ot UNIVERSIDADE DE MATO GROSSO - UFMT

FACULDADE DE DIREITO

ESPECIALIZACAO EM DIREITO ADMINISTRATIVO E
ADMINISTRACAO PUBLICA

ELIANE RODRIGUES DE LIMA

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS X LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL.

Cuiaba - MT

2011



ELIANE RODRIGUES DE LIMA

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS X LEI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL.

Monografia apresentada a Faculdade de Direito
da Universidade Federal de Mato Grosso,
como requisito parcial para obtencdo do titulo
de Especialista em Direito Administrativo e
Administracdo Publica, sob a orientacdo da
Professora M.Sc. Clébia Ciupak.

Cuiaba - MT

2011



ELIANE RODRIGUES DE LIMA

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS X LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Monografia de P6s graduacdo em Direito Administrativo e Administracdo Publica
para a obtenc¢&o do titulo de Especialista em Direito Administrativo e Administragcéo
Publica,pela Faculdade de Direito Universidade Federal de Mato Grosso.

Banca Examinadora;:



Dedico este trabalho a Deus, pelo amor
incondicional, e a minha familia, pelo
apoio, incentivo e carinho que me motivou

a chegar até aqui.



AGRADECIMENTOS

Dedico em especial agradecimento minha
comunidade Aldeia Santana — Yemariri e Aldeia
Pakuera por toda confianca ,esperanca e respeito.

Desejo apresentar meus carinhosos
agradecimentos aos meus pais Iraildes Rodrigues da
Silva e Manoel da Silva Lima e ao meu marido Elias
Pereira de Macedo por todo amor, paciéncia e
compreensao que dedicas a mim.

Aos meus colegas que compartilhamos
amizade especialmente a Greice a toda pessoas
gue acreditaram e me incentivaram.

A minha orientadora, Prof2d, M. Sc. Clébia
Ciupak, por toda atencéo dedicada ao meu trabalho,
por ter se disponibilizado atender a mim e aos
demais orientados e por todas as palavras de
incentivo.

Agradecimentos aos mestres, que sempre foram
exemplos de competéncia, dedicacdo e pelos
ensinamentos ao longo deste curso.



“O maior de todos os vicios da sociedade é quando
entram em campo a corrupgao e o suborno, que a

levam a esquecer-se da moral e da dignidade."
Cicero.



RESUMO

Este trabalho tem por escopo analisar e comentar aplicabilidade da Lei n°. 101.
de maio de 2000 denominada Lei de Responsabilidade Fiscal em face ao
Orcamento Publico especialmente no que tange a Lei de Diretrizes Orcamentarias
,demonstrando a sua importancia na administracdo publica. O processo histoérico
afirma que o orcamento publico surgiu para cumprir uma funcdo de controle de
atividade financeira do Estado, através de planejamento econémico. A Constituicdo
Federal de 1988 pretende garantir o controle sobre os recursos publicos e o
equilibrio orcamentario.Além dos dispositivos contidos na constituicdo, abordaremos
normas infraconstitucionais, (Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964), onde se
definem o0s elementos, momentos e requisitos do processo orcamentarios,

relevantes para uma gestao publica transparente e moderna.

Palavras Chaves: Orcamento. Planejamento. Constituicdo. Equilibrio.



ABSTRACT

This work has for target to analyze and to comment applicability of the Law n°. 101.
of May of 2000 called Law of Fiscal Responsibility, in face to the Public Budget
especially in what it refers to the Law of Budgetary Lines of direction - LDO,
demonstrating its importance in the public administration. The historical process
affirms that the public budget appeared to fulfill a function of control of financial
activity of the State, through economic planning. The Federal Constitution of 1988
intends to guarantee the control on the public resources and the budgetary balance,
beyond the devices contained in the constitution, we will approach constitutional
ruleses, (Law n°. 4.320, of 17 of March of 1964), where if they define the elements,
moments and budgetary requirements of the process, excellent for a transparent and
modern public administration.

Words Keys: Budget. Planning. Constitution. Balance
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INTRODUCAO

Objetivo do estudo é analisar a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei.n°.101/2000)
e o Orcamento Publico(Lei n°.4320/64) principalmente a Lei de Diretrizes
Orgcamentarias , estas leis , foram criadas com a finalidade de combater os
arraigados vicios prevalentes no poder publico,como os ficticios planos
orcamentarios, a criacdo de despezas sem suporte de caixa entre outros
desacertos.Salientamos,que tentaremos trazer a colacdo aquilo que nos pareceu
fundamental,pois seria impossivel comentar toda esta legislacao citada.

O 1° Capitulo abordaremos sobre o Orgcamento Publico desde historico até os
principios orcamentarios, procurar — se delimitar os preceitos legais concernentes
ao tema no decorrer do tempo, ou seja, faremos uma definicdo dos principais
conceitos ainda que de forma breve.

O 22 Capitulo sera enfatizado a Lei de Responsabilidade Fiscal principalmente
Nnos seus principais aspectos trazidos para a gestao publica,

O 3° Capitulo e o ultimo discorreremos sobre as atribuicdes da LDO advinda
da lei de responsabilidade fiscal sobre o prisma da transparéncia e do planejamento
no uso do recurso publico.

Tendo em vista, as distor¢cdes das funcdes do Estado na sociedade democratica
como indicadores de irresponsabilidade nas gestbes financeiras das diferentes
esferas da administracdo publica. A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece
normas de financas voltados para a responsabilidade na gestédo fiscal ,almeja

fortalece os mecanismos de controle financeiro nos bens,recursos e dispéndios



publicos. Antes da Lei, administracdo publica em geral,ndo se tinha o mesmo grau
de comprometimento com orgcamento,este ato passa a ser temerario para o gestor.

O problema de desequilibrios fiscais na administragdo publica, infelizmente
existente nos dias atuais tem uma vertente cultural, pois a tolerancia historica a
politica do “rouba mais faz” (corrupgdo e impunidade), associada a dificuldade do
tema financas publica tecnicamente complexa, contribuem para o agravamento
deste problema.

A Carta Magna conhecida como Constituicdo Cidadd,por ser democrética e
guerer construir uma sociedade justa e solidaria,procurou reverter esse quadro,
dedicou um capitulo a matéria (artigos 163 a 169),ampliou a competéncia dos
tribunais de contas e do Ministério Publico.Assim sendo,planejamento passou a ser
uma medida,que fundamentado pelas leis orcamentarias: Plano Plurianual,a Lei de
Diretrizes e Lei de Orcamento Anual juntamente com a Lei de responsabilidade
Fiscal sédo instrumentos de controle e de fiscalizacdo se de fato forem aplicadas
sera o inicio de uma administracao transparente e equilibrio fiscal.

Por fim, ter-se-a também por meta apresentar uma abordagem sobre o tema que
busque colaborar para o alargamento do universo de estudo, pois - se trata de um
tema de relevada importancia para o nosso pais, que infelizmente ndo despertou o
interesse da maioria da populacgéo.

A metodologia adota para confeccéo deste trabalho foi realizado com base em
pesquisas bibliograficas, principalmente em doutrinas, artigos e a ferramenta da

internet.



CAPITULO |

ORCAMENTO PUBLICO

1.1 - HISTORICO

Orcamento Publico esta ligado intimamente ao desenvolvimento dos principios
democraticos, da soberania popular e a idéia de fazer com que a previsdo das
despesas e das receitas fossem aprovadas antes de sua real efetivacdo vem desde
a idade média, quando alguns monarca foram mortos ou destituidos do poder ao
estabelecer tributos sem consentimento dos seus suditos que deveriam paga-
los.Entretanto,nesta época a soberania tinha fundamento divino representado pelo
monarca,pois este impunha os tributos segundo seu poder discricionario,ou seja o
povo nao participava da fixacdo dos impostos e dos gastos publicos apenas existiam
alguns fatos pontuais.

Segundo a literatura corrente, o surgimento formal do orcamento publico ter se
dado em 1215 na Inglaterra em decorréncia da Magna Carta outorgada pelo Rei
Jodo sem terra,que foi pressionado pelos bardes para que conselho comum fosse
previamente consultado sobre o lancamento de tributos. Desta forma, forcaram-no a

instituir a primeira Carta Magna, cujo artigo 12 explicitava que:

Nenhuma cobran¢a de impostos pode ser lancada em nosso reino sem
consentimento do Conselho do Comun, exceto para custear o resgate da
pessoa do rei, para fazer seu filho mais velho um cavaleiro e para casar
(uma vez) sua filha mais velha. Os subsidios para essa finalidade deverao
ser razodveis em seus montantes.

Nesse sentido, Aliomar Baleeiro(2002,p.412), preleciona que:

Com o tempo, essas assembléias, em cada pais, receberam nomes
especificos. Viriam a tomar carater peridédico e, no mundo contemporaneo,
passaram a ser permanentes. Esses estilos provam que desde a alta Idade
Média, no seio de vérios povos da Europa, 0s monarcas encontravam
dificuldade em criar impostos novos e manejar os antigos, ou levantar
empréstimos for¢cados, sem o consentimento de certos 6rgdos colegiados,
gue pretendiam falar em nome dos contribuintes.



No Brasil, o ato de praticar e cobrar imposto séo resultantes do Pacto Colonial
existente entre a Metropole e a Colbnia, apos o descobrimento, que se caracterizava
pela exploragdo econdmica por parte do Governo Portugués, que instituia
arbitrariamente tributos a serem pagos pelo Brasil colbnia, de acordo com a
necessidade da metrépole.

A primeira Lei Orcamentaria foi formulada por um corpo legislativo, desde a
fundacéo do Império, e sancionada por decreto de 15/12/1830, para os exercicios de
1831-1832. No decorrer dos anos as constituicdes brasileiras passaram por algumas
evolucdes e retrocessos, no entanto, ha que se destacar aquela que provocou
profundas alteracdes no processo or¢camentario que foi a de 1967, instituida durante
o periodo do Regime Militar, da qual se retirou, através de emenda constitucional, a
competéncia do Congresso Nacional de discutir e votar o orcamento, embora nessa
constasse como uma das suas atribuicdes. O papel do Legislativo foi reduzido a
aprovacao do projeto de lei oriundo do Executivo, ja que a hipdtese de rejeicao era
impossivel de ser considerada.

A restricdo de competéncia do Congresso Nacional s6 foi extinta com a
Constituicdo de 1988 que restabeleceu a participacdo dos representantes do povo,
eleitos através do voto direto, e inseriu também o principio da participacao
popular,além de preocupar-se em dar ao orcamento caracteristicas de planejamento,

introduzindo a obrigatoriedade de elaborar a Lei de Diretrizes Orcamentaria e o Plano

Plurianual, com a finalidade de nortear a elaboracdo da Lei Orcamentéaria Anual.

1.2 - CONCEITO

O conceito de orcamento publico tem evoluido ao longo do tempo,
acompanha o desenvolvimento e o progresso realizados no mundo, com finalidade
de aperfeicoar a qualidade da distribuicdo de renda entre as pessoas e 0 melhor
controle sobre os gastos realizados pelos gestores.

Orcamento Publico € o instrumento de planejamento e execucao das financas
publicas, que autoriza despesas e estima receitas. Em outras palavras, Or¢camento
Publico € o documento legal, tem natureza juridica de lei formal, ou seja, ato que

apenas ostenta a forma de uma lei, sendo materialmente um ato administrativo



simplesmente, contendo a previsédo de receitas e despesas de um governo, durante

um determinado exercicio.

Na ligdo de Lino Martins da Silva (1996,p.37):

Orcamento é um plano de trabalho governamental expresso em termos
monetarios, que evidencia a politica econémico-financeiro do Governo e em
cuja elaboragéo foram observados os principios da unidade, universalidade,
anualidade, especificacdo e outros.

Através do orcamento é tracado um planejamento da acado estatal.Conforme leciona
José Matias Pereira (1999,p.128):

Orcamento é pode ser aceito como um acordo especial entre o Estado e o
contribuinte, sob a media¢cdo do Parlamento, visto tratar — se de um ato que
materializa origem e o montante dos recursos a serem obtidos,
paralelamente 4 natureza e ao montante dos dispéndios a serem
efetuados,por meio de atividade e projetos, que permitem a obtencédo de
objetivos e o atingimentos de metas.

José Afonso da Silva (2000,p.711), “esclarece que a Constituicdo de 1988 institui o
orcamento como um sistema de planejamento estrutural (todos os planos e programas tém
suas estruturas estabelecidas segundo o plano plurianual), integrando a politica econdmica
e a politica fiscal, € o que configura a concepc¢do de orcamento — programa.Deste modo, o
equilibrio fiscal deixou de ser o Unico objetivo das financas publicas,que pelo principio da
programacao passou a conjugar contabilidade e planejamento”

Segundo Ricardo Cunha Chimenti (2007,p.271),0Orcamento ndo gera receitas,mais
serve para filtra-las e redistribuir as riquezas.

Uadi Lamméngo Bulos(2001,p.1109), expressa com relacdo ao que estamos
expondo:

A noc¢éo classica de orgamento, que preconizava a assertiva equilibrar
para crescer financeiramente, cedeu lugar a uma concep¢do ampla de
orcamento, equacionando realidade orcamentdria e técnica de
planejamento denominado de or¢camento - programa, cuja tarefa é
programar e planejar atividade econbmica e a ag¢do governamental do
Estado, fomentando o crescimento das entidades politico - administrativas

de direito interno.

De modo que, o orgcamento publico brasileiro € composto por plano plurianual,
diretrizes orgcamentéarias, orgamento anual, evidente o género adotado de orcamento é o

Orgcamento - programa.



1.3. O PROCESSO ORCAMENTARIO

As leis orcamentérias previstas constitucionalmente, que pretendem garantir a
realizacédo de ag0Oes articuladas do planejamento e da organizacéo financeira estatal.
Compatibiliza — se, de forma a integrar a politica econdmica e a politica
orcamentdria, ou seja, constituem de etapas distintas, embora possuam vinculos
reciprocos, estabelecendo nexos entre si e possibilitando que se possa denominar a
acdo articulada dessas leis de processo orcamentario.

O modelo orcamentério brasileiro, definido nos arts. 165 a 169 da
Constituicdo Federal tém a idéia de orcamento - programa, tendo como base o elo
entre o planejamento e a fixacdo de despesas para determinado exercicio, e
materializa-se em trés documentos formais, devidamente hierarquizados: Lei do
Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Orcamentéaria
Anual (LOA).

A Constituicdo Federal estabelece trés instrumentos legais de planejamento,

em seu artigo 165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual;
Il — as diretrizes orcamentérias;

[l — os orgamentos anuais.

O ciclo orcamentério corresponde a um periodo de quatro anos, iniciando pela
elaboracdo do PPA e encerrando com o julgamento da ultima prestacdo de contas
do Poder Executivo pelo Poder Legislativo. E um processo dinAmico e continuo, com
varias etapas articuladas entre si, por meio das quais 0s orcamentos sao discutidos,

elaborados, aprovados, executados, avaliados e julgados.

1.3.1. Plano Plurianual — PPA.

O plano plurianual - PPA é instrumento de planejamento de médio prazo, que

estabelece de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da Administragéo



Publica para as despesas relativas aos programas de durac¢do continuada e para as

despesas de capital, nos termos do § 1° do art.165 da CF:

Art.165. (...)

8§ 1° A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duracéo continuada.

Em sintese, estabelece o que sera desenvolvido de novo, ou aprimorado, no
periodo da sua vigéncia, pois os valores financeiros sdo meras indicacdes, o que se
leva em conta sdo os recursos constantes do orgamento. De modo que, Nenhuma
obra de grande vulto ou cuja execucédo ultrapasse um exercicio financeiro (01 de
janeiro a 31 de dezembro) ndo pode ser iniciada sem prévia inclusdo no plano
plurianual sob pena de crime de responsabilidade de acordo com a CF em artigo

167, paragrafo 1°, descreve:

Art.167. (...)

81°. Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio financeiro
podera ser iniciado sem previa inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que
autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade.

De acordo com o art.34 da Lei 4.320/1964(recepcionado com a forca de lei
complementar pelo art.169 8§ 9°,| da CF),0 exercicio financeiro coincide com ano
civil.

O PPA deve trazer previsdes para um periodo de quatro anos. E elaborado no
primeiro ano do mandato presidencial e tem vigéncia até o final do primeiro ano do
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, assim afirmar art.35,8. 2°.
do ADCT:

82°. (...)

| - O projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subsequente, sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro e devolvido para san¢éo até o encerramento da sessdo
legislativa.

Assim leciona Francisco Glauber Lima Mota(2009,p.152):

Desse trecho do ADCT também se depreende que o plano plurianual

representa uma lei de vigéncia quadrienal, ou seja, quatro anos. Ele é
elaborado no primeiro ano de mandato do chefe do Poder Executivo, para



vigorar desde o segundo ano do mandato atual até o primeiro ano do
mandato subseqiente, representando uma forma de entrelacar os
mandatos. Entéo, seu periodo de execugdo nao coincide exatamente com o
do mandato do chefe do Poder Executivo. Segundo as regras atuais, que
sdo transitérias, pois determinadas pelo ADCT, enquanto um mandatario no
primeiro ano de seu governo encerra o PPA de seu antecessor, elabora seu
proprio PPA para execugd@o nos trés anos restantes, ficando um ano para
ser executado pelo seu sucessor. Essa regra deve vigorar até a entrada em
vigor de uma lei complementar que estabeleca regras permanentes,
conforme determinado pelo artigo 165 da CF. Essa lei complementar é
conhecida como ,nova lei .4320, porque deve tratar de Direito Financeiro.

Admite — se que as Constituicbes Estaduais e as leis organicas municipais

estabelecam prazos diversos para o PPA estadual ou municipal, mas normalmente

sdo seguidas as regras da Constituicdo Federal. Até 31 de agosto do primeiro ano

do mandato executivo (quatro meses antes do termino do exercicio financeiro) o

projeto deve ser votado e devolvido, para sancdo ou veto do chefe do poder

Executivo, até o termino da sesséao legislativa (conforme o art.57 da CF).

O PPA é dividido em planos de acdes, e cada plano devera conter:

a) objetivo, 6rgdo do Governo responsavel pela execucao do projeto;

b) o valor;

c) o prazo de concluséo;

d) as fontes de financiamento;

e) o indicador que represente a situacéo que o plano visa alterar;

f) a necessidade de bens e servigcos para a correta efetivacao do previsto;

g) a regionalizacdo do plano, etc.

O PPA prevé que sempre se deve buscar a integracéo das varias esferas do

poder publico (federal, estadual e municipal), e também destas com o setor

privado.A cada ano, devera ser realizada uma avaliacado do processo de andamento

das medidas a serem desenvolvidas durante o periodo quadrienal — ndo sé

apresentando a situacdo atual dos programas, mas também sugerindo formas de
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evitar o desperdicio de dinheiro publico em a¢des nédo significativas. Com base nesta

avaliacdo é que serdo tracadas as bases para a elaboracdo do orgcamento anual.

A avaliagdo anual podera se utilizar de varios recursos para sua efetivacao,
inclusive de pesquisas de satisfacdo publica, quando vidveis. Embora teoricamente
todos os projetos do PPA sejam importantes e necessarios para o desenvolvimento
sécio-econdmico do ente, dentro do mesmo devem ser estabelecidos projetos que

detém de maior prioridade na sua realizagao.

3.1.2. Lei de Diretrizes Orcamentérias — LDO.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias - LDO tem a finalidade precipua de orientar
a elaboracdo dos orcamentos entre outros assuntos, as metas e prioridades do
governo, ou seja, as obras e 0s servicos mais importantes a serem realizados no
ano seguinte. Além disto, a LDO é o elo entre o planejamento (Plano Plurianual) e a
acao governamental (Lei Orcamentaria Anual), desta forma, Ela é responsavel pela
interligacédo entre 0 que o governo planejou para os seus quatro anos de mandato e

0 que efetivamente vai realizar em cada ano civil.

A segunda espécie de lei orcamentéaria € descrita no 8 2° do art. 165 da CF:

Art.165. (...)

§ 2° - A lei de diretrizes orcamentarias compreendera as metas
e prioridades da administracdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracéo da lei orcamentaria anual, dispora sobre
as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica
de aplicacdo das agencias financeiras de fomento.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias subordina-se ao principio da anuidade,
assim sendo, o seu periodo de vigéncia ndo pode estender-se por mais de um ano.
Todo o procedimento de criacdo da LDO se dara ano imediatamente anterior. Desta

maneira, o encaminhamento da LDO, é realizada pelo chefe do Poder executivo,

ocorrerd até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro, ou


http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Dinheiro_p%C3%BAblico&action=edit&redlink=1/oDinheiro%20público%20(página%20não%20existe)
http://pt.wikipedia.org/wiki/OrÃ§amento/oOrçamento
http://pt.wikipedia.org/wiki/Pesquisas/oPesquisas
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Satisfa%C3%A7%C3%A3o_p%C3%BAblica&action=edit&redlink=1/oSatisfação%20pública%20(página%20não%20existe)
http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=S%C3%B3cio-econ%C3%B4mico&action=edit&redlink=1/oSócio-econômico%20(página%20não%20existe)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Brasil/oBrasil
http://pt.wikipedia.org/wiki/Projetos/oProjetos

seja, até o dia 15/04, e serd devolvido para sancao até o encerramento do primeiro
periodo da sesséo legislativa, que ocorre no dia 17/07 , que néo sera encerrada sem

a aprovacao do projeto.

Conforme, a licdo de Carlos Valder do Nascimento (apud GONCALVES,
2010, p.02), vejamos:

Como se vé, a lei de diretrizes orcamentarias caracteriza-se pela sua
especificidade e, nos termos da Constituicdo Federal, se exaure num
exercicio financeiro, sendo, portanto, da sua esséncia a transitoriedade.
Seus efeitos cessam no momento em que cumpre sua fungdo anual,
guando da exaustdo do seu conteldo material. Constitui uma das pecas-
chave do sistema constitucional orgamentario.

O Congresso Nacional ndo podera entrar em recesso parlamentar no periodo

de julho enquanto ndo aprovar a LDO de acordo com o Art.57,8 2° da CF:

Art. 57. (...)

§ 2° A sesséo legislativa ndo sera interrompida sem a
aprovacao do projeto de lei de diretrizes orcamentarias.

Assim sendo, o Presidente da Republica, a exemplo do que ocorre no PPA,
também podera enviar mensagem ao Congresso Nacional para propor modificacdes
no projeto da LDO, enquanto n&o iniciada a votacdo na Comissdo Mista, da parte
cuja alteracéo € proposta.

Do mesmo modo, o0 congresso nacional, o projeto da LDO podera receber
emendas dos parlamentares, desde que compativeis com o PPA,as emendas seréo
apresentadas na Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo —
CMPOF, onde receberdo parecer prévio para serem submetidas ao plenario do

congresso, na forma de regimento comum.

Contudo, a lei orcamentaria devera estar de acordo, ndo somente, com 0
contetdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias, mas também com as regras previstas
na Lei Complementar n°® 101 de 04.05.2000 que € mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Dessa maneira, € possivel entendermos a lei de diretrizes or¢camentarias

como uma importante ferramenta que compde o planejamento do governo, visto



que, além de ser fixada a cada ano, também coloca em pratica o estabelecido pelo

plano plurianual e dito as regras pertinentes a elaboragéo dos orgamentos anuais.

Veremos mais detalhes nos proximos capitulos.

1.3.3. Lei Orgcamentaria Anual — LOA.

A Lei Orcamentaria Anual é o instrumento de planejamento utilizado pela
administracdo publica para gerenciar as receitas e despesas publicas em cada
exercicio financeiro, ou seja, € um instrumento legal que retne a previsdo de
receitas e despesas governamentais para o ano subsequiente, além de orientar a
acao estatal e permitir a criagdo de parametros que possibilite a fiscalizacdo. A LOA
representa o principal instrumento orcamentario, haja vista que sem ela o

administrador ndo recebe autorizacao para execucédo do orcamento

Osvaldo Maldonado Sanches(1997,p.145), define a LOA como uma:

A lei de natureza especial — em razdo do seu objeto e da forma
peculiar de tramitacdo que lhe é definida pela Constituicdo —, por
meio da qual sdo previstas as receitas, autorizadas as despesas
publicas, explicitados a politica econémica financeira e o programa de
trabalho do Governo e definidos os mecanismos de flexibilidade que a
Administracao fica autorizada a utilizar.

A LOA esta disposta no art.165,8 5° da CF estabelece o seguinte:

Art.165 (...)
§ 5° - A lei orcamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos,
orgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
VOto;

Il - o orgcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgédos a ela vinculados, da administragédo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundacgdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.



Por exigéncia constitucional, a lei orcamentaria anual também contera
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de
isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira
tributaria e crediticia. E vedado a lei orcamentaria anual trazer em seu bojo tais

disposicao:

a) Nao Montante de operac¢fes de crédito superior as despesas de capital;

b) Abertura de crédito suplementar ou especial sem autorizagdo legislativa e
especificacao de recursos compensatorios;

c) Vinculacdo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, exceto saude,

educacdo, garantias de ARO e garantias/contra garantias a Uniao,

d) Consignar os créditos com finalidade imprevista, dotacdo ilimitada e
atualizacdo monetéria do principal da divida mobiliaria financiada.

e) A transposicdo, 0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de uma
categoria de programacéao para outra ou de um Orgdo para outro, sem préevia
autorizacao legislativa;

f) A vinculacédo de receita de impostos a 6rgao, fundo ou despesa, ressalvadas
as previstas na Constituicao;

g) A utilizacdo, sem autorizacao legislativa especifica, de recursos da Lei

Orcamentaria Anual para suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas,

fundacdes e fundos.

A Lei Orcamentaria Anual ndo contera dispositivo estranho a previséo da
receita e a fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacédo para a
abertura de créditos suplementares e para a contratacdo de operacdes de crédito,

ainda que por antecipacdo de receita.

A lei 4.320/64 em seu artigo 2° tratou a lei do orcamento estabelecendo que:

A lei do Orgamento contera a discriminacao da receita e despesa, de forma
a evidenciar a politica econémico-financeira e o programa de trabalho do
Governo, obedecidos os principios da unidade, universalidade e anualidade.

O autor Francisco Glauber Lima Mota(2006,p.01) nos ensina com primazia

eSssa passagem:



Pode afirmar que, desses dois comandos legais, as receitas e despesas
contempladas nas esferas fiscais e seguridade social sdo registradas de
acordo com as regras da Lei 4.320/64, empregando as técnicas da
Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. Enquanto as receitas e despesas
constantes da esfera de investimentos das estatais sdo contabilizadas em
atencdo aos preceitos da Lei n° 6.404/76 (Contabilidade Aplicada a
Atividade Empresarial).

De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF a LOA devera conter:

a) Demonstrativo de Compatibilidade da Programacao dos Or¢camentos com 0sS
objetivos e metas constantes da LDO;

b) Demonstrativo do Impacto Orgamentério-Financeiro referente as rentncias de
receitas e as despesas de carater continuado;

c) Reserva de Contingéncia;

d) Despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual e as receitas que
as atenderdo Separadamente, o refinanciamento da divida mobiliaria

Deve ser destacada a transparéncia proposta pela Lei Orcamentéaria Anual, o que
facilitara seu acompanhamento pela sociedade civil, através dos novos anexos, e
principalmente um maior controle das operacdes de crédito e servi¢o da divida.

A LOA deve ser elaborada de forma compativel com o PPA, com a LDO, e com
as normas da LRF. Ainda que, o prazo para encaminhamento, aprovacdo e sancao
da LOA, coincide com o do PPA, isto &, O projeto de lei orcamentaria devera ser
enviado pelo chefe do Poder Executivo, ao Congresso Nacional, até quatro meses
antes do encerramento do exercicio financeiro (31/08) e devolvido para sanc¢ao
presidencial até o encerramento da sesséao legislativa (22/12), conforme art. 57 da
CF/88, com a nova redacdo dada pela EC n° 50. E com base na LOA que as

despesas do exercicio sdo executadas.
1.4. Principios Orcamentarios.
Principios orcamentarios sao premissas, linhas norteadoras a serem

observadas na concepcdo e execucdo da lei orcamentaria. De acordo com
SANCHES (1997,p.32),



Principio orgcamentario € “um conjunto de proposi¢cdes orientadoras que
balizam os processos e as praticas orcamentarias, com vistas a dar-lhe
estabilidade e consisténcia, sobretudo ao que se refere a sua transparéncia
e ao seu controle pelo Poder Legislativo e demais instituicbes da
sociedade...

Nesse sentido, Jorge Miranda(1983,p.183) afirma que:

Os principios néo se colocam, pois, além ou acima do Direito (ou do préprio
Direito positivo); também eles - numa visdo ampla, superadora de
concepcdes positivistas, literalista e absolutizantes das fontes legais - fazem
parte do complexo ordenamental. Nao se contrapdem as normas,
contrapdem-se tdo-somente aos preceitos; as normas juridicas € que se
dividem em normas-principios e normas-disposicoes.

Segundo alguns doutrinadores, 0s principios orcamentarios ndo tém carater
absoluto ou dogmatico, tendo divergéncias sobre estrutura e conceitos. Entretanto,

abordaremos, a seguir, aqueles aceitos pela maioria dos doutrinadores.

1.4.1 - Principio da Anualidade ou Periodicidade

Segundo o principio da Anualidade ou Periodicidade, o orcamento deve ter
vigéncia limitada a um exercicio financeiro. Esse principio esta consagrado na
legislacédo brasileira através da Constituicdo Federal (art. 165, inciso IIl) e Lei n°
4.320/64 (arts. 2° e 34). Estabelece que a cada ano financeiro (periodo de 12
meses) seja elaborada uma nova lei orcamentaria, por forca do artigo 34, que definiu
gue o exercicio financeiro coincidira com o0 ano civil, este periodo coincide com o

ano civil, ou seja, vai de 01 de janeiro a 31 de dezembro.

A excecdo a este principio sdo o0s créditos adicionais especiais e
extraordinarios, que poderdo ser reabertos, nos limites dos seus saldos, e
incorporados ao orcamento do exercicio seguinte, conforme previsto no § 2° do

artigo 167 da CF/88:
Art.167 (...)

2°8. Os créditos especiais e extraordinarios terdo vigéncia no exercicio
financeiro em que forem autorizados, salvo se o ato de autorizagdo for
promulgado nos udltimos quatro meses daquele exercicio, caso em que,
reabertos nos limites de seus saldos, serdo incorporados ao orgcamento do
exercicio financeiro subsequente.



O principio da periodicidade permite um maior controle do legislativo sobre os
atos administrativos de natureza financeira, além de possibilitar que os planos sejam
revistos anualmente, de forma a aperfeicod-los,ou seja, permite o controle anual
pelo parlamento e, em tese, pela populagéo sobre a atividade financeira dos érgaos

publicos bem como a avaliagéo e o redirecionamento dos investimentos.

1.4.2 - Principio da Unidade

O principio da Unidade, consiste em que o orcamento deve ser uno, ou seja,
deve haver somente um orgcamento para um exercicio financeiro, com todas as
receitas e despesas. Esse principio esta disciplinado no art.165.85° da Constituicdo
Federal e pelo art.2° da Lei n° 4.320/64 .

O art. 165 da CF, prever trés leis orcamentéarias: PPA, LDO E LOA e trés
esferas orcamentéarias: orcamento fiscal, orcamento de investimento e orcamentos
da seguridade social , a doutrina majoritaria entende que o principio da unidade
continua existindo, ainda que sob um novo conceito, qual seja o de totalidade,
necessidade de inclusdo das trés esferas orcamentéarias na Lei Orcamentaria Anual,
e compatibilidade da LOA com a LDO e com o PPA e da LDO com o PPA.

De acordo com José Afonso da Silva(2000,p.700):

O principio da unidade orcamentaria, na concep¢do de orcamento-
programa, ndo se preocupa com a unidade documental; ao contrario,
desdenhando-a, postula que tais documentos se subordinem a uma unidade
de orientacdo politica, numa hierarquizacdo dos objetivos a serem atingidos
e na uniformidade de estrutura do sistema integrado.
De modo que, este principio possibilita a apresentacéo de dados relativos aos
gastos e receitas publicas, permitindo a verificacgdo mediante operacdes
matematicas do total e da possivel existéncia de um equilibrio entre receitas e

despesas.
1.4.3 - Principio da Universalidade
O principio da Universalidade contém a regra do produto bruto ou orcamento

bruto, segundo a qual receitas e despesas devem ser previstas em sua totalidade

sem que haja dedugdes ou compensacgOes entre uma e outra. Desta forma, o



orcamento deve conter todas as receitas e despesas referentes aos Poderes da
Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta. Esse
principio esté previsto na Constituicdo Federal (art. 165, 85°) e na Lei n° 4.320/64
(art. 29).

1.4.4 - Principio da Exclusividade

O principio da exclusividade dispbe que lei orcamentaria ndo podera conter
matéria estranha a previsdo das receitas e a fixacado das despesas, ou seja, limita o
conteudo da lei orcamentéaria, impedindo que nela se pretendam incluir normas
pertencentes a outros campos juridicos, como forma de se tirar proveito de um
processo legislativo mais rapido. Esse principio esta consagrado na legislacao
brasileira por meio da Constituicdo Federal (art. 165, 8§8°) e Lei n°® 4.320/64 (art. 7°).

Régis Fernandes de Oliveira(apud HELENA,p.02) afirma que:

A exclusividade significa que ndo pode o texto da lei orcamentaria
estabelecer a instituicdo de tributo" para concluir que "nem qualquer outra
determinacao que fuja as finalidades especificas de previsdo de receita e

fixac@o de despesa.

O proprio artigo 165 traz as duas excec¢des a este principio, quais sejam:

a) A autorizacao para abertura de créditos suplementares na préopria LOA;

b) A contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao da receita.

Importante ressaltar que a Lei 4320/64 em seu artigo 7°, também determina

excecdes ao principio da exclusividade:

Art. 7° A Lei de Orgcamento poderd conter autoriza¢@o ao Executivo para:

| - Abrir créditos suplementares até determinada importancia obedecidas as
disposi¢des do artigo 43;

Il - Realizar em qualquer més do exercicio financeiro, operagdes de crédito
por antecipacéo da receita, para atender a insuficiéncias de caixa.



1.4.5 - Principio da Especificacéo

O principio da especificacdo veda as autorizacbes de despesas globais. As
receitas e despesas devem ser discriminadas, demonstrando a origem e a aplicagéo
dos recursos. Esse principio € orientado pelos arts. 5° e 15° da Lei 4320/64.

Art. 5° A Lei de Orcamento ndo consignar dotacdes globais
destinadas a atender indiferentemente a despesas de pessoal, material,
servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras, ressalvado o
disposto no artigo 20 e seu paragrafo Unico.

Art. 15. Na Lei de Orgcamento a discriminagéo da despesa far-se-a no
minimo por elementos.

§ 1° Entende-se por elementos o desdobramento da despesa com
pessoal, material, servicos, obras e outros meios de que se serve a
administracdo publica para consecucéo dos seus fins.

Neste sentido salienta Eber Helena (2004, p.01.):

O principio da especificacdo tem profunda significancia para a eficacia da lei
orcamentéria, determinando a fixacdo do montante dos gastos, proibindo a
concessao de créditos ilimitados, que na Constituicdo de 1988, como nas
demais anteriores, encontra-se expresso no texto constitucional, art. 167,
VII (art. 62, § 1°, "b", na de 1969 e art. 75 na de 1946). Pode ser também de
carater qualitativo, vedando a transposicdo, remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma catergora (SIC) de programacdo para
outra ou de um 6rgéo para outro, como hoje dispbe o art. 167, VI (art. 62,
81°, "a", na de 1969 e art. 75 na de 1946). Ou, finalmente pode o principio
referir-se ao aspecto temporal, limitando a vigéncia dos créditos especiais e
extraordinérios ao exercicio financeiro em que forem autorizados, salvo se o
ato de autorizacdo for promulgado nos ultimos quatro meses daquele
exercicio, caso em que reabertos nos limites dos seus saldos, serdo
incorporados ao orgamento do exercicio financeiro subsequiente, ex vi do
atual art. 167, § 2° (art. 62, § 4°, na de 1969 e sem previsdo na de 1946).

As Excecdes a este principio sao:

a) A primeira diz respeito aos programas especiais de trabalho, previsto no
paragrafo unico do artigo 20 da lei 4320/64.

b) A segunda excecdo sdo as reservas de contingéncias — dotacdo global
colocada na lei orcamentaria destinada a atender passivos contingentes e

outras despesas imprevistas, prevista no artigo 91 do Decreto Lei 200/67.



1.4.6 - Principio da Publicidade

O principio da Publicidade zela pela garantia da transparéncia e total acesso
a qualquer interessado as informagdes necesséarias ao exercicio da fiscalizagédo
sobre a utilizagdo dos recursos arrecadados dos contribuintes. Deve ser divulgado
por meio de veiculos oficiais de comunicacdo para conhecimento publico e para
gerar eficicia de sua validade. Este previsto no art.37 da CF.

Ha varios dispositivos constitucionais reforcam a necessidade da
transparéncia na administracdo publica, dentre os quais enfatizamos o artigo 165, §
3°:

Art.165 (...)

83°.0 Poder Executivo publicara, até trinta dias apds o encerramento de
cada bimestre, relatorio resumido da execugao orgamentaria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe diversas regras no sentindo de
garantir maior transparéncia aos gastos publico, visando, por exemplo, a prevencao

dos riscos, com destaque para os artigos 48 e 49.

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos
quais sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletrbnicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido
da Execucdo Orcamentaria e 0 Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo & participacdo popular e realizagcdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentéarias e orcamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
orgao técnico responséavel pela sua elaboracéo, para consulta e apreciacao
pelos cidad&os e instituicdes da sociedade.

1.4.7 - Principio do Equilibrio

O Principio do equilibrio, deseja que em cada exercicio financeiro o montante
da despesa nado deve ultrapassar a receita prevista para o periodo, para que néo
haja um desequilibrio acentuado nos gastos publicos. Portanto a finalidade da
adocédo deste principio é a tentativa de limitar os gastos publicos sem previsdo de

receitas, com o objetivo de impedir o endividamento estatal.



No entanto, Havendo reestimativa de receitas com base no excesso de
arrecadacao e na observacao da tendéncia do exercicio, pode ocorrer a abertura de
crédito adicional. Nesse caso, para fins de atualizacdo da previsdo, devem ser
considerados apenas os valores utilizados para a abertura de crédito adicional.

Conforme o caput do art. 3° da Lei n° 4.320/1964, a Lei de Orcamentos
compreendera todas as receitas, inclusive as de operacdes de crédito autorizadas
em lei. Assim, o equilibrio orcamentario pode ser obtido por meio de operacbes de
crédito.

Entretanto, conforme estabelece o art. 167, Ill, da Constituicdo Federal é
vedada a realizacdo de operacdes de crédito que excedam o montante das
despesas de capital, dispositivo conhecido como “regra de ouro”. De acordo com
esta regra, cada unidade governamental deve manter o seu endividamento
vinculado a realizagcdo de investimentos e ndo a manutencdo da maquina

administrativa e demais servigos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também estabelece regras limitando o

endividamento dos entes federados, nos artigos 34 a 37:

Art. 34. O Banco Central do Brasil ndo emitird titulos da divida publica a
partir de dois anos ap6s a publicacdo desta Lei Complementar.

Art. 35. E vedada a realizacdo de operacdo de crédito entre um ente da
Federacdo, diretamente ou por intermédio de fundo, autarquia, fundagéo ou
empresa estatal dependente, e outro, inclusive suas entidades da
administracdo indireta, ainda que sob a forma de novacgao, refinanciamento
ou postergacao de divida contraida anteriormente.

§ 1° Excetuam-se da vedacgdo a que se refere o caput as operacdes entre
instituicdo financeira estatal e outro ente da Federacgdo, inclusive suas
entidades da administracdo indireta, que ndo se destinem a:

| —financiar, direta ou indiretamente, despesas correntes;
Il - refinanciar dividas ndo contraidas junto & propria instituicdo concedente.

§ 2° O disposto no caput ndo impede Estados e Municipios de comprar
titulos da divida da Unido como aplicacédo de suas disponibilidades.

Art. 36. E proibida a operacdo de crédito entre uma instituicdo financeira
estatal e o ente da Federagdo que a controle, na qualidade de beneficiario
do empréstimo.

Pardgrafo Unico. O disposto no caput ndo proibe instituicdo financeira
controlada de adquirir, no mercado, titulos da divida puablica para atender
investimento de seus clientes, ou titulos da divida de emissdo da Uni&o para
aplicacao de recursos préprios.



Art. 37. Equiparam-se a operacdes de crédito e
estdo vedados:

| — captac@o de recursos a titulo de antecipacéo de receita de tributo ou
contribuicdo cujo fato gerador ainda ndo tenha ocorrido, sem prejuizo do
disposto no § 70 do art. 150 da Constitui¢ao;

Il — recebimento antecipado de valores de empresa em que o Poder Publico
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a
voto, salvo lucros e dividendos, na forma da legislagéo;

Il — assuncao direta de compromisso, confissdo de divida ou operacéo
assemelhada, com fornecedor de bens, mercadorias ou servigos, mediante
emissao, aceite ou aval de titulo de crédito, ndo se aplicando esta vedacao
a empresas estatais dependentes;

IV — assuncdo de obrigacdo, sem autorizacdo orcamentaria, com
fornecedores para pagamento a posteriori de bens e servicos.

Neste sentido Marco Nobrega (2002,p.32), ao analisar a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o principio do equilibrio:

O grande principio da Lei de Responsabilidade Fiscal é o principio do

equilibrio fiscal. Esse principio € mais amplo e transcende 0 mero
equilibrio orcamentério. Equilibrio fiscal significa que o Estado devera
pautar sua gestao pelo equilibrio entre receitas e despesa. Dessa forma,
toda vez que agOes ou fatos venham a desviar a gestéo da equalizacéo,
medidas devem ser tomadas para que a trajetoria de equilibrio seja
retomada.

1.4.8 - Principio do Or¢camento Bruto

O principio do Orcamento Bruto preconiza que todas as parcelas da receita
e da despesa devem aparecer no orcamento em seus valores brutos, sem qualquer
tipo de deducdo. A intencdo é a de impedir a inclusdo de valores liquidos ou de
saldos resultantes do confronto entre receitas e as despesas de determinado servico

publico.

Para James Giacomoni (2005, p. 77):

Esta regra pretende impedir a inclusdo apenas do saldo positivo ou
negativo resultante do confronto entre receitas e despesas de determinado

servico publico. Tal pressuposto, em conjunto com o principio da



Universalidade, exige que sejam apresentas ao Legislativo todas as
despesas e de todas as receitas, impedindo assim que sejam subtraidas
quaisquer despesas, evitando-se desta maneira a fuga do controle ao

Parlamento.

Lei 4.320/64 consagra este principio em seu art. 6°:

Art.6°. Todas as receitas e despesas constardo da Lei do Orgcamento pelos
seus totais, vedadas quaisquer deducdes. Reforcando este principio, o § 1°
do mesmo artigo estabelece o mecanismo de transferéncia entre unidades
governamentais.

Dessa forma, as cotas de receita que uma entidade publica deva transferir a
outra incluir-se, como despesa, no orcamento da entidade obrigada a transferéncia
e, como receita, no orcamento da que as deva receber. Como exemplo desse
procedimento pode-se citar o IPI arrecadado pela Unido e que tem uma parcela
transferida para estados e municipios por meio dos fundos de participacao

respectivos.

1.4.9 - Principio da Nao da Afetacdo da Receita

O Principio ndo vinculacdo da receita, determina que essas nao sejam
previamente vinculadas a determinadas despesas, a fim de que estejam livres para
sua alocacdo racional, no momento oportuno, conforme as prioridades
publicas.Encontra-se consagrado, como regra geral, no inciso IV do art. 167 da
Constituicdo Federal de 1988, quando veda a vinculacdo de receita de impostos a

orgao, fundo ou despesa:

Art. 167. Sao vedados:

(..)

IV — a vinculacdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacao dos impostos a que se
referem os artigos 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acgbes e
servi¢os publicos de salde, para manutencdo e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos artigos 198, 8§ 2°, 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operacgfes de crédito por antecipacao de receita,
previstas no art. 165, § 8° bem como o disposto no 8§ 4° deste artigo;
(Redagéo dada pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003);



(.)

§ 4° E permitida a vinculag&o de receitas proprias geradas pelos impostos a
que se referem os artigos 155 e 156, e dos recursos de que tratam 0s
artigos 157, 158 e 159, |, a e b, e ll, para a prestacdo de garantia ou
contragarantia a Unido e para pagamento de débitos para com esta.
(Incluido pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993).

As ressalvas sao estabelecidas pela prépria Constituicdo e estdo relacionadas
a reparticdo do produto da arrecadacdo dos impostos (Fundos de Participacdo dos
Estados — FPE e dos Municipios — FPM e Fundos de Desenvolvimento das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste), a destinacdo de recursos para as areas de saude
e educacdo, além do oferecimento de garantias as operacdes de crédito por
antecipacao de receitas. Trata-se de medida de bom-senso, uma vez que possibilita
ao administrador publico dispor dos recursos de forma mais flexivel para o

atendimento de despesas em programas prioritarios.

O principio da nao vinculacao de receitas, de acordo com Sanches (1997, p.
224):

Principio orcamentério classico, também conhecido como Principio da Néo-
Afetacdo de Receitas, segundo o qual todas as receitas orcamentarias
devem ser recolhidas ao Caixa Unico do Tesouro, sem qualquer vinculagéo
em termos de destinacdo. O principio constitucional, no entanto, tem pouca
aplicacéo, tendo em vista que as normas juridicas e do direito econémico ja

vinculam boa parte das receitas.

No ambito federal, a Constituicdo reforca a ndo-vinculagdo das receitas por
meio do art. 76 do Ato das Disposi¢cOes Constitucionais Transitérias — ADCT, ao criar

a “Desvinculagao das Receitas da Unido — DRU”, abaixo transcrito:

Art. 76. E desvinculado de 6rgéo, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de
2011, 20% (vinte por cento) da arrecadacdo da Unido de impostos,
contribuicdes sociais e de intervencdo no dominio econémico, ja instituidos
ou que vierem a ser criados até a referida data, seus adicionais e
respectivos acréscimos legais. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional
n° 56, de 2007)

§ 1° O disposto no caput deste artigo ndo reduzira a base de célculo das
transferéncias a Estados, Distrito Federal e Municipios na forma dos artigos
153, 8 5% 157, |; 158, I e ll; e 159, I, a e b; e |l, da Constituicdo, bem como a
base de célculo das destinacdes a que se refere o art. 159, |, ¢, da



Constituicdo. (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 42, de
19.12.2003)

§ 2° Excetua-se da desvinculagdo de que trata o caput deste artigo a
arrecadacdo da contribuicdo social do salario-educacéo a que se refere o
art. 212, 8§ 50, da Constituicdo.(Incluido pela Emenda Constitucional n°® 27,
de 2000).

1.4.10 - Principio da Legalidade

O principio da legalidade, Tem o mesmo fundamento do principio da
legalidade aplicado a administracéo publica, segundo o qual cabe ao Poder Publico
fazer ou deixar de fazer somente aquilo que a lei expressamente autorizar, ou seja,
se subordina aos ditames da lei, ou seja, o orcamento é objeto de uma lei especifica,
e deve cumprir a formalidade prevista para o seu processo de elaboracéo legislativa.
A Constituicdo Federal de 1988, no art. 37 estabelece os principios da administracao
publica, dentre os quais o da legalidade e, no seu art. 165 estabelece a necessidade

de formalizacao legal das leis orcamentarias:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| — o plano plurianual;
Il — as diretrizes orcamentarias;

[l — os orgamentos anuais.

Conforme observa Silva (1973, p.153):

O principio da legalidade em matéria orcamentaria tem o mesmo
fundamento do principio da legalidade geral, segundo o qual a
administracé@o se subordina aos ditames da lei.

1.4.11 - Principio da Clareza

O principio da clareza diz que o orcamento deve ser elaborado de forma clara
e compreensivel para todos os cidadaos, para dar uma maior publicidade,ou seja, o
orcamento dever ter em linguagem, simples sem descuidar das exigéncias técnicas

orcamentarias.



1.4.12 - Principio da Uniformidade

O principio da Uniformidade preconiza que os dados apresentados devem ser
homogéneos nos exercicios ,no que se refere a classificacdo e demais aspectos
envolvidos na metodologia de elaboracdo do orgamento, permitindo comparacoes
ao longo do tempo.

1.4.13 - Principio da Tesouraria ou Caixa

O principio da Tesouraria ou Caixa consiste em que 0s recursos devem ser
recolhido ou depositados em uma Unica conta, facilitando a administracdo e o
controle de seus respectivos fluxos e estoques. Este preconizado no art. 164, 83°,
CF e no art.56 da lei. 4320/64.

Conforme Vicente Paluno (2009,p.46)

O principio da unidade de caixa ou unidade de tesouraria esta
amplamente definido pela legislagdo. Ele obriga que os entes publicos
recolham o produto de sua arrecadacdo em uma conta Unica, com a
finalidade de facilitar a administracdo e permitir um melhor controle e
fiscalizacéo da aplicacéo desses recursos.

As excecOes a este principio sdo os Fundos Especiais dadas a sua propria

natureza, gestao descentralizada, tais como o FUNDEF, FMDA, FUNDET e outros.

No ambito da Uni&o, este principio é obedecido pela criagdo da Conta Unica
do Tesouro Nacional. Esta conta é mantida no Banco Central do Brasil e

operacionalizada pelo Banco do Brasil S.A.

Desta forma, este principio preconiza que, os valores arrecadados pelo
governo devem ser contabilizados em uma Unica conta caixa, evitando-se, dessa
forma, a existéncia de caixas paralelos, fracionados. para que se faca o controle de

fluxo, ou seja, do erério publico.



CAPITULO Il

LElI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

2.1 - BREVE HISTORICO

Em um cenario marcado por crises econbmicas como de grande
endividamento interno e externo, causados, principalmente, pela falta de
credibilidade dos administradores publicos, busca de um esperado desenvolvimento
econdmico social e métodos utilizados pela administracdo. Foi dado o primeiro
passo para a Reforma do Estado e o controle das contas publicas com o Programa
de Reestruturacéo e Ajuste Fiscal dos Estados que culminou com a san¢ao no Ano
2000 da Lei Complementar 101 de 04 de maio de 2000 pelo presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso, denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal, numa tentativa de adotar medidas mais rigidas no controle do gasto publico

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece diversos mecanismos de
correcao de desvios, com trajetérias, prazos, formas de adequacédo e, por ultimo,
sancdes institucionais, em caso de descumprimento. Saliente - se, que a LRF
compreendeu as matérias atribuidas a lei complementar no ambito da secdo Normas
Gerais, do capitulo Das Financas Publicas, do Titulo Da Tributagdo e dos
Orcamentos, da Constituicdo da Republica,especificamente, nos seguinte

dispositivo do artigo 163, com a redacao vigente:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:
| - financas publicas;



Il - divida publica externa e interna, incluida a das autarquias, fundacgdes e
demais

entidades controladas pelo Poder Publico;

Il - concesséo de garantias pelas entidades publicas;

IV - emissao e resgate de titulos da divida publica;

V - fiscalizacdo financeira da administracdo publica direta e indireta;
(redacéo dada pela

Emenda Constitucional n° 40, de 2003)

VI - operagbes de cambio realizadas por 6rgéos e entidades da Unido, dos
Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios;

(.)

A Lei veio para modificar os habitos dos governantes brasileiros em relagcédo
aos gastos publicos, que em muitos momentos estavam aquém dos preceitos

constitucionais.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, foi inspirada em praticas de gestao fiscal
bem sucedidas em outro ordenamentos juridicos ou até mesmo organismos
internacionais. Os modelos que foram tomados como referencial para a elaboracéao

da Lei de Responsabilidade Fiscal foram:

a) O Fundo Monetario Internacional, organismo do qual o Brasil é Estado-
membro, e que tem editado e difundido algumas normas de gestédo publica
em diversos paises;

b) A Nova Zelandia, através do Fiscal Responsibility Act, de 1994;

c) A Comunidade Econbmica Européia, a partir do Tratado de Maastricht;

d) Os Estados Unidos, cujas normas de disciplina e controle de gastos do
governo central levaram a edicdo do Budget Enforcement Act, aliado ao

principio de “accountability”.

Estes exemplos, embora tomados como referéncia para a elaboracédo da verséo
brasileira da Lei de Responsabilidade Fiscal, ndo foram os Unicos parametros
utilizados, j& que ndo existe um modelo ideal. Importante ressaltar também que ela
corroborou para aperfeicoamento de tais institutos e servird de inspiracdo para

outros legisladores de todo o mundo.



2.2 . CONCEITO

A Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal que, regulamentando os arts.163 e 169 da Constituicao
Federal, estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestdo fiscal com diversos instrumentos e principios, reunidos em um Unico
dispositivo, normas de Planejamento, Orcamento, Receita, Despesa, Divida Publica
e Endividamento, com o objetivo de prevenir riscos e corrigir desvios na gestao fiscal
publica, ou seja, efetuar um controle dos atos da Administracdo Publica para atingir
o equilibrio das contas publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal para Carlos Valder do Nascimento (apud
ARAUJO,2001,p.05):

Constitui, pois, um cédigo de conduta gerencial a ser observado,
doravante na conducdo da coisa publica. Traca limites, estabelece controle
e oferece elementos balizadores acerca dos gastos publicos, bem como
sobre o fluxo de recursos financeiros necessarios a sua efetiva realizacao.

Nas palavras do professor Mota (2003.p.497):

A gestdo publica brasileira tem servido de exemplo de ineficiéncia e
incompeténcia, com raras e isoladas excecbBes de sucesso em alguns
governos estaduais e municipais. Os administradores publicos
preocupavam-se em apresentar como resultado de uma boa gestéo as suas
realizacdes nos diversos setores (salde, educagdo, transporte), quase
sempre exigindo a execugdo de obras, realizando despesas
sistematicamente em montante superior as suas receitas.

Segundo Tavares,(apud ARAUJO,2010,p.02) :

A Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF, representa uma mudanca estrutural
do regime fiscal, introduzindo conceitos novos como os de responsabilidade
e transparéncia e harmonizando diferentes normas para a organiza¢édo e o
equilibrio das financas publicas. Trata-se, portanto, de um verdadeiro codigo
de boa conduta nas finangas publicas, aplicavel aos trés niveis de governo
e aos trés Poderes e em sintonia com 0s principios constitucionais de
autonomia federativa e de independéncia entre os poderes. Sua
abrangéncia, tanto em termos de matérias, como de conceituacéo de setor
publico e em termos temporais, é a maior possivel.

A LRF provocou uma mudanca substancial na maneira como é conduzida a

gestao financeira dos trés niveis de governo ,assim é necessario saber planejar o



que deverd ser executado, pois além da execucdo deve-se controlar os custos
envolvidos, cumprindo o programado dentro do custo previsto.

Buscou-se a instrumentalizacdo dos principios norteadores da administracao
publica: legalidade, publicidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia, a partir de

um eixo de quatro premissas bésicas de:

a) Planejamento que deve ser estabelecido pelas informacgdes, metas, limites e
condicdes para a renuncia de receita e para a geracdo de despesas, inclusive
com pessoal e de seguridade, para a assunc¢do de dividas, para a realizagédo
de operacdes de crédito, incluindo ARO, antecipacao de receita orcamentéaria
e para a concesséao de garantias;

b) Transparéncia é concretizada com a divulgacdo ampla como prevé a Lei,
inclusive pela Internet, de quatro relatérios de acompanhamento da gestao
fiscal, que permitem identificar receitas e despesas como Anexo de Metas
Fiscais, Anexo de Riscos Fiscais, Relatorio Resumido da Execucao
Orcamentéaria e Relatério de Gestdo Fiscal, possibilitando maior acesso as
contas publicas pelo contribuinte;

c) Controle é aprimorado pela maior transparéncia e pela qualidade das
informacdes, exigindo uma acéao fiscalizadora mais efetiva e permanente dos
Tribunais de Contas;

d) Responsabilizacdo devera ocorrer sempre que houver o descumprimento das
regras, com a suspensao das transferéncias voluntarias, das garantias e da
permissdo para a contratacdo de operacdes de crédito, inclusive ARO. Os
responsaveis sofrerdo as sancdes previstas na legislacdo que trata dos
crimes de responsabilidade fiscal. As penalidades previstas vao desde multa
sobre os vencimentos anuais até detencdo e cassacdo do mandato (Lei
10.028, de 19 de outubro de 2000).

Professora Selene Nunes (apud, Martins, 2000, p.360), corroboram este

entendimento:

A Lei de Responsabilidade Fiscal estabelece diversos mecanismos de
correcdo de desvios, com trajetérias, prazos, formas de adequacéo e, por
Ultimo, sancdes institucionais, em caso de descumprimento. Cria um
sistema de controle institucional multiplo que permite que todos os poderes
estejam sujeitos igualmente ao cumprimento de regras e a fiscalizacéo. Isso
significa que o controle dos gastos é assegurado pelo sistema de controle


http://pt.wikipedia.org/wiki/Custos

interno, pelos Legislativos com o auxilio dos Tribunais de Contas e pelo
Ministério Publico.
Lino Martins (1996,p.65),alerta para a necessidade de o0s gestores

conhecerem principios e normas basicas da Lei.

E importante que escolham assessores e técnicos para estudar a legislagéo
em profundidade, além de determinar ao controle interno atencdo redobrada
na elaboracdo e nos prazos de divulgacdo das novas formas de prestacéo
de contas.

E necessario que tenhamos estes quatros eixos bem claro, para que
possamos interpretar a LRF que veio trazer um novo paradigma para a
Administragdo Publica.

2.3 . OBJETIVOS

O objetivo desta lei € melhorar a administracdo publica, através da busca de
melhor qualidade da gestédo fiscal e o equilibrio das financas publicas, além de
assegurar a estabilidade e a retomada do desenvolvimento sustentavel do pais. O
maior beneficiario desta Lei é o cidadéo, que passa a contar com a transparéncia na
administracao e a garantia de boa aplicacdo das contribuicdes pagas.

Neste sentido Lino Martins (2000,p.149), descreve que: a LRF busca assim
dar uma seriedade e transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos e garantir
maior eficacia da administracao.

LRF preconiza o principal objetivo em seu art. 1°, consiste em estabelecer
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestado fiscal com

as seguintes disposicdes articuladas entre si:

» Acéo planejada e transparente;

» Prevencao de riscos e correcdo de desvios que afetem o equilibrio das
contas publicas;

» Garantia de equilibrio nas contas, via cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas, com limites e condi¢cbes para a renuncia de
receita e a geracdo de despesas com pessoal, seguridade, divida, operacdes

de crédito, concesséo de garantia e inscricdo em restos a pagatr;



De acordo com Marcos Nobrega (2002, p.32), os objetivos da Lei de
Responsabilidade fiscal sao:

> Instituir uma gestao fiscal responsavel, com énfase no controle do gasto
continuado e no endividamento;

» Prevenir desvios e estabelecer mecanismos de correcédo e dessa forma
punicdes e administradores pelos desvios graves e por eventual néo
adocao de medidas corretivas;

» Modificar profundamente o regime fiscal brasileiro, dando um "choque” de
transparéncia no setor publico, com maior divulgagéo das contas publicas

e, a0 mesmo tempo, tornando-as mais inteligiveis.

A LRF atribui & contabilidade publica, novas fun¢gées no controle orgamentario e
financeiro, garantindo-lhe um carater mais gerencial.Portanto, as informacdes contdbeis
passardo a interessar ndo apenas a administracdo publica e aos seus gestores. A
sociedade passa a tornar-se participante do processo de acompanhamento e
fiscalizacdo das contas publicas, mediante os instrumentos de transparéncia que a LRF
incorpora para esta finalidade,pois consequentemente advirdo outros beneficios,
como o equilibrio das contas publicas e, 0 que é altamente positivo, a mudanca da
prépria postura dos brasileiros diante de seus governantes, que 0s tornara mais
conscientes de fiscalizar o desempenho dos homens publicos no que diz respeito ao

trato e ao destino dado a coisa publica.

2.4. Principais Aspectos

A Lei de Responsabilidade Fiscal possui enfoques importantes para sua
compreensao que ndo serdo objetos de estudo deste trabalho, mas sua
compreensao é relevante para o entendimento do contexto geral. Portanto, faremos

um breve comentario sobre alguns pontos nos paragrafos que seguem.

Conforme Marcelo Figueiredo (2001, p.10), expressa:

A LRF nédo revoga a Lei n°® 4.320/64, que normatiza as finangas publicas no

Pais h4 47 anos. Apesar da Constituicdo Federal tenha determinado a



edicdo de uma nova lei complementar em substituicdo a Lei 4.320, nédo é
possivel prever até quando o Congresso Nacional concluird os seus
trabalhos em relacdo ao projeto ja existente, se houver algum dispositivo
conflitante entre as duas normas juridicas, prevalece a vontade da Lei mais

recente.

O ponto de partida da Lei de Responsabilidade Fiscal é o planejamento,
através dele sdo estabelecidas as regras da gestdo fiscal, sendo criadas novas
funcBes para a Lei de Diretrizes Orcamentérias (LDO) e para a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), assegurando maior transparéncia da gestdo governamental. Ressalte
gue os instrumentos preconizados pela LRF para o planejamento do gasto publico
sdo 0s mesmos ja adotados na Constituicdo Federal.

Estdo sujeitos a Lei de Responsabilidade Fiscal os Poderes Executivo,
Legislativo, inclusive Tribunais de Contas, e Judiciario, bem como o Ministério
Publico e os ¢6rgdos da administracdo direta, fundos, autarquias fundacdes e

empresas estatais subordinadas.

A receita corrente liquida (RCL) é a receita corrente menos a contribuicdo dos
servidores para a previdéncia e assisténcia social e menos as receitas da
compensacao financeira da contagem reciproca do tempo de contribuicdo para
aposentadoria na administracdo publica e na atividade privada (art.2° da LRF. A
receita corrente liquida serd apurada somando-se as receitas arrecadadas no més
em referéncia e nos 11 anteriores, excluidas as duplicidades, a receita corrente

liquida é referéncia para a fixacao dos limites de despesas.

A renuncia de receita compreende a anistia, a remissao, o subsidio, o crédito
presumido, a concesséao de isencdo em carater ndo geral, a alteracao de aliquota ou

a modificacédo de base de calculo que implique reducéo de receita.

De acordo com a Lei, o Senado Federal estabelecera limites para a divida
publica, por proposta do Presidente da Republica, os quais serdo definidos também
como percentuais das receitas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.

A Lei também determina que os governantes estabelecam metas fiscais

trienais, as quais permitirdao um melhor planejamento das receitas e despesas



publicas, e também a prevengcdo de possiveis problemas ao longo do exercicio
fiscal. Assim, observar-se-a a acao planejada, prevenindo-se de eventuais riscos e a
correcao de desvios fiscais capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal também estabelece que as infracdes
cometidas que venham a ferir seus dispositivos devem ser punidas com base no
Decreto-Lei n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940 (Cdédigo Penal), da Lei n°. 1079,
de 10 de abril de 1950, do Decreto-Lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967 e da Lei
n° 8.429, de 02 de junho de 1992 (Crime de Improbidade Administrativa) e demais

normas da legislacao pertinente.

Existem dois tipos de punicbes para o0 ndo cumprimento das regras
estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal: as puni¢cdes fiscais, que
correspondem ao impedimento do ente para o recebimento de transferéncias
voluntéarias, a contratacdo de operacdes de crédito e a obtencédo de garantias para a
sua contratacdo; e, as sanc¢des penais, que envolvem o pagamento de multa com
recursos proprios (podendo chegar a 30% dos vencimento anuais), a inabilitacdo
para o exercicio da funcao publica por um periodo de até 5 anos, a perda do cargo

publico e a cassacédo de mandato, e, finalmente a priséo.

E de se destacar que a atuacdo do TCU no cumprimento da lei fiscal vem
dando frutos positivos. Logo no primeiro ano de vigéncia da lei, o Plenario acatou
Representacdo do Procurador-Geral do Ministério Publico junto ao TCU, Dr. Lucas
Rocha Furtado, para que verificasse a omissdo de 6rgdos publicos federais que néo
publicaram o relatério de gestdo fiscal de que trata o art. 54 da LRF. Nesse
processo, varios 6rgaos tinham descumprido o prazo da lei, mas como era a primeira
vez e todos ainda estavam na fase de adaptacéo, foi priorizada a orientacdo em vez
da sancao pecuniéria do art. 5°, 81° da Lei n. 10.028/2000.

Passada essa primeira orientacdo, no primeiro caso de reincidéncia, o TCU
julgou pela condenacao do gestor responsavel, o qual foi penalizado com multa de
R$ 10.000,00, em razéo do descumprimento do prazo estabelecido no § 2° do art. 55
da LRF

A titulo de ilustracdo, destacamos trecho do voto condutor do Acordao TCU n°

317/2003 - Plenario exarado pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues:



"Dessa forma, rejeito as razdes de justificativa apresentadas pelo ex-
Presidente do TRE/AP e aplico-lhe a multa prevista no § 1° do art. 5° da Lei
10.028, de 19.10.2000, conforme proposto pela Semag, com a anuéncia do
Ministério Publico.

Com relagé@o aos valores da multa, o § 1° do art. 5° da Lei 10.028/2000
estabelece que a infracdo 'deixar de divulgar' ou de 'enviar ao Poder
Legislativo e ao Tribunal de Contas' o relatério de gestao fiscal, nos prazos
e condicdes previstos em lei, € punida com multa de trinta por cento dos
vencimentos anuais do agente que lhe der causa.

Como toda sancdo de natureza punitiva, a medida da punicdo decorre do
juizo de valor a ser feito sobre a gravidade da conduta e dos limites
maximos e minimos definidos em lei.

Para evitar injusticas, considero que a multa prevista no artigo 5°, § 1° da
Lei 10.028/2000 deve ser aquilatada pelo juiz e entendida como de até 30%
dos vencimentos anuais do gestor, conferindo ao aplicador da norma a
necessaria margem de valoracdo da conduta para fixagéo do seu valor.

Considero, portanto, por um lado, a reincidéncia do 6rgdo no
descumprimento dos prazos legais e a omissdo do gestor, e, por outro, as
razdes apresentadas, e proponho a fixacdo da multa no valor de 10.000,00
(dez mil reais)"

Desta forma, o agente publico ndo poderd usar recursos publicos para a

guitacdo da multa que vier a ser aplicada pelo Tribunal de Contas, ou seja, o fato da

lei mencionar que esta é de "responsabilidade pessoal" do agente que lhe der causa

estabelece uma distincdo entre esta "sancao pessoal” e as "sangdes institucionais”

previstas na LRF (que incidem sobre o ente).

Alguns exemplo de transgressdes a LRF e suas punicdes penais

Transgresséo Punicao

Contratacéo irregular de op. de crédito - reclusdo de 1 a 2 anos
Alienacéo de bens sem autorizacao - perda de cargo, reclusdo
Descumprir 0 orcamento aprovado - cassacao de mandato

N&o reduzir despesas com pessoal - multa de 30% dos vencimentos

Liquidacéo de aros fora dos prazos legais - perda de cargo, inabilitacao

Assim sendo, é de grande importancia a transparéncia e a lisura a ser empregada

nos julgamentos, para que a Lei de Responsabilidade Fiscal seja vista pela

sociedade como instrumento eficiente para definir a conduta dos agentes publicos.



CAPITULO Il

LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL X LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS

3.1. AS ATRIBUICOES DA LRF A LDO

As principais mudancgas introduzidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal foi
ter transformado o processo orcamentario em efetivo instrumento de planejamento,
neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal recuperou o espirito constitucional e
veio somar-se a nova metodologia que integram planos e or¢camentos, conferindo as
trés pecas - Plano Plurianual, Diretrizes Orgamentarias e Orgamento - um carater
integrado nos trés niveis de governo. A Lei de Responsabilidade Fiscal
institucionaliza o regime de metas fiscais, fazendo com que o orcamento seja
elaborado para cumprir as metas fisicas do PPA e as metas fiscais da LDO.

Segundo José Afonso da Silva(2000,p.710), isso se deve a propria natureza
da lei: "porque ela € que vai dar as metas e prioridades que hdo de constar do
orcamento anual”.

Pelo artigo 165 da Constituicdo Federal, a Lei de Diretrizes Orcamentarias é
0 instrumento de planejamento que estabelece as metas e prioridades da
administracdo publica, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, que orienta a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual e dispde sobre as
alteracdes na legislacao tributaria.

A Lei de Responsabilidade Fiscal define maior especificidade da LDO, pois
antes da Lei de Responsabilidade Fiscal a Lei de Diretrizes Orgcamentarias era um mero
indicador de intencGes, atualmente é Instrumento de Planejamento e norteador da
elaboracado da LOA.

A Lei de Responsabilidade Fiscal inovou ao introduzir o Anexo de Metas
Fiscais, para trés anos, contendo metas para receita, despesa, resultado primario e
nominal e divida publica. A importancia dessa inovacdo, € de conferir a gestédo
publica uma perspectiva inter-temporal. A funcdo basica da Lei de Diretrizes
Orcamentarias € a de definir as prioridades a serem executadas e, bem como

estabelecer alguns critérios no funcionamento da administragdo, tais como:



avaliacdo de resultados, sistemas de custos, definicdo de despesas irrelevantes,
aplicabilidade da reserva de contingéncia e outros que se fizerem necessarios para
orientar a administracdo nos seus atos pertinentes a elaboracdo e a execucao do
orcamento anual.

As metas SsG0 um compromisso que 0 governante assume com a sociedade, a
LRF estabelece é que o governante ndo podera simplesmente “esquecer” o
compromisso assumido, esta lei veio fortalecer a LDO, especialmente a partir do
Anexo de Metas Fiscais, onde serdo estabelecidas metas anuais em valores
correntes e constantes. Essas metas correspondem as previsdes para receitas e
despesas, resultado nominal e resultado primario, além do montante da divida
publica para trés anos, isto é, o exercicio a que se referir a LDO e os dois seguintes.
Ressalte-se que, o administrador publico tera um esfor¢co maior para a confecgao

do seu principal instrumento de planejamento.

As Metas Fiscais contera:

a) As metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas e
despesas;

b) O resultado nominal e primario;

c) O montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para 0s
dois seguintes;

d) Avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

e) Demonstracdo da consisténcia das metas com as premissas e objetivos da
politica nacional;

f) Comparacdo das metas estabelecidas com as fixadas nos trés exercicios
anteriores;

g) Memodria de calculo dos valores estimados.

E de suma importancia, o treinamento continuado daqueles técnicos que deveréo
elaborar e acompanhar o desempenho das contas publicas, a partir das metas
definidas no Anexo de Metas Fiscais. No momento da publicacdo da LDO (e do
Anexo de Metas Fiscais), o administrador estara assumindo um compromisso
publico, que devera ser buscado, mesmo que para isso tenha de recorrer a limitacédo

de empenho prevista no artigo 9° da LRF.



Anexo de Riscos Fiscais, Onde serdo avaliados os passivos contingentes e
outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a
serem tomadas, caso se concretizem. Normalmente estes riscos sao representados
por demandas fiscais que poderdo culminar em significativos pagamentos.

Com o advento da LRF, a LDO receberam novas competéncias que, além de
reforcarem o comando constitucional, alargaram, em muito, 0 seu campo de
atuacao, conforme estabelecido nos arts. 4°, 5°, 14, 16,20, 22, 45 e 61 da LRF,

todos eles tendo como ponto central o controle dos gastos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal determina que a LDO atendera:

» Equilibrio entre receitas e despesas;

» Critérios e forma de limitagdo de empenhos na ocorréncia de arrecadacédo da
receita inferior ao esperado, de modo a comprometer as metas de resultado
primario e nominal previstas para o exercicio;

> Dispor sobre o controle de custos e avaliacdo dos resultados dos programas
financiados pelo orcamento;

» Quantificar o resultado primario a ser obtido com vistas a reducdo do montante
da divida e das despesas com juros;

> Estabelecer limitacbes a expansdo de despesas obrigatorias de caréater
continuado;

» Condicdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e

privadas.

3.2 - A APLICABILIDADE DA LRF JUNTAMENTE COM A LDO.

A Lei de Responsabilidade Fiscal traz uma nova nocao de equilibrio para as
contas publicas. Significa, em outras palavras, que o equilibrio a ser buscado é o
equilibrio auto-sustentavel, ou seja, aquele que prescinde de operacdes de crédito e,
portanto, sem aumento da divida publica, esta é a verdadeira traducdo do slogan
“gastar apenas o que se arrecada. Desta forma,aprimoram a prevencao de riscos e

favorecem correcao de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas



pelo cumprimento de metas de resultados e obediéncia a limites e condigcdes
impostos principalmente com a finalidade de combater corrupcgao.
Segundo Debus a LRF possui 10 mandamentos na tentativa de se evitar

desvio de verbas ou corrupcao os quais sejam:

I. Nao terds crédito orcamentario com a finalidade imprecisa, nem dotacdo
ilimitada (art.5° § 4°);
[I. Nao fards investimento que nédo conste no Plano Plurianual (art 5° §5°);
lll.  N&o criards ,nem aumentaras despesas sem que haja recursos para 0 seu
custeio (17 8 1°);
IV. Nao deixards de prever e arrecadacdo dos tributos de tua competéncia
(art.11);
V. Nao aumentaras as despesas com 0 pessoal nos ultimos seis meses do teu
mandato (21,11,8 unico) ;
VI. Nao utilizara recursos recebidos por transferéncia para finalidade diversa
daquela que foi pactuada (art.25,8 2°);
VII. N&o aumentaras a despesa com a seguridade social sem que a sua fonte de
custeio seja assegurado (art.24);
VIIl. Nao assumiras obrigacdo para com teus fornecedores,para o pagamento
posterior de bens e servico (art.27,1V);
IX. Nao realizaras operacéao de ARO (art.38,1V);
X. Nao utilizaras receita proveniente de alienacédo de bens para o financiamento

de despesa corrente (art.144).

Entretanto, sabemos que a divida publica € o principal problema de ordem
macroecondémica enfrentado pelo Pais nos ultimos tempos, em todos 0s niveis de
governo. O controle da divida publica é o principal motivo que podemos invocar para
a elaboracdo de uma lei como a LRF.

Através da transparéncia, o incentivo ao exercicio pleno da cidadania passa a
ser garantia de implantacdo de uma nova cultura gerencial na gestdo dos recursos
publicos municipais, tendo em vista que a participagdo da populacdo no
acompanhamento da aplicacdo das verbas publicas resulta numa efetiva destinacao
legal dos bens e rendas, ou seja, 0s mesmos chegardo aos seus destinos sem

desvios ou manobras que possam acarretar em favorecimento pessoal.



Deste modo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a funcdo de divulgar amplamente
o desempenho do administrador durante sua gestéo fiscal, na tentativa de se evitar
o crescente desequilibrio das financas publicas, a LRF promove uma maior
responsabilidade na gestdo fiscal dos recursos através de principios basilares,
destacando-se na aplicacdo e na divulgagdo dos resultados alcangados por forca
dos instrumentos trazidos em seu artigo 48 e até mesmo em meios eletrénicos de

acesso popular, ou seja, via internet.
Vejamos o art.48 da LRF:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacédo, inclusive em meios eletrénicos deacesso publico:
os planos,orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacfes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as versfes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentéarias e orcamentos

Nas palavras de Regis Fernandes de Oliveira (apud.GOMES, 2001, p. 30):

A publicidade é requisito de efichcia e de moralidade dos atos
administrativos. JA ndo mais se admite qualquer ato que possa burlar
comandos normativos ou servir de impedimento a que qualquer pessoa
tenha acesso a conduta do agente publico.

Sao instrumentos de transparéncia:

Os planos, os orcamentos e a lei de diretrizes orcamentarias;
As prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio;

Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e a sua versao simplificada;

YV V V V

Relatério de Gestéo Fiscal e a sua versao simplificada.

A transparéncia assegurada na Lei complementar n°® 101/2000 € um dos
requisitos essenciais para a manutencédo do equilibrio dos recursos publicos pois

institui a participagdo da sociedade, por meio de audiéncias publicas, estimulando,



com essa medida, a concretizagcdo de um real orgcamento participativo permitindo
gue a sociedade perceba a sua influéncia na elaboracéo dos planos de governo,
colocando em pratica sua cidadania.

Entretanto, apesar da legislacdo oferecer mecanismo de combate o desequilibrio
das contas publicas, causadas principalmente pela ma& gestdo, ainda somos
surpreendidos com o noticiario de corrupcgéo. Isto ndo se deve a fragilidade da Lei

em questao, ou sua ineficaz. Embora tenha - se que melhorar alguns pontos.

As instituicdes de fiscalizagdo como Ministérios Publicos e os Tribunais de
Contas sao auxiliares na responsabilidade pela fiscalizacdo quanto ao cumprimento
das normas de gestéo fiscal é atribuida ao Poder Legislativo, principalmente em
alguns aspectos especificos conforme o art.59 da LRF:

Art.59 (...)

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentérias;

Il - limites e condicGes para realizacdo de operacfes de crédito e inscricédo
em

Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo

limite, nos termos dos arts. 22 e 23 [LRF];

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducao
dos

montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em
vista as

restricbes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
quando

houver.

Coube a aos Tribunais de Contas alertar Poderes e Orgéos de acordo com o

art.20 da LRF:

» Sobre a possibilidade de extrapolacédo do limite referencial para as despesas
com juros;

» Quando as despesas com pessoal e os montantes das dividas consolidada e
mobiliaria, das operacdes de crédito e das garantias concedidas
ultrapassarem 90 por cento dos limites a elas aplicaveis;

» Que as despesas com inativos e pensionistas se encontram acima do limite

correspondente (Lei 9.717);



» Sobre fatos que comprometam o0s custos ou os resultados de programas,

assim como indicios de irregularidades na gestao.

Segundo o Ministro do TCU, Valmir Campelo, em palestra proferida no
Seminario, ressaltou as novas atribuicées dos Tribunais de Contas frente a LRF.

O controle, por sua vez, foi reforcado de duas formas. A primeira com o
estabelecimento de limites para a realizagdo ou comprometimento de
algumas categorias de gastos. A segunda com a atribuicdo de competéncia
aos Tribunais de Contas para atuar preventivamente, mediante
acompanhamento da evolugdo das despesas, emissdo de alertas quando
os limites estabelecidos estiverem préximos de serem atingidos e indicacéo
de fatos que possam comprometer custos ou resultados de programas ou
indicar irregularidades na gestédo orcamentaria

Ao receberem atribuicbes mais ampliadas, em face da Lei de
Responsabilidade Fiscal, os Tribunais de Contas devem meditar acerca da
finalidade mais larga que a referida Lei visa alcancgar, especialmente, a de
ser instrumento impositivo para que o equilibrio das receitas e despesas
seja atingido pela Unido, Estados, Municipios,Distrito Federal e entidades
da administracéo indireta.

Para Jacoby(apud,AMORIM,2009,p.29), o alerta tem natureza de ato
administrativo, sob o aspecto formal.Quanto ao mérito do préprio ato, tem natureza
cautelar,firma a responsabilidade da autoridade comunicada, além de poder ser
excludente ou atenuante de responsabilidade, na medida em que o Tribunal de
Contas se omite na emissédo do alerta ao gestor infrator.

A LRF criou um sistema de controle institucional multiplo, que permite que
todos os Poderes estejam sujeitos igualmente ao cumprimento de regras e a
fiscalizagcdo. Ha puni¢cbes institucionais que incluem suspensao de transferéncias
voluntarias, de operacbes de crédito e de garantias, e pessoais, como perda de
cargo, inabilitacdo para exercicio de funcdo publica, prisdo e multa. Estas ultimas

integram a Lei 10.028/00, conhecida como Lei de Crimes Fiscais.



CONSIDERACOES FINAIS

As andlises apresentadas mostram que a Administracdo Publica de fato,
engajaram-se no processo de ajuste das contas publicas, patrocinado pela LRF.
Essa aceitacdo desta Lei como elemento norteador das finangas publicas nos trés
niveis de governo vem ocorrendo, € em funcédo do medo das penalidades, porém é o
reconhecimento de que a LRF representa ferramenta gerencial valiosa para o gestor

publico.

A LRF introduziu mudancas significativas no processo orcamentario, antes, o
resultado fiscal era proposto no orcamento, juntamente com a proposta de
distribuicdo de despesas e a previsdo de receitas. Apos a LRF, a fixacdo desse
resultado passa a ser exigida na LDO, que precede o orcamento atribuindo

competéncias de suma importancia.

Criou um sistema de controle institucional multiplo que permite que todos os
Poderes estejam sujeitos igualmente ao cumprimento de regras e a fiscalizagéo. Isto
significa que o controle dos gastos é assegurado pelo sistema de controle interno,
pelos Legislativos com auxilio dos Tribunais de Contas e pelo Ministério Publico. O
governo federal apenas autoriza as novas operacdes de crédito mediante
comprovacdo dos O0rgdos competentes, mas nao € responsavel pelo controle dos
demais entes.

Com a LRF foi necessério haver um tipo de repressao quanto a sua violagao,
desta forma ha punicGes pessoais, que incluem perda de cargo, inabilitacdo para
exercicio de funcdo publica, prisdo e multa, integram a Lei 10.028/00, conhecida

como Lei de Crimes Fiscais. Todo cidaddo é parte legitima para denunciar e as

punicdes, em Varios casos, se aplicam por acdo ou omissao.



A parte do controle institucional, consagrada pela midia como verdadeira
revolugdo cultural, a Lei de Responsabilidade Fiscal forca a mudanca no
comportamento dos governantes, através da divulgacdo das informacdes
orcamentdrias e contabeis em meios de amplo acesso publico. Nesse sentido, cria
relatérios periédicos — bimestral quadrimestral e anual - e audiéncias publicas -
guadrimestral sobre as metas fiscais e semestral sobre o custo fiscal do Banco
Central -, além da obrigatoriedade de divulgacdo em meio eletrénico, a qual também
se insere nas iniciativas do governo eletrénico. No caso da divida, sera divulgada
mensalmente na internet a lista dos que descumpriram os limites.

Assim, a Lei procura, portanto, cobrir as lacunas no controle do gasto publico
com transparéncia e controle social, que pune a ma gestao através da disciplina do
mercado e do proprio processo politico. Registre-se que, nestes ultimos anos, vém-
se verificando exemplos varios de notavel observancia aos padroes responsaveis de
gestao fiscal. Esse notavel esforco de ajuste indica que, embora o objetivo inicial
ainda esteja longe de ser alcancado, a sociedade brasileira reclama gestao austera
dos recursos.

Esse conjunto de transformacdes, refletido por uma inovacéo legal que atinge
todos os gestores publicos, aponta um caminho para um equilibrio permanente das
financas publicas, com maior qualidade do gasto publico, como conseqiéncia da
maior adequacado das politicas publicas aos anseios da sociedade ,ou seja, € um
primeiro passo para o equilibrio fiscal.

Exatamente neste sentido que esta a cada dia sendo divulgados casos de
corrupcao, algo que de certa forma estamos acostumados assistir,mesmo havendo
instrumentos de controle e que possibilitam a participacdo popular € notavel o
desinteresse por um assunto que realmente tem conseqiéncias no nosso cotidiano
através das nossos impostos recolhidos e servicos como saude entre outros que
ainda estéo longe de serem satisfatério.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, na verdade acrescentou competéncias as
Lei orcamentarias ndo somente a LDO,porém foi que realmente teve uma

repaginada,passou ter importancia no processo orcamentario.
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