LDO.

LeiTURA COMPLEMENTAR
* BRASIL. Constituicdo Federal de 1988, arts. 165 a 169.
* BRASIL. Lei Complementar n° 101/2000 (LRF), arts. 1° a 10.
* GIACOMONI, James. Orgamento Ptiblico. Sao Paulo: Atlas.

« SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo (capitulo sobre orcamento).

2. BRASIL. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988, art. 165, § 2°. Disponivel em: planalto.gov.br.
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Mopuro 11

Conteudo Obrigatorio da LDO

Coeréncia fiscal, previsibilidade e governanga a partir do art. 4° da LRF.

Se o Modulo I respondeu a pergunta "o que é a LDO?", este mdédulo responde a outra,
igualmente decisiva: "o que a LDO precisa conter?". A resposta esta, sobretudo, no art. 4°
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que funciona como um verdadeiro roteiro de conformi-
dade. Dominar esse roteiro é o que separa o parlamentar que apenas vota de quem

efetivamente compreende e fiscaliza o documento.

O objetivo aqui é duplo: conhecer cada elemento obrigatério e reconhecer as melhores
praticas de redacdo que conferem seguranca juridica a lei. Ao final, o participante sera
capaz de aplicar um checklist de conformidade e, sobretudo, de planejar suas emendas
impositivas com técnica — tema que ganhou contornos novos e exigentes na jurisprudéncia

recente.

2.1 Equilibrio entre receitas e despesas

O equilibrio entre receitas e despesas € a premissa basica de toda a LDO. A lei deve
assegurar que as despesas fixadas sejam compativeis com a previsdo de receitas, evitando
déficits cronicos e endividamento excessivo. Esse equilibrio ndo é um ato de fé: ele se
sustenta em metas fiscais — os resultados primario e nominal funcionam como ancoras —,
na Reserva de Contingéncia para riscos e, quando aplicavel, em limites individualizados de

gasto por Poder.

A construcao técnica desse equilibrio exige memoria de calculo detalhada das receitas,
baseada em séries historicas, e prudéncia na estimativa de receitas volateis. José dos Santos
Carvalho Filho observa que a Lei de Responsabilidade Fiscal positivou o planejamento e o
equilibrio das contas como deveres juridicos da gestdao,® e ndo como meras recomendacoes.

O equilibrio deixou de ser virtude e passou a ser obrigagao.

Ha, ainda, um ponto sensivel para o Legislativo: a reestimativa de receitas. O art. 12 da
LRF admite que o Legislativo reestime a previsdo de receita apenas quando comprovado

erro ou omissao de ordem técnica ou legal. Essa regra existe para coibir a pratica de "inflar"

5. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
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artificialmente a receita a fim de abrir espaco para novas despesas — uma manobra que
compromete o equilibrio e expde o gestor a responsabilizacdo. O vereador deve conhecer

esse limite tanto para respeita-lo quanto para fiscalizar o Executivo.

FuNnpDAMENTO NORMATIVO

LRE, art. 4° (conteudo obrigatdrio); art. 9° (limitacdo de empenho); art. 12 (reestimativa de receita
pelo Legislativo somente em caso de erro ou omissao técnica ou legal).

2.2 Limitacao de empenho e controle de custos

A limitacdo de empenho — popularmente conhecida como contingenciamento — é um
dos mecanismos centrais da LRF. Ela se torna obrigatoria quando, ao final de um bimestre,
verifica-se que a realizacdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal fixadas no Anexo de Metas Fiscais. Em outras palavras: se a

arrecadacdo frustra a meta, é preciso cortar gastos para reequilibrar as contas.

A LDO deve definir critérios objetivos para esse corte. Os Poderes Legislativo e
Judicidrio e o Ministério Publico limitam suas despesas de forma proporcional a sua
participacdo no total das despesas discricionarias, o que preserva a autonomia de cada
Poder e, ao mesmo tempo, garante o esforco fiscal conjunto. Cabe a LDO, ademais, elencar
taxativamente as despesas ressalvadas da limitacdo — como as obrigacOes constitucionais e
legais e o servico da divida — e definir cronogramas de desembolso realistas, evitando a

paralisia da maquina publica.

Ao lado da limitacdo de empenho, a LDO deve trazer normas de controle de custos e de
avaliacdo de resultados. Aqui entram modelos como o Custeio Baseado em Atividades, o
custo-padrdo e o custo unitario por servico, além da definicdo de centros de custos e da
integracao com sistemas estruturantes. O proposito é tornar mensuravel a eficiéncia do
gasto: saber quanto custa, de fato, cada servigo prestado é condicdo para decidir com

responsabilidade sobre prioridades.
ATENCAO
Uma LDO que prevé contingenciamento sem definir critérios claros de rateio entre os Poderes, ou

sem listar as despesas ressalvadas, é uma das principais causas de ressalvas e rejeicdo de contas
nos Tribunais de Contas. Critérios vagos = inseguranca juridica.

6. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas.
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2.3 Transferéncias, renuncia de receita e fomento

A LDO disciplina as condi¢Oes para a transferéncia de recursos a entidades publicas e
privadas. A regra geral exige dotacdo orcamentdria especifica, adimpléncia fiscal do
beneficiario e cumprimento de contrapartidas; a lei deve vedar repasses a quem esteja
inadimplente ou irregular. Quando o destinatario é uma organizacdo da sociedade civil,
incidem o Marco Regulatdrio das Organizacoes da Sociedade Civil — a Lei n° 13.019/2014
— e a exigéncia de chamamento publico, com formalizacao por termos de fomento, de
colaboracdo ou convénios, sempre acompanhados de planos de trabalho claros e de

prestagdo de contas.’

A rentincia de receita é outro tema de cuidado. A LDO deve dispor sobre as alteragoes na
legislacdo tributdria e conter a estimativa e a compensagao da rentincia, em observancia ao
art. 14 da LRF, garantindo que beneficios fiscais ndo comprometam o equilibrio. Boas
praticas incluem o estabelecimento de teto para novos incentivos e a previsao de clausulas
de extincdo com data certa — as chamadas sunset clauses —, evitando que rentincias se

eternizem sem avaliacao.

Por fim, a politica de aplicacao das agéncias financeiras oficiais de fomento, embora
mais relevante na Unido e nos Estados, também interessa aos Municipios que mantém
fundos rotativos ou programas de crédito. A diretriz é que a politica de crédito oficial
impulsione o desenvolvimento econdmico e social sem comprometer o equilibrio fiscal,

com critérios claros de selecdo de projetos, analise de risco e transparéncia sobre subsidios.

2.4 Anexos de Metas e de Riscos Fiscais

Ja apresentados no Maédulo I, os anexos merecem aqui um olhar mais técnico, pois sao o
coracdo da demonstracdo de responsabilidade fiscal. O Anexo de Metas Fiscais ndo se
resume a um numero: ele exige justificativa detalhada das metas, com premissas macroeco-
nomicas explicitas — inflacdo, PIB, juros —, metodologia de calculo, comparacdo com as
metas dos trés exercicios anteriores e demonstracao de consisténcia interna. A regra de ouro
¢ a transparéncia: cada valor nominal deve vir acompanhado da memoéria de calculo que o

sustenta.

O Anexo de Riscos Fiscais classifica os riscos quanto a sua tipologia — riscos de gestdo,
como divida e crédito; riscos macroeconémicos, ligados a parametros de mercado; e
passivos contingentes, como demandas judiciais e avales — e quanto a sua probabilidade
de materializacdo, cruzada com o impacto financeiro. Os riscos provaveis e de alto impacto
devem fundamentar o valor da Reserva de Contingéncia na LOA. A LDO pode, ainda,

prever estratégias de mitigacdo como fundos garantidores, reservas de liquidez e gatilhos
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automaticos de contingenciamento — por exemplo, a frustracdo de receita acima de

determinado percentual.

QuaDRO 2.1 — CLASSIFICAGAO DE RIsCOS NO ARF

Probabilidade Tratamento sugerido na LDO

Provavel (alta) Compor a base da Reserva de Contingéncia; prever medidas de mitigacao imediatas
Possivel (média) =~ Monitorar; definir gatilhos e planos de resposta

Remota (baixa) Registrar e acompanhar; sem necessidade de provisdo imediata

2.5 Emendas impositivas: o que o vereador deve garantir

Chega-se ao tema que mais diretamente toca o mandato parlamentar. A LDO é o
momento estratégico para o vereador planejar suas emendas impositivas do exercicio
seguinte, pois é nela que se fixam as metas e prioridades e se definem as regras de
execucdo obrigatoria que vinculardao a LOA. Antes de propor qualquer dotacdao, porém, o
parlamentar deve assegurar que a Lei Organica Municipal preveja expressamente o regime
de execucdo obrigatoria — sem essa base normativa local, a emenda ndo adquire impositi-

vidade.

Ha um ponto técnico de enorme importancia pratica e que tem gerado controvérsia: o
teto das emendas individuais. No nivel federal, o limite é de 2% da receita corrente liquida
(CF, art. 166, § 9°), repartido pelo § 9°-A em 1,55% para os Deputados Federais e 0,45%
para os Senadores. Como as Camaras Municipais sdo unicamerais e correspondem funcio-
nalmente a Camara dos Deputados, o parametro aplicavel ao Municipio é de 1,55% da
RCL, e ndo os 2%. Adotar o percentual de 2% conferiria ao vereador poder or¢camentario
proporcionalmente superior ao do proprio Deputado Federal, em afronta ao principio da

simetria e ao pacto federativo.®

Outra exigéencia indispensavel € a vinculagdo a satude. Do total das emendas individuais,
ao menos metade deve ser destinada a acOes e servicos publicos de saude, valor que integra
o0 piso constitucional da satide e ndo pode custear pessoal ou encargos. Para o vereador, isso
significa que metade do seu espaco fiscal ja tem endereco certo: a atencdo basica e os
servicos do SUS no Municipio. Quando a emenda financia transferéncia fundo a fundo ou
repasse a entidade, pode ser exigida a anuéncia prévia do gestor do SUS, requisito que deve
constar do planejamento ja na LDO.

7. BRASIL. Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014 (Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil), arts. 10 a
12. Sobre a finalidade publica dos repasses, cf. JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos.
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JURISPRUDENCIA VERIFICADA

STF — ADI 7869/PB, Rel. Min. Alexandre de Moraes (decisao monocratica/cautelar, set. 2025).

O Supremo determinou que as emendas parlamentares individuais no ambito de legislativo
unicameral sejam limitadas a 1,55% da receita corrente liquida do exercicio anterior, e ndo a 2%,
em razdo do principio da simetria — equiparando-se a casa legislativa a Camara dos Deputados, e
ndo ao Congresso Nacional como um todo. Por simetria, a orientagdo alcanga as Camaras Munici-
pais.

Observacdo do autor: a tese do limite de 1,55% para os Municipios encontra-se igualmente sustentada em
decisdes de tribunais de justica e em orientagdes de tribunais de contas estaduais. As referéncias processuais

especificas dessas decisdes locais devem ser conferidas na fonte oficial do respectivo tribunal antes de uso

em peca processual.

EXEMPLO PRATICO — CALIBRANDO A EMENDA

Suponha um Municipio cuja RCL do exercicio anterior seja de R$ 100 milhdes. O teto das
emendas individuais impositivas sera de 1,55% — ou seja, R$ 1,55 milhdo no total da Camara.
Desse montante, ao menos metade deverd ser destinada a acOes e servigcos de saide. O vereador
que ignora esse calculo e propde emendas baseadas em 2% (R$ 2 milhdes) sujeita o ato a
questionamento e eventual suspensao pelos 6rgaos de controle.

Resumo Executivo po MobpuLo 11

O conteddo obrigatorio da LDO decorre do art. 4° da LRF: equilibrio entre receitas e
despesas, critérios de limitacdo de empenho, controle de custos, condi¢Oes para
transferéncias e os anexos de metas e riscos. A reestimativa de receita pelo
Legislativo s6 se admite em caso de erro ou omissdo técnica (art. 12). Rentincias de
receita exigem estimativa de impacto e compensacdo (art. 14). No campo das
emendas impositivas, o vereador deve garantir previsdao na Lei Organica, respeitar o
teto de 1,55% da RCL (ADI 7869/PB) e destinar ao menos metade a satide.

8. O Supremo Tribunal Federal, na ADI 7869/PB, Rel. Min. Alexandre de Moraes (decisdo monocratica/cautelar, 2025),
determinou que as emendas individuais de legislativo unicameral observem o teto de 1,55% da RCL, por aplicacdo do
principio da simetria (CF, arts. 25 e 29). A orientacdo tem sido referendada por tribunais de justica e tribunais de contas esta-

duais.
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QUESTOES PARA FixAcAo

1. Em que situagdo a limitacdo de empenho se torna obrigatoria? Quem participa do

esforco de corte?

2. Por que a reestimativa de receitas pelo Legislativo é restrita? Qual pratica essa regra

busca coibir?

3. Explique por que o teto das emendas individuais nos Municipios é de 1,55% da RCL, e

nao de 2%. Qual principio fundamenta essa conclusao?

4. Que cuidados a LDO deve observar quanto as renuncias de receita?

5. Um vereador deseja destinar 100% de suas emendas a uma obra de pavimentacao. Ha
algum obstaculo juridico? Explique.

LeEiTurRA COMPLEMENTAR

* BRASIL. LREF, arts. 4°,9° 12, 14 e 25.
* BRASIL. CF/1988, art. 166, 8§ 9°a 12, e art. 198, § 2°.
* BRASIL. Lei n° 13.019/2014 (MROSC).

» PISCITELLI, Tathiane. Direito Financeiro. Rio de Janeiro: Forense.
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Mopburo I11
A LDO como Instrumento de Governanca

Transpareéncia, accountability, participagdo social e gestdo de riscos.

A LDO costuma ser apresentada como peca técnica e fiscal. Este m6dulo propoe um
olhar complementar e igualmente verdadeiro: a LDO é, também, o principal instrumento de
governanca orcamentaria do ente. E nela que se inscrevem as regras de transparéncia, os
mecanismos de prestacao de contas, os canais de participacdo social e os dispositivos de
gestdo de riscos. Para o vereador, compreender essa dimensao é descobrir que a LDO pode
ser usada nao apenas para alocar recursos, mas para qualificar a forma como o governo

decide e presta contas.

Governar bem o orcamento significa melhorar a previsibilidade fiscal, a legitimidade das
decisdes e o desempenho das politicas ptblicas. Os modulos anteriores trataram do "qué";
este trata do "como" — como assegurar que as escolhas sejam transparentes, responsaveis e

abertas ao controle.

3.1 Governanca orcamentaria: conceitos e principios

Governanca orcamentaria é o conjunto de arranjos — instituicoes, regras e processos —
que orientam a decisdo, a execucdo e o controle do orcamento publico. Ela integra
lideranga, estratégia, gestdo de riscos, transparéncia e accountability, alinhando-se as
melhores praticas internacionais, como as recomendac¢des da OCDE e da INTOSAI e as
diretrizes nacionais dos o6rgdos de controle. Seu objetivo dltimo é a geracdo de valor

publico: previsibilidade fiscal, legitimidade das escolhas e confianca da sociedade.

Os principios da governanca no or¢camento tém assento constitucional. O art. 37 da
Constituicdo — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia — deve
permear todas as fases do ciclo orcamentario. A esses somam-se a transparéncia ativa, a
prestacdo de contas, a participacdo social e o compromisso com o equilibrio fiscal
intertemporal. Maria Sylvia Zanella Di Pietro ensina que o controle é inerente ao regime
juridico-administrativo, alcancando ndo apenas a legalidade, mas também a legitimidade e

a economicidade do gasto publico.®
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Na LDO, esses principios se materializam de forma concreta: os anexos de metas e
riscos dao corpo a gestao fiscal responsavel; os critérios de contingenciamento conferem
accountability a execucdo; e os indicadores de resultado permitem avaliar a entrega de
valor publico. A LDO é, assim, simultaneamente, um documento técnico e uma declaracao

de como o ente pretende ser governado e controlado no exercicio seguinte.

3.2 Transpareéncia e dados abertos

A transparéncia or¢amentaria possui varias dimensdes: completude, tempestividade,
granularidade, inteligibilidade, acessibilidade e interoperabilidade. Nao basta publicar — é
preciso publicar de modo que a informacdo seja completa, atual, detalhada, compreensivel,
acessivel e capaz de dialogar com outros sistemas. A LDO pode e deve fixar diretrizes
nesse sentido, exigindo a disponibilizacdo de bases de dados em formatos abertos, como

CSV e JSON, com dicionarios de dados, metadados ricos e séries historicas.

Hely Lopes Meirelles sintetiza o fundamento dessa exigéncia ao ensinar que a
publicidade dos atos é condigdo de sua eficacia e moralidade, e ndo mera formalidade.® No
campo orcamentario, isso se traduz em deveres concretos: prazos maximos para atualizagao
das bases apos o fechamento do més, detalhamento da despesa até o nivel de elemento e
credor, e vedacgdo a agregacdes que ocultem o beneficiario final dos recursos.

Para o controle social, a transparéncia reduz a assimetria de informacao entre governo e
sociedade e qualifica o debate legislativo. Um portal de transparéncia bem estruturado &,
em ultima andlise, uma ferramenta de poder para o vereador: permite que ele acompanhe a
execucao, identifique desvios em relacdo ao planejado e fundamente tecnicamente suas co-
brancgas.

CONCEITO-CHAVE — DADO ABERTO NAO E SO DADO PUBLICADO

Um PDF digitalizado de uma tabela é um dado publicado, mas ndo aberto. Dado aberto é legivel
por maquina (CSV, JSON, XML), permite reuso e analise automatizada e vem acompanhado de
metadados que explicam seu significado. A LDO pode exigir esse padrao.

3.3 Accountability e participacao social

Accountability é a obrigacdo permanente de individuos e organizagdes publicas de
explicar suas decisoes, justificar agOes, reportar resultados e assumir consequéncias.
Manifesta-se em duas dire¢des: a accountability vertical, exercida pelos cidadaos sobre os

governantes — por meio do voto e do controle social —, e a horizontal, exercida entre

9. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Forense.
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poderes e 6rgaos, como Tribunais de Contas, Ministério Publico e o préprio Legislativo. O
ciclo completo passa por metas claras, execucdao conforme, reporte, avaliacao e, finalmente,

consequéncia.

A LDO institucionaliza a accountability ao definir metas e indicadores de resultado,
exigir justificativas técnicas para contingenciamentos, incorporar pareceres do controle
interno nas fases decisoérias e impor a publicacdo tempestiva de documentos e dados. Cada
um desses mecanismos cria um ponto de verificacio em que a gestdo precisa demonstrar

que agiu conforme o planejado — ou explicar por que ndo o fez.

A participacdo social complementa esse desenho. Audiéncias publicas, consultas digitais,
conselhos de politicas publicas e experiéncias de orcamento participativo aumentam a
legitimidade das escolhas e alinham as prioridades as necessidades reais da populagao. Para
serem efetivas, exigem representatividade real, acessibilidade plena e traducdo da
linguagem técnica para a linguagem cidada. O risco a evitar é a captura por grupos de

interesse e a participacdo meramente decorativa, sem devolutiva a sociedade.

ExXEMPLO PRATICO — FLUXO DE CONSULTA PUBLICA NA LDO

Um Municipio pode estruturar a participacao assim: (1) divulgacdo ampla, com no minimo 15
dias de antecedéncia; (2) publicacdo prévia de minutas e diagndsticos em linguagem acessivel; (3)
realizacdo de audiéncias presenciais e virtuais; (4) analise técnica das propostas; (5) publicacdo de
relatério fundamentado indicando o que foi aceito e o que foi rejeitado, com motivos; e (6)
inclusdo das prioridades validadas no projeto de LDO. A etapa (5) — a devolutiva — é a que mais
distingue participacdo real de participacdo simboélica.

3.4 Gestao de riscos e rastreabilidade das emendas

A gestdo de riscos ndo é um anexo isolado; deve orientar a definicdo da Reserva de
Contingéncia e as regras de limitacdo de empenho na LDO. Trata-se de processo continuo:
identificagdo, analise qualitativa e quantitativa, resposta — mitigar, transferir ou aceitar —
e monitoramento. Ferramentas como a matriz de probabilidade e impacto, os indicadores-
chave de risco e os testes de estresse fiscal conferem método a essa atividade, aumentando

a resiliéncia das contas e a credibilidade do ente.

Tema que ganhou centralidade absoluta é a transparéncia e a rastreabilidade das emendas
parlamentares. Desde a Emenda Constitucional n® 108/2020, o art. 163-A da Constituicao
obriga Unido, Estados e Municipios a disponibilizar dados contabeis, orcamentarios e

fiscais em sistema integrado, garantindo rastreabilidade, comparabilidade e publicidade.

10. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros.
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Aplicado as emendas, isso exige divulgar — antes da execucdo — o autor, o objeto, o

valor, o beneficiério final, o plano de trabalho e o cronograma.

O Supremo Tribunal Federal, na ADPF 854, condicionou o recebimento dos recursos de
emendas a divulgacdo prévia do plano de trabalho e estendeu a Estados e Municipios o
modelo federal de transparéncia. No mesmo julgado, o Tribunal vedou a destinacdo de
emendas a entidades do terceiro setor ligadas a parlamentares, assessores ou familiares até
o terceiro grau, invocando a Simula Vinculante 13. Sdo deveres de impessoalidade que o
vereador precisa observar rigorosamente para blindar suas indicagdes contra conflitos de in-

teresse.

JURISPRUDENCIA VERIFICADA
STF — ADPF 854/DF, Rel. Min. Flavio Dino (decisoes de 2025-2026).

O STF fixou que a execucdo das emendas parlamentares estd condicionada a transparéncia e a
rastreabilidade integral dos recursos, com divulgagdo prévia do plano de trabalho, identificacdo do
autor e do beneficiario final. Determinou que Estados, Distrito Federal e Municipios adotem, até
1° de janeiro de 2026, o mesmo modelo de transparéncia aplicado as emendas federais. Vedou,
ainda, o repasse de emendas a entidades do terceiro setor vinculadas a parlamentares, assessores
ou familiares até o terceiro grau, com base na Sumula Vinculante 13 (vedacdo ao nepotismo).

Resumo Executivo po MépuLo 111

A LDO ¢ instrumento de governanca que integra transparéncia, accountability,
participacdo social e gestdo de riscos, ancorada nos principios do art. 37 da CF. A
transparéncia exige dados abertos, granulares e tempestivos. A accountability
institucionaliza-se por metas, indicadores, justificativas e publicidade. A participacao
social so é efetiva com devolutiva a sociedade. Em matéria de emendas, o art. 163-A
da CF (EC 108/2020), a LC 210/2024 e a ADPF 854 (Rel. Min. Flavio Dino) impdem
rastreabilidade integral, plano de trabalho prévio e vedacdo a repasses a entidades
ligadas a parlamentares (SV 13), com extensdo obrigatoria a Estados e Municipios a
partir de 1°/01/2026.
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QUESTOES PARA FixAcAo

1. Quais sdo as dimensdes da transparéncia orcamentaria? Por que "publicar" ndo é

sindnimo de "ser transparente"?
2. Diferencie accountability vertical de horizontal, com exemplos.

3. O que o art. 163-A da Constituicao (EC 108/2020) exige em matéria de rastreabilidade
das emendas?

4. Por que a ADPF 854 invocou a Stimula Vinculante 13? Que conduta do vereador essa
decisdo busca evitar?

5. Descreva as seis etapas de um bom fluxo de consulta ptblica e explique qual delas é a
mais negligenciada na pratica.

LEeEiTurRA COMPLEMENTAR
* BRASIL. CF/1988, arts. 37 e 163-A; LC n° 210/2024.
» STF. ADPF 854/DF, Rel. Min. Flavio Dino — integra das decisdes no portal do STF.
* OCDE. Recommendation on Budgetary Governance (2015).

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo (capitulo sobre controle).

11. BRASIL. CF/1988, art. 163-A (incluido pela EC n°® 108/2020); Lei Complementar n° 210/2024, que incorporou a
legislagdo federal as diretrizes de transparéncia e rastreabilidade das emendas firmadas pelo STF.
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Mopuro IV
Tramitacao e Aprovacao da LDO

Do envio do projeto a sangdo: o rito legislativo e os checkpoints de controle.

Conhecer o conteido da LDO é necessario, mas insuficiente. O vereador precisa
dominar o caminho que o projeto percorre desde o envio pelo Executivo até a sancao —
porque é nesse percurso que existem as janelas de atuacdo parlamentar. Saber quando
apresentar uma emenda, em que comissao, dentro de qual prazo e com que fundamentagao

técnica é o que distingue a influéncia efetiva da mera intencao.

Este modulo mapeia o processo legislativo orcamentario com foco na qualidade técnica
e na seguranca juridica, destacando os pontos em que o controle interno e o Legislativo
agregam valor ao texto. Ao final, o participante encontrard um roteiro pratico de como o
vereador emenda a LDO, passo a passo.

4.1 Visao geral do processo legislativo

O processo da LDO envolve atores e documentos bem definidos. Do lado do Executivo,
atuam os o¢rgaos de Planejamento e Fazenda, responsaveis por articular as demandas
setoriais com a meta fiscal e por calcular os parametros macroeconémicos. Do lado do
Legislativo, atuam a Comissdao de Orcamento, os relatores, os lideres partidarios e o
Plenario. Os documentos tipicos incluem o Projeto de Lei da LDO, as notas técnicas, o

relatdrio preliminar, o substitutivo, o autégrafo e, por fim, a lei publicada.

O fluxo pode ser resumido em quatro grandes fases: iniciativa do Executivo; instrucdo
legislativa, com analise técnica e audiéncias publicas; deliberacdo e votacdo; e conclusao
do rito, com sancdo ou veto e publicacdo. Cada fase tem prazos e formalidades préprias, e o
descumprimento de qualquer uma delas pode comprometer a validade da lei. Hely Lopes
Meirelles sublinha que o Legislativo municipal exerce as funcdes de legislar e de fiscalizar,

prerrogativas indisponiveis no controle do orcamento. "

4.2 Analise técnica, comissoes e audiéncias publicas

Recebido o projeto, inicia-se a analise técnica preliminar. Verifica-se a conformidade

com os dispositivos constitucionais e legais obrigatérios — em especial os requisitos do art.
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4° da LRF e a presenca e consisténcia dos anexos de metas e riscos — e a consisténcia
metodoldgica das projecoes, validando a memoéria de céalculo das receitas e a coeréncia das
séries historicas. O produto dessa fase é a nota técnica de admissibilidade, que subsidia o

relatorio preliminar e aponta a necessidade de emendas de correcao.

As comissOes de orcamento concentram boa parte do trabalho substantivo. Cabe a elas
receber e autuar os projetos, analisar admissibilidade e adequacdo financeira, apreciar
emendas e propor substitutivos, votar pareceres antes do envio ao Plendrio e realizar
audiéncias publicas com a sociedade civil. O registro formal das decisdes e votos e o
controle de compatibilidade entre PPA, LDO e LOA sdo responsabilidades centrais dessas

comissoes.

As audiéncias publicas, exigidas pelo art. 48 da LRF, sdao o principal canal de
participacdo na fase de tramitacdo. Para que cumpram sua fun¢do, devem ser amplamente
divulgadas com antecedéncia minima razoavel, acompanhadas da disponibilizacdo de
minutas e diagnosticos em linguagem cidadd, e encerradas com devolutiva fundamentada
— indicando quais propostas foram acolhidas e justificando tecnicamente as rejeitadas.

Sem essa devolutiva, a audiéncia se reduz a ritual.

4.3 Poder de emenda e limites constitucionais

Embora a iniciativa da LDO seja exclusiva do Executivo, o Legislativo dispoe de amplo
poder de emenda, desde que respeitada a compatibilidade com o Plano Plurianual. Esse
poder, contudo, encontra limites. E vedada a inclusio de "caudas orcamentrias" —
matérias estranhas ao objeto da lei orcamentaria —, em respeito ao principio da
exclusividade, previsto no art. 165, § 8° da Constituicao. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal repudia a pratica de inserir, em uma lei, matéria sem pertinéncia tematica

com seu objeto, o chamado "contrabando legislativo".

Emendas que gerem aumento de despesa devem, em regra, indicar a respectiva fonte de
recursos, mediante anulacdo de outras dotagdes — com as ressalvas préprias da LDO, que é
lei de regras e ndo de dotagdes. Devem, ainda, respeitar estritamente as vinculagoes
constitucionais. A admissibilidade de cada emenda é analisada pela Comissdao de
Orcamento sob trés crivos: constitucionalidade, adequacdo financeira e orcamentdaria e

pertinéncia tematica.

Para o vereador, esses limites ndo sdo obstaculos, mas balizas que conferem solidez a

proposta. Uma emenda tecnicamente bem construida — compativel com o PPA, com fonte

12. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros.
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indicada quando exigida e aderente ao objeto da LDO — tem muito mais chance de

prosperar e de resistir ao controle posterior dos Tribunais de Contas.

ATENCAO — CORREGAO DE REFERENCIA JURISPRUDENCIAL

O material-base atribuia a tese da "pertinéncia tematica" a ADI 5135. Verificou-se, em fonte
oficial, que a ADI 5135 trata do protesto de Certiddes de Divida Ativa, ndo de matéria

s

orcamentdria. O precedente correto sobre vedacdo ao "contrabando legislativo" é a ADI 5127/DF
(Pleno, j. 15/10/2015), complementada pelo principio da exclusividade do art. 165, § 8°, da CF.

4.4 Votacao, sangao, veto e vigéncia

Aprovado o parecer na comissao, a matéria segue ao Plenario, onde ocorrem a discussao
e a votacao do texto base, além da apreciacdo em separado de dispositivos especificos —
recurso fundamental na LDO para ajustar pontos polémicos sem rejeitar todo o projeto.
Concluida a votacao, publica-se imediatamente o texto consolidado, com registro nominal

dos votos para fins de transparéncia.

O texto aprovado segue para sanc¢ao ou veto do Chefe do Executivo, que dispde de prazo
constitucional para se manifestar; o siléncio implica sancdo tacita. O veto pode ser total ou
parcial — neste caso, alcancando artigo, paragrafo, inciso ou alinea integrais — e deve ser
sempre motivado, por inconstitucionalidade ou por contrariedade ao interesse publico. O
veto é entdo submetido ao Legislativo, que pode derruba-lo por maioria absoluta,

restabelecendo o texto original.

Publicada no diério oficial, a LDO adquire eficicia. Vale registrar sua peculiaridade
temporal: trata-se de lei cuja vigéncia ultrapassa o ano civil, pois regula tanto a elaboracao
da LOA, no ano corrente, quanto a execucao orcamentdria, no exercicio seguinte. Apos a
publicacdo, ajustam-se as normas internas e os cronogramas, e a LOA passa a ser elaborada

em estrita observancia a LDO.

Quabpro 4.1 — Fases DATRAMITAGAO DA LDO (VISAO SINTETICA)

13. STF, ADI 5127/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Red. p/ acérdao Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, j. 15/10/2015: é
incompativel com a Constituicdo a inser¢cdo, mediante emenda parlamentar, de matéria estranha ao objeto (contrabando
legislativo). O principio da exclusividade orcamentéria tem assento no art. 165, § 8°, da CF/1988. Observacdo: o material-
base citava a ADI 5135 para esse ponto; contudo, a ADI 5135 trata do protesto de Certiddes de Divida Ativa. A referéncia foi
corrigida para a ADI 5127, que é o precedente pertinente sobre matéria estranha em processo legislativo.

Instituto Global de Administracdo Publica | Dr. Eder Lima Palma — OAB/MG 172.205 26



INSTITUTO GLOBAL DE ADMINISTRAGAO PUBLICA — LDO E GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Fase Ator principal Produto
Iniciativa Executivo (Planejamento/Fazenda) Projeto de Lei da LDO + exposicao de moti-
\( S

Instrucdo Comissdo de Orcamento / Controle Nota técnica de admissibilidade; audiéncias
Interno ptblicas

Emendas e pare- = Vereadores e Relator Emendas; relatério preliminar; substitutivo

cer

Deliberacao Plenério Texto votado e consolidado

Conclusdo Executivo / Legislativo Sancdo ou veto; publicacdo; vigéncia

4.5 Como o vereador emenda a LDO: passo a passo

O poder de emenda a LDO é prerrogativa do vereador, exercida na comissao competente
e dentro do prazo regimental. A emenda deve ser compativel com o PPA e indicar, com
clareza, a prioridade ou meta que se pretende incluir — por exemplo, um novo programa de
atencdo basica —, sem invadir a iniciativa privativa do Executivo nem comprometer o
equilibrio fiscal. O segredo estd em transformar uma demanda politica em uma proposta

tecnicamente sustentavel.

O roteiro pratico é encadeado: primeiro, identificar a demanda e a base legal que a
autoriza; segundo, localizar o programa correspondente no Anexo de Metas e Prioridades;
terceiro, redigir a emenda com objeto e justificativa técnicos; quarto, demonstrar a
compatibilidade com as metas fiscais; e, quinto, articular apoio nas comissdes e no

plenario. Uma vez aprovada na LDO, a prioridade vincula a elaboracao da LOA.

E indispensavel compreender o encadeamento entre as pecas. A LDO antecede e
condiciona a LOA. O que o vereador inclui como prioridade na LDO deve ser convertido,
no projeto da LOA, em programa, acdo e dotacdo especificos; sem essa correspondéncia, a
diretriz permanece no papel. Por isso, o planejamento da emenda impositiva nasce na LDO
e amadurece na LOA, quando se definem a agdo orcamentdria, a fonte de recurso, a
unidade executora e o cronograma de desembolso. E esse encadeamento PPA-LDO-LOA

que confere seguranca juridica e exequibilidade a proposta.
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EXEMPLO PRATICO — DA IDEIA A DIRETRIZ

Um vereador identifica a caréncia de atencao farmacéutica no Municipio. Em vez de propor uma
emenda genérica de "verba para a satide", ele: (1) fundamenta a demanda no art. 198 da CF e na
politica de assisténcia farmacéutica; (2) localiza, no Anexo de Metas e Prioridades, o programa de
saude existente; (3) redige emenda incluindo, como prioridade, a estruturacdo de um programa
permanente de assisténcia farmacéutica, com objeto e justificativa; (4) demonstra que o custo
cabe no espaco fiscal das emendas individuais e na parcela vinculada a satde; e (5) articula apoio
na comissdo. Aprovada, a prioridade obriga a LOA a contemplar a dotagdo correspondente.

Resumo ExeEcutivo po MoépuLo IV

A LDO percorre quatro fases — iniciativa, instrucdo, deliberacdo e conclusao — com
atores e documentos definidos. A andlise técnica preliminar verifica conformidade
com a LRF e a consisténcia dos anexos. As comissoes e as audiéncias publicas (art.
48 da LRF) concentram o trabalho substantivo. O poder de emenda é amplo, mas
limitado pela compatibilidade com o PPA, pela exclusividade orcamentaria (art. 165,
§ 8°) e pela vedacdo ao contrabando legislativo (ADI 5127). A tramitagdo culmina em
sangao ou veto e na publicacdo. Para emendar com eficacia, o vereador deve seguir
um roteiro técnico que conecta demanda, programa, justificativa, compatibilidade

fiscal e articulacdo politica, sempre observando o encadeamento PPA-LDO-LOA.

QUESTOES PARA FIXACAO

1. Quais sdo as quatro grandes fases da tramitacdo da LDO? Cite o produto tipico de cada

uma.
2. O que sdo "caudas or¢amentarias" e qual principio constitucional as veda?

3. Explique o passo a passo para um vereador emendar a LDO de forma tecnicamente

consistente.
4. Por que se diz que a vigéncia da LDO ultrapassa o ano civil?

5. Qual a importancia da "devolutiva" nas audiéncias publicas de tramitacdao da LDO?

LEerTurA COMPLEMENTAR
* BRASIL. CF/1988, art. 165, § 8° e art. 166.
» STF. ADI 5127/DF, Rel. p/ acérddao Min. Edson Fachin (contrabando legislativo).
* Regimento Interno da Camara Municipal (consultar o do seu Municipio).

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro.
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MoépurLo V
O Controle Interno na Elaboracao da LDO

Qualidade técnica, legalidade e governanga desde a origem do processo.

Ha um aliado do Legislativo que frequentemente é subutilizado: o sistema de controle
interno. Longe de ser um adversario ou um mero carimbador de processos, o controle
interno é o guardido da conformidade e o fornecedor de evidéncias que qualificam a
decisdo politica. Para o vereador, compreender o papel do controle interno é descobrir uma

fonte confidvel de informacdo técnica para fundamentar emendas, cobrangas e votos.

Este mddulo apresenta a base legal e as competéncias do controle interno, os métodos de
validacdo dos anexos da LDO, o suporte técnico que ele presta ao Legislativo e seu papel
no monitoramento da execucdo, sempre em articulacdo com o controle externo exercido
pelos Tribunais de Contas.

5.1 Base legal e competéncias do controle interno

O sistema de controle interno tem assento constitucional no art. 74 da Constitui¢ao, que
lhe atribui, entre outras finalidades, avaliar o cumprimento das metas do PPA e dos
programas de governo, comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo, e apoiar o
controle externo. A esses comandos somam-se as exigéncias da LRF e da Lei n°

4.320/1964, que estruturam a fiscaliza¢do contabil, financeira e orcamentaria.

Na pratica, isso significa que o controle interno verifica o cumprimento das metas fisicas
e financeiras, analisa a conformidade dos atos de gestdo com a legislacdo, mensura a
eficacia e a eficiéncia dos programas e fornece informacoes de apoio aos Tribunais de
Contas. Maria Sylvia Zanella Di Pietro lembra que o controle € inerente ao regime juridico-
administrativo e alcanca a legalidade, a legitimidade e a economicidade do gasto publico'

— trés crivos que o controle interno aplica também a LDO.

Vale uma observacao de ordem institucional: o cargo de controlador interno é técnico e,
segundo entendimento ja firmado pelo Supremo Tribunal Federal em outros julgados, deve
ser exercido por servidor efetivo, justamente para preservar a independéncia da fungdo. Um
controle interno auténomo e tecnicamente qualificado é condicdo para que sua atuagdo na
LDO tenha valor real.
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5.2 Validacao de premissas e analise dos anexos

Uma das contribui¢6es mais valiosas do controle interno é a validacdo das premissas que
sustentam a LDO. Cabe a ele verificar a coeréncia dos indicadores macroeconémicos —
PIB, inflacdo, cambio, taxa de juros — com fontes oficiais e com o mercado, conferir a
consisténcia interna entre essas variaveis e submeter as projecOes a analises de
sensibilidade e testes de estresse. Um alerta recorrente: variacoes na inflacdo impactam
desproporcionalmente as despesas obrigatérias indexadas, gerando risco fiscal imediato que

precisa ser antecipado.

Na analise do Anexo de Metas Fiscais, o controle interno verifica a rastreabilidade das
premissas, a compatibilidade com o PPA e com as projecdes da LOA, e o cruzamento com
o histérico dos relatorios fiscais. Erros tipicos que precisam ser apontados incluem metas
superestimadas ou tecnicamente inviaveis, auséncia de evidéncias das premissas macroeco-
ndmicas e incongruéncia entre o texto da lei e os anexos. Régis Fernandes de Oliveira
ressalta que a gestdo fiscal responsavel impde prever e mitigar riscos capazes de afetar o
equilibrio orcamentdrio,”* e essa avaliacdo preventiva é precisamente o que o controle

interno realiza ao analisar o Anexo de Riscos Fiscais.

No exame do Anexo de Riscos Fiscais, o controle interno verifica se os riscos mapeados
fundamentam adequadamente os critérios de limitacdo de empenho definidos na LDO e se
a abrangéncia é suficiente — contemplando riscos macroecondmicos, juridicos, crediticios,
operacionais e ambientais. O resultado dessa analise materializa-se em notas técnicas e
pareceres de conformidade, que devem observar critérios de materialidade, suficiéncia de

evidéncia, reprodutibilidade e rastreabilidade.

CONCEITO-CHAVE — PADRAO DE EVIDENCIA DO CONTROLE INTERNO

Materialidade: foco no que é relevante e impactante. Evidéncia suficiente: suporte documental
robusto. Reprodutibilidade: outro auditor chegaria a mesma conclusdo. Rastreabilidade: refe-
réncia clara a origem dos dados. Um parecer que atende a esses quatro critérios é dificil de contes-
tar.

5.3 Suporte técnico ao Legislativo

O suporte técnico do controle interno ao Legislativo qualifica o debate e reduz riscos
juridicos futuros. Esse apoio se manifesta na leitura critica do projeto original, na avaliacao
de impacto das emendas propostas e no fornecimento de subsidios para as audiéncias

publicas. O fluxo tipico vai do recebimento e triagem das demandas, passa pela elaboracao

14. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sobre as competéncias do controle interno, cf. CF/1988,
art. 74, e Lei n° 4.320/1964.
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de pareceres tematicos e culmina na consolidacdo das informagdes para a votacdo em ple-

nario.

Trés atributos tornam esse suporte confiavel: independéncia — atuagdo técnica sem viés
politico —, transparéncia dos critérios adotados e clareza na comunicagdo, com linguagem
acessivel. O vereador que sabe solicitar e ler uma nota técnica do controle interno ganha
um instrumento poderoso de fundamentacdo, capaz de transformar uma intuicdo politica

em argumento tecnicamente sustentado.

Cabe ao controle interno, ainda, avaliar a estimativa de impacto das rentincias de receita
(art. 14 da LRF) e a criacdo de despesas obrigatorias de carater continuado (art. 17 da
LRF), fornecendo as comissdes e ao plendrio base de evidéncias para deliberar. Nesse
papel, o controle interno atua como guardido da conformidade, prevenindo inconsisténcias

fiscais e fortalecendo a credibilidade do ciclo or¢camentério.

5.4 Monitoramento da execucao e controle externo

O trabalho do controle interno ndo termina com a aprovacgao da LDO. Durante a
execucdo, cabe-lhe extrair dados dos sistemas orcamentarios e financeiros, reconcilia-los
com os relatérios fiscais e realizar o ciclo de avaliacdo bimestral previsto no art. 9° da LRF,
verificando a necessidade de limitacdo de empenho. Disso resultam alertas preventivos aos
gestores, notas técnicas de conformidade e relatérios situacionais para o Legislativo e os

Tribunais de Contas.

O controle da limitacdio de empenho merece nota. A limitacdao torna-se mandatdria
quando a reestimativa bimestral indica risco de descumprimento das metas; o corte deve ser
proporcional entre os Poderes, e ficam blindadas as despesas constitucionais de satde e
educacdo, as obrigacdes legais, as sentencas judiciais e o servico da divida. O restabeleci-
mento das dotagOes ocorre proporcionalmente, caso a receita se recupere, sempre com

transparéncia total.

Por fim, a integracdio com o controle externo amplifica os resultados. A atuagdo
coordenada entre controle interno e Tribunais de Contas permite identificar fragilidades
precocemente, unifica entendimentos sobre normas orcamentarias e oferece a sociedade e
ao Legislativo uma visdo mais completa da gestao fiscal. Boas praticas incluem a revisao
por pares dos pareceres, a manutencao de um repositorio de evidéncias, a automacao da

reconciliacao de dados e a padronizacao de modelos de documentos.

15. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro.
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EXEMPLO PRATICO — O PARECER QUE EVITA A GLOSA

Durante a tramitacdo, um vereador desconfia de que a meta de arrecadacao prevista no AMF esta
superestimada. Em vez de afirmar isso politicamente, ele solicita ao controle interno uma nota
técnica. O parecer constata que a projecao de receita usou inflacdo incompativel com o Boletim
Focus e recomenda nota técnica complementar do Executivo. Com esse documento em maos, o
vereador fundamenta uma emenda de correcdo — protegendo o Municipio de uma meta irreal
que, mais tarde, poderia ensejar ressalva nas contas.

Resumo ExeEcutivo po MépuLo V

O controle interno (CF, art. 74; LRF; Lei n° 4.320/1964) é parceiro técnico do
Legislativo. Valida premissas macroecondmicas, analisa criticamente o AMF e o ARF
e produz notas técnicas pautadas por materialidade, evidéncia suficiente, reprodutibi-
lidade e rastreabilidade. Presta suporte ao Legislativo com independéncia e clareza,
avaliando o impacto de renuncias (art. 14) e de despesas continuadas (art. 17).
Durante a execucgdo, realiza o monitoramento bimestral (art. 9°) e o controle da
limitacdo de empenho, integrando-se ao controle externo dos Tribunais de Contas.
Para o vereador, a nota técnica do controle interno é um instrumento decisivo de fun-

damentacao.

QUuESTOES PARA F1XAcAo
1. Quais competéncias o art. 74 da CF atribui ao sistema de controle interno?
2. Cite os quatro critérios de qualidade de um parecer técnico do controle interno.

3. Por que a independéncia do controlador interno é relevante para o valor de sua atuacao
na LDO?

4. O que o controle interno verifica na analise do Anexo de Metas Fiscais?

5. Como um vereador pode usar uma nota técnica do controle interno para fundamentar

uma emenda?

Lertrura COMPLEMENTAR
* BRASIL. CF/1988, art. 74; LRF, arts. 9° 14, 17, 48 e 54 a 59; Lei n° 4.320/1964.
« TCU. Orgamento Piiblico: conceitos bdsicos. Brasilia: TCU.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo.
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Moépuro VI

Definicao de Prioridades: Critérios Técnicos e
Politicos

Equilibrando evidéncias e negocia¢do para maximizar o valor publico.

Toda LDO é, no fundo, um exercicio de escolha sob escassez. Had sempre mais demandas
do que recursos, e a definicdo de prioridades é 0 momento em que a politica e a técnica se
encontram — por vezes em harmonia, por vezes em tensdo. Este mddulo enfrenta esse
encontro de frente, oferecendo ao vereador tanto os métodos técnicos de priorizacao quanto
a compreensdo honesta da dimensdo politica, para que ele possa atuar com legitimidade e

transparéncia.

O objetivo é construir um processo de priorizacdo robusto, legitimo e auditavel, que
integre o rigor das evidéncias com a dinamica legitima da negociacdo. Nao se trata de negar
a politica, mas de submeté-la a critérios claros, evitando que a escolha de prioridades se

reduza a discricionariedade sem fundamento.

6.1 O desafio da priorizacao orcamentaria

O desafio comeca pelo contexto: restricdo fiscal severa, multiplas pressodes setoriais,
urgéncias imprevistas e a chamada inércia histoérica — a tendéncia de repetir as alocagoes
do passado simplesmente porque sempre foram feitas assim. A isso se somam vieses
cognitivos conhecidos: a preferéncia politica por obras novas e visiveis em detrimento da
manutencao, a subestimac¢do dos custos operacionais futuros e a contagem dupla de benefi-

cios.

Além dos vieses, ha limites estruturais. Os pisos constitucionais de saide e educacdo, a
rigidez das despesas obrigatorias e a influéncia dos cronogramas eleitorais reduzem a
margem de manobra. Reconhecer esses limites é o primeiro passo para uma priorizacao
realista, focada na geracdo de valor publico, na equidade, na custo-efetividade e na

sustentabilidade fiscal.

Para o vereador, o desafio é duplo: defender as demandas legitimas de sua base e, ao
mesmo tempo, resistir a tentacdo de pulverizar recursos em pequenos projetos sem

impacto. A pulverizacdo — ou "atomizacdo" — dilui o efeito das politicas publicas e
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dificulta o controle. Uma priorizacdo madura busca escala e evidéncia, ainda que isso exija

a dificil tarefa de comunicar escolhas e dizer "ndo" a algumas demandas.

6.2 Metodologias: ACB, ACE e analise multicritério

A dimensdo técnica da priorizacao dispde de métodos consagrados. A Analise Custo-
Beneficio monetiza todos os custos e beneficios de um projeto para calcular seu retorno
liquido social, sendo ideal para infraestrutura e projetos econémicos, em que os beneficios
podem ser razoavelmente expressos em valores. A Anélise Custo-Efetividade, por sua vez,
compara o custo monetario com resultados fisicos ndo monetizados — custo por vida salva,
custo por aluno formado — e é o padrdo recomendado para areas como saude e educacao,

em que monetizar o beneficio seria dificil ou até inadequado.

Uma regra pratica ajuda a escolher o método: use a Analise Custo-Beneficio para decidir
se fazer um projeto, e a Analise Custo-Efetividade para decidir como fazé-lo — qual entre
as alternativas é a mais eficiente. Em ambos os casos, é essencial definir o horizonte
temporal adequado, considerar o custo de ciclo de vida (investimento inicial somado aos
custos de operacdao e manutencao), evitar a contagem dupla de beneficios e realizar analise
de sensibilidade.

Quando os critérios sdo multiplos e nem todos quantificaveis, recorre-se a analise
multicritério, que pondera fatores qualitativos e quantitativos por meio de métodos como o
SMART, atribuindo pesos de relevancia a cada critério. Esse instrumento permite equilibrar
risco, retorno e equidade e integrar o alinhamento estratégico com o PPA. O importante é
que os pesos sejam definidos previamente e publicados, garantindo objetividade e
auditabilidade. Os indicadores selecionados devem, idealmente, alimentar o Anexo de

Metas Fiscais e o monitoramento do PPA.

QuADRO 6.1 — QUANDO USAR CADA METODO

Método Mede Melhor para

Andlise Custo-Beneficio Retorno liquido social em Infraestrutura e projetos econémicos;
(ACB) valores monetarios decidir "se" fazer

Andlise Custo-Efetividade Custo por unidade de resultado = Saude e educacéo; decidir "como" fa-
(ACE) fisico zer

Andlise multicritério Muiltiplos critérios ponderados Equilibrar portfélio, risco, equidade e
(MCDA/SMART) estratégia
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6.3 A dimensao politica e as vinculacoes constitucionais

Ignorar a dimensdo politica seria ingénuo. A priorizagdo real considera janelas de
oportunidade, o alinhamento com a agenda do Executivo e as preferéncias regionais. A
questdo ndo €é eliminar a politica, mas estrutura-la: pactos de priorizagao com o Legislativo,
regras pré-acordadas de distribuicdao e salvaguardas de integridade permitem distinguir a
reciprocidade politica legitima da captura de recursos por interesses particulares. A chave é
a transparéncia — o registro formal das justificativas técnicas e politicas que motivaram

cada decisdo.®

A negociacdo de emendas e coalizdes deve ser disciplinada para evitar a fragmentacao
excessiva. Boas praticas incluem estabelecer teto de emendas por categoria de despesa,
criar um "banco de projetos padronizados", exigir contrapartidas técnicas e monitorar
publicamente a execucdo. A agregacao de emendas individuais em obras estruturantes e o
consenso suprapartidario em torno de prioridades regionais sdo caminhos para preservar a

escala e a qualidade do gasto.

Sobre tudo isso pairam as vinculagdes constitucionais. A educacdo exige aplicacdo
minima — em regra, 25% para Estados e Municipios — e a satide imp0e pisos proprios —
15% para os Municipios, conforme a LC n° 141/2012 e as regras do Fundeb. Essas
vinculacdes reduzem a margem de manobra e exigem compatibilizacdo rigorosa com as
metas fiscais. Seu descumprimento gera rejeicdo de contas, bloqueio de transferéncias
voluntarias e até risco de crime de responsabilidade. O uso de marcadores orcamentarios e

de salvaguardas explicitas na LDO ajuda a assegurar a aderéncia.

FuNnDAMENTO NORMATIVO

CF/1988, art. 198 (saude) e art. 212 (educacgado); LC n° 141/2012 (piso da saude); legislacdo do
Fundeb. Rentincia de receita para isencdes: art. 14 da LRF e art. 150, § 6°, da CF.

6.4 Planejando programas sociais na LDO

A definicdo de prioridades é a porta de entrada para institucionalizar politicas publicas.
Em vez de pulverizar emendas em pequenas demandas, o vereador pode usar a LDO para
estruturar programas permanentes — assisténcia farmacéutica, saide da pessoa com
deficiéncia, cuidado ao idoso —, com objetivos, publico-alvo e metas fisicas. O caminho
recomendado é transformar a ideia em programa orcamentario: nomea-lo, definir indicado-
res, estimar custos e prever a fonte de recurso, inclusive a parcela de saide das emendas in-

dividuais.
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Um modelo concreto é o programa de distribuicdo gratuita de fraldas descartaveis a
pessoas com deficiéncia e idosos sem condicdes de adquiri-las, ja instituido por diversos
Municipios brasileiros. O desenho tipico fixa critérios de elegibilidade — laudo ou
prescricdo médica e limite de renda familiar — e um teto mensal por beneficiario. O
vereador pode inserir na LDO a prioridade de assisténcia a esse publico, reservar a dotacao
na LOA com recursos da satide e, em seguida, propor o projeto de lei que cria o programa

em carater permanente."”

Outro modelo é a isencdao de IPTU a portadores de doengas graves, competéncia
municipal que exige lei especifica (CF, art. 150, § 6°). Os modelos existentes costumam
exigir imével tnico de uso residencial, laudo pericial e, por vezes, limite de renda, com rol
definido de doengas. Por implicar rendncia de receita, a medida deve observar o art. 14 da
LRF — estimativa de impacto e compensacdo — e ser planejada ja na LDO, que dispoe
sobre alteragdes na legislacdo tributaria. Ricardo Lobo Torres lembra que a rentincia de

receita submete-se a legalidade estrita e a compensagao.*

EXEMPLO PRATICO — DA EMENDA AVULSA AO PROGRAMA PERMANENTE

Em vez de destinar, a cada ano, uma emenda pontual para comprar fraldas, o vereador estrutura
um programa: insere na LDO a prioridade de "assisténcia continuada a PcD e idosos"; na LOA,
cria a acdo orcamentéaria com fonte na saude; e, por fim, apresenta projeto de lei instituindo o
programa com regras de habilitacdo, fornecimento e controle. Resultado: a politica deixa de
depender de emenda avulsa e ganha continuidade juridica e orcamentdria.

Resumo ExeEcutivo po MoépuLo VI

Priorizar é escolher sob escassez, enfrentando vieses e limites estruturais. A técnica
oferece a ACB (decidir "se"), a ACE (decidir "como") e a andlise multicritério
(equilibrar critérios), sempre com pesos definidos e publicados. A dimensao politica
deve ser estruturada com transparéncia, evitando a pulverizacdo. As vinculacoes
constitucionais de saude (art. 198; LC 141/2012) e educacgdo (art. 212) limitam a
margem e exigem compatibilizacdo. A LDO permite transformar demandas em pro-
gramas permanentes — como assisténcia farmacéutica, distribuicdo de fraldas a PcD
e idosos e isencdao de IPTU a doentes graves —, observados os requisitos de rentncia
de receita (art. 14 da LRF; art. 150, § 6°, da CF).

16. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo: a escolha administrativa é vinculada a
finalidade legal, ndo a conveniéncia pessoal do agente.
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QUESTOES PARA FixAcAo
1. Quando se deve usar a ACB e quando se deve usar a ACE? Dé um exemplo de cada.
2. O que é "atomizacao" das emendas e por que ela é prejudicial?

3. Como as vinculacoes constitucionais de satude e educagdo afetam a definicdo de priori-

dades?

4. Descreva o caminho para transformar uma demanda pontual em um programa

permanente na LDO.

5. Que requisitos a LRF imp0e para a criacdo de uma isencdo tributaria (renuncia de recei-
ta)?

LEiTurRA COMPLEMENTAR
* BRASIL. CF/1988, arts. 23, 150, 198, 203 e 212; LC n°® 141/2012.
* BRASIL. Lei n° 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia).

*« TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio.

17. Fundamentos: CF/1988, art. 23, II, e art. 203, IV; Lei n° 13.146/2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia); Lei
Organica municipal. Existem modelos municipais consolidados (p. ex., em Diadema/SP, Cascavel/PR e Manaus/AM);

recomenda-se conferir o texto vigente da lei local antes de replicar o modelo.
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Mobpuro VII
Integracao entre Planejamento e Execucao

Reduzindo a distdncia entre o que se planeja e o que se entrega.

Ha uma frustracdo comum na gestdo publica: planos ambiciosos que ndo se convertem
em entregas reais. A causa raramente é a falta de planejamento — é a desconexdo entre
planejar e executar. Este modulo trata exatamente dessa ponte, mostrando como a LDO,
articulada com a programacao financeira e o monitoramento, pode garantir que as diretrizes

estratégicas se transformem em resultados concretos para a populagao.

O foco recai sobre a articulacio PPA-LDO-LOA na fase de execugdo, a programacao
orcamentaria e financeira, o monitoramento por meio dos relatérios fiscais, o manejo de
créditos adicionais e a avaliacdo de resultados. Para o vereador, compreender a execugao é

essencial: de nada adianta aprovar uma boa diretriz se ela se perde no caminho até a entre-

ga.

7.1 Programacao orcamentaria e financeira

Sancionada a LOA, o Executivo deve estabelecer a programacdo financeira e o
cronograma de execucdo mensal de desembolso. O instrumento tipico é o decreto de
programacado orcamentaria e financeira, que, no plano federal, deve ser publicado em até 30
dias apos a sancao da LOA, conforme o art. 8° da LRF. Esse decreto define limites de
movimentagdo por 0rgdo e acdo, ajusta-se ao desempenho da arrecadacdo e busca alinhar

os desembolsos a sazonalidade das receitas.

O papel da LDO nessa fase é decisivo: ela estabelece as regras claras de execucao que
permitem o planejamento operacional alinhado as metas fiscais e fornece os parametros
objetivos para fiscalizar se a execucdo respeita as prioridades aprovadas. Um bom
alinhamento fisico-financeiro evita o aciimulo de restos a pagar e garante que o ritmo dos

pagamentos acompanhe a disponibilidade efetiva de caixa.

Para o controle parlamentar, a programacao financeira é uma fonte rica de informacao.

Comparar o que foi programado com o que foi efetivamente liberado revela prioridades

18. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. Rio de Janeiro: Renovar. Fundamentos da isen-
cdo: CF, art. 150, II e § 6° CTN, art. 176; LRE, art. 14.
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reais — que nem sempre coincidem com as declaradas — e fundamenta cobrancas tempes-

tivas, antes que o exercicio se encerre e 0s ajustes se tornem impossiveis.

7.2 Monitoramento (RREO/RGF) e contingenciamento

O monitoramento da execucdo apoia-se em dois relatorios centrais. O Relatorio
Resumido da Execucdo Orcamentaria, de periodicidade bimestral, permite corrigir rotas de
arrecadacdo e despesa antes do encerramento do exercicio e fornece a base técnica para
eventuais bloqueios preventivos de dotacdo. O Relatorio de Gestao Fiscal, por sua vez,
acompanha os limites de despesa com pessoal, divida e outros parametros da LRF. Juntos,
esses relatorios sdo o principal instrumento de transparéncia fiscal para o mercado, o

controle externo e a sociedade.™

E a partir do monitoramento bimestral que se dispara, quando necessario, o contingenci-
amento. O ajuste torna-se obrigatorio diante do risco de descumprimento das metas fiscais
ou de frustracdo significativa da arrecadagdo. Certas despesas, contudo, sao blindadas do
corte para garantir o funcionamento do Estado: as obrigacOes constitucionais e legais, o
servico da divida, as sentencas judiciais e os pisos de saide e educacdo. O rateio entre os
Poderes deve seguir critérios técnicos e objetivos, com revisdes periodicas para eventual

desbloqueio.

A comunicacdo transparente sobre os motivos e impactos dos bloqueios € parte essencial
do processo. Um contingenciamento bem conduzido preserva os servicos essenciais e
mantém a credibilidade da gestao; um contingenciamento opaco ou linear, sem critérios,

gera inseguranca e expoe 0 gestor a questionamentos.

ConcElTo-cHAVE — RREO x RGF

RREO (Relatério Resumido da Execucdao Orcamentaria): bimestral, acompanha receitas e
despesas e fundamenta o contingenciamento. RGF (Relatério de Gestao Fiscal): acompanha os
limites da LRF (pessoal, divida, garantias). Ambos sdo publicos e de publicacdo obrigatéria — e
ferramentas de fiscalizagdo ao alcance do vereador.

7.3 Créditos adicionais e avaliacao de resultados

Durante a execucdo, é frequente a necessidade de ajustar o or¢amento por meio de
créditos adicionais. Eles se classificam em trés tipos: suplementares, que reforcam dotagao
existente; especiais, que atendem a despesa nova sem dotacdo especifica; e extraordinarios,

reservados a situagoes de urgéncia e imprevisibilidade. As fontes para abrir esses créditos
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incluem o superavit financeiro, o excesso de arrecadacdo, a anulacdao de dotacdes e

operacoes de crédito autorizadas.

A abertura de créditos deve observar a vedacao constitucional a transposicao de recursos
sem autorizacdo legislativa e a compatibilidade com as metas fiscais vigentes, exigindo
justificativa técnica robusta e memoria de calculo. José Afonso da Silva lembra que as leis
orcamentdrias condicionam a atividade financeira do Estado as autoriza¢oes do Legislati-
vo® — o que reforca a indispensabilidade do controle parlamentar também sobre os

créditos adicionais.

A integracdo se completa com a avaliacdo de resultados. Trata-se de contrastar, de forma
estruturada, as metas planejadas com as entregas reais, analisando custo-efetividade e
impacto. O registro sistematico de licdes aprendidas e a identificacdo de gargalos
alimentam um ciclo virtuoso: os achados avaliativos sao incorporados na LDO e na LOA
subsequentes, ajustando os indicadores estratégicos do PPA. A cadeia de valor — insumo,
produto, resultado e impacto — oferece o esqueleto l6gico dessa avaliacdo, conectando o

recurso gasto a transformacao social pretendida.

7.4 Da diretriz a lei: o ciclo da emenda do vereador

Para o vereador, a integracdo entre planejamento e execucao tem um desdobramento
pratico de grande importancia: o ciclo completo da emenda, que comeca na diretriz e
culmina na lei prépria. Planejar na LDO e dotar na LOA sdo etapas que preparam O passo
definitivo — a lei de iniciativa parlamentar que cria a politica em carater permanente. A
emenda impositiva garante o recurso no exercicio; a lei propria garante a continuidade e a

estrutura juridica do programa.

A sequéncia recomendada é encadeada: prioridade na LDO; dotacao na LOA; e, entdo,
projeto de lei criando o programa. Ao percorrer esse caminho, o vereador deve atentar aos
limites de iniciativa — a vedacao de criar despesa sem fonte e de invadir matéria privativa
do Executivo — e instruir o projeto com estimativa de impacto financeiro, na forma dos
arts. 16 e 17 da LRF, demonstrando a compatibilidade da despesa continuada com as metas

fiscais.

A esse ciclo soma-se, hoje, um conjunto rigoroso de deveres de prestacao de contas. No
ambito mineiro, a Instru¢ao Normativa n° 05/2025 do TCE/MG exige, antes da execucao, a
divulgacdo do plano de trabalho do beneficiario — objeto, metas, estimativa de recursos e

classificacdo da despesa — e, depois, o relatério de gestdao dos recursos, com a execugao

19. BRASIL. LREF, arts. 52 a 55 (RREO e RGF) e art. 8° (programacao financeira). Sobre a publicidade como condigdo de
eficacia, cf. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro.
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orcamentaria e financeira, os procedimentos licitatérios e os contratos celebrados. O
relatorio deve ser disponibilizado até 30 de junho do ano subsequente ao recebimento e
atualizado anualmente, até a conclusdo do objeto. Para o vereador, dominar esse fluxo é

condicdo de éxito: emenda bem planejada é também emenda prestada e auditavel.

EXEMPLO PRATICO — O CICLO COMPLETO EM ACAO

Ano 1: o vereador inclui na LDO a prioridade de um programa de satde bucal. Ano 1 (LOA): cria
a acdo orcamentaria com fonte e cronograma. Ano 2: apresenta projeto de lei instituindo o
programa permanente, instruido com a estimativa de impacto dos arts. 16 e 17 da LRF. Ao longo
da execucao, divulga o plano de trabalho antes do desembolso e presta contas no relatério de
gestdo até 30 de junho do ano seguinte. Resultado: politica continua, recurso garantido e risco de

glosa minimizado.

Resumo Executivo po Mopuro VII

A integracdo entre planejamento e execugao exige programacao financeira (decreto de
programacao, art. 8° da LRF), monitoramento bimestral (RREO) e acompanhamento
dos limites (RGF). O contingenciamento, disparado por risco as metas, deve ser
técnico e preservar despesas essenciais. Créditos adicionais (suplementar, especial,
extraordinario) exigem autorizacdo e compatibilidade fiscal. A avaliacdo de resultados
realimenta o ciclo PPA-LDO-LOA. Para o vereador, a emenda percorre um ciclo
completo: prioridade na LDO, dotacdo na LOA e lei propria criando o programa (arts.
16 e 17 da LRF), com deveres de plano de trabalho prévio e prestacao de contas (IN
05/2025 do TCE/MG; art. 166-A da CF; ADPF 854).

QUESTOES PARA F1XACAO

1. Qual a funcdo do decreto de programacao orcamentaria e financeira? Em que prazo, no

nivel federal, ele deve ser publicado?
2. Diferencie o RREO do RGF quanto a finalidade.
3. Quais despesas sdo "blindadas" do contingenciamento e por qué?
4. Classifique os trés tipos de créditos adicionais, com um exemplo de cada.

5. Descreva o ciclo completo da emenda do vereador, da diretriz a lei propria, indicando

os deveres de prestacao de contas.

20. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo.
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LeEiTurRA COMPLEMENTAR

* BRASIL. LRF, arts. 8% 9°, 16, 17 e 52 a 55; CF/1988, art. 166-A e art. 167.
* TCE/MG. Instrucao Normativa n° 05/2025 (consultar no portal do TCE/MG).
* BRASIL. STN. Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF). Brasilia: STN.

21. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, Instru¢do Normativa n° 05/2025, art. 7°; CF/1988, art. 166-A. A
exigéncia de divulgacdo prévia do plano de trabalho foi firmada pelo STF na ADPF 854 (Rel. Min. Flavio Dino).
Recomenda-se conferir a redagdo vigente da IN diretamente no portal do TCE/MG.
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Mopuro VIII

Desafios Contemporaneos e Boas Praticas

Inovagdo, governanga e o futuro da gestdo da LDO em tempos de mudanga.

O orcamento publico vive um tempo de transformacdo acelerada. A rigidez fiscal, a
judicializacao crescente, a exigéncia de transparéncia em tempo real e a chegada de novas
tecnologias redesenham o terreno em que a LDO é elaborada e executada. Este modulo
final convida o participante a olhar para frente, diagnosticando os desafios contemporaneos
e identificando as boas praticas que separam a gestdo moderna da gestdo meramente for-

mal.

A mensagem central é direta: a simples conformidade legal ndo é mais suficiente.
Espera-se do gestor e do parlamentar uma postura ativa, que combine rigor técnico, uso
inteligente de dados e atencdo permanente ao quadro jurisprudencial — que, entre 2024 e
2026, mudou profundamente.

8.1 Crise fiscal e seguranca juridica

O primeiro desafio é estrutural: a crise fiscal. O crescimento vegetativo das despesas
obrigatdrias — previdéncia e pessoal —, a frustracdo recorrente de receitas e a volatilidade
macroecondomica pressionam o equilibrio das contas. As consequéncias sdao conhecidas:
contingenciamentos lineares e recorrentes, paralisacdo de obras, atrasos em pagamentos e
acimulo de restos a pagar sem lastro. A resposta passa por metas realistas, pela revisao
periddica de gastos — o chamado spending review — e por critérios de limitacdao de empe-

nho seletivos, capazes de abrir espaco fiscal para investimentos prioritarios.

O segundo desafio é a complexidade normativa e a seguranca juridica. Clausulas vagas,
a insercao de matérias estranhas e conflitos entre LDO, PPA e LOA geram inseguranca. A
boa préatica consiste em adotar um checklist rigoroso, fundado no art. 165, § 2°, da CF, no
art. 4° da LRF e nos requisitos de transparéncia do art. 48, além de empregar remissoes
legislativas exatas em vez de textos genéricos. A revisao juridica prévia e a documentacao

detalhada da trilha de decisdo técnica completam a estratégia de blindagem.

Para o vereador, seguranga juridica significa protecao: uma LDO bem redigida, com

critérios claros e fundamentacdo sdlida, reduz o risco de questionamentos, ressalvas e
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responsabilizacdo. A clareza normativa nao é preciosismo — é defesa do mandato e da

propria politica publica que se pretende implementar.

8.2 Transparéncia em tempo real e tecnologia

A exigéncia de transparéncia evoluiu da publicacdo periddica para a divulgacdao em
tempo quase real. As boas praticas atuais incluem prazos rigorosos de atualizagdao — D+1
ou semanal —, formatos abertos como CSV e JSON, detalhamento até o nivel de item de
despesa e beneficiario final, e manutencao de histérico e versionamento das bases para
auditoria. A transparéncia deixou de ser um relatério e passou a ser um fluxo continuo de
dados.

A tecnologia é a grande aliada dessa transformacdo. A automacdo de rotinas por meio de
robods de software reduz erros e tempo de processamento; modelos preditivos estimam
receitas e despesas com mais precisao; e sistemas de alerta de risco fiscal em tempo real,
apoiados em inteligéncia artificial, antecipam problemas. Painéis publicos interativos
exibem metas fisicas, execucdo financeira e entregas georreferenciadas, fortalecendo o

controle social.

H4a, contudo, um principio inegocidvel que deve guiar o uso dessas ferramentas: a
decisdo final de priorizacdo é sempre humana. Modelos e algoritmos devem justificar suas
recomendacoes de alocacdo e ser monitorados quanto a vieses, especialmente em politicas
sociais. A tecnologia amplia a capacidade de analise, mas ndo substitui a responsabilidade

politica e a finalidade publica que a Constituicao impoe.

CONCEITO-CHAVE — DADO DISPONiVEL X DADO ACESSIiVEL

Disponibilizar dados ndo basta; é preciso torni-los acessiveis e compreensiveis. Um bom
"orcamento cidaddo” traduz a técnica em linguagem clara, com visualizacdes e metadados. A licao
internacional é simples: dados devem ser acessiveis, ndo apenas disponiveis.

8.3 Judicializacao e reformas em debate

A judicializacdo do or¢amento é um dos desafios mais agudos da atualidade. Decisoes
judiciais imprevistas, o crescimento de precatorios, bloqueios de contas e tutelas de
urgéncia — especialmente em satide — forcam reprogramacgoes constantes, pressionam o
fluxo de caixa e alteram as prioridades definidas na LOA. A resposta técnica passa pela
previsao desses passivos no Anexo de Riscos Fiscais, por critérios claros de contingencia-

mento e pelo fortalecimento do dialogo institucional com o Judiciario.
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No campo das reformas em debate, destaca-se o orcamento impositivo, que reduz a
discricionariedade do Executivo na execucao de emendas. A LDO assume papel central ao
definir os critérios de "impedimento de ordem técnica" — as hipdteses que justificam a ndo
execucao —, evitando a judicializacdo. Discute-se, ainda, a modernizacdao da Lei n°
4.320/1964, com foco na qualidade do gasto, na integracio PPA-LDO-LOA, na

digitalizacdo e na transparéncia em tempo real.”

O desafio de fundo é conciliar a obrigatoriedade da execucdo das emendas com a
eficiéncia, a eficacia e o retorno social dos projetos. Isso exige prever, na LDO,
cronogramas de execucdo de emendas e mecanismos de compatibilizacdo com as metas
fiscais — um equilibrio delicado entre a garantia do recurso parlamentar e a preservagao da

qualidade do gasto publico.

8.4 Conformidade as decisoes do STF e do TCE/MG (2025-2026)

O cenario recente impoe um dever de conformacdo imediato. Em rapida sucessao, o
Supremo Tribunal Federal, na ADPF 854, e o Tribunal de Contas do Estado de Minas
Gerais, na Instru¢do Normativa n° 05/2025, fixaram a suspensdo da execucao de emendas,
a partir de 1° de janeiro de 2026, enquanto ndao cumprido o art. 163-A da Constituigao.
Paralelamente, o STF, na ADI 7869/PB, sinalizou o teto de 1,55% da receita corrente
liquida para os legislativos unicamerais, orientacdo que, por simetria, alcanca as Camaras

Municipais.

Para a Camara Municipal, a agenda pratica que decorre desse quadro € clara e urgente:
atualizar a Lei Organica para prever expressamente o regime impositivo; ajustar o limite
das emendas a 1,55% da RCL; implantar conta bancaria especifica e portal de rastreabilida-
de; e disciplinar o ciclo de prestacdao de contas, com plano de trabalho prévio e relatério de
gestdao. Trata-se da traducdo, no plano municipal, das balizas constitucionais e

jurisprudenciais vigentes.
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JURISPRUDENCIA E NORMAS VERIFICADAS — QUADRO DE CONFORMIDADE 2025-2026

STF — ADPF 854/DF (Rel. Min. Flavio Dino) e ADI 7869/PB (Rel. Min. Alexandre de Moraes); CF,
art. 163-A (EC 108/2020); LC n° 210/2024; TCE/MG, IN n° 05/2025.

Em sintese: (1) emendas exigem transparéncia e rastreabilidade integral, com plano de trabalho
prévio (ADPF 854); (2) o modelo federal estende-se a Estados e Municipios a partir de 1°/
01/2026; (3) o teto das emendas individuais em legislativo unicameral é de 1,55% da RCL (ADI
7869/PB), aplicavel as Camaras por simetria; (4) é vedado o repasse a entidades ligadas a
parlamentares e familiares até o 3° grau (SV 13).

Nota de verificagao: as referéncias processuais especificas de decisdes de tribunais de justica (p. ex., agdes
sobre o limite de 1,55% no ambito estadual/municipal) e os ntimeros de outras ADIs mencionados em
materiais de divulgacdo nao foram integralmente confirmados em fonte oficial nesta edicado e, por isso, nao
sdo citados como precedentes literais. Recomenda-se conferi-los no portal do respectivo tribunal antes de

utiliza-los.

Resumo Executivo po Moépuro VIII

Os desafios contemporaneos da LDO incluem a crise fiscal (resposta: metas realistas
e spending review), a complexidade normativa (resposta: checklist e remissoes
exatas), a transparéncia em tempo real (dados abertos D+1) e a judicializacdo
(previsdo no ARF e critérios de impedimento técnico). A tecnologia amplia a
capacidade analitica, mas a decisdo de priorizacao permanece humana. O quadro de
conformidade 2025-2026 exige das Camaras: previsao do regime impositivo na Lei
Organica, teto de 1,55% da RCL (ADI 7869/PB), conta especifica e portal de rastrea-
bilidade, e prestacdo de contas com plano de trabalho prévio (ADPF 854; art. 163-A
da CF; LC 210/2024; IN 05/2025 do TCE/MG).

QUESTOES PARA FIXxACAoO
1. O que é spending review e por que ele é relevante em cendario de crise fiscal?
2. Quais praticas asseguram transparéncia "em tempo real" na execu¢ao orcamentaria?

3. Por que a decisao final de priorizacdo deve permanecer humana, mesmo com o uso de
IA?

4. Liste as quatro providéncias praticas que uma Camara Municipal deve adotar para se

adequar ao quadro de conformidade 2025-2026.

5. Como a LDO pode reduzir a judicializacdao na execucao das emendas impositivas?

22. BRASIL. CF/1988, arts. 166 e 166-A (incluidos e alterados pelas Emendas Constitucionais n° 86, 100 e 105). O
desafio central é conciliar a obrigatoriedade de execu¢do das emendas com a eficiéncia e o retorno social.
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LeEiTurRA COMPLEMENTAR

* BRASIL. CF/1988, arts. 163-A, 166 e 166-A; LC n° 210/2024.
» STF. ADPF 854/DF e ADI 7869/PB — integras no portal do STF.
* TCE/MG. Instrucao Normativa n° 05/2025.

* OCDE. Recommendation on Budgetary Governance.

23. CF/1988, art. 163-A e art. 166, §§ 9° e 9°-A; STF, ADPF 854 (Rel. Min. Flavio Dino) e ADI 7869/PB (Rel. Min.
Alexandre de Moraes); TCE/MG, IN n° 05/2025. As referéncias de tribunais estaduais e os atos do TCE/MG devem ser
conferidos em sua redagao vigente nas fontes oficiais antes de uso em peca técnica ou processual.
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Conclusao Geral do Curso

Ao longo dos oito médulos deste curso, percorremos a Lei de Diretrizes Orcamentarias
ndo como um rito burocratico, mas como o elo vital entre o planejamento estratégico e a
execucao orcamentaria. Vimos que a LDO consolidou-se como o principal instrumento de
governanca fiscal e gerencial, capaz de traduzir intengdes politicas em metas fiscais
tangiveis, mitigar riscos e estabelecer regras claras para a alocagdo eficiente dos recursos
publicos. Uma LDO bem elaborada é, em ultima andlise, a primeira linha de defesa contra

crises fiscais e a base para politicas publicas sustentaveis.

Identificamos que os desafios contemporaneos — da rigidez orcamentaria a judicializa-
cdo crescente, passando pela demanda por transparéncia em tempo real — exigem uma
nova postura do gestor e do parlamentar. A simples conformidade legal ndo basta. E
imperativo adotar ferramentas modernas de priorizagdo baseada em evidéncias, integrar
sistemas de informacdo e usar dados para o monitoramento continuo. A modernizacao da
gestdo orcamentdaria passa necessariamente pela incorporacdo de tecnologia, pela
qualificacdo técnica das equipes e pelo fortalecimento do controle interno como parceiro

estratégico da decisao.

Para o vereador e o assessor parlamentar, fica uma sintese de cinco li¢des. A integracao
PPA-LDO-LOA é mandatoria, e ndo opcional. Os riscos fiscais devem ser quantificados,
ndo ignorados. A transparéncia ativa gera confianca e protege o mandato. A priorizagdo
exige critérios técnicos, e nao apenas vontade politica. E o controle interno preventivo salva
gestoes. A elas acrescente-se uma sexta, ditada pelo momento: a conformidade as decisdes
do STF e as normas dos Tribunais de Contas sobre emendas tornou-se condicao de

exercicio responsavel do mandato.

Encerramos com a convicgao de que a exceléncia na gestdo orcamentaria € um processo
continuo de aprendizado e adaptagao. O conhecimento aqui reunido — da elaboragdo
criteriosa dos anexos fiscais a definicdo transparente de prioridades e ao engajamento
efetivo da sociedade — é a ferramenta mais poderosa para construir um setor ptblico mais
eficiente, responsavel e capaz de entregar valor real ao cidaddao. Nao deixe este
conhecimento na teoria: inicie hoje o diagnostico da proxima LDO do seu Municipio, com

os conceitos, checklists e roteiros oferecidos nesta apostila.

"A lei ndo deve ser uma teia de aranha que apanha as moscas pequenas e deixa passar as

grandes, mas sim um farol que ilumina o caminho para o bem comum e a justica na
administragdo da coisa puiblica.”

— Cicero, estadista e jurista romano (106-43 a.C.)
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Glossario

AMF — Anexo de Metas Fiscais. Anexo obrigatorio da LDO que fixa metas anuais de
receitas, despesas, resultados primario e nominal e divida, para trés exercicios, com
memoria de calculo.

ARF — Anexo de Riscos Fiscais. Anexo obrigatério da LDO que mapeia, classifica e
quantifica passivos contingentes e riscos capazes de afetar as contas, definindo medidas de

mitigacao.

ACB — Analise Custo-Beneficio. Método que monetiza custos e beneficios de um projeto

para calcular seu retorno liquido social.

ACE — Analise Custo-Efetividade. Método que compara o custo monetario com resulta-

dos fisicos (ex.: custo por vida salva).

Contingenciamento. Limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, obrigatoria

quando ha risco de descumprimento das metas fiscais (art. 9° da LRF).

DOCC — Despesa Obrigatoria de Carater Continuado. Despesa corrente derivada de

lei que fixa obrigacdo por periodo superior a dois exercicios (art. 17 da LRF).

Emenda impositiva. Emenda parlamentar de execucdo obrigatoria, dentro dos limites e

condigOes constitucionais e legais.

LDO — Lei de Diretrizes Orcamentarias. Lei anual que seleciona metas e prioridades e
orienta a elaboracdao da LOA (art. 165, § 2° da CF).

LOA — Lei Orcamentaria Anual. Lei que estima as receitas e fixa as despesas para o
exercicio financeiro.

LRF — Lei de Responsabilidade Fiscal. Lei Complementar n° 101/2000, que estabelece

normas de financgas publicas para a gestao fiscal responsavel.

PPA — Plano Plurianual. Lei que define diretrizes, objetivos e metas da administracao

para quatro anos.

RCL — Receita Corrente Liquida. Somatorio das receitas correntes, deduzidas parcelas

legais; base de cdlculo de diversos limites fiscais, inclusive o teto das emendas.

RREO — Relatorio Resumido da Execucao Orcamentaria. Relatério bimestral de

acompanhamento da execucao (arts. 52—53 da LRF).

RGF — Relatorio de Gestao Fiscal. Relatorio que acompanha os limites da LRF (pessoal,

divida, garantias).
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Reserva de Contingéncia. Dotacdo global, definida na LDO/LOA, destinada a cobrir
riscos fiscais e passivos contingentes.

Spending review. Revisdo periodica e estruturada da base de gastos, e ndo apenas do
incremento, para abrir espaco fiscal.

Contrabando legislativo. Insercao, em uma lei, de matéria estranha ao seu objeto, vedada
pela jurisprudéncia (ADI 5127) e pelo principio da exclusividade (art. 165, § 8°, da CF).
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Anexo — Dispositivos Legislativos Essenciais

Transcricdo de dispositivos de maior relevancia para o estudo. Para a integra e eventuais atualiza¢Oes, consultar

as fontes oficiais.

Constituicao Federal de 1988 — art. 165, § 2°

"§ 2° A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas e prioridades da administra-
cdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragoes
na legislacdo tributaria e estabelecerd a politica de aplicacdo das agéncias financeiras

oficiais de fomento."

Constituicao Federal de 1988 — art. 165, § 8° (principio da exclusividade)

"§ 8° A lei orcamentdaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsao da receita e a
fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por antecipagdo de receita,

nos termos da lei."

Constituicao Federal de 1988 — art. 166, §§ 9° e 9°-A (emendas individuais)

"§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serdao aprovadas no limite de
2% (dois por cento) da receita corrente liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento
do projeto, observado que a metade desse percentual sera destinada a acdes e servicos
puiblicos de saude."

"§ 9°-A Do limite a que se refere o § 9° deste artigo, 1,55% (um inteiro e cinquenta e cinco
centésimos por cento) cabera as emendas de Deputados e 0,45% (quarenta e cinco

centésimos por cento) as de Senadores."

Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) — art. 4° (excertos)

"Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituicdo e: I — dispora também sobre: a) equilibrio entre receitas e despesas; b)
critérios e forma de limitacao de empenho [...]; e) normas relativas ao controle de custos e a
avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos [...]. § 1°
Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas Fiscais [...]. § 3° A lei

de diretrizes orcamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais [...]."

Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000) — art. 9° (limitacao de empenho)

"Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita podera nao

comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no
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Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e
nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitacio de empenho e

movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias."

Constituicao Federal de 1988 — art. 163-A (incluido pela EC 108/2020)

"Art. 163-A. A Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disponibilizardo suas
informac0es e dados contabeis, orcamentarios e fiscais, conforme periodicidade, formato e
sistema estabelecidos pelo 6rgao central de contabilidade da Unido, de forma a garantir a
rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverao

ser divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico."
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