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AS INOVAGOES E 0S
DESAFIOS NA
CONSTRUGAO DA LEI
ORGAMENTARIA ANUAL E
O CONTROLE
JURISDICIONAL DO
PROCESSO LEGISLATIVO
ORGAMENTARIO




 LOA — Importancia e Conceitos Gerais,

« Classificacao da Receita;

 Fonte de Recursos;

» Classificacao da Despesa;

e Estruturacao da Lei Orcamentaria Anual do Municipio;
« Composicao do Projeto de Lei Orcamentaria Anual;

« Composicao dos Anexos;

* Sumario Geral da Receita por Fontes e da Despesa por
Funcoes de Governo;

« Emendas Impositivas Parlamentares;

« Classificacao Orcamentaria das Emendas Impositivas;
« Emendas nao Impositivas;

« Controle Jurisdicional do Processo Legislativo;




APRESENTAGAO

Esta capacitacao foi desenvolvida com o
objetivo de auxiliar o Poder Executivo na
elaboracao e do Poder Legislativo na
apreciacao da Lei Orcamentaria Anual
(LOA), apresentando conceitos e
metodologias para a execucao deste
instrumento orcamentario. Tambem objetiva
aumentar a transparéncia e a qualidade das
informacoes, tornando-a facil acompanha-la,
permitindo assim uma ferramenta de
consulta com objetivos bem definidos.




A LOA ¢é o instrumento que integra o sistema
orcamentario instituido na Constituicao Federal
e materializa os programas finalisticos e de
apoio administrativo previstos no Plano
Plurianual.

«E elaborada em alinhamento com a Lei de
Diretrizes Orcamentarias, obedecendo aos
preceitos da Lei 4.320/1964, da Lei de
Responsabilidade Fiscal (101/2000) e da Lel
Organica do Municipio.




« Cabe ao Executivo encaminhar o Projeto de Lel
da Lei Orgamentaria Anual a Camara Municipal
até o dia 30 de agosto de cada exercicio. E
formulada para viger por um exercicio financeiro,
no qual coincide com o ano civil, de 1° de janeiro
a 31 de dezembro de cada ano. Cada Secretaria
planejara suas acoOes e distribuira os recursos
previstos em elementos de despesa que
contribuirao para execugcao € o desenvolvimento
de suas atividades, no qual garantirao o alcance
dos objetivos previamente estabelecidos nos
programas de Governo.
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A Secretaria Municipal de Fazenda,
atraves do Departamento de
Orgcamento e Programacao,
coordenara a execucao dos trabalhos e
consolidara a elaboracao do
documento final da Lel Orcamentaria
Anual.




INTRODUGAO

* O ato de planejar no ambito da Administracdo Publica
nos dias de hoje, vai além do mero cumprimento de
dispositivos legais. Representa, principalmente, o
respeito a transparéncia dada a destinagcao dos gastos
publicos e a garantia de que serao aplicados de modo
racional e que atendam as principais demandas da
sociedade.

« Para que isto ocorra, o ciclo orgcamentario, no qual
integra o Orcamento Publico, € instituido atraves de
instrumentos legais que formalizam as estratégias de
Governo, e sao elaborados de modo que assegure a
melhoria da qualidade do gasto publico, proporcionando
o desenvolvimento local com sustentabilidade.
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* A Lei Orcamentaria Anual € o documento que
encerra este ciclo constitucional. Nela sao
materializados os objetivos estabelecidos para
0 cumprimento dos programas priorizados pelo
Governo no Plano Plurianual, e com isso
viabilizar a execucao das politicas publicas aqui
determinadas.

 Deste modo, a Lel Orcamentaria Anual é
consolidada com a discriminacao das receitas e
despesas que abarcam as necessidades
elegidas, no qual sao organizadas obedecendo
ritos previamente determinados.




« O presente curso tem por finalidade descrever este
processo de elaboracao, com o intuito de esclarecer e
padronizar o desenvolvimento da Lei Orgcamentaria
Anual, e dessa maneira possibilitar o entendimento aos
demais orgaos da Administracao Publica Municipal, e
assim, contribuir para estabelecer elementos que
facilitem a posterior execucao orcamentaria.

* Objetiva também, assegurar aos municipes a
transparéncia desta  metodologia, propiciar ©
acompanhamento de sua execucao, dando legitimidade
aos procedimentos organizados e cooperar para melhor
aplicacao dos recursos publicos.
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LOA — IMPORTANCIA E CONCEITOS GERAIS

* A Lei Orcamentaria Anual (LOA), € o instrumento que integra o
sistema ~orcamentario, instituida na Constituicao _Federal
(BRASIL, 1988) no artigo 165, inciso lll, paragrafos 5° ao 8°,
assim descrito:

» Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
e [...] lll - 0s orgamentos anuais.
* [...] § 5° Alei orcamentaria anual compreendera:

* | - 0o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus
fundos, orgaos e entidades da administracao_direta_e indireta,
inclusive fundacgoes instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

* || - 0 orcamento de investimento das empresas em que a Uniao,

direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com
direito a voto;

* [Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e orgaos a ela vinculados, da administragao direta ou
iIndireta, bem como os fundos e fundacoes instituidos e mantidos | ..meess:

pelo Poder Publico. .




« § 6° O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado
de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as
receitas e despesas, decorrente de isencoes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

« § 7° Os orcamentos previstos no § 5° | e |l, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terao entre
suas funcoes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo criterio populacional.

« § 8° A lei orcamentaria anual nao contera dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixacao da despesa,
nao se Incluindo na proibicao a autorizacao para
abertura de creditos suplementares e contratacdo de
operacoes de credito, ainda que por antecipacao de
receita, nos termosdalei. s
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 Da analise deste dispositivo, pode-se entender que a

LOA materializa os programas finalisticos e de apoio
administrativo previstos no Plano Plurianual. E
elaborada em alinhamento com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias, obedecendo aos preceitos da Lel
4.320/1964, da Lei de Responsabilidade Fiscal
(101/2000) e da Lei Organica do Municipio.

* Na lei 4.320/1964, temos a principal definicao para a Lei
Orcamentaria Anual, descrita no artigo 2°, como segue:

cArt. 2°° A Lei do Orgamento contera a
discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econbémica financeira e o
programa de ftrabalho do Governo, obedecidos
0S principios de unidade, universalidade e
anualidade.




* Os principios orcamentarios descritos neste dispositivo

representam as bases que deverao ser respeitadas para a
elaboracdo do orgamento. Com isso, o principio da
unidade determina que o orgcamento publico deve ser uno,

ou seja, um unico documento legal deve compor esta
peca em cada esfera de governo, concentrando o0s
recursos arrecadados.

No principio da universalidade, as receitas e despesas
contidas devem ser apresentadas de modo consolidado,
discriminado por orgaos que compOe a esfera da a LOA
em elaboracao

Para o principio da anualidade, o orcamento € formulado
para viger por um exercicio flnancelro no qual coincide
com o ano civil, de 1° de janeiro a 31 de dezembro de
ggczlg)ano, conforme o artigo 34 da Lei 4.320/64. (SILVA,

-




» Outros principios devem ser observados, como
principio da exclusividade, prewsto na
Constituicao Federal, no paragrafo 8° do artigo
165, em que determina que LOA institua
somente a previsao da receita e fixacao da
despesa, vedado qualquer conteudo estranho a
materia. Bem como o principio do orcamento
bruto, definido no artigo 6° da Lei 4.320/64, em
gue as receitas e despesas na LOA devem ser
registradas pelo valor total e bruto, vedado
quaisquer deducoes.




* Ainda, o principio da legalidade, em que o
Poder Publico deve realizar somente o que
a lel expressamente autorizar, deste modo,
a LOA representa a formalizacao legal
determinada na Constituicao Federal. A
Carta Magna definiu também, o principio da
Nao Vinculacao da receita de impostos a
orgao, fundo ou despesa, salvo excecoes
descritas, conforme artigo 167, no inciso |V.




* O principio da publicidade e da transparéncia
tambem devem ser considerados, visto que
representam a garantia para sociedade de que
oS recursos contemplados na LOA serao
aplicados de modo eficiente.

Do entendimento dos principios legalmente
Instituidos, tem-se delineado os elementos
constituintes da LOA, ou seja, a receita e a
despesa. Com isso, o0 topico seguinte traz os
conceitos principais que representam estes
Institutos.




CLASSIFICACAO DA RECEITA

* As receitas publicas representam o montante arrecadado ao
erario publico e sao incorporadas ao patrimonio do ente.

Sao utilizadas para aplicacao de investimentos e suporte as
despesas publicas.

* A lei 4.320/1964 caracteriza as receitas nos artigos 3°, 35 e
57, conforme descrito abaixo:

. Art. 3° A Lei de Orgcamentos compreendera todas as
receitas, inclusive as de operagdes de credito
autorizadas em lei. Paragrafo unico. N&o se
consideram para os fins deste artigo as operagoes
de credito por antecipacao da receita, as emissoes

de papel-moeda e outras entradas compensator/as
no ativo e passivo financeiros. [...]




e Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
» | - as receitas nele arrecadadas;
* /| - as despesas nele legalmente empenhadas.

> ffond]

 Art. 57. Ressalvado o disposto no paragrafo
unico do artigo 3° desta lei serdo classificadas
como receita orcamentaria, sob as rubricas
proprias, todas as receitas arrecadadas,
inclusive as provenientes de operacdes de
credito, ainda que nao previstas no Orcamento.
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« Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico as receitas orcamentarias:

. S4o disponibilidades de recursos financeiros que
ingressam durante o exercicio e que aumentam o
saldo financeiro da instituicdo. Instrumento por meio
do qual se viabiliza a execucao das politicas
publicas, as receitas orcamentarias sdo fontes de
recursos Uutilizadas pelo Estado em programas e
acées cuja finalidade precipua € atender as
necessidades publicas e demandas da sociedade.
Essas receitas pertencem ao Estado, transitam pelo
patrimonio do Poder Publico e, via de regra, por
forca do principio orgcamentario da universalidade,
estado previstas na Lei Orgcamentaria Anual — LOA.
(MCASP, 2021, p. 39) N
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*A receita € separada em codificacoes
numericas representadas por oito digitos,
em que foi denominada de “Coddigo de
Natureza de Receita Orcamentaria” pela
Portaria Interministerial STN/SOF n° 163,
de 4 de maio de 2001, no artigo 2°,
paragrafo 4°, no qual deve ser utilizada por
todos os entes da Federacao. Tem o intuito
de classificar as receitas em grupos para
facilitar a identificagao da procedéncia no
momento de ingresso aos cofres publicos.




De acordo com o MCASP esta representacao
numerica tem

[...] a sequinte estrutura “a.b.c.d.ee.f.qg”, onde:

. “a” corresponde a Categoria Econbmica da
receita,

Il. “°b” corresponde a Origem da receita,
Ill. “c” corresponde a Especie da receita;

IV. °d”, “ee” e “f’ correspondem a desdobramentos
que identificam peculiaridades ou necessidades
gerenciais de cada natureza de receita, sendo que
0s desdobramentos “ee”, correspondentes aos 5° e
6° digitos da cod/f/cagao separam 0S codigos da
Unido daqueles especificos dos demais entes
federados, de acordo com a sequinte estrutura

logica: Py
hl




a. "00” atée “49” identificam codigos
reservados para a Uniao, que poderao ser
utilizados, no que couber, por Estados,
Distrito Federal e Municipios;

b. “50” ate “98” identificam codigos
reservados para uso especifico de Estados,
Distrito Federal e Municipios; e ¢. “99” sera
utiizado para registrar ‘outras receitas’,
entendidas assim as receitas genericas que
ndo tenham codigo identificador especifico,
atendidas as normas contabels aplicaveis; e

» V. “g” identifica o Tipo de Receita. (MCASP,
2021, p. 41)
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Quadro 1: Exemplificagao de classificagao de natureza de receita
orcamentaria

Categoria Econémica Receitas Correntes

Origem Impostos, Taxas e Contribuigdes de Melhoria

Espécie Impostos

N = al

Impostos sobre o Patrimdnio
Desdobramento para

_ . 50 Imposto sobre a Propriedade Predial e
identificacdo de
Territorial Urbana

« Para melhor entendimento da estrutura apresentada, segue '
abaixo quadro exemplificativo de receita orcamentaria utilizada
pelo Municipio para alocar as receitas provenientes de impostos
Incidentes sobre o Patrimoénio local:

peculiaridades

M m m|{ O O W »

G Tipo 1 Principal ADMINISTRAGAG PUBLICA
Fonte: TCE-PR, 2023. h.



- Da identificacédo da natureza da receita, esta sera dividida por
categorias econdmicas, definidas na Lei 4.320/1964, no artigo 11,
conforme trecho a seguir:
« Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes
categorias econémicas: Receitas Correntes e Receitas
de Capital.
« § 1° - Séo Receitas Correntes as receitas tributaria, de
contribuicbes, patrimonial, agropecuaria, industrial, de
servigos e outras e, ainda, as provenientes de recursos
financeiros recebidos de outras pessoas de direito

publico ou privado, quando destinadas a atender
despesas classificaveis em Despesas Correntes.

«§ 2° - S&o Receitas de Capital as provenientes da
realizacdo de recursos financeiros oriundos de
constituicdo de dividas; da conversdo, em egaec:e, de
bens e direitos; 0S recursos recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, destinados a
atender despesas classificaveis em Despesas de Capital
e, ainda, o superavit do Orcamento Corrente.

INSTITUTO GLOBAL DE
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Impostos. OPERACOES DE CREDITO

Taxas. ALIENACAO DE BENS
Contribuicdes de Melhoria. AMORTIZACAO DE EMPRESTIMOS
RECEITA DE CONTRIBUICOES TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

RECEITA PATRIMONIAL OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL
RECEITAAGROPECUARIA
RECEITA INDUSTRIAL

RECEITA DE SERVICOS
TRANSFERENCIAS CORRENTES
OUTRAS RECEITAS CORRENTES L3 o PO

Fonte: Lei 4.320/1964. .

* De acordo com esse artigo, no paragrafo 4°, elas
deverao obedecer a seguinte divisao:
Quadro 2: Subdivisdao das categorias econdmicas
1 - Receitas Correntes 2 — Receitas de Capital
RECEITA TRIBUTARIA RECEITAS DE CAPITAL




«Com analise Introdutoria da receita
orcamentaria realizada acima, os principais
conceitos para compreensao deste curso
foram abordados.

«Com isso, € possivel passar ao topico
seguinte em que detalha como sao
denominadas as fontes de recursos
orcamentarias, que sao os elos de ligacao
entre receitas e despesas.




FONTE DE RECURSOS

* As fontes de recursos dao suporte a realizacao
dos compromissos assumidos, pelos entes da
Federacao, para o desenvolvimento dos
programas priorizados. Nelas poderao se
iIdentificar a origem ou a procedéncia dos
recursos arrecadados, e diante disto, distribui-
las em receitas e vincula-las as despesas
existentes, possibilitando o reconhecimento das
parcelas de recursos que jJa estao
comprometidas e as que podem ser livremente

alocadas




* De acordo com o MCASP (2025) classificar por
fontes ou destinacdo de recursos tem por objetivo

[...] agrupar receitas que_ possuam as
mesmas normas de aplicagao na despesa.
Em regra, as fontes ou destinagbes de
recursos reunem_ recursos oriundos de
determinados codigos da classificagao por
natureza da receita orgcamentaria, conforme
regras previamente estabelecidas. Por meio
do orcamento publico, essas fontes ou
destinacbes sao associadas a determinadas
despesas de forma a evidenciar os meios
para atingir os objetivos publicos. Como
mecanismo Integrador entre a receita e a
despesa, o codigo de FR exerce um duplo
papel no processo orgamentario

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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« Para a receita orcamentaria, esse codigo tem a
finalidade de indicar a destinacdo de recursos para
a realizacago de  determinadas  despesas
orcamentarias. Para a despesa orcamentaria,
identifica a origem dos recursos que estao sendo
utilizados. Denomina-se FR a cada agrupamento de
receitas que possui as mesmas hormas de
aplicacédo. A fonte, nesse contexto, e instrumento de
gestao da receita e da despesa ao mesmo tempo,
pois tem como objetivo assegurar que determinadas
receitas sejam direcionadas para financiar
atividades (despesas) governamentais  em
conformidade com as leis que regem o tema.
(MCASP, 2021, p. 145)

INSTITUTO GLOBAL DE
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* Obedecidas as normas de aplicacdo para as fontes de
recurso elas podem ter destinacao livre ou vinculada.
Conforme o paragrafo unico do artigo 8° da LRF, os
“recursos legalmente vinculados a finalidade especifica
serao utilizados exclusivamente para atender ao objeto
de sua vinculacdo, ainda que em exercicio diverso
daquele em que ocorrer o ingresso”, deste modo, a
vinculacao decorre de obrigacao instituida em lei e soO
deve ser aplicado nos limites do que foi previamente
determinado. Para os recursos livres sua aplicacao
pode ser direcionada para quaisquer finalidades, desde
gue nao ultrapasse o ambito de atuacao do ente
detentor do recurso.
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* A codificacao segue os parametros legalmente
estabelecidos, no qual sao observados pelo
Departamento responsavel no momento da
criacao no sistema utilizado pelo Municipio.

* Da identificacdo das fontes e atrelamento as

receitas pertinentes € possivel distribui-las
entre as despesas existentes. Com isso, o
topico seguinte traz os principais conceitos para
melhor entendimento do processo de
elaboracao.




«Sao0 as  despesas publicas que
proporcionam a execucao dos programas
estabelecidos pelo Governo no momento
de elaboracao das pecas orcamentarias.

A LOA traz o conjunto de dispéndios a
serem executados durante o exercicio que
garantirao o  funcionamento e a
manutencao da prestacao dos servicos a
serem realizados que contribuirao para o
desenvolvimento local.

CLASSIFICACAO DA DESPESA ii




* Da analise da
legislacao atual o
seguinte quadro traz a
classificacao da
despesa orcamentaria
que compoe a
estrutura programatica
da despesa:

Quadro 3: Estrutura Programatica da Despesa

Classificagao Institucional

Orgéo

Identifica os érgdos da administragéo direta e indireta. Podem

ser divididos em secretarias, fundagdes e autarquias.

Unidade

|dentifica as subdivisdes dos 6rgaos acima, com isto, facilita a
gestdo com a distribuicdo das atividades que serdo

desenvolvidas pelos entes. Representa os Departamentos.

Classificacao funcional

Funcéo

E composta de 2 (dois) digitos e representa o maior nivel de
agregagao, no qual se relacionam a missao institucional do
6rgao - como por exemplo, saude, educagdo, seguranga

publica.

Subfungao

E composta por 3 (trés) digitos, e representam um nivel
imediatamente inferior a fungao, constituindo um subconjunto
desta, evidenciando a natureza basica das agbes que se

agrupam em torno dela.

E uma padronizagdo instituida pela Portaria 42/1999, do Governo Federal, do entdo

Ministério de Orgamento e Gestao (MOG), no qual estabelece um rol de fungdes e

subfungdes prefixadas em que agregam os gastos publicos por area de agao

governamental, de aplicagdo comum e obrigatdria nas trés esferas: federal, estadual

e municipal. E utilizado com o intuito de consolidar nacionalmente as despesas

publicas, dividindo as diversas areas do setor publico, nos niveis legislativo, executivo
e judiciario (SILVA, 2023)
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Estrutura Programatica

Programa dentifica os objetivos macro do Governo que se expoem a
direcao a ser tomada para dar atendimento as demandas
apresentadas pela populacao. Definido na etapa de elaboragdo
do PPA.

Acao |dentifica as agbes que dividem os programas para facilitar sua

execucao e atingimento dos objetivos estabelecidos.

As ages podem ser classificadas de acordo com suas caracteristicas e podem ser

divididas em:




Atividade: aqui sao classificaveis o conjunto de operagdes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutengao da
agao de governo.

Projeto: aqui sao classificaveis o conjunto de operagbes que se realizam num periodo
limitado de tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou 0
aperfeicoamento da acao de governo.

Operacao Especial: sdo acdes que nao contribuem para a manutencao das agdes de
governo, das quais nao resulta um produto e nao geram contraprestacgao direta sob a

forma de bens ou servicos. Representam, basicamente, o detalhamento da fungao

“Encargos Especials’.
Fontes: MOG (1999); MCASP (2021); SILVA (2023) l‘




 Para exemplificacao dos conceitos acima o quadro abaixo traz
um modelo de estrutura da despesa utilizada no Municipio:

Quadro 4: Exemplo Estrutura Programatica
ORGAO | 09 |SECRETARIAMUNICIPAL DE EDUCACAQ
UNIDADE | 002 |DEPARTAMENTO DE EDUCAGAO
FUNGAO | 12 [EDUCACAO
SUBFUNGAO | 365 |EDUCACAO INFANTIL
PROGRAMA | 0205 | PROGRAMA DE ALIMENTACAQ ESCOLAR

MANUTENCAO DA MERENDA ESCOLAR/ EDUCACAO

INFANTIL
Fonte: DOP, SEFAZ, PMPG (2023)

AGAO | 2094
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* Por consequéncia, como meio de separar as despesas
publicas, facilitar a identificacao e auxiliar na prestacao
de contas, dentro das acOes ocorre uma divisao destes
dispéndios de acordo com a natureza da despesa.

» Esta natureza € estruturada por categorias econdmicas,
grupos de natureza da despesa e elementos de
despesa.

« Assim como a receita, a despesa € representada por
uma codificacao numerica, na qual € composta por seis
digitos, com desdobramento até o digito do elemento, e
de modo facultativo, com oito digitos, com o
desdobramento do elemento.

-




 De acordo com a Portaria Conjunta STN/SOF n° '
163/2001, no artigo 5° a estrutura da natureza da
despesa a ser observada na execugao orcamentaria
de todas as esferas de governo sera
“c.g.mm.ee.dd”, em que:

* “C” representa a categoria econdémica;

(11 7

* “g” 0 grupo de natureza da despesa;
* “mm” a modalidade de aplicacao;
» “ee” 0 elemento de despesa; e

* “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de
despesa. Para melhor entendimento, o quadro
abaixo destina-se a explicitar a estrutura que
compoOe a natureza da despesa descrita acima.
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ESTRUTURACAO DA LEI ORQAMENTARIA
ANUAL DO MUNICIPIO
* A partir da apresentacao conceitual geral
anterior, este topico e o0s seguintes
dedicam-se a explicar como o Municipio
deve conduzir suas atividades no momento
de elaboracao da Leli Orcamentaria Anual.

* Parte-se inicialmente da identificacdo da
estrutura principal, e com isto, relacionar a
operacao tecnica, esclarecendo-os
conceitualmente, quando necessario.




No ambito local a LOA esta preceituada na Lei Organica Municipal,
instituida no artigo 111, inciso lll, paragrafo terceiro. No qual descreve

0s pontos principais que deverao ser respeitados na sua elaboracao,
Como segue:

Art. 111 Leis de iniciativa do Poder Executivo estabeleceréo:
[...] lll - 0s orcamentos anuais.

§ 3° A lei orcamentaria anual compreendera:

| - orgamento fiscal, fixando as despesas referentes aos
poderes municipais, seus fundos, oOrgdos e entidades da
administragdo direta e indireta, estimando as receitas do
Municipio, efetivas e potenciais, aqui incluidas as renuncias
fiscais a qualquer titulo;

I - o orgamento proprio da administragao indireta,
compreendendo as receitas proprias e as receitas de
transferéncias do Municipio e suas aplicagdes relativas as
autarquias e as fundacgées;

lll - o orcamento de investimentos das empresas publicas e
daquelas em que o Municipio, direta ou indiretamente,

detenha a maioria do capital social com direito a voto.
(PONTA GROSSA, 1990)
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*Com relagao ao prazo de entrega desta peca

orcamentaria o paragrafo quinto do artigo acima
descrito, determina:

: § 5° Os prazos para encaminhamento das
leis orcamentarias, obedecerao as seguintes
normas:

. Il - o projeto de lei orcamentaria sera

encaminhado ate 30 de setembro de cada
exercicio financeiro e devolvido para sancao

ate o encerramento da sessao legislativa.
(grifo nosso) (PONTA GROSSA, 1990)

* A partir dos requisitos legais apresentados, o topico
seguinte destina-se a detalhar os conteudos que

compOe cada anexo que integra a minuta de projeto
de lel.




COMPOSICAO DO PROJETO DE LEI DA
LEI ORCAMENTARIA ANUAL

» Estruturalmente, para compor a minuta de projeto de lei a
ser protocolada na Camara Municipal, sdo confeccionados
0s seguintes documentos:

. a) Mensagem: aqui se apresenta a exposicdo de
motivos que determinaram a elaboracao desta lei
orcamentaria;

. b) Minuta de projeto de lei: aqui estado delineados os

artigos que instituem os valores atribuidos para o
Orgamento do exercicio sequinte.

. c) Anexos: descrevem de modo detalhado os
resultados obtidos pela coleta de dados durante o
periodo de elaboracgao.




COMPOSICAO DOS ANEXOS

*Para melhor compreensao da estrutura
gque compoOe cada anexo citado
anteriormente, o0s subitens abaixo
trazem sua organizacao e modo de
desenvolvimento que desencadeiam a
arranjo final da LOA a ser apresentada.




| - Complemento da mensagem. Aqui €
incluido um balanco orgcamentario do
exercicio vigente, ou seja, do ano em que
se elabora a LOA, no qual demonstra a
realizacao orcamentaria do periodo de
janeiro a agosto, identificando as receitas e
despesas efetivadas ate esta data.

* [l - Quadro Discriminativo da Legislacao da
Receita  Relaciona todas as leis
autorizativas das receitas arrecadadas pelo
Municipio.

ii



[l - Tabela Explicativa da Receita e da Despesa
ldentifica o valor total com a receita realizada nos trés
ultimos exercicios da data da elaboracao da LOA, bem
cComo a previsao para os ftrés anos seguintes, e
também, apresenta o total executado da despesa no
exercicio anterior até a data de elaboracao da previsao
orcamentaria.

* [V - Memoria De Calculo e Calculo da receita Trata-se
do dimensionamento da disponibilidade de recursos que
darao respaldo para o suporte das acoes projetadas e
cumprimento dos programas priorizados pelo governo
pelo proximo periodo. Aqui se distinguem as fontes de
recurso de acordo com suas restricoes legais

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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« Assim, a estimativa da receita constitui um fator
essencial a solucdo de continuidade das acbdes de
governo, assim como, ao cumprimento das metas de

arrecadacao fixadas na Lei de diretrizes orcamentarias
(LDO).

* O delineamento da conjuntura provavel do cenario da
economia nacional, estadual e municipal, € de suma
iImportancia, vez que a partir desse, pode-se visualizar o
cenario financeiro e as perspectivas de arrecadacao de
forma mais contundente. Minorando assim, as
distorcoes nas projecOes de arrecadacao frente a sua
realizacao, possibilitando, por derradeiro, atingir os
objetivos tracados no plano orcamentario, garantindo
dessa forma o equilibrio fiscal.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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« Para elaboracao da estimativa da receita se
obedece ao preceituado no artigo 12 da Lel de
Responsabilidade Fiscal (LRF), conforme se segue:

. Art. 12. As previsoes de receita observarao
as normas tecnicas e legais, considerarao os
efeitos das alteracbes na legislacado, da
variacao do indice de precos, do crescimento
econbmico ou de qualquer outro fator
relevante e sergo acompanhadas de
demonstrativo de sua evolucao nos ultimos
trés anos, da projecao para os dois seguintes
aquele a que se referirem, e da metodologia
de c;:zlculo e premissas utilizadas. (BRASIL,
2000

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Consideram-se, deste modo, diversos aspectos
gue tem correlagcao com a previsao orcamentaria,
relevantes ao momento em que a estimativa esta
sendo alinhada, assim como, toda a metodologia
de calculo, férmulas, indexadores, indices e
premissas adotadas.

* A preocupacao que se tem nessa peca € produzir
receitas para fazer frente a politicas capazes de
reduzir a pobreza e a desigualdade, contribuir
para o cumprimento das metas econOmicas e
setoriais, estimular o crescimento economico
sustentavel.
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Base A evolugao dos tributos, se considerada pelos valores nominais,

comparativa | ndo permite traar um comparativo da arrecadagao nos exercicios

Para elaborar a estimativa da receita sao utilizados os '
seguintes parametros, com base nas legislacoes
vigentes:

Quadro 6: Parametros para elaboracao da estimativa da receita

anteriores. Dessa forma, visando criar uma base para estabelecer




Quadro 6: Parametros para elaboragao da estimativa da receita

um comparativo entre os exercicios considerados, corrige-se 0s
valores nominais, utilizando como indice de recuperacao de valor,
o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA), que melhor
reflete a variagao do poder aquisitivo da moeda, além de ser o

indice oficial da Uniao.

Estimativa da
receita

Para a projecao da arrecadacgao provavel das rubricas que nao
possuem tratamento especial, em funcao de peculiaridades
especificas, se estabelece uma formula geral, segundo a qual foi
estimada a arrecadacao provavel destas, considerando sua serie
historica.

Com isso, para elaboracao da estimativa da receita, de modo
geral, leva-se em conta a arrecadagao conforme a base histérica
realizada, aplicando a esta o indice escolhido como base de

incidéncia, neste caso, o IPCA.

~
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Receitas
proprias

Devido as peculiaridades e aspectos relevantes de cada receita
propria, relaciona-se a seguir as premissas e fatores especificos,
que determinam a estimativa de cada uma das rubricas citadas:
IPTU: Na estimativa da receita do IPTU, se utiliza a formula geral
apresentada, sendo conveniente citar que, o valor alcancado se
refere a perspectiva de arrecadacao, de acordo com a seé€rie
histérica, nao sendo computado, o total dos lancamentos para os
cadastros de contribuintes, estando, dessa forma, considerado as
renuncias de receitas decorrentes das previsoes legais vigentes.
IRRF: Para estimar a receita do IRRF, se utiliza tao somente a
formula geral, da qual resultou o valor provavel da arrecadacao,
de acordo com o percentual histdrico arrecadado para essa
receita.

ITBI: O Imposto de Transmissao Inter Vivos de Bens Imodveis,
decorrente da movimentagao do mercado imobiliario, quando nao
se apresenta qualquer fato relevante, que altere o comportamento
da arrecadacao desse tributo, utiliza-se a formula geral para

estimar o valor provavel de sua arrecadacao no exercicio.
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Quadro 6: Parametros para elaboracao da estimativa da receita

ISS: Sao os tributos sobre vendas de mercadorias de bens e
servicos, tendo a arrecadacao influenciada pela atividade
econdmica, pelo setor de servigos, pela variacao do nivel de
precos e pela legislagao local.

Taxas: Em relacao as taxas, essas, em sua totalidade, ndo sofrem
variagdes significativas, pois, refletemm a base cadastral dos
contribuintes, bem como a série histdrica de inadimpléncia. Dessa
forma, o método apropriado para a estimativa de arrecadacao,
constitui na analise da série histérica de cada uma. Como nao
reflete proporcionalmente a variagdo do mercado, na estimativa
das taxas, optou-se pela correcao do valor apurado pela analise
do histdérico de arrecadacao de cada uma destas, aplicando ao
valor alcancado, o percentual da taxa de inflagao, para
recomposicao das perdas inflacionarias.

Contribuicao de melhoria: A contribuicado de melhoria decorre

da valoracao conferida ao imoével, em decorréncia de melhorias e

obras realizadas, utiliza-se a formula geral para estimar o valor INSTITUTO GLOBAL DE
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provavel de sua arrecadagao no exercicio.




_ Em sua ampla maioria, representadas por remuneragao dos
Receitas . , . L . L
depaositos bancarios, sendo na estimativa considerado o historico

Para as transferéncias constitucionais e de convénio com a Uniao
e do Estado, utiliza-se a formula geral, vez que esta tende a

produzir uma estimativa coerente em func¢ao do histérico de cada
Transferéncias _ . .
rubrica, aparteando da formula geral as transferéncias oriundas
correntes
do Fundo e Participa¢ao dos Municipios — FPM (Transferéncia da

patrimoniais o ,
de arrecadacao, utilizando a férmula geral apresentada.
_ As receitas de servigos gerais, que foram estimadas pela sua
Receitas de S _ _
_ série historica de arrecadagéo, conforme a metodologia ora
servicos
apresentada.

Unido), e do Imposto sobre Circulagdo e Mercadorias e Servigos
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Quadro 6: Parametros para elaboracao da estimativa da receita

FPM — com base nas informacdoes da Secretaria do Tesouro
Nacional indicamos os mesmos valores projetados por essa
secretaria.

ICMS — a transferéncia deste imposto € determinada atravées da
composicao anual de indice e participagao de cada municipio,
indice este definido pela movimentagao econdmica deste durante
dois exercicios fiscais.

IPVA — transferéncia de 50% (cinquenta por cento) do valor
arrecadado para os municipios de emplacamento dos veiculos,
considerado o historico de arrecadacao, utilizando a formula geral

apresentada, somado ao crescimento da frota.

Outras De forma semelhante a utilizada para as transferéncias correntes,
receitas também estimamos as receitas componentes desse grupo com a
correntes aplicacao da formula geral.

Os valores referentes as receitas de capital sdo advindos das

perspectivas de ingresso de recursos provenientes das

Receitas de ~ o . _ . _
operacoes de creditos ja aprovadas por lei, cuja liberacao destes

capital ) o L )
deve ocorrer no proximo exercicio e das transferéncias de capital

ja aprovadas e, também, da alienacao de bens publicos.

Fonte: Departamento de Orcamento e Programacao, 2021
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SUMARIO GERAL DA RECEITA POR FONTES E
DA DESPESA POR FUNCOES DE GOVERNO

 Este anexo esta relacionado na lei 4.320/1964, no artigo 2°,
paragrafo primeiro, inciso |, conforme descrito abaixo:

* Art. 2° A Lei do Orgamento contera a discriminagao
da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econdmica financeira e o programa de
trabalho do Governo, obedecidos 0s principios de
unidade universalidade e anualidade.

« § 1° Integrarao a Lei de Orgamento:

| - Sumario geral da receita lgor fontes e da despesa
por fungbées do Governo. (BRASIL, 1964)

* Neste anexo estao demonstradas a projecao da receita por
grupos de receita e fixagao da despesa por fungao de
governo, para o exercicio seguinte.




ETAPAS DE ELABORA(}AO DA LOA
NO MUNICIPIO

« A elaboracao da Lei Orcamentaria Anual €
realizada anualmente, entre os meses de agosto
e setembro, no qual ¢é confeccionada
obedecendo aos preceitos do Plano Plurianual e
da Lei de Diretrizes Orcamentarias.

* Diante disto, o Departamento de Orcamento e
Programacao, da Secretaria Municipal da
Fazenda, no més de agosto, encaminha oficios e
memorandos para os orgaos da Administracao
Municipal, direta e Indireta, para que
encaminhem a previsao da  despesa
orcamentaria para o exercicio seguinte.




» Para confeccao da previsao da despesa € encaminhado
tambem, relatorio que contem os valores estabelecidos
no Plano Plurianual para o exercicio de vigéncia da
proxima lei orcamentaria. Estes valores serao
distribuidos entre as acoes elencadas nos elementos de
despesas necessarios para execucao das atividades
gue contribuirao para o desenvolvimento dos programas
estabelecidos no PPA.

 E solicitado ainda, para os orgaos que possuem
receitas proprias, arrecadadas em decorréncia do
desenvolvimento de suas atividades, bem como, de
receitas vinculadas, com destinagao especifica, que
encaminhem relatério discriminando a projecao da
receita para o proximo exercicio, para ser incluida na
estimativa da receita a ser elaborada pelo
Departamento.
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* Durante os meses de agosto e setembro, com a posse
das informacodes referente as receitas, procede-se a
analise e confeccao da estimativa das receitas a serem
arrecadadas, conforme descrito em topico anterior, no
qual resulta na memoria de calculo entregue na minuta
de projeto de lei.

* No més de setembro, realiza-se a analise das projecoes
da despesa estipuladas pelos Orgaos, e com isso,
adequa-las a estimativa da receita obtida, finalizando
com a inclusao dos valores no sistema utilizado para a
compilacao e consolidacao da peca orcamentaria em
elaboracao.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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*Qutras informagdes sao  solicitadas
tambem, como a listagem de precatorios
civeis e trabalhistas aptos para inclusao no
exercicio de vigéncia da LOA, a
Procuradoria Geral do Municipio, bem
como de listagem das unidades escolares
em funcionamento no Municipio, a
Secretaria Municipal de Educacdo. Ambas
informacoes sao apresentadas junto com a
minuta de projeto de lel.




protocolados na Casa Legislativa. Os
valores obtidos sao apresentados em
Audiéncia Publica, no dia da entrega destes
documentos a Camara Municipal, no qual

* ApOs a consolidacao das informacoes a
minuta do projeto de lei é elaborada, os
relatorios sao gerados, Impressos e
seguem para apreciacao e aprovacao.




« Abaixo segue quadro com a compilagcao do processo
acima descrito, em forma de cronograma:

Quadro 7: Cronograma de atividades para elaboracao da LOA

Atividade

Prazo

Distribuicdo de oficios e memorandos
com solicitagao da projecao da receita e

despesa para o exercicio seguinte

Inicio de agosto

Entrega das informacdes

Durante o més de agosto

Elaboracao da memadria de calculo com

estimativa da receita

Durante os meses de agosto e setembro

Compilagdo e consolidagdo das

projecoes da despesa

Durante o més de setembro

Entrega da minuta de Projeto de lei e

apresentacao em Audiéncia Publica

Até 30 de setembro

’
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EMENDAS IMPOSITIVAS

* Legislacao Aplicavel as Emendas Impositivas para o
exercicio 2026.

 As emendas parlamentares de carater impositivo tém base
legal na Constituicao Federal, art. 166, na Lei Organica
Municipal, e deve ter regramento anual detalhado na
respectiva Lei de Diretrizes Orcamentarias.

* Adicionalmente a execucao das acoes deliberadas pelos
parlamentares seguem regras das legislagOes vigentes em
relacao as licitagcOes, contratos administrativos, despesas
publicas e no caso de repasse as entidades privadas sem
fins lucrativos por meio de termos de fomento respeitam a
Lei Federal n.° 13.019 de 2014 e alteracoes.




e Cotas Parlamentares

* A Lei Organica Municipal deve reservar ate

2% da Receita Corrente Liquida
efetivamente arrecadada no exercicio de
2024 para as emendas parlamentares de
execucao obrigatoria, dividindo o valor
apurado pelo numero de parlamentares da
casa, respeitando o percentual minimo de
50% para aplicacao obrigatoria na area da
saude.




 Modalidades de execucao

« Aplicacao direta: a propria prefeitura cumpre o objeto da
emenda;

* Repasse: valor da emenda e repassado a entidade privada,
sem fins lucrativos, para a execucao.

 Repasses para entidades privadas sem fins lucrativos

*a) No caso de repasses a entidades privadas sem fins
lucrativos as chamadas subvencdes, auxilios e
contribuicbes) os autores das emendas deverao indicar a
entidade beneficiaria na LOA, ou seja, por ocasiao da
apresentacao da emenda;

* b) As entidades beneficiarias devem ser reconhecidas como
de utilidade publica municipal, estadual ou federal.

*c) A emenda podera indicar somente uma entidade
beneficiaria; —
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* Certidao de utilidade publica atualizada.

*e) O plano de trabalho, que sera submetido a
aprovacao do Executivo Municipal, devera
conter: cronograma fisico-financeiro, plano de
aplicacao das despesas, informacoes da conta
corrente especifica para a emenda e a metas a
serem atingidas de acordo com o disposto na Lel
n°13.019/2014.

«d) Para insercao da emenda no sistema, devera '
ser anexado:

* Plano de trabalho:;

 CNPJ da entidade beneficiaria; e




* Impedimentos técnicos

 ApOs a aprovacido das emendas e a publicacao da LOA
2025, conforme estabelece a Lei Organica Municipal, o
Executivo tera 120 dias para analisar tecnicamente as
emendas e retornar ao Legislativo aquelas que apresentem
Impedimentos de ordem técnica, em relagao aos seguintes
qguesitos:

* |- Recursos insuficientes — os recursos destinados a emenda
de vem ser suficiente para a conclusao do projeto ou etapa
util com funcionalidade para a sociedade.

* |I- Incompatibilidade com a politica publica setorial aprovada
no ambito setorial — as agdes a serem realizadas por meio
de emendas impositivas precisam respeitar a politica setorial
vigente; NI
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e [lI- Incompatibilidade do objeto com a finalidade do
programa ou da acao orgcamentaria — nao é possivel
alocar recursos para finalidade diferente da acao
orcamentaria emendada;

* [V- Incompatibilidade do valor proposto para execucao
de obras com o cronograma fisico financeiro de
execucao do projeto — as emendas devem ser passiveis
de execucao financeira dentro do exercicio econdmico-
financeiro, portanto ndo devem ser destinados recursos
a obras com execucao plurianual,

V- Destinacao de recursos a Instalacao ou
funcionamento de servico publico nao criado por lei —
uma emenda nao pode instituir um novo servico;

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




* VI- Destinar recursos para obra sem projeto
aprovado — nestes casos sugere-se que 0s
recursos sejam direcionados para O
desenvolvimento do projeto;

*VIlI- Destinar recursos a entidade privada
gque nao atende aos criterios de utilidade
publica;

*VIllI- Destinar emenda a entidade privada
gue se encontre em situacao irregular;

| X- Emenda apresentada sem o plano de
trabalho correspondente;




 X- Plano de trabalho apresentado nao contem os
itens estabelecidos na LDO;

» XI- Emenda que destinou recursos a entidade com
fins lucrativos;

 XIlI-Objeto da emenda cria, direta ou indiretamente,
despesa de carater continuado para o municipio;

« Xlll- Destinacao de recursos nao atendem ao
iInteresse publico e ao principio da impessoalidade; e

« XIV- Outros impedimentos de ordem técnica que
Impedem o empenho ou o pagamento dentro do
exercicio financeiro.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Classificacao Orcamentaria das Emendas
Impositivas

« A correta classificagcao orcamentaria das
emendas impositivas e crucial para que a sua
execugao seja efetivada. Nos primeiros anos de
orcamento impositivo foi necessario adequar
InuUmeras dotacoes orcamentarias por meio de
decretos de suplementacao para viabilizar
tecnicamente a execucao orcamentaria e
financeira das emendas. Este procedimento
contribui para atrasar a concretizagao dos
beneficios a sociedade deliberados pelo
Legislativo.




EMENDAS NAO IMPOSITIVAS

*As emendas parlamentares tradicionais
passaram a ser menos frequentes a partir
da implantacao do orcamento impositivo no
Municipio. Contudo, ainda que em menor
numero, elas ainda sao elaboradas no
legislativo e agrupam-se em trés grupos.




* Tipos de Emendas Nao Impositivas

Comuns: Emendas que propdem a
alteracao de dotagoes constantes da
proposta orcamentaria. Propoem-se ao
remanejamento de dotagoes constantes da
proposta em tramitacao na Camara para o
direcionamento de recursos para servigos €
Investimentos de determinadas politicas
publicas.




« Comuns com alteracao PPA: Propbem a alteracao do
Plano Plurianual (PPA) vigente, com reflexos ou ndo na
proposta orcamentaria em tramitacao. Propdoem a
Inclusao de novas acoes ou alteracao dos atributos
constantes das acOes e programas existentes no PPA,
tais como descricao, finalidade, metas, etc. Os atributos
alterados nao tem efeito retroativo, ou seja, sao
vigentes somente a partir do exercicio da proposta
orcamentaria em tramitacao.

 Texto: Tem como finalidade a inclusao, alteracao ou
supressao de trecho do projeto de lei em tramitacao.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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 Regramentos

* Conforme disposto nas Leis Organicas dos
Municipios, as emendas ao Projeto de Lei do
Orcamento anual somente podem ser
aprovadas caso:

*| - sejam compativeis com o plano plurianual e
com as leis de diretrizes orcamentarias;

* || - Indiguem 0s recursos necessarios;

* |II - sejam relacionadas:

*a) com a correcao de erros ou omissoes;

* b) com os dispositivos do texto do projeto de lel




* Origem de Recursos

*Nao podem ser utilizados como origem
de recursos:

I - Despesas com pessoal e encargos
sociais;

* || - Despesas com o servico da divida;

[l - Reserva de contingéncia, visto sua

previsao ja estar limitada ao minimo
permitido por lei;

|V - Reserva do RPPS.




* Fontes de Recursos

* SO podem ser utilizadas como fontes de recursos, tanto
na origem como no destino:

* 1.500.001.000 - RECURSO LIVRE ADM DIRETA -
IMPOSTOS E TRANSFERENCIAS

+ 1.500.020.000 - MDE - MANUTENCAO E
DESENVOLVIMENTO DO ENSINO

* 1.500.040.000 - ASPS - ACOES E SERV. PUBLICOS
DE SAUDE

 1.501.400.000 - RECURSO LIVRE - ADMINISTRACAO
INDIRETA, sendo que esta fonte sO0 €& permitida a
utilizacao na propria autarquia




CONTROLE JURISDICIONAL DO PROCESSO
LEGISLATIVO

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal (STF) revela a resisténcia dessa
corte em examinar questoes atinentes ao
processo legislativo.

‘A nao ser que o0 problema esteja
relacionado as normas procedimentais
constantes da Constituigao ou a violagao de
direitos constitucionais subjetivos, invoca-
se a nocao de atos interna corporis para
afastar o conhecimento da matéria




*De fato, em agravo regimental interposto
contra decisao proferida em sede de
mandado de seguranca (MS), informou o
tribunal, na ementa, que “A interpretacao e
a aplicacao do Regimento Interno da
Camara constituem  matéria interna
corporis, insuscetivel de apreciacao pelo
Poder Judiciario.”




* Por outro lado, em liminar deferida tambem em '
mandado de seguranca, por meio do qual um
grupo de deputados buscava acesso ao
plenario do Senado, por ocasiao da sessao em
que se decidiria a perda de mandato do
presidente daquela casa, assim se manifestou
o Ministro Ricardo Lewandowski:

*"Nao se trata simplesmente de analisar a
adequacao de certos dispositivos do Regimento
Interno daquela Casa legislativa a uma
determinada situacao de fato, mas de verificar
se eles, tal como alegado, restringem um direito
de matriz constitucional dos impetrantes.




* Os fundamentos sobre os quais se assentam a
posicao do STF tém a ver, sobretudo, com o
resguardo do principio da separacao dos
poderes, mais especificamente com a distingao
entre questoes politicas e juridicas.

* Aquelas relacionam-se as decisdes que devem
ser tomadas por agentes publicos de acordo com
juizo de discricionariedade em relacao a diversas
alternativas possiveis. Sao exemplos de
questoes politicas, assim, a fixacao do valor do
salario-minimo, a definicdo de metas para a
educacao publica, a escolha de equipamentos a
serem adquiridos pelas Forcas Armadas.




* Questoes juridicas, por seu turno, tém a ver com
a apreciacao de normas € com sua aplicacao ao
caso concreto. Tipicamente, sao questoes
juridicas a verificacdo de responsabilidade
criminal, a atribuicao da guarda de uma crianca a
alguem, a fixacao de quantia a ser paga por um
empregador quando de uma demissao arbitraria.

* De acordo com a jurisprudéncia mais tradicional,
a intervencao do Judiciario no Legislativo seria
iIndesejada porque confundiria as duas questoes,
adentrando seara de exclusiva competéncia de
atores politicos.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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*Em objecao a esse posicionamento, cumpre
salientar dois aspectos. Em primeiro lugar, o
exame da aplicagao, pelas casas legislativas,
de seus regimentos nao se configura como
questao de natureza politica, mas como
guestao juridica. Em segundo lugar, a opcao do
Judiciario por nao se imiscuir em assuntos que
dizem respeito a organizacao interna de orgaos
legiferantes, longe de garantir a forgca do
Legislativo, pode mesmo contribuir para
enfraquece-|o.




« Sobre a natureza das normas regimentais, diz Macedo
gque elas “integram o ordenamento juridico na medida
em que estido vinculadas diretamente a Constituicao,
sendo, portanto, normas primarias, de emanacao
obrigatoria e sujeitas a controle de constitucionalidade”.
De fato, quando o que se averigua € a pertinéncia ou
nao da aplicacao de certo dispositivo de um regimento
legislativo ao procesnorma, nao se esta aferindo se o
processo deve caminhar dessa ou daquela maneira
(isso sim € uma decisao politica), mas se determinada
situacao subsume-se a um comando previamente
estabelecido. so de elaboracao de uma norma, nao se
esta aferindo se o processo deve caminhar dessa ou
daquela maneira (isso sim € uma decisao politica), mas
se determinada situacao subsume-se a um comando
previamente estabelecido.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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«Se “A funcao do direito consiste em
estabilizar expectativas congruentes de
comportamento”, € exatamente diante disso
gque se encontra um tribunal quando
chamado a decidir sobre uma questao
interna: um parlamentar que se encontre
frustrado pela nao observancia de uma
norma regimental tem o direito de que sua
expectativa seja concretizada. No que toca
a abstencao do Judiciario fundada no
principio de separacao de poderes.




* Bernardes Junior salienta que:

. Trata-se, a toda evidéncia, de perspectiva
totalmente distorcida, {porqu_anto a ~/de/a-l_‘or%a do
aludido principio consiste na imposi¢cao de limites ao
poder. E precisamente isSOo O que nao ocorre
quando o Judiciario se demite de sua funcao
constitucional de zelar pela regularidade ~do
procedimento de elaboragdo legislativa, cujo
transcurso entao se da ao sabor do jogo politico —
aqui desenvolvido sem a garantia da observancia
das regras que o presidem. Desse modo, a pretexto
de se preservar a autonomia do Parlamento, chega-
se a um resultado oposto, pois se expoe 0 processo
de produgao das leis a manobras politicas
realizadas a margem dos procedimentos juridicos
validos, dando ensejo a manlpulaéa,o do processo
politico pelas maiorias eventuais. (Grifo n0sso).
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legitimamente esperados. Um jogo pode ter um
resultado, conforme as regras sejam de uma
forma, e outro completamente diferente,
conforme as regras sejam outras (ou conforme
as regras originais sejam desrespeitadas). Nao
por outro motivo, Bernardes Junior assevera
que “forma [processo, procedimento] e matéria
condicionam-se reciprocamente.

O problema da observancia de normas
processuais previamente estipuladas €
essencial para a consecugcao de objetivos




A partir dessas consideracoes, pode-se dizer
gque a observacao das normas constantes de
regimentos de casas legislativas constitui-se
em importante fator de legitimidade do
processo de elaboracao de leis. A atividade
legiferante € pautada, nao resta duvida, pela
l0gica da maioria, mas isso nao significa dizer
que a minoria deva ser apartada das
discussOes. As representacoes democraticas
devem ser espacos de debates publicos em
gue todos tenham voz.




CONTROLE JURISDICIONAL DO PROCESSO
LEGISLATIVO ORCAMENTARIO

* O processo legislativo orgamentario, como o proprio
nome ja indica, € uma especie do género processo
legislativo. Por essa razao, as regras gerais aplicaveis
a fiscalizacao jurisdicional dos atos normativos — isto e,
o controle judicial sobre a atividade legiferante -
tambem se estendem a ele.

 Entretanto, o carater especializado do processo
orcamentario exige destacar algumas particularidades.
E justamente nesse ponto que o estudo se torna
relevante. compreender de que modo o Poder
Judiciario pode intervir para corrigir vicios ou
iInconstitucionalidades que surjam durante a elaboracao,
apreciacao e execucao da lei orcamentaria.




« Para organizar a analise, podemos dividir a
exposicao em duas partes:

» Consideragoes sobre o processo de apreciagao
da Lei Orgcamentaria Anual (LOA).

* Nao serao tratados aqui, de forma aprofundada, o
Plano Plurianual _(PPA), a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) ou os creditos adicionais.
Essa opcgao se justifica por duas razoes:

* Centralidade da LOA: dentre as pecas
or?,a_mentarlas_ ~é ela que concentra maior atencgao
politica, mobilizando parlamentares, Executivo e
sociedade civil;

« Carater paradigmatico: as peculiaridades da LOA
refletem, mutatis mutandis, o funcionamento das
demais especies normativas orcamentarias.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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Controle de constitucionalidade dos
créditos extraordinarios.

* Esse ponto merece exame a parte porque

envolve hipoteses emergenciais, em que o
Executivo pode editar medidas de
execucao orcamentaria sem seguir o rito
legislativo ordinario, o que exige especial
cautela sob a otica da separacao dos
poderes e do principio da legalidade.




O PROCESSO LEGISLATIVO DA LOA
E O CONTROLE JURISDICIONAL

A Lei Orcamentaria Anual tem natureza
formalmente de lei ordinaria, mas materialmente
apresenta caracteristicas singulares: nao cria
direitos subjetivos diretamente, mas autoriza e
organiza a execucao da despesa e da receita
publica.

* Por isso, alguns doutrinadores afirmam que ela
possui natureza de “lei em sentido formal, mas
nao em sentido material”. Essa distingcao €
Importante, pois afeta o modo como o Judiciario
exerce o controle de constitucionalidade.




* a) Controle sobre vicios formais

O Judiciario pode declarar a inconstitucionalidade de

dispositivos da LOA por vicios no processo legislativo,
tais como:

 descumprimento da iniciativa privativa do Chefe do
Executivo (art. 165, CF);

» desrespeito ao prazo constitucional para envio e
apreciacao da proposta orcamentaria;

* introducao de emendas parlamentares
inconstitucionais, que afrontem as vedacodes do art.
166 da Constituicdo (por exemplo, criacao de novas
despesas sem indicacao de receita correspondente).




* b) Controle sobre vicios materiais

« O Judiciario também pode intervir quando a lei
orcamentaria afronta clausulas constitucionais como:

* violacao ao principio da legalidade orcamentaria;

» desrespeito a vinculagao constitucional de receitas

(ex.. percentuais minimos para saude e educacao —
arts. 198 e 212 da CF);

- afronta ao principio da separacao de poderes,
quando o Legislativo extrapola sua competéncia
modificando substancialmente a proposta do Executivo,
a ponto de comprometer a viabilidade da acao
governamental. R e

-




O CONTROLE DE CREDITOS
EXTRAORDINARIOS

*Os créditos extraordinarios constituem
hipotese excepcional de execucao orgamentaria,
admitida nos casos de guerra, comocao interna
ou calamidade publica (art. 167, §3°, CF).

* Sua peculiaridade esta no fato de que podem ser
abertos por medida provisoria, ou seja, sem a
tramitacao legislativa previa da lei orcamentaria.
Esse atalho procedimental busca garantir
celeridade na resposta estatal, mas abre
margem para abusos.




* Por isso, o Judiciario tem admitido:

e controle de legalidade e
constitucionalidade desses creditos,
avalilando se a situacao concreta realmente
se enquadra nas hipoteses taxativamente
previstas;

e possibilidade de suspender a execucao
dos gastos extraordinarios quando se
constata fraude ou desvio de finalidade, a
fim de preservar o equilibrio orcamentario e
O respeito as regras constitucionais.




*O controle jurisdicional do processo
legislativo orcamentario revela a tensao entre
dois polos:

* de um lado, a autonomia politica do Legislativo
e do Executivo para planejar e executar o
orcamento;

-de outro, a funcao contramajoritaria do
Judiciario, que deve zelar pelo cumprimento da
Constituicao, sobretudo na protecao de direitos
fundamentais e no respeito as regras de
responsabilidade fiscal.
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‘Em suma, embora a Constituicao
confira ampla margem de atuacao
politica na elaboracao da LOA, essa
liberdade nao é absoluta. Sempre
que 0 processo legislativo
orcamentario extrapola os limites
constitucionais — seja na forma, seja no
conteudo — abre-se espaco legitimo
para a atuacao do Poder Judiciario.




ASPECTOS RELACIONADOS A
TRAMITAGAO DO ORCAMENTO ANUAL

* 1. Prazos Constitucionais e Regimentalidade

O tramite da Lei Orcamentaria Anual (LOA)
distingue-se das demais especies normativas
pela sua celeridade e rigidez procedimental. O
processo tem inicio com o0 envio do projeto a
Camara Municipal pelo Chefe do Poder
Executivo, conforme previsao constitucional (art.
166 da CF/88) e no art. 35, §2° Il, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias
(ADCT).




* No ambito municipal, a analise € realizada pela
Comissao de Orcamento, Financas e Fiscalizacao
(ou comissao equivalente), que desempenha funcio
tecnica de examinar o projeto, avaliar emendas e emitir
parecer. Apos essa etapa, o projeto segue para o
Plenario, sendo votado e, se aprovado, convertido em
autografo de lei, remetido ao Prefeito para sancao.

« Os prazos sao exiguos: o envio deve ocorrer até 31 de
agosto, € a aprovacao deve estar concluida ate 22 de
dezembro do mesmo ano, conforme art. 35, §2° Il, do
ADCT, combinado com o art. 57 da Constituicao. Trata-
se, portanto, de um calendario constitucionalmente
fixado, cujo descumprimento pode gerar seérias
repercussoes administrativas e juridicas. = ccous
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e 2. Celeridade versus Qualidade Deliberativa

« Esse lapso temporal restrito gera um desafio evidente:
como compatibilizar a celeridade exigida com a
qualidade do debate democratico? A experiéncia mostra
que, diante da multiplicidade de interesses que permeiam a
lei de meios (alocacao de recursos, destinagcao de emendas,
negociacoes politicas), ha o risco de atropelo procedimental.

« Dai surge a questao: o descumprimento dos prazos
regimentais ou a compressao de etapas essenciais daria
ensejo a intervencao do Poder Judiciario?

« A resposta exige ponderacao. Embora a Constituicao
iImponha rapidez, tal exigéncia nao autoriza a supressao
da utilidade do processo. O principio democratico exige
transparéncia, participacao e publicidade, o que nao
pode ser sacrificado sob o pretexto da pressa.
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* 3. O Papel do Judiciario no Controle dos
Prazo

E pacifico que o Judiciario nao pode
substituir o Legislativo em sua funcao
politica de deliberar sobre o orgcamento.
Todavia, pode intervir para assegurar o
respeito a regras constitucionais e
regimentais minimas, especialmente
quando ha violagao clara do devido
processo legislativo.




* Duas hipoteses principais se apresentam:
* Atropelo de prazos regimentais internos:

*Se a tramitacdo da LOA ¢ feita de modo
acodado, impedindo analise adequada,
pode-se cogitar a atuacao judicial para
restabelecer a normalidade procedimental.

*Nesse caso, a intervencao nao suprime a
competéncia legislativa, mas apenas
garante que ela seja exercida de maneira
regular.




 Dilacao indevida de prazos:

e Situacao inversa também pode ocorrer. atraso
injustificado na analise, em descumprimento da
exigéncia constitucional de celeridade.

* Aqui, a atuacao do Judiciario encontra fundamento no
dever constitucional de respeito ao calendario fixado no
ADCT, pois o0 atraso compromete a execucao financeira
do exercicio seguinte e, em ultima analise, o principio
da continuidade do servico publico.

« Em ambas as hipoéteses, fica claro que o controle
judicial nao visa substituir a decisao politica, mas
proteger o processo democratico e assegurar que 0s
prazos cumpram sua finalidade.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* 4. Consequéncias do Descumprimento

« O atraso na tramitacao da LOA gera uma série de
problemas praticos:

 Necessidade de execucao provisoria do orcamento com
base em duodécimos (art. 167, §1°, CF/88);

* Risco de paralisacao de servigcos publicos essenciais;
* Impossibilidade de liberacao de emendas parlamentares;

 Fragilizacao da transparéncia e do controle social sobre os
gastos publicos.

* Portanto, tanto a aceleracao excessiva quanto a dilacao
injustificada dos prazos regimentais atentam contra o
equilibrio necessario a boa conducao do processo legislativo
orcamentario. —. —
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5. Sintese Didatica

* O exame da tramitacao da LOA nos conduz a trés
conclusdes fundamentais:

 Celeridade e imperativo constitucional, mas nao
pode justificar o atropelo da analise e do debate
democratico;

O Judiciario pode intervir para assegurar tanto a
observancia de prazos minimos quanto o cumprimento
do calendario constitucional de apreciacao;

* O equilibrio entre rapidez procedimental e qualidade
deliberativa constitui a esséncia do principio
democratico aplicado ao orcamento publico.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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O exame de admissibilidade das emendas
parlamentares a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) € uma das fases mais sensiveis do
processo legislativo orgcamentario. Trata-se
de um verdadeiro “filtro de
constitucionalidade e legalidade” dentro

ADMISSIBILIDADE DAS EMENDAS A '
LEIl ORCAMENTARIA ANUAL (LOA)

*1. Fundamentos Normativos

da propria tramitacao da lel.




*As emendas devem observar um conjunto '
expressivo de normas, dentre as quais se destacam:
* Constituicao da Republica (art. 166, §§ 3° e 4°,
CF/88). estabelece requisitos de compatibilidade

com o PPA e a LDO, alem da necessidade de

indicacao de receita para a criacao de novas

despesas;

*Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000):
Impoe limites a expansao da despesa publica e
1g_;ondlic:iona alteracoes orcamentarias ao equilibrio
Iscal,

* Lei n° 4.320/1964: disciplina as normas gerais de
Direito Financeiro aplicaveis aos orgcamentos
publicos;




* Plano Plurianual (PPA): vincula a programaciao de
medio prazo, funcionando como referéncia obrigatoria;

 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO): define as
metas e prioridades para o exercicio, estabelecendo
balizas normativas para o orcamento anual;

* Resolucao n° 1/2006 — Congresso Nacional (aplicavel
em ambito federal, mas inspiradora nos ambitos
estaduais e municipais);

* Parecer preliminar da Comissao de Orcamento:
iInstrumento tecnico-politico que orienta a analise das
emendas.

 Essa multiplicidade de parametros normativos torna o
exame de admissibilidade um ponto critico e
complexo do processo.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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« 2. A Critica a Multiplicidade de Restricoes

« A miriade de regras aplicaveis faz com que seja
relativamente facil encontrar, para quase toda emenda,
algum oObice de natureza formal ou material. Isso gera
dois riscos principais:

 Excesso de indeferimentos: quando a analise ¢é feita de
modo extremamente rigoroso, inviabilizando a atuagao
parlamentar legitima;

« Casuismo interpretativo: quando se flexibiliza a
interpretacao apenas para permitir que certas emendas, por
conveniéncia politica, sejam admitidas, ainda que afrontem
normas legais ou constitucionais.

O desafio, portanto, € evitar que a analise seja conduzida
por critérios de conveniéncia momentanea, preservando
a integridade e a coeréncia do processo legislativo.
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* 3. O Problema do Casuismo

O casuismo mina a seguranga juridica e a igualdade
entre parlamentares. Imagine-se a seguinte situacao:

 Grupo A (mais influente politicamente): apresenta um
conjunto de emendas que, em condigcoes normais, seriam
tidas como inconstitucionais ou ilegais. Pela forca politica,
consegue _que o criterio de admissibilidade seja interpretado
de forma flexivel.

* Grupo B (com menor influéncia): apresenta emendas de
forma semelhante, mas com conteudo diverso. Por nao
dispor da mesma forca politica, vé suas emendas rejeitadas
com base no critério formal padrao.

* Nesse cenario, as regras do jogo sao alteradas durante a
partida, favorecendo um gruAao e prejudicando outro. A
consequéncia natural € a deslegitimacao do processo
legislativo, que deveria ser pautado pela impessoalidade e
pela isonomia.

INSTITUTO GLOBAL DE
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4. Papel do Judiciario

Diante de situagbes como essa, €
plenamente possivel a provocacao ao
Poder Judiciario. O controle jurisdicional,
nesse caso, nhao significa ingeréncia
iIndevida no merito politico da escolha
orcamentaria, mas sim a garantia da
regularidade  procedimental e do
respeito as regras previamente
estabelecidas.




COMO a isonomia, a impessoalidade e a
moralidade admlnlstratlva

» Garantir que o processo orgcamentario se
mantenha dentro das balizas fixadas pela
Constituicao e pela legislacao de financas
publicas;

» Restabelecer o equilibrio entre os parlamentares,
Impedindo que a forca politica se converta em
abuso de poder legislativo.

O Judiciario pode, portanto:
» Anular decisbes manifestamente casuisticas que
tenham violado principios constitucionais

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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5. Sintese Didatica

« A admissibilidade das emendas a LOA deve ser

analisada a luz de multiplos diplomas normativos (CF,
LRF, Lei 4.320/1964, PPA, LDO, resolucdoes e parecer
preliminar);

« A complexidade normativa facilita tanto a rejeicao
excessiva quanto a manipulacao casuistica;

« O casuismo corroi a seguranca juridica, a igualdade
parlamentar e o proprio principio democratico;

« O Poder Judiciario pode ser acionado para corrigir
desvios, garantindo a coeréncia do processo
legislativo orcamentario.




CONCLUSAO

* O respeito as regras atinentes ao processo legislativo deve
ser norte a guiar a atuacao dos parlamentares. E isso
porque eventual desconsideracao de normas regimentais
pode significar a mudanca de resultados — leis (em sentido
amplo) — legitimamente esperados. Enfraquece-se, dessa
forma, o principio democratico, frustrando a expectativa de
grupos pouco humerosos ou menos articulados.

* Nesse sentido, importante € a atuacao do Poder Judiciario
para, quando provocado, fazer observar os regimentos das
casas legislativas. Agindo dessa maneira, defende-se a
legitimidade da producao legiferante e, em ultima analise, a
Constituicao e a propria dignidade do Poder Legislativo.
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A elaboracao das leis de natureza orcamentaria
(plano plurianual, lei de diretrizes orcamentarias,
orcamento anual e créditos adicionais), no ambito do
Congresso Nacional, também deve ser pautada pelo
estrito cumprimento das normas regimentais. Sob
essa logica, especial atencao deve ser dispensada a
observancia dos prazos, a atuacao dos relatores e
aos criterios de admissibilidade das emendas. Na
hipotese de aviltamento das regras internas
aplicaveis aos processos de elaboracao dessas leis,
tambem desejavel € a possibilidade de ingeréncia do

] [ 4 [
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 Ainda sobre o processo legislativo orcamentario,
Interessante € a mudanca de tendéncia observada
no Supremo Tribunal Federal (STF) quanto ao
exame de constitucionalidade de medidas
provisorias de credito extraordinario. Antes, a corte
suprema nao se considerava instancia apta a tratar
do assunto, seja por considerar essas medidas
verdadeiros atos administrativos, seja por considerar
O exame dos critérios constitucionais a serem por
elas respeitados questoes de natureza politica.

« De pouco tempo para ca, o STF mudou essa
orientacao, passando a ter como possivel o
pronunciamento sobre a constitucionalidade ou nao
das medidas.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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