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ESTRATEGIAS PARA A
APRECIACAO E PLANEJAMENTO
DO ORGCAMENTO MUNICIPAL
(LDO PPA, E LOA) E AS
CAUTELAS DO ULTIMO ANO DO

MANDATO



Introducédo ao Orcamento Municipal;
Planejamento Plurianual (PPA);

Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO);

Lei Orcamentaria Anual (LOA);

Cautelas no Ultimo Ano do Mandato;
Responsabilidade Fiscal;

Fiscalizacao e Controle Orcamentario;

Estudos de Caso;

Boas Praticas na Gestdo Orcamentaria;

A Importancia do Planejamento do Orcamento Publico;
Processo Orcamentario;

Diagnostico e Elaboracgao;

Discussao, Votacao e Aprovagao do Orcamento;

Execucao, Controle e Avaliagao;
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INTRODUGAO

* O planejamento no Setor Publico nao é conceito
estatico; evolui a medida que as funcdes estatais
sao incorporadas, transformadas ou extintas, de
acordo com os legitimos anseios da sociedade.
Nessas idas e vindas, a profissionalizacao do
aparato publico é primordial para que as acdes e
servicos oferecidos sejam de qualidade a um
custo que nao onere excessivamente os cidadaos
e o setor produtivo.




delegados dos contribuintes, dando ao mencionado tributo seu
carater de prestacao publica. A Inglaterra teve como marco a
assinatura da Magna Carta, pelo Rei Joao Sem Terra, em 1215,
estabelecendo o principio tributario do consentimento e
iniciando uma nova relacao entre os monarcas e seus suditos,
até a aprovacao da Lei do Fundo Consolidado em 1787,
representando grande avanco em termos de financas publicas.
Com o mote de “Liberdade, lgualdade e Fraternidade”, a
Revolucao Francesa de 1789 sedimentou o instituto do
consentimento para criacao e cobranca de tributos.
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* Em seus primordios, o planejamento estatal objetivou impor
limites as discricionariedades dos monarcas. Durante o periodo
de unificacao entre as Coroas Reais da Espanha e de Portugal,
reconheceu-se a necessidade de votacao dos impostos pelos




* No Brasil, o embriao do planejamento orcamentario
decorreu das Guerras Napolednicas, obrigando a
mudanca da Familia Real Portuguesa para terras
tupiniquins. Dom Joao VI capitaneou tal processo,
impulsionado pela abertura dos portos e,
consequentemente, instituicao de tributos
aduaneiros, estabelecendo o Tesouro Nacional em
1808. A partir de entao, iniciou-se a criacao de um
aparato estatal e uma necessidade de sistematizacao
e planejamento das execucoes estatais.
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e Getulio Vargas e sua Revolucao de 1930 contribuiram muito para
essa modernizacao. O periodo desenvolvimentista, inaugurado por
Juscelino Kubitschek e seu plano de metas, trouxeram a baila o
planejamento econdmico. O periodo militar aprimorou o projeto de
desenvolvimento nacional e trouxe inovacoes legislativas que ainda
perduram: Lei n° 4320/64 e o Decreto-lei n° 200/1967.
Restabelecida a ordem democratica com a Constituicao Federal de
1988, melhorias incrementais tém sido incorporadas ao
planejamento publico. Merece destaque o tripé de planejamento,
baseado em um conjunto integrado de trés instrumentos,
materializados no Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), que devem atuar em conjunto com a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) como um processo unico. Cada
instrumento possui objetivos e contribuicoes especificos para o
planejamento dos governos.
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* Além disso, a reforma gerencial do orcamento publico,
introduzida no inicio dos anos 2000, inovou ao propor a
reorganizacao dos programas de governos dos entes
publicos, passando a ser baseados em resultados com
indicadores e metas, indo além da mera alocacao de
receitas e despesas. A reforma gerencial do orcamento
publico materializou o espirito de planejamento por
resultados trazido pela Constituicao Federal e tratado
pela Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n° 101/2000) como um dos pilares da Gestao Publica.
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e Por fim, cabe mencionar tanto a Emenda Constitucional n®
95/16, que dispos sobre um novo regime fiscal, impondo um
teto para os Gastos Publicos, quanto a Emenda Constitucional
100/2019, que determinou que “a administracdo tem o dever
de executar as programacdes orcamentarias, adotando os
meios e as medidas necessarios, com o proposito de garantir a
efetiva entrega de bens e servicos a sociedade” (Art. 165, §10).
Apesar de ter vigéncia apenas para o Governo Federal (como
disposto no §13), essa mudanca é simbdlica, e pode servir para
inspirar mudancas nas Constituicoes Estaduais e Leis Organicas
de municipios, replicando-se o modelo.
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A IMPORTANCIA DO PLANEJAMENTO'

* 0 planejamento é a primeira das quatro funcoes
classicas que compdem o ciclo administrativo
(planejamento, organizacao, direcao e controle).

* Antes que qualquer outra funcao administrativa seja
colocada em pratica, as organizacbes precisam se
planejar, ou seja, estabelecer quais serao seus
objetivos e os meios utilizados para alcanca-los.

* Ao se planejar, a Administracao combate o improviso,
definindo de forma consciente como reagir a situacoes
futuras.
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Entretanto, as chances de isso acontecer sao bastante reduzidas.
Agir apenas com a vontade de acertar, sem uma definicao clara de
objetivos e de estratégias, pode ser o caminho para a adocao de
improvisos e solucdes de curto folego que dificilmente resolverao
problemas de maior complexidade.

* O planejamento se revela particularmente importante no ambito do
setor publico. Com efeito, uma vez que a capacidade financeira do
Estado é limitada, prioridades devem ser estabelecidas. Nesse
contexto, o planejamento estabelece um espaco decisorio no qual
sao definidas quais politicas publicas terao a primazia na alocacao
de recursos.
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e Com um planejamento bem realizado, o administrador aumenta a
racionalidade das decisoes, estabelece formas de lidar com os riscos
e amplia a possibilidade de se atingir os objetivos tracados.

* E até possivel alcancar um determinado objetivo sem se planejar.




*E bem sabido que ha custos associados a
realizacao do planejamento. Um exemplo sao as
despesas para manter equipe qualificada de
profissionais com conhecimentos em diversas
areas afetas as politicas publicas. De todo modo,
a longo prazo, os beneficios de um planejamento
bem realizado tendem a superar largamente os
custos a ele associados.
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Precedente TCESP: TC-006693.989.16 - Contas Anuais da Prefeitura Municipal de

Oscar Bressane - Exercicio de 2017

Sobre as falhas no planejamento, em que pese o tamanho diminuto da cidade,
ndo é possivel conceber uma estrutura administrativa moderna sem a devida
capacidade de planejar.

Ao contrario do que sustenta a administragdo, a criagao de uma equipe
integrada, capaz de reunir informagoes das areas fins (satde, educacao, efc.) da
Prefeitura Municipal, alocar eficientemente os recursos, projetar as metas e, com
isso, a avaliagao de sua execugao é uma medida de economia e nao de aumento
dos gastos publicos.

E, por consequinte, um imperativo.

Deve assim tomar medidas concretas visando aperfeicoar 0s mecanismos de
planejamento, melhorando o desempenho da administragao nos principais eixos do
IEG-M (g.n.).




* No Brasil, o ato de planejar nao decorre apenas de uma '
necessidade administrativa, mas também de imposicoes
constitucionais e legais a que se submetem todos aqueles que
gerem a coisa publica. Nesse horizonte, o planejamento e o
orcamento sao tratados de forma integrada pela Constituicao
Federal que, em seu art. 165, prevé a existéncia de trés leis

interdependentes, que funcionam como verdadeiros
instrumentos de planejamento do setor publico em todas as
esferas de governo:

 CF/1988, art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo
estabelecerao:

* | - o plano plurianual;
* Il - as diretrizes orcamentarias;
* Il - os orcamentos anuais.
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servicos a populacao, as pecas de planejamento devem
prever, de forma clara e transparente, como a alocacao
de recursos contribuira para a reducao dos problemas
sociais. Para isso, é imprescindivel a participacao da
sociedade civil na elaboracao das pecas orcamentarias,
tendo em vista a exigéncia de cooperacao das

associacoes representativas no planejamento municipal

*Tais leis sao relevantes instrumentos para a '
compatibilizacado da estratégia de governo com as
demandas de maior impacto social. Mais que
estabelecer um mero cronograma de entrega de bens e
(art. 29, inciso XIl, da CF/1988). ’
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funcao de planejamento das politicas sociais,
assegurada, na forma da lei, a participacao da
sociedade nos processos de formulacao, de
monitoramento, de controle e de avaliacao dessas
politicas” (art. 193, da CF/1988). E nunca é demais
lembrar que no caso dos municipios, a “gestao
orcamentaria participativa” é exigida por forca da Lei
n? 10.257/2001 — Estatuto das Cidades (art. 49, alinea

* A regra constitucional de participacao social como '
diretriz foi reforcada pela Emenda Constitucional

108/2020, que determinou que “O Estado exercerd a

(If”). ’




* A Constituicao Federal tambéem trata do planejamento
ao dispor sobre a ordem economica e financeira. O seu
art. 174 estabelece que a funcao de planejamento deve
ser exercida pelo Estado, como agente normativo e
regulador da atividade econdmica, cabendo a lei
estabelecer as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado, o qual
incorporara e compatibilizara os planos nacionais e

regionais de desenvolvimento.
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* Ainda nesse aspecto, a Lei Complementar n? 101/2000 (Lei de '
Responsabilidade Fiscal) preleciona que a acao planejada é
pressuposto da responsabilidade na gestao fiscal:
* Lei Complementar n2? 101/2000, art. 12, § 12 A

responsabilidade na gestao fiscal pressupoe a acao planejada

e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios

capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o

cumprimento de metas de resultados entre receitas e

despesas e a obediéncia a limites e condi¢cées no que tange a

renuncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da

seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,

operacoes de crédito, inclusive por antecipacao de receita,

concessao de garantia e inscricao em Restos a Pagar.
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* Na mesma linha, o art. 40, § 12, da Lei n2 10.257/2001
(Estatuto da Cidade), prevé que o plano diretor,
instrumento basico da politica de desenvolvimento e
expansao urbana, deve ser parte integrante do
processo de planejamento municipal:

* Lei n? 10.257/2001, art. 402, § 1. O plano diretor é
parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o or¢camento anual incorporar as
diretrizes e as prioridades nele contidas.




* Nao obstante, outros planos também tém
recebido tratamento semelhante no sentido de
positivacao no ordenamento juridico, a exemplo
do Plano Nacional de Educacao (Lei Federal n®
13.005/2014) previsto no artigo 214 da
Constituicao Federal, com redacao alterada pela
Emenda Constitucional n? 59/09, que incluiu a
duracao decenal e acrescentou 0
estabelecimento de meta de aplicacao de
recursos publicos em educacao como proporcao
do produto interno bruto.




§89, artigo 227) e o Plano Nacional da Cultura, de
duracao plurianual (§3¢2 do artigo 215).

 Determinados ramos de politicas publicas
receberam da legislacao infraconstitucional a
necessidade de planos, como as relativas a saude
(Lei Organica da Saude — Lei n? 8.080/1990) ou 3
assisténcia social (Lei Organica da Assisténcia
Social — Lei n2 8.742/1993).

* Ainda, a serem instituidos por lei, encontram-se '
previstos no texto constitucional o Plano Nacional
da Juventude, de duracao decenal (inciso Il do




Numa visao geral, 0s planos possuem as seguintes serventias:

Fixam diretrizes para a execugao de politicas publicas;
Geralmente sdo estabelecidos para um lapso temporal
superior a execugao do orgcamento, com previsao de revisoes;

Sao dotados de instrumentos de interagao entre as esferas do

poder publico, do poder econémico e do poder civil;

Possuem mecanismos de controle mediante transparéncia e

participacao social.
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poder econdmico e o poder civil.

processo de planificacao, a principio simplista, nao esgota toda
a importancia desse indispensavel instrumento de conducao da
politica publica — o plano.

* Assim, de forma integrada e articulada, no sistema federal-
estadual municipal, os Poderes Executivo e Legislativo, como
atores principais, tém o papel de assegurar o processo
participativo na elaboracao do plano, que devera envolver o
* A abordagem dos principais elementos constitutivos do
* Essas sao algumas das exigéncias constitucionais e legais

expressas a respeito da incorporacao das atividades de

planejamento no ambito do setor publico. Ha, contudo,

situacoes em que, mesmo de forma indireta, o administrador

se depara com a necessidade de planejar.
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* Do ponto de vista orcamentario, por exemplo,
dificiilmente a Administracao conseguira alcancar o
equilibrio fiscal ao final do exercicio sem uma
estimativa realista da arrecadacao. Alias, o desajuste
fiscal que pode resultar de falhas nesta estimativa nao
raramente da causas a desarranjos como auséncia de
pagamento de precatorios e de encargos sociais, que
tantas vezes tém sido criticados pelos Tribunais de
contas.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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[...] Nao houve recolhimento das parcelas de encargos sociais devidas no més
de dezembro e 13° salario — parte patronal e servidores, somente vindo a ser quitadas
em 10.05 e 15.06.16, com acréscimos de R$ 24.353,75 e R$ 25.378,34.

O Recorrente explicou que procedeu a opcao pelo ndo recolhimento dos
encargos, privilegiando a quitacao da folha de servidores.

Evidente que a pratica foi resultante da falta de planejamento e execug¢ao
transparente e responsavel durante todo o exercicio, posto que na medida em que
se verificava que as receitas nao se realizavam, a Administracao deveria ter cumprido
regras predeterminadas na LDO ao contingenciamento das despesas antes eleitas.

Logo, a falta de recolhimento de encargos sociais, que possuem natureza
tributaria / previdenciaria ndo esta dentro do @&mbito de discricionariedade do Gestor.

Agrava a situacao o fato de que o Municipio também se fez valer do parcelamento
de débitos pertinentes as competéncias 12/14, bem como 07 e 08/15, demonstrando
claramente o financiamento de suas necessidades de caixa por meio do
descumprimento de obrigacao legal.

Enfim, obrigava-se a Administracdo aos ditames da LDO, no roteiro de
contingenciamentos tragados pela Cdmara Municipal, em cumprimento do principio da ADMINISTRAGAO PUBLICA
legalidade estrita, imposta a Administracdo Publica pelo art. 37, caput, da CF/88.

Desse modo, bem marcada a falta de apego ao ordenamento fiscal vigente (g.n.). .

Como exemplo, temos uma decisdao do TCE/SP
Precedente TCESP: TC-002420/026/15 — Pedido de Reexame nas Contas Anuais
da Prefeitura Municipal de Presidente Bernardes — Exercicio de 2015 !




O insuficiente planejamento também possui
consequéncias negativas para as contratacdes
publicas.

* Assim, se uma Prefeitura adquire medicamentos
em excesso, deixara de direcionar parte de sua
arrecadacao para o custeio de outras
necessidades do setor, como a aquisicao de
equipamentos meédicos para a unidade basica de
saude. O superdimensionamento pode gerar,
inclusive, desperdicio de recursos publicos, caso
0s medicamentos nao sejam consumidos antes
do prazo de validade.




* De outro norte, se a mesma Prefeitura nao realiza
levantamento adequado da efetiva demanda por
medicamentos, adquirindo quantidade inferior a
necessidade da unidade de saude, correra o risco de
nao atender adequadamente a populacao, além de se
submeter a eventuais contratacdées emergenciais.

* Nesse aspecto, é importante pontuar que a falta de
planejamento nao constitui pressuposto para a
hipotese de dispensa de licitacao do artigo 75, VIII, da
Lei n2 14.133/2021 , conforme a firme jurisprudéncia
desta Corte.




Precedente TCESP: TC-002172/009/09 - Instrumentos Contratuais — Prefeitura

Municipal da Estancia Turistica de Ibiuna

Doutrina e jurisprudéncia firmada nesta Corte e no Tribunal de Contas da Uniéo
consideram como pressuposto para a hipotese de dispensa de licitagao do inciso 1V,
artigo 24, da Lei n°. 8.666/93, que a emergéncia nao tenha sido provocada pela desidia
administrativa, falta de planejamento ou ma gestao dos responsaveis, ou seja, que eles
néo tenham, em alguma medida, contribuido para a situagao adversa.

Aqui, embora indiscutivel a essencialidade de servigos (realizacdo de exames
laboratoriais), que ndo podem de fato ter a sua prestagao interrompida, sdo, porém, de
natureza continua e, portanto, absolutamente previsiveis.

Deveria a Administragéo ter providenciado, no momento adequado, a instauragéao
de procedimento licitatorio.

Embora destaque a abertura da concorréncia n°® 06/2006 e aleque que motivos
alheios a sua vontade impediram a finalizacdo do procedimento a tempo, néo
apresentou qualquer explicacdo detalhada ou elemento de prova nessa dire¢ao.

Pelo exposto, voto pela IRREGULARIDADE da dispensa licitatoria e do contrato,
acionando, em consequéncia, os incisos XV e XXVII, do artigo 2°, da Lei Complementar
n°® 709/03
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* A falta de planejamento pode implicar, ainda, indevido '
fracionamento de despesas, caracterizado pela
utilizacao de modalidade licitatoria mais simples,

guando a lei expressamente demanda modalidade

mais complexa. Nessa situacao, ocorrem diversas

contratacdes, em curto espaco de tempo, de obras ou

servicos de mesma nhatureza, que deveriam ter sido

adquiridos conjunta e concomitantemente. Tal pratica

afronta ao art. 23, § 52, da Lei n2 8.666/1993, além de

ocasionar perdas financeiras para a Administracao em

decorréncia da auséncia de ganhos de escala que

poderiam ocorrer se as normas legais que regem a

matéria fossem observadas.
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O ORCAMENTO PUBLICO g
* O conceito de orcamento publico evoluiu ao longo das
ultimas décadas. A principio, prevalecia uma visao

classica do orcamento, que o considerava como mero
instrumento de previsao de receitas e fixacao de

despesas. Sob aquele viés, o orcamento era visto
notadamente como instrumento de controle politico do

Poder Legislativo sobre o Poder Executivo, sobretudo

sob o aspecto contabil-financeiro. A principal énfase

era no que se gastava (meios), e nao no que se

realizava (fins). Nao havia, portanto, integracao entre .
planejamento e orcamento.
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apenas como instrumento contabil, mas como parte de um
sistema complexo que integra planejamento e orcamento, de

modo a viabilizar politicas publicas organizadas em programas
e acoes.

* A estrutura do orcamento, sob esse enfoque, passa a
considerar aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade das
acoes governamentais. Assim, enquanto o orcamento
tradicional tinha como prmupal fung:ao o controle politico, o
orcamento moderno €& visto como instrumento de
planejamento das acdes da Administracao, com importante
papel de propulsor de desenvolvimento econdmico e social.

* Com o passar do tempo, novas técnicas administrativas foram
sendo incorporadas ao processo de previsao de receitas e
fixacao de despesas. Atualmente, o orcamento é visto nao
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elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da
Uniao, dos estados, dos municipios e do Distrito

Federal.

* A Constituicao Federal de 1988, por sua vegz,
aperfeicoou o sistema de planejamento governamental,
criando importantes instrumentos como o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Orcamentarias e o0s
Planos e Programas Nacionais, Regionais e Setoriais de
Orcamentos.

* Um relevante marco da historia do orcamento publico '
brasileiro foi a edicdo da Lei n? 4.320/1964, que
estatuiu Normas Gerais de Direito Financeiro para




e Embora algumas das exigéncias constitucionais acerca de
matéria orcamentaria facam mencao apenas a Unidao, suas
disposicoes possuem carater geral, devendo ser aplicadas, no
qgue for cabivel, pelos demais entes da federacao.

e Qutro importante avanco na area ocorreu com a edicao da Lei
Complementar n? 101/2000 que dedicou um capitulo inteiro a
questao do planejamento (Capitulo IlI), o qual se divide em
guatro secoes que tratam do Plano Plurianual (Secao |), da Lei
de Diretrizes Orcamentarias (Secao Il), da Lei Orcamentaria
Anual (Secao Ill) e da Execucdao Orcamentaria e do
Cumprimento das Metas (Secao V), revelando a preocupacao
do legislador em estabelecer a atividade de planejamento
como pressuposto da responsabilidade na gestao fiscal.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS '

* Na elaboracao das pecas orcamentarias devem
ser respeitados principios estabelecidos pela
CF/1988 e pela legislacdo infraconstitucional.

*O0 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor

Publico (atualmente na 102 edicao), elaborado
pela Secretaria do Tesouro Nacional, elucida
nove desses principios ao tratar dos
procedimentos contabeis orcamentarios, o0s
guais estao sintetizados na tabela a seguir:




Principio Conceito Base legal
Unidade  ou | Cada ente da Federagao deve terumunico | Art. 2°, caput, da Lel
totalidade orcamento n° 4.320/1964

Universalidade

A LOA deve conter todas as receitas e
despesas do ente federativo.

Art. 2°, caput, da Lel
43201964,
ecepcionado e
normatizado peloart
165, § & da
CF/1988

Anualidade ou
periodicidade

A Lei Orcamentaria deve abranger um
periodo determinado de tempo que,

Art. 2°, caput, da Lel
n0 4.32011964 e art.




segundo a Lein°4.320/1964, coincide com
0 ano civil

34 da Lei n°
4.320/1964

Exclusividade

O orgamento ndo contera dispositivo
estranho a previsao da receita e a fixagao
da despesa, ressalvada a autorizagao para
abertura de crédito suplementar e para
contratacao de operagdes de crédito, nos
termos da lei

Art. 165, § &, da
CF/1988

Orgamento Todas as receitas e despesas devem ser | Art. 6° da Lei n°

Bruto registradas por seus valores brutos, | 4.320/ 1964
vedadas quaisquer deducoes

Legalidade O orcamento deve ser formalizado por | Art. 165 e art. 37,
meio de lei caput, da CF/1988

Publicidade Deve ser dada ampla publicidade ao | Art. 37, caput, da
orcamento CF/1988

Transparéncia | A sociedade deve ter amplo acesso ao | Artigos 48, 48-A e 49

orcamento publico, assim como aos
relatorios sobre execug¢ao orgamentaria e
gestao fiscal

da Lei

Complementar n°
101/2000

Nao afetagao
da receita de
impostos

Via de regra, a receita de impostos nao
deve ser vinculada a 6rgao, fundo ou
despesa, ressalvadas as excegoes
previstas na CF/1988

Art. 167, IV, da
CF/1988
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PROCESSO ORCAMENTARIO

O processo ou ciclo orgamentario corresponde ao periodo de tempo
no qual se processam as atividades orgamentarias, abrangendo desde o
diagndstico e a elaboragao das pecas de planejamento, até as atividades de

controle e avaliagao2.

Discussao,
votacao e
aprovacgao

Diagnéstico e
elaboracgado

Controle e
avaliagdo
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* De acordo com o art. 34, da Lei n? 4.320/1964, o exercicio
financeiro coincide com o ano civil. O ciclo orcamentario,
contudo, nao se confunde com o exercicio financeiro, pois a
elaboracao da peca orcamentaria se inicia no ano anterior ao
da execucao, ao passo que as atividades de controle e
avaliacao (ainda que iniciadas durante a execucao

orcamentdria) podem se prolongar pelos exercicios seguintes.

* Nos proximos topicos sera feita a analise, de forma
individualizada, de cada uma dessas etapas, com enfoque no
processo de elaboracao da Lei Orcamentaria Anual. E
importante pontuar, contudo, que esse processo se assemelha
ao adotado para a elaboracao da Lei de Diretrizes
Orcamentarias e do Plano Plurianual. Assim, sempre que

oportuno, serao feitas mencdes ao processo de elaboracao da
LDO e do PPA.
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DIAGNOSTICO E ELABORACAO '

* O ciclo orcamentario inicia-se com o diagnostico,
que compreende o levantamento formal dos
problemas, necessidades e  deficiéncias

antecedentes ao planejamento.

*Tendo em vista a complexidade desse
levantamento, imprescindivel que seja realizado
por equipe de profissionais estruturada,
dedicada e treinada, a qual deve ser capaz de
reunir informacodes das diversas areas de atuacao
do ente.




(prefeito, governador). Considerando que o programa
politico eleito como vencedor passou por escrutinio social
no processo eleitoral, o planejamento deve basear-se nas
“promessas” eleitas pela sociedade.

e Passa-se, assim, a elaboracao das pecas de planejamento.

* Inicialmente, deve-se ponderar que, durante o processo
de elaboracao dos planos, Lei de Diretrizes Orcamentarias
e orcamento, € importante incentivar a participacao
popular e realizar audiéncias publicas (art. 48, § 19, |, da
LRF; art. 44, Lei federal n2 10.257/2001).

e Qutra fonte relevante de informacoes para a elaboracao '
dos instrumentos de planejamento é a plataforma de
governo proposta pelo candidato vencedor nas eleicoes
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encaminhamento de suas propostas orcamentarias, o Poder
Executivo de cada ente devera colocar a disposicao dos demais
Poderes e do Ministério Publico, os estudos e as estimativas
das receitas para o exercicio subsequente, inclusive da receita

corrente liquida, e as respectivas memorias de calculo (art. 12,

* Em relacao a competéncia para a elaboracao inicial das pecas

de planejamento, o art. 165, caput, da CF/1988 estabelece que

o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos

anuais sao leis de iniciativa do Poder Executivo.

* No minimo trinta dias antes do prazo final para
§ 39, da LRF).
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demonstrativo de sua evolucao nos ultimos trés anos, da
projecao para os dois seguintes aquele a que se referirem, e
da metodologia de calculo e premissas utilizadas (art. 12,
caput, da LRF).

* Tais previsoes de receita observarao as normas técnicas e
legais, considerarao os efeitos das alteracdoes na legislacao, da
variacao do indice de precos, do crescimento econdmico ou de
qualquer outro fator relevante e serao acompanhadas de
 Com base nesses estudos e estimativas, cada Poder elaborara

suas propostas orcamentarias parciais e as encaminhara ao

Poder Executivo, que sera o responsavel pelo envio da

proposta consolidada a Edilidade.
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e Destaca-se que a etapa de previsao da receita € de suma
importancia para o equilibrio das contas publicas, cabendo ao
Poder Legislativo a analise e o escrutinio das receitas
constantes da proposta orcamentaria recebida, evitando-se

projetos de lei com receitas superestimadas ou subestimadas.
* Orcamentos superestimados resultam na realizacao de

empenhos sem lastro, que estao entre as principais causas do

déficit orcamentario e do aumento da divida pubica. Por meio

da projecao realista da receita que o gestor revela seu

verdadeiro compromisso com a gestao fiscal responsavel da

coisa publica. ’
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* Nessa linha de ideias, nao se deve olvidar que a LRF associa o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas
com a reponsabilidade na gestao fiscal (art. 12, § 19).

 Orcamentos subestimados, por sua vez, também sao danosos
para a agenda governamental, pois dao margem a abertura de
créditos adicionais sem maior rigor, distorcendo os programas
incialmente estabelecidos.
* Assim, sem a estimativa acurada de receitas, o proprio sistema

de metas fiscais estabelecido pela Lei de Responsabilidade

Fiscal fica comprometido. De acordo com o art. 165, § 99, |, da

CF/1988, cabera a Lei Complementar dispor sobre o exercicio

financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracao e a organizacao

do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei

orcamentaria anual.
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* Enquanto a Uniao nao editar referida Lei Complementar, que
tera carater nacional, os entes que nao tenham
regulamentado seus respectivos prazos sobre o tramite dos
projetos de PPA, LDO e LOA podem observar aqueles
previstos no ADCT da CF/1988 (art. 35, § 29):

Prazo para encaminhamento do |Prazo de devolugcao para
projeto ao Legislativo sangao

PPA |até quatro meses antes do | até o encerramento da sessao
encerramento do primeiro exercicio | legislativa
financeiro

LDO | até oito meses e meio antes do | até o encerramento do primeiro
encerramento do exercicio financeiro | periodo da sessao legislativa

LOA [atée quatro meses antes do |até o encerramento da sessao| = . ...

ry a . ' 8 ’ ADMINISTRACAO PUBLICA
encerramento do exercicio financeiro | legislativa .




*Em relacao aos municipios, caso a Lei Organica
estabeleca prazo diferenciado para o seu ciclo
orcamentario, € necessario que haja coeréncia entre as
datas fixadas para envio de cada projeto de lei.

* |sso porque a LDO deve ser aprovada antes da LOA,
pois uma de suas funcdes € justamente orientar a
elaboracao do orcamento. Na hipotese de o Poder
Legislativo nao receber a proposta orcamentaria no
prazo fixado nas Constituicdes ou nas Leis Organicas
dos municipios, devera ser considerada como proposta
a lei de orcamento vigente (art. 32, da Lei n®
4.320/1964)
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para o Legislativo o Plano Plurianual a ser executado a partir
do segundo ano de seu mandato.

 Como € possivel notar, o prazo de vigéncia do PPA, de acordo
com a regra do ADCT, nao coincide com o mandato do chefe
do Poder Executivo. Este, até quatro meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro, encaminhara
* Planejado para um periodo de quatro anos, esse PPA tera sua

vigéncia encerrada apenas ao final do primeiro exercicio

financeiro do mandato subsequente. Essa sistematica traz

alguns beneficios, tendo em vista que estabelece um elo entre

as acoes publicas que foram planejadas em diferentes

mandatos.
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DISCUSSAO, VOTACAO E APROVACAO '

*Em seguida, o projeto de lei do orcamento é
encaminhado ao Poder Legislativo, que ficara
responsavel por sua discussao, votacao e aprovacao.

* O Chefe do Executivo podera propor modificacao nos
projetos de lei relativos ao plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias, ao orcamento anual e aos
créditos adicionais, desde que nao iniciada a votacao,
na Comissao responsavel pela matéria, da parte cuja
alteracao é proposta (art. 166, § 52, da CF/1988).




* No caso dos estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, 0OS quais possuem apenas uma casa
legislativa, havera uma comissao permanente comum
para o desempenho dessas atribuicoes, a qual sera
composta por deputados, no caso dos estados e do
DF, e de vereadores, no caso dos municipios.
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A importancia da Comissao de Orgcamento no processo orgamentario

Os projetos de lei que tratam sobre matéria orcamentaria devem, na forma de
regimento de cada Legislativo, ser apreciados previamente pela Comissao de
Orcamento e Finangcas (COF). A referida comissdo possui diversos tipos de
composicao e organizagao entre os entes.

Uma das atividades relevantes a ser desempenhada pela COF é a analise técnica
sobre os projetos de lei recebidos, com a emissao de parecer que instrumentalize as
discussoOes durante o processo de aprovacao dos projetos.

O parecer deve ser claro, e analisar de forma técnica os projetos recebidos.

Nao raro tém sido os questionamentos quanto a inoperancia da COF no Legislativo
dos municipios, com pareceres superficiais, que nao contribuem para as discussoes
em plenario’.

Uma boa pratica encontrada em alguns municipios € a transparéncia dos pareceres
da COF no portal do legislativo, para amplo acesso e transparéncia.

As comissdes podem buscar apoio externo, para auxilia-las na execucao de suas
atividades, sobretudo na elaboragao do parecer dos instrumentos de planejamento.
As Universidades, por exemplo, podem apoiar o legislativo nesse tipo de atividade,
através de estudos e participacao de professores e pesquisadores em audiéncias
publicas. Os conselhos municipais podem ser outro importante ponto de apoio a COF
e ao Legislativo, e poderao ser convidados a se manifestar sobre os temas de suas
areas de atuacao.

’
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* Essa comissao ficara, portanto, responsavel por emitir
parecer sobre as emendas apresentadas aos projetos
de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, ao orcamento anual e aos créditos
adicionais. Tais emendas se submetem a normas rigidas
guanto ao seu conteudo e objetivos.

* Assim, segundo a Constituicao Federal, a regra é nao
admitir aumento da despesa prevista nos projetos de
iniciativa exclusiva do Chefe do Executivo (art. 63, da
CF/1988), ressalvado apenas o disposto no art. 166, §
3%2e § 49,
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A ressalva estabelecida no § 3° determina que as emendas ao projeto
de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser

aprovadas nas seguintes situagoes:

Requisitos para que as emendas ao projeto de LOA possam ser aprovadas (art.
166, § 3° da CF/1988)
Sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentarias;
Indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas o0s provenientes de anulagao de
despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotagOes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida; e

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito
Federal
Sejamrelacionadkass: 0

a) com a corre¢ao de erros ou omissdes; ou Ao e
b) com os dispositivos do texto do projeto de lei. .




Ja o0 § 4° desse mesmo artigo exige que as emendas ao projeto de
lei de diretrizes orgamentarias nao sejam aprovadas quando incompativeis com

o plano plurianual.

O art. 33 da Lei n° 4.320/1964 também estabelece restricbes nas
emendas ao projeto de orgamento, as quais se encontram esquematizadas na

tabela seguinte:

Nao se admitirao emendas ao projeto de lei de orgamento que visem:

Alterar a dotacao solicitada para despesa de custeio (salvo quando provada, nesse
ponto, a inexatidao da proposta)

Conceder dotagao para o inicio de obra cujo projeto nao esteja aprovado pelos érgaos
competentes

Conceder dotacao para instalacdo ou funcionamento de servigo que nao esteja
anteriormente criado

Conceder dotagdo superior aos quantitativos previamente fixados em resolugdo do ADHRISTRAG A0 FUBLICA
Poder Legislativo para concessao de auxilios e subvencoes h .




* Em decorréncia de veto, emenda ou rejeicao do projeto '
de lei orcamentaria anual, recursos inicialmente
previstos pelo Executivo podem ficar sem as
correspondentes despesas. Nessa hipotese, tais
recursos poderao ser utilizados mediante créditos

especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizacao legislativa (art. 166, § 82, da CF/1988).

* Também é possivel que, na fase de discussao, o Poder
Legislativo necessite repensar a receita inicialmente
prevista no projeto de orcamento. Nesse caso, tal
reestimativa sé podera ser levada a efeito se
comprovado erro ou omissao de ordem técnica ou
legal, em razao do previsto no art. 12, § 19, da LRF.
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novamente pelo Legislativo, que podera
confirma-lo ou rejeita-lo.

e Cumpre salientar que a sessao legislativa nao
sera interrompida sem a aprovacao do projeto
de lei de diretrizes orcamentarias (art. 57, § 29,
da CF/1988). Tal regra ndo se aplica, entretanto,

* Uma vez aprovado, o projeto de lei sera enviado '
ao Executivo para sancao. Se for vetado (parcial
ou totalmente), o projeto devera ser apreciado
aos projetos da LOA e do PPA.




* No mais, conforme ja mencionado anteriormente, a
realizacao de debates, audiéncias e consultas publicas
sobre as propostas do plano plurianual, da lei de
diretrizes orcamentarias e do orcamento anual é
condicao obrigatoria para sua aprovacao pela Camara
Municipal (art. 44, da Lei n? 10.257/2001). Assim, nao
sendo assegurada a gestao orcamentaria participativa
de que trata a alinea “t”, do inciso Ill, do art. 49, da Lei

n? 10.257/2001 (Estatuto das Cidades), tais leis sequer
poderao ser aprovadas.




fase serao arrecadadas as receitas e executadas as despesas,
de forma a cumprir os programas e acoes de governo.

e Segundo o art. 168 da CF/1988, os recursos correspondentes
as dotacdes orcamentarias, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, destinados aos orgaos dos Poderes
Legislativo e Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, ser-lhes-ao entregues até o dia 20 de cada més, em
duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o
art. 165, § 99,

* A terceira fase do ciclo orcamentario corresponde a
implementacao do que foi planejado no Plano Plurianual, nas
diretrizes orcamentarias e no orcamento anual. Durante essa
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Na fase de execucdo, o Prefeito Municipal devera observar que os
repasses ao Poder Legislativo, incluidos os subsidios dos Vereadores e
excluidos os gastos com inativos, nao poderao ultrapassar os seguintes
percentuais, relativos ao somatorio da receita tributaria e das transferéncias
previstas no § 5° do art. 153 e nos artigos 158 e 159, efetivamente realizado no
exercicio anterior (art. 29-A, da CF/1988):

Percentual | Populagao

7% até 100.000 habitantes

6% entre 100.000 e 300.000 habitantes

5% entre 300.001 e 500.000 habitantes

4.5% entre 500.001 e 3.000.000 de habitantes
4% entre 3.000.001 e 8.000.000 de habitantes
3,5% acima de 8.000.001 habitantes
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* A realizacao de repasses que superem os limites acima
definidos, bem como a auséncia de repasse até o dia
20 de cada més ou o envio a menor em relacao a
proporcao fixada na Lei Orcamentaria podera
caracterizar crime de responsabilidade do Prefeito
Municipal (art. 29-A, § 22, da CF/1988). A falha pode,
ainda, comprometer as contas dos gestores, conforme
a firme jurisprudéncia desta Corte
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Precedente TCESP: TC-003040/026/10 — Contas Anuais da Prefeitura Municipal de

Quadra — Exercicio de 2010

[...] 2.2 Mas, apesar desses indices favoraveis, as contas se ressentem de
irregularidade grave, que determina a emissao de parecer desfavoravel.

O Responsavel por essas contas descumpriu limite de despesa fixado pela
Constituicdo. Repassou a Camara Municipal, a titulo de duodécimos, quantia superior
ao permitido pela Carta Politica. Em consequéncia o Legislativo acabou por realizar
despesas que extrapolaram o limite maximo previsto no artigo 29-A, I, da Constituico.
Tudo isso ficou, alias, demonstrado também nos autos que trataram do exame das
contas anuais da Camara Municipal, julgadas irregulares na sessdo da E. Segunda
Céamara, realizada em 20-03-12.

O Municipio de Quadra tem 3.236 habitantes, consoante informacao de fl. 25
autos TC-2396/026/10, que versam sobre as contas anuais de sua Camara Municipal.

O artigo 29-A, Il, da Constituicao (com a redacdo da Emenda n. 58/09) prescreve
que as despesas globais das Camaras de Vereadores com essa populacdo ndo podem
ultrapassar 7% do somatorio da receita tributaria e das transferéncias previstas no § 5°
do artigo 153 e nos artigos 158 e 159 da Constituicdo, efetivamente realizado no
exercicio anterior. No caso, consoante apontaram a Fiscalizacgdo e, com sdlida
fundamentacao ja transcrita neste vofto (item 1.5) a digna SDG, elas corresponderam a
7,04% daquele somatério (cf. fls. 54 e 156/159), extrapolando o limite constitucional.

A extrapolacdo de limite constitucional de despesa tem sido considerada pela
jurisprudéncia desta Corte irreqularidade suficiente para comprometer integralmente as
contas. Alias, a gravidade dessa extrapolacao se evidencia até mesmo pelo fato da
propria Carta Politica caracterizar como crime de responsabilidade do Prefeito Municipal
O repasse que supere os limites por ela definidos (cf. Constituicdo, artigo 29-A, § 2°, 13).
E “constitui crime de responsabilidade do Presidente da Camara Municipal o desrespeito
ao § 1° deste artigo”.
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e Até trinta dias apos a publicacao dos orcamentos, nos termos
em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias, o Poder
Executivo estabelecera a programacao financeira e o
cronograma de execucao mensal de desembolso (art. 8¢,
caput, da LRF). E possivel verificar, durante a execucdo do

orcamento, que a realizacao da receita podera nao comportar

o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal

estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais. Nesse caso, oS

Poderes e o Ministério Publico promoverao, por ato proprio e

nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes,

limitacao de empenho e movimentacao financeira, segundo os

critérios fixados pela lei de diretrizes orcamentarias (art. 99, >
caput, da LC n2 101/2000).
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* Deixar de expedir ato determinando limitacao de empenho e
movimentacao financeira, nos casos e condicoes estabelecidos
em lei, € de tamanha gravidade que o art. 59, Ill, da Lei n®
10.028/2000, caracteriza a omissdao como infracao
administrativa contra as leis de financas publicas, a qual deve
ser processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que
competir a fiscalizacao contabil, financeira e orcamentaria da
pessoa juridica de direito publico envolvida.

* A infracao é punida com multa de trinta por cento dos
vencimentos anuais do agente que |lhe der causa, sendo o
pagamento de sua responsabilidade pessoal (art. 52, § 19, da
Lei n2 10.028/2000).
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CONTROLE E AVALIACAO

A Constituicao do Estado de Minas Gerais, mantendo o
padrao adotado pela Constituicao Federal de 1988,
prevé a existéncia de dois tipos de Controle: O Interno e
o Externo.

O Controle Interno é aquele exercido por 6rgao do
proprio Poder que é fiscalizado, sendo que as suas
finalidades estao previstas no art. 35, caput, da
Constituicao Estadual.




Finalidades do Sistema de Controle Interno (art. 35, caput, da Constitui¢ao
Estadual)

Avaliar o cumprimento aas metas previstas no plano plurianual, a execucao dos
programas de governo e dos orcamentos do Estado

Comprovar a legalioade e avaliar os resultados quanto a eficacia e eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos oOrgaos e entidades da
administragao estadual, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades
de direito privaao

Exercer o controle sobre o deferimento de vantagens e a forma de calcular qualquer
parcela integrante do subsidio, vencimento ou alario de seus membros ou serviaores

EXxercer o controle das operacoes de crédito, avais e garantias, bem como aos direltos
e haveres do Estado

Apoiar 0 controle externo, no exercicio de sua missao institucional




Constituicao Estadual)

e Apreciar as contas prestadas anualmente pelo Governador do
Estado, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias, a contar do seu recebimento

* O Controle Externo, por sua vez, sera exercido pelo Poder
Legislativo, com apoio do Tribunal de Contas do Estado, cujas
competéncias estao elencadas no art. 33, caput, da Constituicao
Estadual.
 Competéncias do Tribunal de Contas do Estado (art. 33, caput, da
* Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por

dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e

autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista,

incluidas as fundacoes instituidas ou mantidas pelo Poder Publico -

estadual, e as contas daqueles que derem perda, extravio ou outra

irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
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e Apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissao de
pessoal, a qualquer titulo, na administracao direta e autarquias, empresas
publicas e empresas de economia mista, incluidas as fundacoes instituidas
ou mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacoes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores

gue nao alterem o fundamento legal do ato concessério

* Avaliar a execucao das metas previstas no plano plurianual, nas diretrizes
orcamentarias e no orcamento anual

» Realizar, por iniciativa propria, da Assembleia Legislativa, de comissao
técnica ou de inquérito, inspecdes e auditoria de natureza contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, do
Ministério Publico e demais entidades referidas no inciso Il Fiscalizar as
aplicacoes estaduais em empresas de cujo capital social o Estado participe
de forma direta ou indireta, nos termos do respectivo ato constitutivo
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* Fiscalizar a aplicacao de quaisquer recursos repassados
ao Estado e pelo Estado, mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres Prestar as
informacoes solicitadas pela Assembleia Legislativa ou
por comissao técnica sobre a fiscalizacao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecoes realizadas.
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* Representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados

* Emitir parecer sobre a prestacao anual de contas da
administracao financeira dos Municipios, exceto a dos que
tiverem Tribunal préprio

 Assinar prazo para que o oOrgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada a ilegalidade
e Sustar, se nao atendido, a execucao do ato impugnado,
comunicando a decisao a Assembleia Legislativa
* Comunicar a Assembleia Legislativa qualquer irregularidade

verificada nas contas ou na gestao publicas, enviando-lhe copia

dos respectivos documentos
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* O controle se inicia na proépria execucao orcamentaria. '
Um importante demonstrativo que auxilia essa
atividade é o Relatorio Resumido da Execucao
Orcamentaria (RREO), a ser publicado pelo Poder
Executivo até 30 dias apd6s o encerramento de cada

bimestre (art. 165, § 32, da CF/1988).

* Esse Relatorio contém informacdes sobre a
arrecadacao e a realizacao de despesas, permitindo o
acompanhamento da execucao orcamentaria do ente e
o cumprimento das normas impostas pela Constituicao
Federal e pela Legislacao infraconstitucional, inclusive
aguelas contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal.




* Com base nos dados do RREO, por exemplo, o Tribunal de
Contas do Estado alerta os orgaos cuja realizacao da receita
podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais,
em atendimento a exigéncia contida no art. 59, § 19, | ¢/c art.
99, caput, da LRF.

* Qutro importante instrumento que auxilia no controle
orcamentario € o Relatério de Gestao Fiscal (RGF). O RGF
contém informacdoes sobre despesas com pessoal, dividas
consolidada e mobiliaria, concessao de garantias, operacoes
de crédito e indicacao de medidas adotadas ou a adotar caso
ultrapassado algum dos limites impostos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 55, da LRF).

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Quanto ao RGF referente ao ultimo quadrimestre, além dessas
informacdes, ha demonstrativos do montante das
disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro; da
inscricao em Restos a Pagar e do cumprimento de
determinadas restricoes sobre operacdoes de crédito por

antecipacao de receita (art. 55, lll, da LRF). O Controle Externo

sobre a execucao orcamentaria pode ser tanto concomitante

gquanto posterior. Um exemplo de controle concomitante é a

emissao de alertas pelo Tribunal de Contas quando verificado

gue a arrecadacao podera nao comportar o cumprimento das

metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no

Anexo de Metas Fiscais da LDO.
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* Ja o controle posterior é realizado quando o Tribunal
avalia os demonstrativos dos jurisdicionados, emitindo
pareceres prévios sobre as contas de prefeituras e do
governador, por exemplo.

* Os Sistemas de Controle Interno e Externo também
realizam a avaliacao da execucao das metas previstas
no plano plurianual, nas diretrizes orcamentarias e no
orcamento anual (art. 33, IV e art. 35, |, da
Constituicao Estadual), atividade que pode ser
realizada por intermédio da analise de indicadores que

afiram o grau de alcance dos objetivos estabelecidos
para cada programa.
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e Assim, no caso de um PPA que tenha estabelecido programa de
manutencao e suporte da educacao basica, havera uma série
de acdes a ele relacionadas, como o fornecimento de
alimentacao escolar aos alunos. Um indicador de produto
associado a essa acao podera ser o numero de alunos

atendidos pelo programa. Com base nos dados desse indicador,

os Sistemas de Controles Interno e Externo terao um

parametro para avaliar o alcance das metas estabelecidas na

LOA para aquele exercicio. Poderao, inclusive, verificar o

gquanto da dotacao associada aquela acao foi executada, para

fins de analisar o grau de compatibilidade entre planejamento

e execucao orcamentaria.
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* Ao Controle Interno também incumbe a comprovacao
da legalidade e a avaliacao dos resultados quanto a
eficacia e eficiencia da gestao orcamentaria,
financeira e patrimonial nos orgaos e entidades da
Administracao, bem como da aplicacao de recursos
publicos por entidades de direito privado (art. 35, I,
da Constituicao Estadual).

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* Para que seja possivel compreender com clareza
as atribuicdes conferidas ao Sistema de Controle
Interno é importante distinguir os conceitos de
eficacia e de eficiéncia. Segundo Chiavenato,
“eficacia € uma medida do alcance de resultados,
enguanto a eficiéncia € uma medida da utilizacao
dos recursos nesse processo”
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* Ressalta-se que os resultados das avaliacoes realizadas
pelo Sistema de Controle Interno deverao constar dos
relatorios periodicos por ele elaborados, os quais serao
disponibilizados ao Sistema de Controle Externo (art.
35, § 19, da Constituicao Estadual). Tais relatorios
também servirao de subsidio para que o proprio Poder
Executivo avalie como as acdes ja executadas
contribuiram para alcancar os objetivos almejados,
realizando o0s ajustes necessarios nas pecas de
planejamento  futuras para que a atuacao
governamental se aperfeicoe no tempo.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de
5/5/2000), de abrangéncia nacional e aplicavel a todos os entes
da Federacao, objetiva a reducao da divida publica e o equilibrio
orcamentario-financeiro (evitar déficits).

Escora-se no conceito de responsabilidade na gestao fiscal,
baseado na experiéncia da Unido Europeia (Tratado de
Maastricht) e da Nova Zelandia (Fiscal Responsability Act), tal
qual delineado em seu §12 do artigo 19:

a) Acao governamental planejada e transparente;

b) Prevencao de riscos e correcao dos desvios em relacao as
metas orcamentarias e financeiras consignadas nas pecas de
planejamento;

A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL 'i
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 c) Afetacao do equilibrio das contas publicas;

e d) Cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas;
* e) Obediéncia a limites, visando ao equilibrio das contas publicas;
 f) CondicOes no que tange a renuncia de receita;

e g) CondicOes no que tange a geracao de despesas com pessoal;

* h) Condi¢bes no que tange a geracao de despesas com seguridade
social e outras;

* i) Condicoes no que tange a geracao de despesas com as dividas
consolidada e mobiliaria;

* j) Condi¢Ges no que tange as operagdes de credito, inclusive por
antecipacao de receita (ARO);

e k) Condicdes no que tange a concessao de garantias;

* |) CondicOes no que tange a inscricao em restos a pagar em ultimo
ano de mandato.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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Referidos objetivos podem ser agrupados

em 4 (quatro) pilares:

* O planejamento das acdes executadas pela Administracao
Publica foi aprimorado pela criacao de novas informacoes,
metas, limites e condicoes para a renuncia de receita, geracao
de despesas, despesas com pessoal, despesas da seguridade,
dividas, operacdes de crédito, ARO, concessao de garantias.
Com o advento do Estatuto Fiscal, as pecas de planejamento
do setor publico, foram alcadas a verdadeiros instrumentos
de gestao, voltados ao alcance de melhores resultados para a
sociedade, em termos de produtos e servicos ofertados
(paradigma cliente x cidadao).




maneira ampla, bem como a realizacao de audiéncias para
instrumentalizacdao da participacao popular no governo.

* A transparéncia da gestao publica foi ampliada, dada a criacao
de nova documentacao (Anexos de Metas Fiscais, de Riscos
Fiscais e de Politica Fiscal, Relatério Resumido da Execucao
Orcamentaria; Relatdorio de Gestao Fiscal) a ser divulgada de
* O controle aprimorado pela maior transparéncia e qualidade

das informacoes, exigindo uma acao fiscalizadora mais efetiva e

continua dos Tribunais de Contas e dos 6rgaos de controle

interno. Aprimorado também pela exigéncia do § 32 do artigo

50¢, que obriga a Administracao Publica a manter sistema de

custos que permita a avaliacao e o acompanhamento da gestao

orcamentaria, financeira e patrimonial.
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* A responsabilizacao sempre que houver o descumprimento
das regras, com a suspensao das transferéncias voluntarias,
garantias e contratacao de operacoes de crédito, inclusive
ARO. Os responsaveis sofrerao as sancoes previstas no Codigo
Penal e na Lei de Crimes de Responsabilidade Fiscal (101 de 19
de outubro de 2000).

e Para um maior detalhamento dos dispositivos da Lei
Complementar n° 101/2000, consideramos indispensavel a
leitura do Manual da Lei de Responsabilidade Fiscal (edicao
2019), elaborado pela Casa. Outrossim, os topicos a seguir
enfatizam os impactos no planejamento orcamentario a partir
das inovacdes do Estatuto Fiscal.

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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diretrizes, objetivos e metas da Administracao Publica para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracao continuada (art. 165, § 19,
da CF/1988).

PLANO PLURIANUAL (PPA) '
* O Plano Plurianual € um instrumento de planejamento de
médio prazo (4 anos) que estabelece, de forma regionalizada, as

Plano plurianual
| I !
/ A
Diretrizes Objetivos Metas ﬁ
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e De forma sintética, as diretrizes retratam as
orientacdes gerais do governo, para que sejam
alcancados os objetivos tracados no Plano Plurianual
nos seus quatro anos de vigéncia.

* Os objetivos discriminam os resultados que se
pretende alcancar para superar as dificuldades
diagnosticadas, devendo ser descritos de forma clara e
direta para comunicar a sociedade as estratégias de
governo no ambito de cada politica publica.
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*Ja as metas mensuram o alcance dos objetivos,
podendo ser de natureza qualitativa ou quantitativa,
evidenciando o que se pretende fazer e quantos serao
os beneficiados no ambito de cada acao. A meta
fornece um parametro para acompanhamento da
evolucao de um objetivo ao longo dos quatro anos de
vigéncia do PPA. Cada objetivo pode conter uma ou
mais metas, as quais devem, sempre que possivel, ser
acompanhadas de critérios de regionalizacao.
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* Por despesas de capital, entendem-se aquelas que
contribuem de forma direta para a formacao ou
aquisicao de um bem de capital. As despesas delas
decorrentes sao as despesas correntes geradas em
virtude de uma despesa de capital.

* Para compreender com maior clareza esse conceito,
tome-se como exemplo a construcao de uma escola. As
despesas com a construcao do edificio e aquisicao de
mobiliario serao classificadas como despesas de capital
e, portanto, as diretrizes, objetivos e metas a ela
relacionadas deverao constar do PPA vigente do
respectivo ente publico. e
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 Uma vez construida, a escola demandara a contratacao
de servidores (como professores, coordenadores e
merendeiras), além de gerar despesas com agua, luz,
telefone e manutencao. Essas sao as despesas
decorrentes da construcao da escola, que também
deverao ser consideradas para o PPA vigente. No PPA
seguinte, tais gastos nao serao classificados como
decorrentes de despesas de capital, embora devam se
enquadrar em programas de duracao continuada, uma
vez que nao podem ser interrompidas sem causar
grande prejuizo a sociedade.
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e E fundamental que o PPA estabeleca a relacdo entre os
objetivos e metas com os recursos disponiveis, de
forma a viabilizar sua efetiva implementacao.

* Por se tratar de um plano de médio prazo, que sera
posto em pratica ano a ano de acordo com as
disponibilidades orcamentarias e as prioridades de
governo, também é importante que seja estabelecido
um adequado sistema de monitoramento e avaliacao,
por meio do qual a Administracao e a propria sociedade
civil possam acompanhar a execucao daquilo que foi
planejado.
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* \Vale destacar que as alteracoes de metas e indicadores

implicam mudancas em programas e acdes, o que é
denominado de transposicao. Regra geral, a alteracao
deve ser realizada por meio de lei especifica ou, ao
menos, embasada em autorizacao especifica prevista
expressamente na Lei de Diretrizes Orcamentarias,

primando por percentuais razoaveis.
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e Oportuno salientar também que nenhum investimento
cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro
podera ser iniciado sem preévia inclusao no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a sua inclusao, sob
pena de crime de responsabilidade (art. 167, § 19, da
CF/1988). Referida obrigacao, alids, foi reproduzida na
Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 59, § 59),
fortalecendo o papel do PPA como instrumento de
planejamento de médio prazo do setor publico e
reforcando a necessaria compatibilidade entre os

niveis de planejamento estratégico (PPA) e operacional
(LOA).




e Ressalta-se que, no ambito Estadual, o art. 10 das Instrucdes
TCE n? 01/2020 estabelece que “o Poder Executivo, por meio
da Secretaria da Fazenda e Planejamento, devera encaminhar,
por meio digital, assinada digitalmente, até o dia 15 (quinze) de
abril do 29 (segundo) ano de mandato, copia do Plano
Plurianual e, durante sua vigéncia, as alteracdes efetuadas.”
Ademais, em se tratando de contratos de Parceria Publico-
Privada (PPP), selecionados para remessa nos moldes dos
artigos 94 e 95 de tais Instrucoes, devera, ainda, ser
encaminhado o comprovante de que o objeto do contrato de
PPP esta previsto no Plano Plurianual (PPA) em vigor (art. 104,
1, das Instrucdes TCE n2 02/2016).
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* |sso porque o caput e o inciso V do art. 10, da Lei
n? 11.079/2004, determinam que a contratacao
de Parceria Publico-Privada sera precedida de
licitacao na modalidade de concorréncia, sendo
que a abertura do processo licitatorio s6 ocorrera
se seu objeto estiver previsto no Plano Plurianual
em vigor no ambito em que o contrato sera
celebrado.
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* Monitoramento do PPA
* Um dos aspectos relevantes na Lei que estabelecer o PPA é a
forma como se dara o monitoramento das metas e objetivos
gue compoem a lei. Caso mecanismos de monitoramento nao

estejam claramente estabelecidos na lei, ela possivelmente

resultara em um documento de baixa utilidade social. O Poder

Legislativo tem papel importante nesse processo, ao propor

emendas ao projeto de lei, se necessario, incluindo formas de

acompanhamento das metas do PPA. Por exemplo, pode-se

estabelecer relatorios anuais, ou a apresentacao nos portais de

transparéncia dos orgaos, comparando as metas previstas com

as executadas, abrangendo tanto as metas financeiras quanto

as nao financeiras. A ampla transparéncia das formas propostas

para 0 monitoramento € essencial para a legitimidade do
processo.
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LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (LDO) '

 Concebida pela Constituicao Federal de 1988, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias € o instrumento de planejamento que
norteia a elaboracao do orcamento, estabelecendo os
programas do PPA que serao contemplados com dotacdes no
escopo de cada LOA. Trata-se, portanto, do elo entre o

planejamento estratégico (PPA) e o planejamento operacional
(LOA).

* Para assegurar a compatibilidade entre o PPA e a LDO, o art.
166, § 42, da CF/1988 determina que as emendas ao projeto de
lei de diretrizes orcamentarias nao poderao ser aprovadas se
incompativeis com o plano plurianual.
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* Na mesma linha, para que haja harmonia entre a LOA e a LDO,
as emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiguem somente poderao ser aprovadas
caso sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orcamentarias (art. 166, § 39, |).

e Além de orientar a elaboracao da LOA, a LDO deve
compreender as metas e prioridades da Administracao Publica
(incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente), dispor sobre as alteracdes na legislacao
tributaria e estabelecer a politica de aplicacao das agéncias
financeiras oficiais de fomento (art. 165, § 22, da CF/1988).
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carreiras, bem como a admissao ou contratacao de pessoal, a
qualquer titulo, pelos orgaos e entidades da Administracao
Direta ou Indireta, inclusive fundacoes instituidas e mantidas
pelo poder publico, s6 poderao ser realizadas se houver, além
de previsao orcamentaria, autorizacao especifica na lei de
diretrizes orcamentarias, ressalvadas apenas as empresas

publicas e as sociedades de economia mista (art. 169, § 19, da

* A Constituicao Federal determinou que a LDO também deve
disciplinar outros assuntos de relevo. Assim, a concessao de
gualguer vantagem ou aumento de remuneracao, a criacao de
cargos, empregos e funcdes ou a alteracao de estrutura de
CF/1988).
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* A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) foi o instrumento de '

planejamento mais incrementado pela LRF. Tal peca

orcamentaria deve apresentar o seguinte conteudo, nos termos
da citada lei:

e Conteudo minimo da LDO

* a) Critérios para contingenciamento (congelamento/reducao)

de dotacdes quando a evolucao da receita bimestral
comprometer os resultados orcamentarios e financeiros
pretendidos (art. 49, |, “b”);

* b) Regras para avaliar a eficiéncia das acdes desenvolvidas, na
forma de controle operacional de custos (art. 49, |, “e”);

e c) Critérios objetivos para auxilio financeiro a instituicoes
privadas;
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* d) CondicOes para transferéncia de recursos para entes
da Administracao Indireta;

* e) Autorizacao para o Municipio auxiliar o custeio de
despesas proprias do Estado e da Uniao;

* f) Requisitos para inicio de novos projetos, apos o
adequado atendimento/manutencao dos que estao
em andamento (art. 45, caput, LRF);

*g) Critérios para o Poder Executivo estabelecer a
programacao financeira mensal para todo o Municipio,
nele incluido o Poder Legislativo (art. 82, caput, LRF);

ii



* h) Percentual da Receita Corrente Ligquida (RCL) para
constituicao da Reserva de Contingéncia, na hipotese de
ocorréncia de passivos contingentes e outros riscos fiscais (art.
59, [Il, LRF);

* i) Critérios para contratacao de horas extras quando o Poder
superar o limite prudencial de gastos com pessoal (art. 22,
paragrafo unico);

* j) Determinacao do indice de precos para atualizacao monetaria
do principal da Divida Mobiliaria Refinanciada (art. 59, § 39).

k) Dispor sobre pagamento de servidor ou empregado publico
com recursos vinculados a parceria firmada com o terceiro
setor (Lei 13.019/2014, art. 45)
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* ANEXO DE METAS FISCAIS (AMF)

e Metas fiscais podem ser conceituadas como sendo a
expectativa de arrecadacao e gastos, visando produzir “sobra”
(superavit primario) para quitacao de juros e do principal da
divida.

* O AMF estabelece as metas anuais em valores correntes
(incluida a inflacao esperada) e constantes (com expurgo dos
efeitos inflacionarios) para o exercicio a que se referirem e para
os dois seguintes, conforme extraimos do § 12, do artigo 42, da
LRF. E assim composto:

* a) Previsao trienal da receita e da despesa, bem como a
estimativa dos resultados nominal, primario e bruto da
execucao orcamentaria;

TTTTTTTTTTTTTTTTT
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* b) Previsao trienal do estoque da divida publica (flutuante e
fundada), com previsao descendente;

e c) Avaliacao das metas do ano anterior, justificando o eventual
desatendimento;

e d) Demonstrativo das metas anuais, com a devida metodologia de
calculo, comparando-as com os resultados dos trés exercicios
anteriores e com as premissas e objetivos da politica nacional;

* e) Evolucao do patrimoénio liquido;

* f) Avaliacao financeira (curto prazo) e atuarial (longo prazo) dos
regimes proprios de previdéncia social (RPPS);

e g) Estimativa de compensacao da renuncia de receita, além da
margem de expansao (% da Receita Corrente Liquida) das despesas
obrigatorias de carater continuado (artigo 17 da Lei Complementar
n°101/2000).
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» ANEXO DE RISCOS FISCAIS (ARF)

* De acordo com o § 12, do artigo 42, da LRF, podemos
definir riscos fiscais como a possibilidade da ocorréncia
de eventos ou fatos econdmicos capazes de impactar ou
onerar de forma substancial e negativa as contas
publicas, ou seja, ameacar o almejado equilibrio na
execucao orcamentaria. Citamos, como exemplos:

*a) Frustracdao na arrecadacao, decorrente de fatos
posteriores a elaboracdao do orcamento (queda na
atividade econdmica, variacao cambial);
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*b) Demandas judiciais em virtude de tributos
instituidos;

* c) Acoes trabalhistas;
*d) Calamidade publica (epidemias, enchentes);

*e) Despesas nao empenhadas na competéncia
devida (despesas de exercicios anteriores).




serem executadas. Trata-se, portanto, do orcamento
propriamente dito.

* Tamanha a sua relevancia que, ao se referir a Lei
Orcamentaria, o ex Ministro do STF Carlos Ayres Brito
afirmou que, “[...] no fundo, abaixo da Constituicao,
nao ha outra lei mais importante para o pais, porque a
gue mais influéncia o destino da coletividade [...]” (STF,

* LEl ORCAMENTARIA ANUAL (LOA) '
*E na Lei Orcamentdria Anual que estdo previstos 0s
recursos a serem arrecadados e fixadas as despesas a
ADI-MC 4048-1/DF, j. 14.05.2008, p. 92)




* Enquanto o PPA responde pelas acdes estratégicas, a

LOA organiza as acoes de governo em nivel
operacional.

* Assim, a LOA, seguindo as diretrizes, objetivos e metas
do PPA, determina as acoes a serem executadas, ano a
ano, em harmonia com as metas e prioridades
previstas na LDO.

* Embora seja uma lei ordinaria formal, submetendo-se
ao processo legislativo de discussao, votacao,
aprovacao e publicacao, a LOA nao é lei em sentido
material, pois dela nao se origina direito subjetivo.
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direta assumida caso exceda os créditos orcamentarios
ou adicionais (incisos | e Il do caput do art. 167, da
CF/1988). Destaca-se, ainda, que o Cédigo Penal tipifica
a ordenacao de despesa nao autorizada por lei como
crime contra as financas publicas, punivel com reclusao
de um a quatro anos (art. 359-D, do Decreto-Lei n@

 Cumpre salientar que nenhum programa ou projeto '
pode ser iniciado se nao houver sido incluido na LOA e
nenhuma despesa pode ser realizada nem obrigacao
2.848/1940).




* A LOA compreendera os orcamentos fiscal, de investimentos
das estatais e da seguridade social.
* O orcamento fiscal refere-se aos Poderes do ente, seus fundos,
orgaos e entidades da Administracao Direta e Indireta, inclusive
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico (art. 165,

§59, |, da CF/1988). Por Administracao Indireta entendem-se as

autarquias, as fundacoes publicas, as empresas publicas e as

sociedades de economia mista. Entretanto, nem todas as

empresas publicas e sociedades de economia mista estarao

abrangidas pelo orcamento fiscal, mas apenas aquelas que nao

sejam autossuficientes, demandando recursos publicos para a )
continuidade de suas atividades.
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* O orcamento de investimento das estatais contempla
as empresas em que o ente, direta ou indiretamente,

detenha a maioria do capital social com direito a voto
(art. 165, §59, Il, da CF/1988).

* Compreende apenas os investimentos nas referidas
empresas, deixando de lado as receitas e despesas
operacionais. A luz do art. 165, § 72, da CF/1988, tanto
o orcamento fiscal quanto o de investimento das
estatais, compatibilizados com o plano plurianual,
terao entre suas funcdes a reducao das desigualdades
inter-regionais, segundo critério populacional.




* Ja o orcamento da seguridade social abrange todas as
entidades e orgaos a ela vinculados, da Administracao
Direta ou Indireta, bem como os fundos e fundacoes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico (art. 165,
§52, |ll, da CF/1988). Compreenderda n3o apenas as
receitas e despesas de 6rgaos e entidades diretamente
envolvidos com a seguridade social, mas também todas
e quaisquer despesas classificadas como de seguridade
social, ainda que realizadas por 6rgao que nao atue
diretamente nas areas de saude, previdéncia social e
assisténcia social.
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orcamentarias, assegurada a cada area a gestao de seus
recursos (art. 195, § 22, da CF/1988).

* Quanto a proposta de orcamento da seguridade social, devera
ser elaborada de forma integrada pelos 6rgaos responsaveis
pela saude, previdéncia social e assisténcia social, tendo em
vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
* E importante salientar que o fato de a LOA ser organizada em

orcamento fiscal, de investimento das estatais e da seguridade

social ndo descaracteriza o principio da unidade. E que, no

ambito de cada ente da federacao, havera, de fato, uma unica

peca orcamentaria, que englobara esses trés eixos.
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* VVale realcar, ainda, que o projeto de lei orcamentaria
devera ser 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 (art. 165, § 62, da CF/1988).
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* Beneficios Fiscais — Renuncias de Receitas
* O referido demonstrativo constitucional que acompanha o
projeto de lei orcamentaria deve servir como importante
instrumento de analise pelo legislativo. Relatério do Banco

Mundial de 2023 ja apresentou diagnostico sobre o excesso de

renuncias (beneficios fiscais) que o Brasil possui. O tema é

relevante, sobretudo no momento atual de forte crise

econOmica que o pais atravessa, o0 que aumenta ainda mais a

importancia do controle dos beneficios fiscais pela

Administracao Publica. Pesquisas recentes tém apontado a

baixa transparéncia e controle desse tipo de informacao, além

da recorrente falta do anexo ao projeto de lei do orcamento.
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* A exigéncia da apresentacao do demonstrativo
na forma de anexo ao projeto de lei
orcamentaria deve ser, portanto, nao apenas
uma analise de cumprimento de entrega, mas o
legislativo deve se debrucar anualmente sobre
essas informacoes, questionando, se necessario,
a pertinéncia e o interesse publico em cada tipo
de beneficio fiscal em vigor nos entes.
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* Além das disposicoes constitucionais sobre o assunto, a
Lei n? 4.320/1964 estabelece importantes exigéncias
para a elaboracao da LOA.

* Assim, o art. 292, caput, desse normativo, determina
gque a lei do orcamento contera a discriminacao da
receita e despesa de forma a evidenciar a politica
economica financeira e o programa de trabalho do
Governo, obedecidos o0s principios de unidade,
universalidade e anualidade.
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* Ainda segundo a Lei n? 4.320/1964, integrarao a lei do
orcamento (art. 22, § 192):

e ¢ Sumario geral da receita por fontes e da despesa por
funcoes do Governo;

* ¢ Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo
as Categorias Econdmicas;

e Quadro discriminativo da receita por fontes e
respectiva legislacao; e

* ¢ Quadro das dotacdes por 6rgaos do Governo e da
Administracao.




 Ademais, acompanharao a lei de orcamento (art. 29, § 29, da
Lei n2 4.320/1964):

e ¢ Quadros demonstrativos da receita e planos de aplicacao
dos fundos especiais;

e ¢ Quadros demonstrativos da despesa; e

e ¢ Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do
Governo, em termos de realizacao de obras e de prestacao de

Servicos.

 Quanto ao conteudo e forma, o art. 22 da Lei n? 4.320/1964
estabelece que a proposta orcamentaria encaminhada pelo
Executivo sera composta, além do Projeto de lei de
orcamento, de mensagem, tabelas explicativas e especificacao
dos programas especiais de trabalhos (PET) custeados por
dotacoes globais.
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* A Mensagem devera conter exposicao circunstanciada
da situacao economico-financeira, documentada com
demonstracao da divida fundada e flutuante, saldos
de créditos especiais, restos a pagar e outros
compromissos financeiros exigiveis; exposicao e
justificacao da politica econdmico-financeira do
Governo e justificacao da receita e despesa,
particularmente no tocante ao orcamento de capital
(art. 22, I, da Lei n2 4.320/1964).

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




 As Tabelas explicativas, por sua vez, conterao as
estimativas de receita e despesa e, em colunas distintas
e para fins de comparacao: a receita arrecadada nos
trés ultimos exercicios anteriores aquele em que se
elaborou a proposta; a receita prevista para o exercicio
em que se elabora a proposta; a receita prevista para o
exercicio a que se refere a proposta; a despesa
realizada no exercicio imediatamente anterior; a
despesa fixada para o exercicio em que se elabora a
proposta; e a despesa prevista para o exercicio a que se
refere a proposta (art. 22, lll, da Lei n? 4.320/1964).
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* Ja a especificacao dos programas especiais de trabalho
custeados por dotacdes globais devera ser realizada em
termos de metas visadas, decompostas em estimativa
do custo das obras a realizar e dos servicos a prestar,
acompanhadas de justificacao econdmica, financeira,
social e administrativa (art. 22, IV, da Lei n®@
4.320/1964).

* No mais, devera constar da proposta orcamentaria,
para cada unidade administrativa, descricao sucinta de
suas principais finalidades, com indicacao da respectiva
legislacao (art. 22, paragrafo uUnico, da Lei n®
4.320/1964).




dos resultados (Primario, Nominal e Bruto da Execucao
Orcamentaria);

*b) Metodologia para compensacao orcamentaria na
concessao de novas renuncias de receita e na ocorréncia de
novas despesas obrigatorias de carater continuado (duracao
superior a 2 exercicios);

*c) Provisao de Reserva de Contingéncia para eventuais

pagamentos imprevistos, inesperados e contingenciais (art.

* Além do conteudo determinado pela Constituicao Federal e
pela Lei n° 4.320/1964, o art. 52 da LRF estabelece que o
projeto de LOA devera conter as seguintes informacodes:
* a) Demonstracao, em documento anexo, da compatibilidade
5°, inciso Ill, “b”).
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da programacao dos orcamentos com 0S
objetivos e metas estabelecidos na LDO;

- Documento contendo as medidas de
compensacao a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatorias de carater
continuado;

- Reserva de contingéncia conforme estabelecida
pela LDO.

« CHECK LIST PARA A ELABORACAO DA LOA: '
- Anexo com demonstrativo da compatibilidade !




e A Constituicao Federal estabelece importantes vedacdes em

VEDAGOES CONSTITUCIONAISEM  |§
MATERIA DE ORCAMENTO
matéria de orcamento, com o intuito de promover o devido zelo na !
gestao dos recursos publicos previstos na LOA.

* A maior parte das vedacdes constitucionais em matéria de
orcamento encontra-se no art. 167. Sao elas:

e Art. 167. Sao vedados:

*| - o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual,

e Essa vedacao coaduna-se com o principio da universalidade. Assim,
qualquer programa ou projeto s6 pode ser iniciado se previsto na
LOA. Caso o projeto de lei orcamentaria ja tenha sido sancionado, a
Opcao para que sejam iniciados novos programas ou projetos ao
longo do exercicio sera a abertura de crédito especial
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democratico de alocacao de despesas.

* Previsao semelhante consta do art. 59, caput, da Lei n®
4.320/1964, segundo o qual o empenho da despesa ndao
podera exceder o limite dos créditos concedidos.

* |l - a realizacao de despesas ou a assuncao de obrigacoes '
diretas que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais;
* Com isso, busca-se evitar a realizacao de gastos sem preévia
autorizacao Legislativa, o que poderia desvirtuar o processo
* Repise-se que a ordenacao de despesa nao autorizada por lei é

considerada crime contra as financas publicas, punivel com

reclusao de um a quatro anos, nos termos do art. 359-D do

Codigo Penal.
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|l - a realizacao de operacdoes de créditos que

excedam o montante das despesas de capital,
ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade
precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por
maioria absoluta;

e Também conhecido como regra de ouro, esse
dispositivo visa limitar a realizacao de operacoes
de créditos para o financiamento de despesas
correntes. Com isso, o legislador buscou conter o
aumento do endividamento publico.




observado o seguinte:
realizadas sob a forma de empréstimo ou financiamento a
contribuinte, com o intuito de promover incentivo fiscal,
tendo por base tributo de competéncia do ente da
Federacdo, se resultar a diminuigéo, direta ou indireta, do
onus deste;

e Conforme o art. 32, § 32, da Lei Complementar n? 101/2000, na
verificacao do cumprimento a regra de ouro, considerar-se-a, em
cada exercicio financeiro, o total dos recursos de operacoes de
crédito nele ingressados e o das despesas de capital executadas,
. | - nGo serdo computadas nas despesas de capital as
. Il - se o empréstimo ou financiamento a que se refere o

inciso | for concedido por instituigGo financeira controlada

pelo ente da Federacdo, o valor da operacdo sera deduzido

das despesas de capital.
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* A Resolucao n?43/2001 do Senado Federal, que dispde sobre
as operacoes de crédito interno e externo dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios, inclusive concessao de
garantias, seus limites e condicdoes de autorizacao, também

estabelece procedimentos para a afericao da regra de ouro.
* Assim, seu art. 62, § 12 afirma que, para fins de averiguacao

do respeito a regra, verificar-se-ao, separadamente, o

exercicio anterior e o exercicio corrente, tomando-se por

base: no exercicio anterior, as receitas de operacdes de

crédito nele realizadas e as despesas de capital nele

executadas; e no exercicio corrente, as receitas de operacao -

de crédito e as despesas de capital constantes da lei

orcamentaria.
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* A Resolucao também define a operacao de crédito
realizada em um exercicio como o0 montante de
liberacao contratualmente previsto para o mesmo
exercicio (art. 62, § 592), sendo que nas operacoes de
crédito com liberacdo prevista para mais de um
exercicio financeiro, o limite computado a cada ano
levara em consideracao apenas a parcela a ser nele
liberada (art. 62, § 62). Acrescenta, ademais, que as
operacdes de antecipacao de receitas orcamentarias
nao serao computadas, desde que liguidadas no

mesmo exercicio em que forem contratadas (art. 62, §
49),
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impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos
recursos de que tratam os arts. 157, 158 e 159, |, a e
b, e ll, para a prestacao de garantia ou contra garantia
a Unido e para pagamento de débitos para com esta”.

* Referido dispositivo deve ser lido em conjunto com o
§ 42 do mesmo artigo, o qual afirma que “é permitida
a vinculacao de receitas proprias geradas pelos




* Em sintese, trata-se do principio orcamentario da nao vinculagao de
receitas de impostos, ressalvadas as excegbes previstas na propria
CF/1988, a seguir esquematizadas:

* ExcecOes ao principio da nao vinculagao de receitas de impostos
Reparticao constitucional do produto da arrecadacao dos impostos
(e.g.: Fundos de Participagﬁo dos Estados, Fundos de Participacao
dos Municipios, Fundos de Desenvolvimento das Regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste)

e Destinacao de recursos para as acoes e servicos publicos de saude

* Destinagcdo de recursos para manutencao e desenvolvimento do
ensino Destinacao de recursos para realizagdo de atividades da
Administracao Tributaria

* Prestacao de garantias as operacoes de crédito por antecipacao de
receita

* Prestacdo de garantia ou contra garantia a Unido e para pagamento
de débitos para com esta.
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* Esse principio busca conferir ao gestor certa
flexibilidade na alocacao de receitas de impostos,
evitando, com isso, O engessamento do
orcamento.

* Ressalta-se que a vedacao nao atinge todos os
tributos, mas apenas os impostos. Assim, é
possivel a vinculacao de outros tipos de tributos,
como as taxas.

| ADMINISTRAGAO PUBLICA



* Vale destacar que apenas a propria CF/1988 pode
estabelecer as situacdées em que o principio da nao
vinculacao de receitas de impostos sera excepcionado.
Dessa forma, nao pode o Estado, por exemplo, por
iniciativa propria, seja na Constituicao Estadual ou em
lei complementar ou ordinaria, vincular parte da
receita do ICMS a atividade de seguranca publica. Essa
vinculacao, todavia, poderia ser realizada com a
receita oriunda de outro tributo, como € o caso das
taxas.
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*\ - a abertura de crédito suplementar ou especial
sem prévia autorizacao legislativa e sem
indicacao dos recursos correspondentes;

* Exigéncia semelhante ja constava do art. 43,
caput, da Lei n? 4.320/1964, segundo o qual “a
abertura dos créditos suplementares e especiais
depende da existéncia de recursos disponiveis

para ocorrer a despesa e sera precedida de
exposicao justificativa”.
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* De acordo com o art. 40, da Lei n? 4.320/1964, sao
créditos adicionais as autorizacdes de despesa nao
computadas ou insuficientemente dotadas na lei de
orcamento. Os créditos adicionais podem ser
classificados em trés tipos: o0s suplementares
(destinados ao reforco de dotacao orcamentaria), os
especiais (destinados a despesas para as quais nao haja
dotacao orcamentaria especifica) e os extraordinarios
(destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso
de guerra, comocao intestina ou calamidade publica)
(art. 41, da Lei n2 4.320/1964).




créditos demonstra a preocupacao da Constituicao com o
equilibrio das contas publicas.

* Por se referirem a despesas urgentes e imprevisiveis, que
demandam acao imediata do gestor publico, os créditos
adicionais extraordinarios nao se encontram no ambito dessa
vedacao, podendo ser abertos por decreto do Poder Executivo,

gue deles dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo

Ao exigir prévia autorizacao legislativa para abertura de
créditos suplementares e especiais, evita-se o desvirtuamento
das pecas orcamentarias aprovadas pelo Legislativo. Ja a
imposicao de indicacao de recursos para a abertura de tais
(art. 44, da Lei n2 4.320/1964).
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*VI - a transposicao, 0 remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de
programacao para outra ou de um orgao para
outro, sem prévia autorizacao legislativa;

* Trata-se do principio da proibicao do estorno.

Para compreendé-lo com maior clareza, é
importante compreender o0s conceitos de
remanejamentos, transposicoes e
transferéncias.




* O remanejamento ¢ utilizado quando ha necessidade
de realocar recursos de um drgdo para outro. E o que
acontece, por exemplo, quando uma reforma
administrativa extingue determinada secretaria. Nesse
caso, outra secretaria assume 0s programas e acoes
gue estavam sob a responsabilidade do orgao extinto
e, consequentemente, 0S recursos necessarios para
executa-los. Destaca-se que, nessa situacao, nao seria
o caso de abertura de crédito adicional, pois o0s
recursos e despesas associadas a esses programas e
acoes ja estavam previstos na LOA.
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entende que a compra de equipamentos meédicos €
mais urgente que a ampliacao de um hospital. Nessa
situacao, 0s recursos que estavam destinados ao
programa que previa a ampliacao do hospital podem
ser transpostos para outro que englobe a compra dos
equipamentos, desde que ambos os programas de
trabalho estejam no ambito de um mesmo o6rgao. Trata-
se, portanto, de uma repriorizacao de programas de
trabalho.

* A transposicao se refere a mudanca entre categorias '
programaticas de um mesmo orgao orcamentario. Isso
acontece, por exemplo, quando a Administracao
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*Ja a transferéncia "possibilita trocas entre
categorias econoOmicas (corrente e capital),
situadas na mesma Atividade, Projeto ou
Operacao Especial, existentes todas, por obvio,
no mesmo O6rgao orcamentario”. Assim, quando a
Administracao destina os recursos fixados para o
custeio de atividades ordinarias (despesas
correntes) para a realizacao de despesas como a
construcao de um prédio (despesas de capital),
dentro de um mesmo orgao e programa, diz-se
gue houve uma transferéncia.




Caso parte dos recursos destinados a manutencao de escolas
seja realocada para aquisicao de computadores, diz-se que
houve uma transferéncia.

* E 0 caso de uma secretaria de educacdo que tenha programa
de trabalho prevendo a realizacao de despesas com a
manutencao de escolas (despesas correntes) e aquisicao de
computadores para a rede de ensino (despesas de capital).
e A0 exigir que a transposicao, O remanejamento ou a

transferéncia de recursos de uma categoria de programacao

para outra ou de um orgao para outro so ocorra quando existir

prévia autorizacao legislativa, o art. 167, VI, da CF/1988 coibe o

desvirtuamento do processo a que foi submetido o orcamento.

INSTITUTO GLOBAL DE

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




Edilidade de dispor sobre o orcamento (art. 48, Il, da CF/1988).

* Nessa linha de ideias, esta E. Corte, além de realcar a
necessidade de prévia autorizacao na lei de diretrizes
orcamentarias (LDO) ou em diploma especifico como requisito
para a realizacao de transposicoes, remanejamentos ou
transferéncias, tem orientado que essa autorizacao seja

e Se assim nao fosse, o Executivo teria, por exemplo, liberdade

irrestrita para realocar recursos entre programas de trabalho de

um mesmo oOrgao (transferéncia) sem prévia autorizacao

Legislativa, o que esvaziaria, em parte, a competéncia da
moderada (Comunicado SDG n2 18/2015).
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* Aqui, cabe destacar que a exigéncia de autorizacao especifica
prévia para realizacao de remanejamentos, transferéncias e
transposicoes encontra ressalva no § 52 do art. 167, incluido
pela Emenda Constitucional n2 85, de 2015.
e Segundo esse dispositivo, “a transposicao, o remanejamento

ou a transferéncia de recursos de uma categoria de

programacao para outra poderao ser admitidos, no ambito das

atividades de ciéncia, tecnologia e inovacao, com o objetivo de

viabilizar os resultados de projetos restritos a essas funcoes,

mediante ato do Poder Executivo, sem necessidade da prévia

autorizacao legislativa prevista no inciso VI deste artigo”.
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*Vale reforcar, todavia, que referida excecao
alcanca apenas as acdes de ciéncia, tecnologia e
inovacao. Para as demais areas, ha necessidade
de prévia e moderada autorizacao na LDO ou em
lei especifica para a realizacao de transposicoes,
remanejamentos ou transferéncias.
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* VIl - a concessao ou utilizacao de créditos ilimitados; Tal
dispositivo visa impedir a descaracterizacao do
orcamento por intermédio da utilizacao de créditos
ilimitados. Trata-se de vedacao tanto para o Legislativo
(que concede os créditos) quanto para o Executivo (que
os utiliza).

* A vedacao encontra raiz na propria ideia de orcamento,
qgue foi primordialmente concebido com o intuito de
guantificar os recursos que se espera arrecadar e as
despesas que se pretende realizar, com os fins de
manter o equilibrio entre receitas e despesas e evitar a
faléncia do Estado.
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* Caso nao se proibisse a concessao ou utilizacao de
créditos ilimitados, sequer se poderia falar em
planejamento orcamentario, uma vez que a realizacao
de despesas nao demandaria qualquer estudo prévio
sobre a compatibilidade entre o que a Administracao
arrecada e aquilo que gasta.

* Assim, cada crédito orcamentario devera corresponder
a uma dotacao limitada, nao se admitindo excecdes.
Com isso, valoriza-se a capacidade de planejamento da
Administracao e estimula-se o equilibrio geral entre as
receitas e as despesas previstas no orcamento.
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voltados para o atendimento das necessidades publicas de
forma ampla, e nao das necessidades individuais ou de grupos
de interesse especificos.

* O dispositivo nao impede que recursos dos orcamentos fiscal e
da seguridade social sejam utilizados para cobrir déficit de
empresas, fundacoes e fundos, mas aumenta o controle sobre o
direcionamento de recursos para essas finalidades ao exigir a
edicao de lei especifica tratando da matéria.

* VIIl - a utilizacao, sem autorizacao legislativa especifica, de
recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social para
suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundacoes e
fundos, inclusive dos mencionados no art. 165, § 59;

* A regra € que 0s recursos previstos no orcamento sejam
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* X - a instituicao de fundos de qualquer natureza,
sem prévia autorizacao legislativa.

A criacao de fundo consiste na vinculacao de
receita a determinado fim. Ao demandar que sua
instituicao seja precedida de autorizacao
legislativa, a Constituicao evita a criacao
indiscriminada de fundos pelo Executivo, o que
poderia esvaziar, em parte, a competéncia dos
edis para dispor sobre a alocacao de despesas
publicas.
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pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
(Incluido pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

X - a transferéncia voluntaria de recursos e a concessao de
empréstimos, inclusive por antecipacao de receita, pelos
Governos Federal e Estaduais e suas instituicoes financeiras,
para pagamento de despesas com pessoal ativo, inativo e
e De acordo com o art. 25, caput, da LRF, entende-se por

transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de

capital a outro ente da Federacao, a titulo de cooperacao,

auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de

determinacao constitucional, legal ou os destinados ao

Sistema Unico de Saude.
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* Essa vedacao remete ao principio da responsabilidade
na gestao fiscal expresso no art. 12, §12, da LC n¢
101/2000. Por um lado, evita que as financas dos
Governos Federal e Estaduais, assim como de suas
instituicbes  financeiras, sejam negativamente
impactadas por despesas correntes com pessoal de
outros entes. Por outro, evita manobras que possam
desvirtuar os limites estabelecidos no art. 19 da LRF
para despesas com pessoal.
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Emenda Constitucional n2 20, de 1998)

e XI - a utilizacao dos recursos provenientes das contribuicoes
sociais de que trata o art. 195, |, a, e |ll, para a realizacao de
despesas distintas do pagamento de beneficios do regime geral
de previdéncia social de que trata o art. 201. (Incluido pela
* Tal dispositivo visa assegurar que as contribuicdes sociais do

empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na

forma da lei, incidentes sobre a folha de salarios e demais

rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer

titulo, a pessoa fisica que |he preste servico, mesmo sem

vinculo empregaticio, assim como as contribuicdes sociais do

trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social,

sejam utilizadas apenas para arcar com os beneficios do ”

Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS).
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* Por se tratar de recursos que sO podem ser utilizados para
cobertura de beneficios previdenciarios, nao podem ser
considerados como disponibilidades do municipio para
cobertura das dividas correntes, de diversa e variada natureza.
Xl - na forma estabelecida na lei complementar de que trata o

§ 22 do art. 40, a utilizacao de recursos de regime proprio de

previdéncia social, incluidos os valores integrantes dos fundos

previstos no art. 249, para a realizacao de despesas distintas

do pagamento dos beneficios previdenciarios do respectivo

fundo vinculado aquele regime e das despesas necessarias a

sua organizacao e ao seu funcionamento; (Incluido pela

Emenda Constitucional n€ 103, de 2019)
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* Incluido pela Reforma da Previdéncia realizada pela EC n@
103/2019, esse dispositivo adota légica semelhante a do inciso
XI do mesmo artigo.

* A distincao € que o inciso X| proibe a utilizacao dos recursos
provenientes das contribuicdes sociais de que trata o art. 195,
, a, e ll, para a realizacao de despesas distintas do pagamento
de beneficios do RGPS de que trata o art. 201. Ja o inciso Xll
veda a utilizacao de recursos de Regime Proprio de Previdéncia
Social (RPPS), incluidos os valores integrantes dos fundos
previstos no art. 249, para a realizacao de despesas distintas do
pagamento dos beneficios previdenciarios do respectivo fundo
vinculado aquele regime e das despesas necessarias a sua
organizacao e ao seu funcionamento.
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assegurar recursos para o pagamento de aposentadorias e
pensdes concedidas aos servidores e seus dependentes, em
adicao aos recursos dos respectivos tesouros.

* Destaca-se que os fundos previstos no art. 249 sao aqueles
constituidos pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios
com recursos provenientes de contribuicdes e por bens,
direitos e ativos de qualquer natureza, com o objetivo de
* Assim, a vedacao evita que os gestores direcionem recursos
previdenciarios para a cobertura de despesas que nao se
refiram ao pagamento de proventos de aposentadorias e
pensdes ou as despesas necessarias ao funcionamento dos
regimes proprios de previdéncia social.

INSTITUTO GLOBAL DE

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




hipotese de descumprimento das regras gerais de organizacao
e de funcionamento de regime proprio de previdéncia social.
(Incluido pela Emenda Constitucional n2 103, de 2019).

e XIll - a transferéncia voluntaria de recursos, a concessao de
avais, as garantias e as subvencoes pela Uniao e a concessao de
empréstimos e de financiamentos por instituicoes financeiras
federais aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios na
A Lei n? 9.717/1998, que dispde sobre regras gerais para a

organizacao e o funcionamento dos regimes proprios de

previdéncia social dos servidores publicos da Uniao, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, dos militares dos )

Estados e do Distrito Federal e da outras providéncias, ja

continha disposicao semelhante.
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e De acordo com o artigo 72 daquele normativo, o
descumprimento dos termos da sobredita Lei pelos estados,
Distrito Federal e municipios e pelos respectivos fundos,
implicaria, a partir de 12 de julho de 1999, a suspensao das

transferéncias voluntarias de recursos pela Unidao; o

impedimento para celebrar acordos, contratos, convénios ou

ajustes, bem como receber empréstimos, financiamentos, avais

e subvencoes em geral de orgaos ou entidades da

Administracao Direta e Indireta da Uniao. Resultaria, ainda, na

suspensao de empréstimos e financiamentos por instituicoes

financeiras federais.

* O inciso em apreco, portanto, constitucionalizou regra presente
na Lei n2 9.717/1998, que visa assegurar a responsabilidade dos
gestores na organizacao e funcionamento dos regimes proprios
de previdéncia social.

INSTITUTO GLOBAL DE

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




meédio prazo do plano plurianual, sujeitando a autoridade
infratora a pena de crime de responsabilidade.

*§ 12 Nenhum investimento cuja execucao ultrapasse um
exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusao no
plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusao, sob pena
de crime de responsabilidade.
* Esse dispositivo busca assegurar o papel de planejamento de
e § 22 Os créditos especiais e extraordinarios terao vigéncia no

exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato

de autorizacao for promulgado nos ultimos quatro meses

daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites de seus -

saldos, serao incorporados ao orcamento do exercicio

financeiro subsequente.
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* Destaca-se que a Lei n? 4.320/1964, em seu art. 45, ja
estabelecia que “os créditos adicionais terao vigéncia
adstrita ao exercicio financeiro em que forem abertos,
salvo expressa disposicao legal em contrario, quanto
aos especiais e extraordinarios”.

* A CF/1988, portanto, estabeleceu em que situacao os
créditos especiais e extraordinarios poderiam ser
reabertos e incorporados ao orcamento do exercicio
financeiro subsequente, a dizer, quando o ato de
autorizacao for promulgado nos ultimos quatro meses
do exercicio.
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guerra, comocao interna ou calamidade publica,
observado o disposto no art. 62. Por independer
da indicacao prévia da fonte de recursos para a
ocorréncia da despesa, 0S créditos
extraordinarios somente podem ser abertos para
atender a situacdes imprevisiveis e urgentes,
como as decorrentes de guerra, comocao interna
ou calamidade publica.

e§ 32 A abertura de crédito extraordinario '
somente sera admitida para atender a despesas
imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de




e § 42 E permitida a vinculacdo de receitas préprias geradas pelos
impostos a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que
tratam os arts. 157, 158 e 159, |, a e b, e Il, para a prestacao de
garantia ou contragarantia a Uniao e para pagamento de débitos
para com esta. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 3, de 1993)

* Trata-se de excecao ao principio orcamentario da nao vinculacao de
receitas de impostos, abordado na analise do inciso IV desse
mesmo artigo.

e § 52 A transposicao, o remanejamento ou a transferéncia de
recursos de uma categoria de programacao para outra poderao ser
admitidos, no ambito das atividades de ciéncia, tecnologia e
inovacao, com o objetivo de viabilizar os resultados de projetos
restritos a essas funcoes, mediante ato do Poder Executivo, sem
necessidade da prévia autorizacao legislativa prevista no inciso VI
deste artigo. (Incluido pela Emenda Constitucional n2 85, de 2015) A e

-




* Como € possivel notar, este paragrafo cria excecao ao
principio orcamentario da proibicao do estorno, ja
tratado na analise do inciso VI desse mesmo artigo.

* Além das restricoes do art. 167, a CF/1988 veda que a
lei orcamentaria anual contenha dispositivo estranho a
previsao da receita e a fixacao da despesa, nao se
incluindo na proibicao a autorizacao para abertura de
créditos suplementares e contratacao de operacoes de
crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos
termos da lei (art. 165, § 89).
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* Note-se que a possibilidade de autorizacao para
abertura de créditos adicionais € restrita aos créditos
de natureza suplementar, nao se estendendo aos
créditos especiais. E nem poderia ser de outra maneira,
uma vez que os créditos especiais se destinam ao
custeio de despesas nao contempladas no orcamento,
nao sendo razoavel conceber que a LOA concedesse
autorizacao préevia para o custeio de despesas

referentes a programas governamentais que sequer
haviam sido nela previstos.
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 E importante destacar que a autorizacdo prévia no
orcamento para abertura de créditos suplementares
deve ser moderada. Com efeito, a realidade tem
demonstrado que a concessao de elevadas margens
orcamentarias geralmente vem associada a falhas nos
procedimentos de previsao de receitas e fixacao de
despesas, o que abre portas para o déficit
orcamentario e o consequente aumento da divida
publica.
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Papel do Legislativo no Processo Orcamentari

e Como discutido anteriormente, apesar da elaboracao caber ao
Poder Executivo, o Poder Legislativo possui papel preponderante no
processo orcamentario. O Legislativo pode atuar de diversas formas,
contribuindo para a melhoria do processo.

* Primeiro, analisando e conferindo os projetos de lei de matéria
orcamentaria recebidos para aprovacao. Para o sucesso dessa
atividade, a correta estruturacao e organizacao da Comissao de
Orcamento e Financas é imprescindivel.

* Segundo, propondo emendas aos projetos de lei, que nao se limitam
a proposicao ou alteracdoes de valores, mas também emendas as
regras previstas no texto dos projetos de lei, definindo prazos,
formas de prestacao de contas, e disciplinando a etapa da execucao
orcamentaria.

TTTTTTTTTTTTTTTTT

| ADMINISTRAGAO PUBLICA




Quarto, os anexos e demonstrativos que acompanham os
instrumentos de planejamento devem servir para
instrumentalizar a acao do Legislativo em sua funcao de
controle e deve subsidiar a aprovacao dos instrumentos.

 Terceiro, uma analise detalhada sobre os beneficios fiscais
(renuncias) em vigor pode trazer margem para financiamento
de politicas publicas que eventualmente ficaram de fora do
planejamento por falta de recursos, ou com poucos recursos.
* N3o se trata de documentos apenas formais. Assim, o

Legislativo deve questionar anexos sem memoarias de calculo

qgue indiquem claramente como os valores foram estimados,

como os demonstrativos que acompanham a LDO, por

exemplo.
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*Por fim, ao proprio Legislativo aplica-se a
participacao social na fase de discussao e
aprovacao dos instrumentos de planejamento
(LRF, art. 48, § 19). Assim, cabe-lhe gerar
debates com a sociedade sobre as politicas
propostas nos instrumentos de planejamento,
inclusive com o envolvimento direto dos
Conselhos Municipais de politicas publicas.
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