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Resumo

Este trabalho analisa o Projeto de Lei Complementar n® 295, de 2016, denominado Projeto de Lei
da Qualidade Fiscal (PLQF), que objetiva modernizar as regras de direito financeiro ora
estabelecidas principalmente pela Lei n® 4.320, de 1964, e pela Lei Complementar n® 101, de 2001.
Introduz-se este trabalho com apresentacdo dos conceitos de governanga, governanca fiscal e
governanga orcamentaria. A seguir, sdo colocados um histérico das principais normais financeiras
em vigor. Discute-se comparativamente a estrutura e os dispositivos dessas normas que se
relacionam de alguma forma com o projeto de lei, tentando, na esséncia, identificar se as novas
regras nele propostas representam inovagdo, quantitativa ou qualitativamente, em termos de
efetividade em governanga orcamentaria ou quais os dispositivos do projeto de lei que ja estdo
suficientemente abarcados pelas normas atuais. Posteriormente, ¢ realizada uma analise da
quantidade de dispositivos que representam inovagdes totais, parciais ou ndo sao inovagdes em
relacdo as normas de direito financeiro vigentes. Por ltimo, sdo explicitados alguns topicos

ausentes no PLQF.

Palavras-Chave: Governanga or¢gamentaria. Governancga fiscal. Qualidade Fiscal.



Abstract

This paper analyzes Complementary Law Project n® 295 of 2016, called the Fiscal Quality Law
Project (PLQF), which aims to modernize the financial law rules established mainly by Law No.
4,320 of 1964 and by Complementary Law n° 101, 2001. This paper introduces the concepts of
governance, fiscal governance, and budgetary governance. The following is a list of the main
financial instruments in force. The structure and devices of these standards that relate in some way
to the bill are discussed comparatively, essentially trying to identify whether the new rules
proposed in it represent innovation, quantitatively or qualitatively, in terms of effectiveness in
budget governance or which provisions of the bill are already sufficiently covered by current
standards. Subsequently, an analysis is made of the number of devices that represent total
innovations, partial or not innovations in relation to the prevailing financial rules. Finally, some

topics missing from PLQF are explained.

Keywords : Budgetary governance. Fiscal governance. Fiscal Quality.
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INTRODUCAO

O projeto da lei de qualidade fiscal (PLQF) foi enviado em 21 de junho de 2016 pelo Senado
Federal a Camara dos Deputados como Projeto de Lei do Senado Federal (PLS) n°®229/2009, cujo texto,
de autoria inicial do Senador Tasso Jereissati, foi posteriormente modificado pelo substitutivo do
Senador Ricardo Ferrago, assumindo na Casa Revisora o titulo de Projeto de Lei Complementar (PLP)
n°® 295, de 2016. Ele trata essencialmente da dimensao qualitativa dos gastos publicos, ao passo que a
Lei Complementar n° 101, de 2001, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aborda mais os aspectos

quantitativos desses gastos.

Tais enfoques estao ligados aos conceitos de Governanga Orgamentaria e Governancga Fiscal. A
esse respeito, BIJOS (2014, p. 10-11) ensina inicialmente que o termo “governanca” diz respeito a
regulamentacdo de determinado processo social, resultando dessa defini¢do mais genérica que a
governanga or¢amentaria seria aquela responsavel, grosso modo, pela disciplina do processo
or¢amentario. No mesmo texto, o autor detalha melhor as diferengas entre esses conceitos, conforme a

seguir exposto:

De inicio, importa tecer um breve comentario a respeito da distingdo entre as expressoes
“governanga fiscal” e “governanga or¢amentaria”, utilizadas na lingua inglesa como “fiscal

governance” e “budgetary governance”, respectivamente.

Embora a literatura especializada ndo oferte uma distingdo terminoldgica mais precisa para essas
expressoes, sustenta-se, neste texto, a pertinéncia de uma sutil diferencia¢do entre ambas, a
partir da percepcdo de que ha duas grandes dimensdes do gasto publico: a quantitativa e a
qualitativa. Enquanto a primeira se ocupa de temas como equilibrio das contas publicas,
resultado fiscal, volume e trajetoria da divida publica, a segunda lida com questdes como

eficiéncia, eficacia e efetividade da acdo governamental.

Isso ndo significa, vale dizer, que as referidas dimensdes sejam estanques e ndo dialoguem entre
si. Ao contrario, ha uma nitida relagdo de interdependéncia entre ambas, as quais, afinal,
representam lados de uma mesma moeda. O desequilibrio das contas publicas, por exemplo,
pode impor contingenciamentos orgamentarios que comprometam a capacidade de entrega do
governo, com prejuizo direto a eficacia da agdo governamental. E a ma gestdo das politicas
publicas pode trazer reflexos negativos ao quadro fiscal do Estado, quando, por ilustragdo,

politicas publicas ineficientes e inefetivas implicam reducdo desnecessaria de espago fiscal.

De modo similar, a bidimensionalidade do gasto ptblico ndo necessariamente deve conduzir a
conclusdo, aparentemente coerente, de que a governanga fiscal teria por objeto apenas o aspecto
quantitativo do gasto, enquanto a governanga or¢amentaria teria por escopo exclusivo a sua
dimensao qualitativa.
O PLQF pretende substituir uma das leis brasileiras mais antigas: a Lei n® 4.320, de 1964, que
estabeleceu normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e balangos

da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
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Assim, ao se discutir uma nova norma de qualidade fiscal e substituta da Lei n® 4.320/1964, cabe
ao PLQF também o papel de consolidacdo de regras gerais, dispersas entre varias leis financeiras
brasileiras, muitas delas anteriores a vigéncia da atual Constituicao Federal de 1988 (CF/1988). A Lei
de Qualidade Fiscal (LQF) permitira aliviar a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO), aprovada a cada
ano, que assumiu boa parte da missao regulatéria da matéria a auséncia da norma exigida pelo § 9° do

art. 165 da Constitui¢ao Federal.

O projeto da LQF faz parte da reforma or¢camentaria, onde a edicdo da LRF teve papel de
destaque, conforme aponta Rezende, Cunha (2013, p. 65):

A reforma or¢amentaria ¢ mais um passo importante para dar continuidade ao processo de
reformas institucionais que tiveram como objetivo inicial promover o ajuste das contas publicas
e construir um regime fiscal condizente com a necessidade de sustentar a estabilidade

macroecondmica e reduzir vulnerabilidade a crises externas.

Um marco importante das reformas promovidas no passado recente foi a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Mais importante ainda do que a aprovacgdo dessa lei foi a
afirmagdo de uma nova cultura baseada no firme compromisso das liderangas politicas com o
equilibrio das contas publicas e na ado¢do das medidas necessarias para preservar a estabilidade

da economia.
Dessa forma, o presente trabalho tem por objetivo averiguar se o PLQF realmente cria relevantes
regras de governanga orgamentaria, tanto sob o ponto qualitativo quanto quantitativo, comparando-se a
atual legislagdo principal de direito financeiro vigente, bem como detalhar os assuntos importantes que

ndo o integraram.

1 HISTORICO DAS NORMAS FINANCEIRAS E DO PLQF

Para entender melhor a proposta deste trabalho, ¢ oportuno rever a evolugdo dos fatos contexto
historico recentes que marcaram a evolugdo da regulagdo fiscal e do presente trabalho no arcabougo
juridico brasileiro, cabe relembrar a cronologia das principais normas com algum contetudo de direito
financeiro brasileiro, com destaque para a partir da publicagdo da Lei n°® 4.320/1964, bem como o

retrospecto das proposi¢des que culminou na edi¢ao do PLP n°® 295/2016, conforme se segue:

1) 04/05/1964 - Lei n°® 4.320/1964: Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle
dos orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

2) 25/02/1967 — Decreto-Lei n° 200/1967: Dispoe sobre a organizagdo da Administracdo Federal, estabelece
diretrizes para a Reforma Administrativa e d outras providéncias.

3) 23/12/1986 — Decreto n°® 93.872/1986: Dispoe sobre a unificagdo dos recursos de caixa do Tesouro
Nacional, atualiza e consolida a legislagdo pertinente e da outras providéncias.

4) 05/10/1988 — Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil:

5) 16/07/1992 — Lei n° 8.443/1992 - Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

6) 21/06/1993 — Lei n® 8.666/1993 - Lei de Licitagoes e Contratos: Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da
Constitui¢ao Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias.

7) 04/05/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF): Estabelece normas de finangas publicas voltadas
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para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias.

8) 06/02/2001 — Lei n°® 10.180/2001: Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orcamento
Federal, de Administracdo Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, e da outras providéncias.

9) 22/12/2006 — Resolucao n° 01/2006 do Congresso Nacional: Dispde sobre a Comissdo Mista Permanente
a que se refere o § 1° do art. 166 da Constituicdo, bem como a tramitagdo das matérias a que se refere o
mesmo artigo.

10) 28/05/2009 - Projeto de Lei do Senado Federal (PLS) n°229/2009 de autoria do Senador Tasso Jereissati:
Estabelece normas gerais sobre plano, orgamento, controle e contabilidade publica, voltadas para a
responsabilidade no processo or¢amentario e na gestdo financeira e patrimonial, altera dispositivos da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a fim de fortalecer a gestdo fiscal responsavel e da
outras providéncias.

11) 13/01/2016 — Lei n° 13.249/2016: Institui o Plano Plurianual da Unido para o periodo de 2016 a 2019.

12) 06/07/2016 — Manual Técnico de Orgamento (MTO): editado pela Secretaria de Or¢amento Federal
(SOF), revisto a cada ano, refletindo adequagdes que se fagam necessarias.

13) 26/12/2016 — Lei n° 13.408: Dispoe sobre as diretrizes para a elaboracao e execugdo da Lei Orgamentaria
de 2017 e da outras providéncias.

14) 10/01/2017 — Lei n° 13.414/2017: Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro
de 2017.

15) 21/06/2016 — Projeto de Lei Complementar n° 295/2016 — Camara dos Deputados: Estabelece, com
amparo nos arts. 163 e 165, § 9°, da Constituicdo Federal, normas gerais sobre planejamento, or¢amento,
fundos, contabilidade, controle e avaliacdo na administragcdo publica; altera a Lei Complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000; e revoga a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964.

2 ANALISE QUALITATIVA DO PLQF

A seguir, serdo comentados, sob o aspecto qualitativo, a estrutura e os dispositivos do projeto
de lei, agrupados por assunto, em comparacdo a outras normas orcamentarias e financeiras, visando
detectar se esses dispositivos tratam-se de inovagdes (totais ou parciais) e contribuem para o

aperfeicoamento da governanga orcamentaria.

2.1 Estrutura do PLQF em comparacao a Lei 4.320/1964

No tocante a estrutura do PLQF, um comparativo em relacdo a estrutura da Lei 4.320/1964 ¢

apropriado para mostrar as diferencas basicas entre essas normas.

Os assuntos que aparecem nos dois normativos sdo: a) disposi¢des gerais, b) plano plurianual,
¢) elaboracao do orgamento anual, d) Alteragcdes or¢amentarias (créditos adicionais), €) execugao da
despesa, f) exercicio financeiro, g) classificacdo da receita e da despesa, h) contabilidade patrimonial,

1) demonstracdes contdbeis (balangos), j) custos, k) disposi¢des finais e transitorias.

Ja os que estdo inseridos no PLQF e nao tem correspondéncia explicita na Lei 4.320/1964 sao

os seguintes: a) diretrizes or¢amentarias, b) controle social e c) avaliacdo de programas.

Por outro lado, os assuntos que constam da Lei 4.320/1964 e foram excluidos do PLQF sio: a)

contabilidade or¢amentaria e financeira e b) das autarquias e outras entidades.
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2.2 Dispositivos relativos ao planejamento

A seguir, serdo comentados os dispositivos do projeto de lei, agrupados por assunto, em

comparacdo a outras normas or¢amentarias e financeiras.

2.2.1 Disposigoes preliminares e conceitos orcamentdrios (arts. 1°e 2°)

O texto do PLQF inovou no primeiro artigo ao mencionar que a norma abrange a elaboracdo e
a organizacdo da lei do plano plurianual (PPA), da lei de diretrizes or¢amentarias (LDO) e da lei
or¢amentaria anual (LOA). As inovagdes mais importantes sao em relacdo ao PPA e a LDO, visto que
a Lei n® 4.320/1964 contém varios dispositivos sobre a LOA, poucos sobre previsdes plurianuais, mas
nada sobre a LDO, que somente surgiu no arcabouco juridico brasileiro a partir da edicdo da

Constitui¢ao Federal de 1988.

No segundo artigo, sdo apresentados dezenove conceitos or¢gamentarios que serdo utilizados ao

longo do texto do PLQF, podendo eles serem explicados da seguinte forma:

a) Sete desses conceitos constam do art. 5° da LDO para o exercicio de 2017 (Lei n°
13.408/2016): subtitulo, unidade orgamentaria, 6rgdo org¢amentario, atividade, projeto, operacao

especial e acdo orgamentaria.

b) Cinco conceitos (receita corrente, receita de capital, despesa corrente, despesa de capital e
receita orcamentaria) sdo provenientes da Lei n® 4.320/1964. Por sua vez, o PPA 2012-2019 (Lei n°
13.249/2016) também detalha os conceitos de programa (subdividindo-o em programa tematico e

programa de gestdo, manutengao e servigos ao Estado) e indicador.

c¢) Cinco conceitos ainda ndo foram definidos nas principais normas financeiras brasileiras:
diretrizes, crédito orcamentario, dotacdo orcamentaria, despesa orcamentdria, receita e despesa,
financeira ou primaria. Embora somente agora conceituados, esses termos nao sao novos, pois ja foram
utilizados em varias normas financeiras e também pela doutrina. Todavia, o PLQF inova ao assenta-los

definitivamente como base normativa.

2.2.2 Exercicio financeiro (art.3°)

Sobre esse tema, a Lei n® 4320/1964 apresenta titulo especifico (IV), abrangendo os arts. 34 a
39, sendo os dois primeiros exclusivamente sobre exercicio financeiro e os demais sobre restos a pagar
e despesas de exercicios anteriores, enquanto que o PLQF aborda a parte sobre exercicio financeiro no
art. 3° das disposigdes preliminares e inclui o capitulo IV do Titulo IV para tratar separadamente o

reconhecimento e pagamento de obrigacdo de exercicio anterior.

O caput do art. 34 dessa lei corresponde ao caput do art. 3° do PLQF, o qual preconiza que o
exercicio financeiro coincidira com o ano civil, enquanto que o paragrafo tnico do art. 3° corresponde

ao art. 35, onde se determina que pertencem ao exercicio financeiro as receitas nele arrecadadas e as
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despesas nele empenhadas. No tocante a despesa empenhada, o mesmo mandamento encontra-se no art.
21 do Decreto n° 93.872/1986. Cabe ressaltar, no entanto, que o PLQF delimitou a finalidade, qual seja:
receitas e despesas pertencem ao exercicio financeiro para fins exclusivos de elaboracao e execugao da

lei orgamentaria.

2.2.3 Planejamento publico (arts. 4° e 5°)

Os arts. 4° ¢ 5° tratam do planejamento da administragdo e das politicas publicas, assunto
também delineado pelo art. 7° da Lei n® 4.320/1964 da seguinte forma:

Art. 7° A agdo governamental obedecera a planejamento que vise a promover o desenvolvimento

econdmico-social do Pais e a seguranca nacional, norteando-se segundo planos e programas

elaborados, na forma do Titulo III, ¢ compreendera a elaboracdo ¢ atualizacdo dos seguintes

instrumentos basicos:

a) plano geral de governo;

b) programas gerais, setoriais e regionais, de duracdo plurianual;
¢) orgamento-programa anual;

d) programag@o financeira de desembolso.

O PLQF diferencia-se em relagdo a esse dispositivo por acrescentar as varidveis ambiental e
sustentabilidade, visto que o caput do art. 4° menciona a necessidade de um desenvolvimento
econdmico, social e ambiental sustentdvel. Por outro lado, a citada lei deu énfase na promocao da

seguranga nacional, ponto ndo previsto pelo PLQF.

O art. 5° do PLQF remete ao Poder Executivo Federal a competéncia para instituir metodologias,
normas e procedimentos que orientem a pré-avaliagdo, a revisdo independente, a selecdo, a
implementagdo, o ajuste, a operagdo e a avaliacdo das iniciativas e dos projetos de investimento que
pleiteiem ou sejam financiados por recursos publicos federais. O dispositivo inova no sentido de
centralizar essas atribui¢cdes na esfera federal, em relagdo aos recursos nela originados, visto que hoje

cada ente da Federag¢dao pode normatiza-las, independentemente da origem dos recursos.

2.2.4 Plano Plurianual (art. 6°a 11)

No que diz respeito ao plano plurianual, o PLQF inova quando o art. 6° determina que esse plano
tomara por base o plano de governo do candidato eleito chefe do Poder Executivo, visto que tal regra

ndo existe atualmente.

Em seu art. 7°, o PLQF dispde sobre a composi¢do do plano plurianual. A inovagdo no caso do
inciso I desse artigo ¢ total ao estabelecer a necessidade de diagnostico regionalizado da situacao

socioecondmica, incluindo, no caso da Unido, a analise de cenarios macroecondmicos.
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Porém, no caso da primeira parte do inciso II, ha novidade parcial, uma vez que o demonstrativo
exigido de objetivos e indicadores para cada programa ja constou do PPA 2016-2019 (Lei n°

13.249/2016), mas se trata de uma boa medida sedimentar essa exigéncia no PLQF.

No paragrafo Unico desse artigo, determina-se que o PPA contera Anexo de Politica Fiscal,
exigéncia do inciso III do art. 63 da LRF, que contera os objetivos de longo prazo da estratégia fiscal,
bem como cendrio fiscal prospectivo compreendendo duas regras novas:

I - para um periodo de 10 (dez) exercicios financeiros, projecdes que indiquem como a

estratégia de longo prazo se coaduna com os principios da gestdo fiscal responsavel; e
II — para o periodo do plano plurianual, a especificagdo dos valores agregados previstos para as
receitas, as despesas, os resultados primario e nominal, as dividas e o patriménio liquido.
A flexibilizagdo parcial de informagdes em relagdo aos entes da Federagao foi realizada por meio
do art. 8°, com a permissao de elaboracao de lei especifica de cada ente para dispor sobre:

I — o contetdo e a estrutura da mensagem do Poder Executivo que encaminha o projeto de plano

plurianual ao Poder Legislativo; e

II — quadros, demonstrativos, tabelas e outras informagdes que integrardo o plano plurianual.

No art. 9°, houve a delimitagdo do espaco temporal do plano plurianual, que compreende o
periodo iniciado no exercicio referente ao segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo e
vigorard até o final do exercicio financeiro do primeiro ano do mandato subsequente. Tal regra nao ¢
nova, sendo decorrente da redacdo do inciso I do §2° do art. 35 da CF/1988:

I - 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¢do até o encerramento da sessdo
legislativa;

O §1° do art. 9° confirma a regra constitucional ao estabelecer que o chefe do Poder Executivo
encaminhara o projeto de PPA ao Poder Legislativo até o dia 30 de abril do primeiro ano de seu mandato.
Ja o §2° apresenta regra nova, embora obvia, de vedacao de alteracdao do plano plurianual por intermédio

da LDO ou da LOA.

No §3° desse artigo ¢ estabelecido que as disposi¢cdes do PPA sdo indicativas e ndo constituem
limites a programacao e a execu¢ao das despesas expressas nas LOA anuais e suas modificagdes, o que,
de certo modo, ja estava expresso no inciso IV do art. 6° do PPA 2016-2019 ao estabelecer o valor de
referéncia:

IV - Valor de Referéncia, que ¢ o parametro financeiro utilizado para fins de individualizacao
de empreendimento como iniciativa no Anexo III, estabelecido por Programa Temaético e

especificado para as esferas Fiscal e da Seguridade Social e para a esfera de Investimento das

Empresas Estatais.
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Inova-se também na obrigatoriedade de adogdo dessas regras pelos Estados, DF e municipios,

como colocado no §4°, caso suas constituicdes ou leis organicas nada disponham em contrario.

Na apreciacao do PPA e eventuais atualizagdes pelo Poder Legislativo, o art. 10 dispde que €
vedado ampliar despesa nele prevista, exceto se as emendas indiquem os recursos necessarios, admitidos
apenas os provenientes de anulagdo ou reducdo de outras despesas que perfacam valores equivalentes

aos acréscimos propostos.

Por ultimo, no art. 11 € expresso que o projeto do PPA sera devolvido para sangdo até a data
prevista para encerramento do primeiro periodo da sessao legislativa do primeiro ano do mandato do
chefe do Poder Executivo. Ou seja, até 17 de julho. Neste caso, existe regra similar estabelecida no art.
35 da CF/1988, que, porém, ¢ transitdria:

§ 2° Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, I e II, serdo

obedecidas as seguintes normas:

I - 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 sancdo até o encerramento da sessdo

legislativa.

2.2.5 Projeto da lei de diretrizes or¢camentdrias (arts. 12 a 15)

Ao tratar do processo or¢amentario no Titulo III, o PLQF comeca abordando a elaboraciao do
projeto de lei de diretrizes orcamentarias (PLDO) no art. 12, confirmando o principio or¢amentario
classico da exclusividade, ja consagrado no ordenamento juridico brasileiro no art. 22 da Lei n°
4.320/1964 e no §8° do art. 165 da CF/1988, que estipula que norma de carater orcamentario nao pode
conter matéria estranha a previsao da receita e a fixacao da despesa. A novidade parcial reside no fato
de delimitar o assunto, remetendo a especificacdo do escopo da matéria orcamentaria ao § 2° do art. 165

da CF/1988, ao art. 4° da LRF e as disposi¢des contidas nesse titulo.

Sanches (2013), p. 162, afirma que:

O proposito desse principio é evitar que se tire partido do processo legislativo relativo a
tramitacdo dos projetos de natureza or¢camentaria — normalmente mais expedito do que os
demais — para aprovar, de modo rapido, medidas que pelo curso normal do processo legislativo

ordinario dificilmente prosperariam.

O §1° do art. 12 declara que a estimativa das receitas orcamentarias para o exercicio a que se
refere a LDO devera ser abrangente, detalhando todas as naturezas de receita que serdo consideradas na
lei. Dispositivo com alguma semelhanca a este consta da Lei n® 4.320/1964, no art. 29:

Art. 29. Cabera aos 6rgdos de contabilidade ou de arrecadagdo organizar demonstragdes mensais

da receita arrecadada, segundo as rubricas, para servirem de base a estimativa da receita, na

proposta or¢camentaria.
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Paragrafo inico. Quando houver 6rgdo central de orgamento, essas demonstragdes ser-lhe-ao
remetidas mensalmente.

No mesmo sentido, o §2° do art. 12 refere-se ao demonstrativo das metas anuais, exigido pelo
inciso II do §2° do art. 4° da LRF, integrante do Anexo de Metas Fiscais dessa lei, onde serdo
estabelecidas as metas anuais em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas, resultados
nominal e primario ¢ montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois
seguintes. A Lei n® 4.320/1964, sobre esse assunto, trata apenas da estimativa da receita no art. 30:

Art. 30. A estimativa da receita tera por base as demonstra¢des a que se refere o artigo anterior
a arrecadagdo dos trés ultimos exercicios, pelo menos bem como as circunstancias de ordem
conjuntural e outras, que possam afetar a produtividade de cada fonte de receita.

Sendo assim, o § 2° do art. 12 € mais abrangente que a regra do art. 30 da Lei n® 4.320/1964, que

trata apenas da receita e, portanto, representa inovagao.

No art. 13 esta regrado que as disposi¢cdes da LDO terdo eficacia a partir da data de sua
publicagdo até o final do exercicio financeiro subsequente, aplicando-se a LOA do referido exercicio.
Esse dispositivo atende ao mandamento inserido no inciso I do §9 do art. 165 da CF/1988, que estipula

que lei complementar (LQF) dispora sobre a vigéncia da LDO.

O paragrafo unico do art. 13 estabelece que o PLDO sera encaminhado ao Poder Legislativo até
30 de abril do exercicio financeiro anterior aquele a que a LDO se refere, exceto se as constituigdes
estaduais ou leis organicas distrital e municipais definirem prazo diverso. Nunes (2016) entende que
esses prazos devem ser unificados, pois ndo faz sentido remeter a constitui¢des estaduais e leis organicas
do DF e Municipios, quando o objetivo da CF/1988 era justamente unificar prazos para melhorar a

coordenagdo de politicas fiscais na Federacao.

Cuidando da apreciagdo do PLDO, o art. 14 inicia o capitulo II do Titulo III assentando que a
emenda que trate de ampliacdo de despesas somente podera ser aprovada caso indique os recursos
necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo ou reducao de outras despesas que perfacam
valores equivalentes aos acréscimos propostos. Essa ¢ a mesma regra que foi estabelecida para o PPA
no art. 10 desse projeto de lei. Ainda em relagdo as emendas, o paragrafo Unico do art. 14 diz que a
emenda que objetive a correcdo de erros ou omissdes nas projecdes dos fluxos anuais de receitas ou
despesas orcamentarias devera ser justificada circunstanciadamente. A necessidade de justificacdo, em
casos de erro ou omissao, ou qualquer outro, também consta do art. 147 da Resolugao n° 1, de 2006, do
Congresso Nacional:

Art. 147. As emendas conterdo os elementos necessarios a identificagdo das programagoes
incluidas ou alteradas, com a devida justificacdo.

O ultimo artigo que trata do PLDO ¢ o art. 15, onde esta disposto que o PLDO devera ser

devolvido para san¢do até a data prevista para o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.
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Repete o que estd estabelecido no art. 35, §2°, inciso II, da CF/1988. Nao inova, portanto. Entretanto,

os trés paragrafos desse artigo representam inovagoes:

§ 1° No primeiro ano do mandato do chefe do Poder Executivo, o projeto de lei de diretrizes

or¢amentarias somente podera ser votado depois de aprovado o projeto de plano plurianual.

§ 2° Vencido o prazo estabelecido no caput, a matéria sera incluida na ordem do dia, com a

convocagdo diaria de sessoes, sobrestando-se a deliberagdo quanto aos demais assuntos, até que

se ultime sua votagao.

§ 3° Caso o projeto de lei de diretrizes orcamentarias ndo seja votado até 30 (trinta) dias antes

do prazo estipulado no art. 17, a elaboracdo do projeto de lei orcamentaria adotara as diretrizes

€ 0s parametros previstos no proprio projeto de lei de diretrizes orcamentdrias.

O §1° citado logo acima ¢ bastante logico, vez que o PLDO deve ser compativel com o PPA. Os

dois paragrafos seguintes tratam da urgéncia da matéria e da consequéncia de se adotar as regras do

PLDO, caso este nao seja votado. Desse modo, o PLOA e o PLDO sao os unicos projetos de lei que tem

forca de lei no ordenamento juridico brasileiro nas situagdes de ndo aprovacgao de seus textos. Essas

regras s3o extremamente necessarias, principalmente considerando que elas foram descumpridas nos

ultimos cinco exercicios, tendo em vista os prazos de publicacdo da LDO e da LOA, conforme

demonstra a tabela abaixo:

LDO LOA Diferenca de
dias entre a Diferenca
Exercicio data de de dias
Lein® Data de Lein® Data de publicac¢io da entre as
publicacio publicagio | LDO e o inicio datas de
do exercicio .
publicacio
seguinte
2017 13.408 27/12/2016 13.414 11/01/2017 4 15
2016 13.242 31/12/2015 13.255 15/01/2016 0 15
2015 13.080 31/12/2014 13.115 22/04/2015 0 22
2014 12.919 26/12/2013 12.952 21/01/2014 5 26
2013 12.708 17/08/2012 12.798 05/04/2013 136 231

Tabela 1 — Datas de publicacio das LDO e LOA de 2013 a 2017

2.2.6 Elaboracdo do Projeto da Lei Or¢amentdria Anual (arts. 16 a 26)

No tocante ao projeto da lei orgamentéria anual (PLOA) e a LOA, o PLQF determina no art. 16

que eles se submetem ao conjunto de principios que decorrem do sistema normativo, em especial a
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unidade, a universalidade, a anualidade, a fidedignidade, a exclusividade, a legalidade, a
impessoalidade, a moralidade, a publicidade e a eficiéncia, além de outros que vierem a ser definidos

anualmente na lei de diretrizes orcamentarias.

Desses principios, estao previstos na Lei n®4.320/1964 o da unidade (art. 2°), o da universalidade
(2° e 6°), 0 da anualidade (art. 2°) e o da exclusividade (art. 22). Este Gltimo também consta do art. 165,
§8° da CF/1988, bem como os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia sdo citados no art. 37 da Carta Magna.

No que concerne ao principio da anualidade, alguns paises adotam a flexibilizagao desse
principio por meio da ado¢do dos mecanismos de carry-over e/ou dotagdes plurianuais. Alves (2011)
ressalta a diferenca entre ambos:

Podem-se citar dois tipos de mecanismos que permitem "flexibilizagdo do principio da
anualidade or¢amentaria: as dotagdes plurianuais e o carry-over (também chamado de carry-
forward ou de end-year flexibility). No primeiro caso, as dotagdes sdo planejadas ainda na
origem do or¢amento, com duracdo plurianual, no caso do carry-over, as dotagdes,

independentemente de sua vigé€ncia, podem ser transportadas para o exercicio financeiro

seguinte, no todo ou em parte.

Devem-se diferenciar esses dois mecanismos dos chamados or¢camentos plurianuais, que sdo
aqueles que fazem a previsdo de toda a arrecadacdo e a fixacdo de todos os gastos para além de
um exercicio financeiro

Segundo Alves, um dos argumentos para a adogdo do carry-over seria a redugdo ou a eliminacao

dos picos de gastos publicos ao final de um exercicio.

Bittencourt (2015) expde outro caminho seguido pelos paises de economia desenvolvida, qual
seja o de inserir o orcamento anual em cenarios or¢amentarios de prazo mais amplo, conforme a seguir
transcrito:

Se entendermos por orcamento plurianual um or¢camento que fixa receitas e despesas
governamentais por um periodo superior a um ano, a resposta ¢ taxativamente ndo — ndo ha
constancia de movimentos nesse tipo. No entanto, mesmo essa expressao vem sendo utilizada
em um sentido mais amplo, o de inser¢do do orcamento anual num cendrio estratégico
multianual. Vamos abordar precisamente esse fendmeno, tomando inclusive o cuidado de nao
denomina-lo em momento algum como “or¢amentos multianuais” ou “plurianuais”, mas sim
cenarios or¢amentarios de prazo mais amplo (na literatura, sdo conhecidos em inglés como
Medium-Term Expenditure Frameworks, ou MTEFs).

Continuando, a novidade no rol de principios citados no caput do art. 16 ¢ o principio da
fidedignidade. Segundo a Resolug¢do n°® 1128/2008 do Conselho Federal de Contabilidade (CFC), que
aprovou as normas brasileiras de contabilidade aplicadas ao setor publico, a fidedignidade ¢ uma
caracteristica do registro e da informagao contabil, conceituada como a necessidade de que os registros

contabeis realizados e as informacdes apresentadas devem representar fielmente o fendmeno contabil
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que lhes deu origem (Norma Brasileira de Contabilidade -NBC - T 16.5). Portanto, ndo se trata de um
principio, mas sim de uma caracteristica da informagdo contabil que se vincula a outro principio

contabil: o da oportunidade.

Nessa vertente, o CFC exarou a seguinte orientacdo no apéndice II da Resolucao CFC n°
750/1993:
O Principio da OPORTUNIDADE refere-se, simultaneamente, a tempestividade e a integridade

do registro do patriménio e das suas mutagdes, determinando que este seja feito de imediato e

com a extensao correta, independentemente das causas que as originaram.

O Principio da Oportunidade ¢ base indispensavel a integridade e a fidedignidade dos registros
contabeis dos atos e dos fatos que afetam ou possam afetar o patrimdnio da entidade publica,

observadas as Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico.

A integridade e a fidedignidade dizem respeito a necessidade de as variagdes serem
reconhecidas na sua totalidade, independentemente do cumprimento das formalidades legais

para sua ocorréncia, visando ao completo atendimento da esséncia sobre a forma.
Todavia, ambas as resolugdes do CFC citadas acima foram revogadas em 23 de setembro de
2016 pela NBC TSP EC, que aprovou a Estrutura Conceitual para Elaboracdo e Divulgacao de
Informacao Contébil de Propdsito Geral pelas Entidades do Setor Publico (Estrutura Conceitual), a qual
estabelece os conceitos que devem ser aplicados no desenvolvimento das demais Normas Brasileiras de
Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCs TSP) do Conselho Federal de Contabilidade (CFC)
destinados as entidades do setor publico. Além disso, tais conceitos sdo aplicaveis a elaboragdo e a
divulgac¢do formal dos Relatérios Contdbeis de Proposito Geral das Entidades do Setor Publico

(RCPGs).

Segundo essa recente norma, a representacdo fidedigna ¢ uma caracteristica da informacao
contabil de proposito geral das entidades do setor publico. Além dela, também se enquadram nessa
classificagdo a relevancia, a compreensibilidade, a tempestividade, a comparabilidade e a
verificabilidade. A representagdo fidedigna ¢ assim conceituada no item 3.10 da NBC TSPEC:

3.10 Para ser util como informagdo contabil, a informagdo deve corresponder a representagao
fidedigna dos fendomenos econdmicos e outros que se pretenda representar. A representagdo
fidedigna ¢ alcangada quando a representagdo do fendmeno ¢ completa, neutra e livre de erro
material. A informagdo que representa fielmente um fendmeno econémico ou outro fendmeno
retrata a substancia da transag@o, a qual pode ndo corresponder, necessariamente, & sua forma
juridica.

Continuando, o § tnico do art. 16 do PLQF define o conceito de lei orcamentaria como aquela
aprovada pelo Poder Legislativo e sancionada pelo chefe do Poder Executivo, com as alteracdes

introduzidas pelos créditos adicionais. O elogio que se pode fazer em relacdo a esse dispositivo é que
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pela primeira vez se realiza a defini¢do desse conceito no ordenamento juridico brasileiro, embora o

termo “lei orcamentaria” seja amplamente utilizado no jargdo orcamentario e pela respectiva doutrina.

De acordo com Sanches (2013, p. 232), o conceito de LOA ¢ o seguinte:

Lei Orcamentaria Anual (LOA) - Lei de natureza especial — em razdo do seu objeto e da forma
peculiar de tramitacdo que lhe ¢ definida pela Constitui¢do -, por meio da qual sdo previstas as
receitas, autorizadas as despesas publicas, explicitados a politica econdomica financeira e o
programa de trabalho do Governo e definidos os mecanismos de flexibilidade que a
Administragdo fica autorizada a utilizar. A LOA deriva de projeto de lei orcamentaria (PLO)
formalmente remetido a delibera¢do do Legislativo pela Chefia do Poder Executivo, apreciado
pelo Parlamento segundo sistematica definida pela Lei maior e observada a estrutura e o nivel
de detalhamento definido pela LDO do exercicio. A LOA ¢ essencial ao funcionamento do setor
publico, por serem expressamente vedados, pelo art. 167, I da Constitui¢do, “o inicio de
programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual” e “a realizacdo de despesas ou

a assuncdo de obrigagdes diretas que excedam os créditos orgcamentarios”.

Prosseguindo, o art. 17 do PLQF estabelece os prazos de encaminhamento do PLOA para o
exercicio financeiro seguinte ao Poder Legislativo, sendo: I — 31 de agosto, para a Unido; Il — 15 de
setembro, para os Estados e o Distrito Federal; e III — 30 de setembro, para os Municipios. O primeiro
prazo havia sido definido na CF/1988, no art. 35, inciso III, enquanto que em relagdo aos demais a Carta
Magna foi silente, lacuna agora preenchida, inclusive com a possibilidade de aplicagcdo imediata dos
prazos em relagdo a Estados, DF e Municipios, em caso de omissdo de suas constitui¢gdes ou leis

organicas (§1° do art. 17).

O § 2° do art. 17 do PLQF define o prazo para encaminhamento de proposta modificativa pelos
chefes do Poder Executivo dos projetos do PPA, da LDO, da LOA e de créditos adicionais, que
corrresponde ao encerramento da discussdo, em comissdo legislativa, de relatorio que analise a parte

cuja alteracdo € proposta.

O contetido do PLOA, em atendimento ao inciso [ do §9° do art. 165 da CF/1988, foi apresentado
no art. 18 do PLQF, exigindo:

I — avaliagdo das necessidades de financiamento, compreendendo os orgamentos fiscal e da
seguridade social, explicitando receitas e despesas e demonstrando que o resultado primario ou
nominal implicito no projeto de lei orgamentéria atende a meta fiscal estabelecida na lei de

diretrizes orcamentarias;

II —justificativa da estimativa e da fixagao, respectivamente, dos principais agregados da receita

e da despesa orgamentaria;

IIT - especificag@o dos novos projetos de investimentos, destacando os projetos de investimentos

plurianuais a serem iniciados no exercicio; e

IV — justificativa, individualizada por projeto de investimento plurianual, dos fatores

supervenientes mencionados no art. 26, § 2°.
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Da mesma forma que os prazos, cada ente da Federagdo podera dispor sobre o contetido e a
estrutura da mensagem do Poder Executivo que encaminhard o PLOA ao Poder Legislativo (paragrafo

unico do art. 18 do PLQF).

No que diz respeito a abrangéncia e conteudo dos orcamentos, o art. 19 do PLQF explicita que
nos or¢amentos fiscal e da seguridade social constardo todas as receitas arrecadadas pelo ente da
Federagdo, inclusive as provenientes de operagdes de crédito, e todas as despesas da respectiva
administracao direta, fundos, autarquias, fundagdes e empresas estatais dependentes, ou que por

intermédio deles se devam realizar.

Trata-se do principio orcamentério da universalidade, exposto na combinagao dos arts. 3° e 6°
da Lei n® 4.320/1964. Alias, o paragrafo tinico do art. 3° dessa lei determina que ndo se consideram
receita orcamentaria do ente as operacgoes de crédito por antecipacao da receita, as emissoes de papel-
moeda e outras entradas compensatorias no ativo e passivo financeiros, mandamento também inserido
nos incisos I, Il e VII do §1° do art. 19 citado. Contudo, os incisos III a VI representam novidades, pois
ampliam o escopo desse conjunto excludente:

IIT — as receitas pertencentes a instituigdo privada em que o Poder Publico tenha papel exclusivo

de arrecadador;

IV — no or¢amento fiscal da Unido, as receitas pertencentes a Estados, ao Distrito Federal ¢ a

Municipios, inclusive seus orgdos e suas entidades;

V — no orcamento fiscal dos Estados, as receitas pertencentes a Municipios, inclusive seus

orgdos e suas entidades;

VI —no orcamento fiscal da Unido e dos Estados, a parcela de receita que por determinacao do
art. 159 da Constituicdo Federal deva ser entregue a outro ente da Federagdo.

Também sdo inovacdes as disposicoes do §2° seguinte, pertinente a exclusdo dos or¢amentos
citados dos incentivos fiscais referidos no art. 165, § 6°, da Constitui¢do Federal (iseng¢des, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia); dos conselhos de
fiscalizacdo de profissdo regulamentada, constituidos sob a forma de autarquia; e das entidades de
direito privado, ressalvadas as empresas estatais dependentes e fundacdes publicas de direito privado.
Ja o § 3° define o conceito de despesas or¢amentdrias: constituem despesas orcamentarias todos os
pagamentos relativos a divida publica, mobiliaria ou contratual, independentemente da origem dos

recursos que os atenderao.

O contetido do or¢amento de investimento de empresa estatal ndo dependente ¢ tratado no art.
20, que ordena que todos os investimentos realizados, independentemente da origem do financiamento

utilizado, constardo desse orcamento, previsto no art. 165, §5°, inciso 11, da CF/1988.

Por outro lado, o orcamento de empresa estatal dependente constaré integralmente no orgamento

fiscal ou no orcamento da seguridade social, ndo integrando o orcamento de investimento (§1°).
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O detalhamento do contetdo do or¢amento de investimento ¢ versado no §2°, referindo-se ao
respectivo anexo contendo os demonstrativos das: I — despesas de investimento por 6rgdo; II — despesas
de investimento por programa; III — despesas de investimento de cada empresa, segundo a
classificacdo por programas expressa até o nivel de agao orcamentaria; e IV — origens do financiamento

do investimento por empresa.

As pecas que comporao o PLOA e a LOA sao arroladas no art. 21 do PLQF, quais sejam:
I — texto da lei;

IT — quadros or¢amentarios consolidados de que trata o art. 4°, inciso I, alinea “g”, da Lei

Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000;

IIT — anexo dos or¢amentos fiscal e da seguridade social, discriminando as receitas e as despesas

orgamentarias;

IV — anexo do orcamento de investimento a que se refere o art. 165, § 5° inciso II, da

Constituicao Federal,

V — anexo demonstrando as receitas de que trata o art. 19, § 1°, incisos III a VI, executadas nos
2 (dois) ultimos exercicios findos, sua realizagdo provavel no exercicio em curso e as estimativas

para o exercicio a que se refere;
VI — anexo discriminando os projetos de investimentos plurianuais;

VII — anexo demonstrando a expansdo das despesas com pessoal, por Poder e 6rgdo, com o
fundamento de cada alteragcdo, o quantitativo de cargos e fungdes e o respectivo impacto
or¢amentario e financeiro, além da compatibilidade com os limites de que tratam o art. 4°, inciso

IV, alinea “b”, e o art. 20, ambos da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000; e

VIII - anexo discriminando a legislacdo da receita e da despesa referentes aos or¢amentos fiscal
e da seguridade social.

A necessidade do texto da lei, inciso I, € regra comum nas LDO e também o foi na LDO 2017
no art. 9°, bem como o anexo do orcamento de investimento (inciso IV acima). O inciso III ndo inova
porque a discriminagdo das receitas e despesas orcamentarias foi objeto de mandamento do art. 2° da
Lei n® 4.320/1964. Quadro de investimentos plurianuais referidos no inciso VI foram previstos no art.
23 da Lei n°® 4.320/1964. J4 o anexo relativo a expansao das despesas de pessoal, inciso VII, constou na
LDO 2017 como Anexo IV.2 - Demonstrativo da Margem de Expansao das Despesas Obrigatorias de
Carater Continuado. A discriminagdo da legislagdo da receita, inciso VIII, foi regrado no inciso III do

§1° do art. 2° da Lei n°® 4.320/1964, porém, nada se falou sobre a legislagdo da despesa nessa lei.

Assim, dessas pecas, constituem novidades as mencionadas nos incisos Il e V. Os quadros
referentes ao inciso II sdo decorrentes da criacdo da alinea “g” no art. 4° da LRF pelo art. 77 do PLQF,
enquanto que o anexo exigido no inciso V ¢ novidade em razdo de nunca ter sido ofertada essa

abordagem e forma de apresentagao.
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Dos quatro paragrafos do art. 21, apenas o §1 ¢ inédito, pois:

a) anecessidade de quadros-sintese por 6rgdo e unidade orgamentéria (§2°) ja aparecia na Lei n°

4.320/1964 (art. 2°, inciso IV, e Anexo n° 9);

b) o acompanhamento dos projetos de investimentos plurianuais (§3°) constava do art. 23 da Lei n°
4.320/1964 da seguinte forma: “As receitas e despesas de capital serdo objeto de um Quadro de
Recursos e de Aplicagdo de Capital, aprovado por decreto do Poder Executivo, abrangendo, no

minimo um triénio.”;

c) o detalhamento da expansdao das despesas com pessoal (§4°) constou das ultimas LDOs,
inclusive da LDO 2017, integrando o Anexo de Metas Fiscais, em cumprimento ao inciso V, §2°

do art. 4° da LRF.

Os arts. 22 e 23 versam sobre a estimativa das receitas primarias para fins de elaboragdo do

PLOA e todos os seus dispositivos sdo originais.

O tema sobre precatorios judicidrios e depositos judiciais em processos em que o poder publico
seja parte ¢ regrado no art. 24 do PLQF. Também o foi anteriormente pelo art. 67 da Lei n°® 4.320/1964,
repetido no art. 100 da CF/1988. Todavia, os dispositivos do art. 24 detalham os documentos necessarios

para fazé-los merecer dotacdo constante do PLOA ou da LOA.

O art. 25 trata da reserva de contingéncia e da reserva para atender emendas individuais de
parlamentares. Ambos os dispositivos ja foram previstos: a reserva de contingéncia no art. 5°, inciso I1I,
da LRF e a reserva para emendas parlamentares no §9° do art. 166 da CF/1988. Entretanto, 0§ 3° desse
artigo define que o saldo disponivel dessa ultima reserva sera adicionado a Reserva de Contingéncia,

caso nao seja totalmente utilizada pelo Congresso Nacional durante a apreciagdo do PLOA.

As regras previstas para inclusdo de novos projetos de investimentos plurianuais, referidas no
art. 26, sao de carater inovador, visto que estabelecem condi¢des vinculadas ao somatério de seus
desembolsos financeiros e explicitagdo de custos totais, além da obrigatoriedade de inclusdo de suas
dotagdes nos exercicios subsequentes até a sua conclusdo, conforme cronograma de execugdo
financeira. Trata-se de implementacao do mecanismo denominado de dotacdes plurianuais, comentado

no item 2.2.6.

2.2.7 Apreciagdo do Projeto da Lei Orcamentdria Anual (arts. 27 a 30)

O art. 27 do PLQF estabelece para o PLOA regra semelhante ao PLDO em relagdao a LDO,
inserida no §3° do art. 15, considerando como proposta a lei orcamentaria em vigor, compatibilizando-
a com a LDO, caso o Poder Executivo ndo encaminhe o PLOA no prazo fixado no art. 17 (31 de agosto
para a Unido, 15 de setembro para os Estados e o Distrito Federal e 30 de setembro para os municipios).

Essa regra ndo € nova, uma vez que ja consta do art. 32 da Lei n® 4.320/1964.
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Condigdes inéditas para aprovacao de emendas ao PLOA foram reguladas pelo art. 28 do PLQF,
quais sejam: impedimento de anulacdo ou reducdo de despesa obrigatoria ou de atividade essencial ao
adequado funcionamento do servigo publico, bem como que a dotagao a ser anulada ou reduzida observe
a classificagdo de menor nivel utilizada no PLOA. No seu art. 33, a Lei n® 4.320/1964 também previu

condi¢des para admissibilidade de emendas, porém eram bem diferentes das regras do PLQF.

A necessidade de igualdade entre a estimativa das receitas primarias do PLOA devolvido para
sancao do chefe do Poder Executivo e a constante da LDO foi estabelecida de modo original pelo art.
29 do PLQF, inclusive com a previsao, no §1°, de incorporacao a Reserva de Contingéncia de eventuais
acréscimos resultantes de emendas que objetivem a corre¢ao de erros ou omissdes nessa estimativa. Por
sua vez, o §2° ndo inova em relagdo a necessidade de justificagdo circunstanciada para as emendas

decorrentes de erros ou omissoes nas estimativas das receitas, vez que consta do §1° do art. 12 da LRF.

No caput do art. 30, o PLQF decretou que o PLOA serd devolvido para sancdo até 30 de
novembro, estabelecendo um novo marco temporal no processo or¢amentario, acrescentando, no §1°, a
condi¢do de a matéria ser considerada de interesse publico relevante, devendo constar de sessdao
extraordinaria convocada pelo chefe do Poder Legislativo, sobrestando-se a deliberagdo quanto aos
demais assuntos até que a matéria seja finalmente votada. J4 o regramento previsto no §2°, relativo a
autorizacdo para execuc¢do da programacao do PLOA em caso de ndo aprovagdo desse projeto até 31 de
dezembro, consta da LDO 2017 no art. 60; todavia, a possibilidade de liberacdo das despesas
contempladas no orcamento de investimento, inciso III, € novidade em relagdo ao rol estabelecido nesse

artigo da LDO 2017.

2.2.8 Alteracoes orcamentarias (arts. 31 e 32)

Os créditos adicionais sdo tratados nos arts. 31 e 32 do PLQF, sendo o primeiro artigo relativo
a defini¢do do conceito e da classificacdo desses créditos (suplementar, especial e extraordindrio),
também estabelecidos nos arts. 40 ¢ 41 da Lei n°® 4.320/1964. O texto do PLQF, em relacdo a essa

classificacdo, assim ficou:

I —suplementar: os destinados a reforgo de crédito or¢amentario constante da lei orgamentaria;

II — especial: os destinados a despesas para as quais ndo haja crédito orcamentario especifico

na lei orcamentaria; e

IIT — extraordinario: os destinados a despesas imprevisiveis e urgentes, como as decorrentes de
guerra, comog¢ao interna ou calamidade publica, formalmente reconhecidas.
Nos ultimos anos, houve distor¢do na edi¢do de normas referentes a créditos extraordinarios,
haja vista, por exemplo, a concessdo de recursos orcamentdrios nessa modalidade para eventos
conhecidos com antecedéncia de pelo menos cinco anos, como a Copa das Confederacdes da FIFA

2013, Copa do Mundo de Futebol de 2014 e os Jogos Olimpicos e Paralimpicos de 2016, mediante a
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edi¢do das Medidas Provisérias n°s 611/2013 e 710/2016, ambas posteriormente convertidas,

respectivamente, nas Leis n°s 12.851/2013 e 13.268/2016.

Desse modo, ficaram em evidéncia possiveis falhas no planejamento das agdes e programagdes
das despesas desses eventos. Todavia, a Administragdo nao poderia ficar inerte ante a necessidade de
alocacdo dos recursos para o éxito dos espetaculos, mormente a possibilidade de prejudicar a imagem
do pais sob o aspecto de organizagdo e planejamento. Nesse prisma, justifica-se a ado¢do da figura do

crédito extraordinario, embora conceitualmente nao seja aplicavel.

Comentando o conceito de créditos extraordinarios, Giacomoni (2012), p. 334, afirmou que a
CF/1988 “trouxe duas novidades em relagdo aos créditos extraordinarios: ampliou as situagdes em que
pode ser utilizada essa modalidade de crédito e estabeleceu a medida proviséria como o instrumento

legal de abertura do crédito”.

Continuando, o citado autor denota que a “legislacdo orgamentéria brasileira, pelo menos desde
a Constituicdo de 1934, vinha estabelecendo que caberia o crédito extraordinario na hipotese de
necessidade urgente ou imprevista, em caso de guerra, comog¢ao interna e calamidade publica. A
Constituicdo de 1988 manteve a redagdo tradicional do dispositivo, mas tornou essas trés situagoes,
antes consideradas como Unicas justificativas para o crédito extraordindrio, como meramente
exemplificativas. Essa flexibilizacdo ¢ perigosa, pois permite a utilizacdo do mecanismo em situagdes

em que a pretensa urgéncia ¢ discutivel”.

Finalizando, o mesmo autor adverte que “o emprego de medida provisdria para a abertura do
crédito extraordinario ndo ¢ certamente uma boa solugdo, pois, ao ser apreciada, a medida provisdria
podera receber emendas, com objetivos contrarios aos pretendidos com a medida, e até mesmo ser
rejeitada. O fundamento do crédito extraordinario ¢ a urgéncia da agdo governamental, ndo devendo se
cogitar em prévia autorizagdo legislativa para a realizacao das despesas correspondentes. Careceria de
sentido, portanto, emendar e rejeitar um crédito extraordindrio. Como o problema estd, também, na
excessiva flexibilidade concedida na utilizagdo do mecanismo, dever-se-ia retornar ao modelo anterior
da Constitui¢do de 1988, ou seja, a abertura do crédito extraordinario dar-se-ia apenas em caso de guerra,
comogao intestina ou calamidade publica, por meio de Decreto do Poder Executivo, com imediata

comunicac¢do ao Poder Legislativo”.

Aqui reside, talvez, uma lacuna nessa classificacdo, visto que ndo ha um tipo de crédito que
permita & Administragdo reconhecer e revisar uma falha de programacao or¢amentaria mais profunda,
como parece ser o caso desses eventos. Assim, a ado¢do de um novo tipo de crédito, denominado de
“revisorio”, poderia ser a solugdo ou, alternativamente, subdividir o crédito extraordinario em dois
subtipos: a) for¢a maior (decorrente de guerra, calamidade ou comogdo intestina) e b) revisorio
(decorrente de falha no planejamento). O primeiro subtipo poder-se-ia ser aberto por decreto do Poder

Executivo e o segundo por meio de medida provisoria.
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No tocante aos paragrafos do art. 31, apenas o §3° ndo ¢ inovagao, visto que as LDO de todos
os entes da Federacdo ja definem os prazos finais para encaminhamento dos projetos de créditos

adicionais ao Poder Legislativo. Na LDO 2017 da Uniao isto foi determinado no §2° do art. 44.

Quanto ao art. 32 do PLQF, o dispositivo estabelecido no caput ¢ semelhante ao do art. 43 da
Lei n° 4.320/1964. Da mesma forma, a relagdo de recursos necessarios para abertura de créditos
adicionais (§1°), também nao é nova em comparagdo aos incisos [ a IV do §1° do art. 42 da Lei n°

4.320/1964. Veja-se tabela comparativa abaixo:

PLP 295/2016 (PLQF)

I — o saldo positivo dos recursos apurado por
vinculagdo e, quando possivel, por unidade
or¢amentaria, no exercicio anterior;

I — o proveniente de excesso de

Lei n® 4.320/1964/1964

I - o superavit financeiro apurado em
balango patrimonial do exercicio anterior;

I - os provenientes de excesso de

arrecadagdo por vinculagdo dos recursos;

arrecadacao;

IIT - o resultante de anulagdo parcial ou
total de dotacdes or¢amentarias, inclusive da
Reserva de Contingéncia;

III - os resultantes de anulag¢do parcial ou
total de dotacdes orcamentarias ou de
créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV — o produto de operacdo de crédito
autorizada até o montante que seja possivel
realizar no exercicio;

IV -0 produto de operagdes de credito
autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao poder executivo realiza-las.

Tabela 2 — Comparativo de recursos necessarios para abertura de créditos adicionais.

Porém, o cancelamento de restos a pagar, desde que verificada a disponibilidade financeira,
recurso arrolado no inciso V desse artigo do PLQF ¢ original. Por ultimo, o inciso VI refere-se aos
recursos citados no §8° do art. 166 da CF/1988:

§ 8° Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejei¢do do projeto de lei orcamentaria
anual, ficarem sem despesas correspondentes poderao ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica autorizagdo legislativa.

Sao inéditos os dispositivos dos §2° e §3°, relativos as determinacdes de deducdes dos saldos
dos créditos abertos ou reabertos no exercicio ou que estejam em tramite no legislativo, pertinente aos

recursos de que trata os incisos do § 1°, com excecdo do inciso IV, do art. 32 do PLQF.

O conceito de excesso de arrecadagdo, contido no §3° do art. 42 da Lei n° 4.320/1964, foi
ampliado, no §4° do art. 32 citado, com duas variaveis: a) calendario de arrecadacdo da receita e b)

fatores econdmicos previsiveis. Representa assim uma inovagao parcial.

Finalizando esse artigo do PLQF, o §5° inova ao prever que a LDO de cada ente da Federagao
poderd estabelecer as condi¢des ou as despesas que exigirdo projetos de lei especificos relativos a

crédito.

2.3 Dispositivos relativos a execucio

2.3.1 Disposigoes gerais (arts. 33 e 34)
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O art. 33 do PLQF equivale ao art. 56 da Lei n® 4.320/1964. Ambos enfatizam que o recebimento
¢ a movimentacdo de recursos pelo Poder Publico serdo realizados obedecendo ao principio de unidade
de tesouraria. Ao contrario da Lei n® 4.320/1964, o PLQF define esse principio no §1°, assim exposto:

§ 1° Observado o art. 43 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, entende-se por
unidade de tesouraria o recebimento e a movimentagao centralizados e exclusivos de todos os
ingressos de natureza financeira por intermédio dos mecanismos da conta unica do respectivo
Tesouro, independentemente de autonomia funcional, administrativa, orgamentaria ou
financeira.

No §2° do artigo em comento é colocada regra nova no sentido de autorizar que cada ente
estabeleca as condigdes para o recebimento € a movimentagdo dos recursos financeiros na conta Unica,

obedecendo a certas condigdes.

O art. 34 estabelece que a execucao da despesa sera feita sob a forma direta ou indireta,
considerando a capacidade de pagamento dos 6rgaos e entidades da administragdo publica, tomando por

base a programacao da receita e da despesa.

Resumidamente, conforme §§ 1° e 2° desse artigo, execugdo direta ¢ a realizada pela unidade
detentora do crédito orcamentario ou mediante descentralizagdo de crédito para outro 6rgio ou entidade
integrante dos or¢amentos fiscal ou da seguridade do mesmo ente da Federagao, ao passo que a execugao
indireta ¢ aquela feita mediante delegagdo, por outro ente da Federagdo ou por consorcio publico para a
aplicacdo de recursos em acdo de responsabilidade exclusiva do ente transferidor, ou, mediante
transferéncia, por outro ente da Federacdo ou por entidade privada para a aplicacdo de recursos em a¢ao
de relevante interesse publico que nao seja de responsabilidade exclusiva do ente transferidor. Estes
conceitos também estdo na LDO 2017 no § 7°, inciso I a III, do art. 7°, que trata da Modalidade de
Aplicagao.

No caso de execucdo indireta, a responsabilidade pelo cumprimento fiel do ajuste firmado e
tempestividade de apresentagdo de prestacdo de contas foi exigido pelo §3°. Esse mesmo comando foi
disposto de forma similar no art. 66 da Lei n°® 8.666/1993:

Art. 66. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as clausulas

avencadas e as normas desta Lei, respondendo cada uma pelas consequéncias de sua inexecugao

total ou parcial.

2.3.2 Ordenacado da despesa (art. 35)

O art. 35 do PLQF define o conceito de ordenador de despesa, assim entendido o agente da
administracao investido legalmente da competéncia para adotar as providéncias necessarias ao
processamento da despesa orcamentaria. Esse conceito também foi definido pelo §1° do art. 80 do

Decreto-Lei n° 200/1967, da seguinte maneira:
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§ 1° Ordenador de despesas ¢ toda e qualquer autoridade de cujos atos resultarem emissdo de
empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos da Unido ou pela
qual esta responda.
Se o caput desse artigo nao representa inovagao, nao se pode dizer o mesmo dos paragrafos, que
conferem regras especiais dirigidas ao ordenador de despesa:
§ 1° Os atos ¢ as manifesta¢des do ordenador de despesa, bem como do chefe, do dirigente ou

da chefia colegiada, deverdo fundamentar-se na estrita convicgdo pessoal e, quando for o caso,

em parecer de assessoria juridica formal.

§ 2° A ordenacdo de despesa pode, mediante ato proprio, ser objeto de delegacdo, sendo que
esta ndo exime o ordenador de despesa da responsabilidade pelos atos praticados pela autoridade

delegada, salvo no caso de ato praticado ilegalmente e sem o conhecimento do ordenador.
§ 3° E vedada a delegagiio da competéncia para a liquidagdo da despesa ao proprio ordenador.

§ 4° As competéncias para liquidar a despesa ¢ para ordenar-lhe o pagamento serdo atribuidas,

preferencialmente, num e noutro casos, a servidor publico estavel ou militar.

2.3.3 Fases da despesa (arts. 36 a 39)

As fases da despesa sdao definidas no art. 36. A Lei n® 4.320/1964 também citou as fases da
despesa: empenho (art. 58 a 61), liquidacdo (arts. 62 e 63) e pagamento (arts. 62, 64 e 65), mas ndo

diretamente como agora o fez o PLQF, estabelecendo que sdo necessarias.

As fases da despesa também sdo conhecidas como estagios, conforme apontou Giacomoni

(2012, p. 310):

Apds a observancia, se for o caso, do processo licitatorio, a despesa orcamentaria seré efetivada

por meio do cumprimento de trés estagios: empenho, liquidacao e pagamento.

As vedagdes sdo apresentadas no §1°, sendo que as dos incisos I, II e IV constam da Lei n°

4.320/1964, conforme quadro abaixo:

Vedacoes art. 36 PLP 295/2016 Lei n® 4.320/1964

I —arealizagdo de despesa sem prévio empenho; Art. 60

II — o empenho de despesa orgamentaria sem prévia autorizagao na lei Art. 59
orgamentaria;

IV — o pagamento de despesa orgamentaria sem prévia e regular Art. 62
liquidagao.

Tabela 3 — Comparativo de vedacdes relativas a execucio da despesa

O inciso III ¢ uma novidade, pois, embora seja uma vedacdo 6bvia, ndo havia sido apresentada

na Lei n® 4.320/1964, qual seja: III — a liquidagdo de despesa or¢amentéria sem prévio empenho.
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Em seguida, o §2° coloca uma possibilidade ndo aventada ainda por outra norma brasileira: “Ato
do orgdo central de administracdo financeira do Poder Executivo federal podera facultar a utilizagao,

pelos entes da Federagao, de outras fases de execugdo da despesa”.

O conceito de empenho, definido no art. 37, ¢ praticamente uma copia do art. 58 da Lei n°
4.320/1964. Ficou assim:
Art. 37. Empenho de despesa autorizada ¢ o ato administrativo praticado por autoridade
competente que compromete, previamente, dotagdo orgamentaria e cria para a administragido
publica uma obrigagdo de pagamento, pendente ou ndo de implemento de condigdo, observada
a regular liquidagdo da despesa.
Segundo Reis, 2015, p. 156, o empenho ndo cria obrigacdo de pagamento e, sim, ratifica a
garantia de condi¢des de pagamento asseguradas na relagdo contratual existente entre o Estado e seus

fornecedores e prestadores de servico.

O §1° desse artigo lista os requisitos necessarios ao empenho, quais sejam:

I —averificagdo prévia, por parte da autoridade competente, da legalidade da forma pela qual

se pretenda executar a despesa;

II — a autorizagdo prévia de chefe, dirigente ou dire¢@o colegiada do 6rgao ou entidade em que

a unidade orcamentaria esteja abrigada; ¢

III —aemissdo de nota de empenho, quando ndo dispensada por ato normativo do érgdo central
de administragdo financeira do ente da Federagao.

A respeito de tais requisitos, apenas o inciso III ndo representa novidade, visto que a Lei n°
4.320/1964 j4 estabeleceu a necessidade da emissdo da nota de empenho no art. 61 e a possibilidade de
dispensa desse documento no §1° do art. 60:

§ 1° Em casos especiais previstos na legislagio especifica sera dispensada a emissdo da nota de
empenho.

Ja o §2° trata da formalizagdo do empenho pela emissao da nota de empenho, também previsto
no art. 61 da Lei n° 4.320/1964, disciplinando os elementos minimos desta nota, quais sejam: o
instrumento a que se refere, a parte a quem se deva fazer o pagamento, o objeto da despesa e seu valor,
bem como o crédito orcamentario a conta do qual se dé o processamento da despesa. Desses elementos,
apenas a necessidade de citacdo do instrumento nao constou do art. 61 da Lei n°® 4.320/1964. Entao,
trata-se de uma inovagdo parcial. Observe-se, contudo, que seria mais logico a inversao dos §§1° e 2°,

vez que a referéncia ao conceito de nota de empenho aparece apenas no §2° pela primeira oportunidade.

Ainda em relacdo ao empenho, os §§ 3° e 4° do art. 37, relativos a possibilidade de empenho por
estimativa e global, foram copiados, respectivamente, dos §§2° e 3° do art. 60 da Lei n° 4.320/1964.

Todavia, o ultimo pardgrafo do art. 37 representa total inovacdo, por estabelecer a possibilidade de
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emissdo de nota de empenho para atender a obrigagdes cujo implemento de condi¢do deva ocorrer no

exercicio seguinte, desde que o contrato, convénio ou congénere:

I —tenha prazo igual ou inferior a 12 (doze) meses; ou

I — tenha prazo superior a 12 (doze) meses, mas o valor da nota de empenho corresponda a

uma etapa ou parcela do objeto contratual.
Tais possibilidades sdo atualmente vedadas pelo art. 27 do Decreto 93.872/1986:

Art . 27. As despesas relativas a contratos, convénios, acordos ou ajustes de vigéncia plurianual,
serdo empenhadas em cada exercicio financeiro pela parte nele a ser executada.
Sob esse aspecto, essa inovacdo representa uma exce¢do ao principio da anualidade ou

periodicidade.

No tocante a segunda fase da despesa, o conceito de liquidagdo esta estipulado no art. 38 da
seguinte forma:
Art. 38. Liquidagdo de despesa empenhada ¢ o ato administrativo praticado por autoridade
competente que consiste na verificagdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os titulos
e documentos comprobatorios do respectivo crédito e o cumprimento efetivo das condigdes
contratuais ou conveniadas e de dispositivos constitucionais e legais.
Em relagdo ao artigo similar da Lei n® 4.320/1964 (art. 63), o dispositivo ¢ mais amplo por
acrescentar a necessidade colocada na parte final do artigo, referente ao cumprimento efetivo das

condig¢des contratuais ou conveniadas e de dispositivos constitucionais e legais.

Quanto as finalidades da liquidacao, os incisos do §1° do art. 38 do PLQF sdo os mesmos do §1°
do art. 63 da Lei n® 4.320/1964: 1 - a origem e o objeto do que se deve pagar; II - a importancia exata a

pagar; III - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigacao.

Sobre o procedimento de liquidacao, a Lei n® 4.320/1964 exige que se faga a andlise tendo por
base o contrato, ajuste ou acordo respectivo e a nota de empenho, ao passo que o PLQF amplia essa
base, exigindo que essa analise tenha por fundamento:

I — as constituigdes ou leis organicas dos respectivos entes da Federagdo, a lei de diretrizes

orcamentarias € o contrato ou outro documento de qualquer natureza, inclusive o referente a

adiantamentos por servigos, obras a executar e bens ou mercadorias a entregar;

II —os documentos, revestidos das formalidades legais, que comprovem a obrigagdo assumida;

e
IIT — a verificacdo fisica do cumprimento efetivo das condigdes contratuais ou conveniadas.
O ultimo paréagrafo desse art. 38 estabelece que sera considerada finalizada a liquidacao quando

o direito do credor tenha sido verificado de acordo com os termos deste artigo, mandamento este que

nao constava explicitamente da Lei n° 4.320/1964.
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No que concerne a terceira e ultima fase da despesa (pagamento), o art 39 a conceitua como:

Art. 39. Pagamento de despesa liquidada ¢ o ato administrativo praticado por autoridade
competente, distinta daquela que houver praticado a liquidagdo, que extingue a obrigagdo de
pagar o credor, consubstanciado na emissdo de ordem de pagamento, a qual determina que a
despesa orgamentaria seja paga e indica as notas de empenho correspondentes e os beneficiarios
do pagamento.
Embora a Lei n° 4.320/1964 tenha também abordado o conceito dessa fase da despesa no seu
art. 64, nao chegou a lhe dar a amplitude ora estabelecida nesse artigo do PLQF, principalmente com a
exigéncia de que a autoridade que ordenar o pagamento deve ser distinta daquela que houver praticado

a liquidagao.

A respeito da possibilidade de adiantamento de pagamento de parcela contratual, o §1° do art.

39, em comento, admite desde que cumulativamente:

I — as partes tenham assim pactuado;

IT — o valor antecipado seja proporcional e necessario a execugdo da respectiva etapa do objeto

contratual;

IIT — o contratado ofereca garantia real ou bancaria suficiente a cobertura integral dos prejuizos

potenciais ao erario; e

IV — as normas pertinentes da lei de licitagdes e contratos sejam observadas.

Atualmente, existem duas regras similares para antecipacao de pagamento, sendo uma inserida
no art. 38 do Decreto n® 93.872/1986 e a outra na alinea “c” do inciso II do art. 65 da Lei de Licitagdes

e Contratos (Lei n° 8.666/1993), conforme a seguir transcritas:

Art . 38. Nao sera permitido o pagamento antecipado de fornecimento de materiais, execugdo
de obra, ou prestagdo de servigo, inclusive de utilidade publica, admitindo-se, todavia, mediante
as indispensaveis cautelas ou garantias, o pagamento de parcela contratual na vigéncia do
respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste, segundo a forma de pagamento nele

estabelecida, prevista no edital de licitacdo ou nos instrumentos formais de adjudicagao direta.

Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderdo ser alterados, com as devidas justificativas,

nos seguintes casos:

[.]

II - por acordo das partes:

[.]

¢) quando necessaria a modificagdo da forma de pagamento, por imposi¢do de circunstancias
supervenientes, mantido o valor inicial atualizado, vedada a antecipagdo do pagamento, com
relacdo ao cronograma financeiro fixado, sem a correspondente contraprestacdo de

fornecimento de bens ou execu¢do de obra ou servico;
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O ultimo artigo do PLQF que trata especificamente do pagamento da despesa ¢ o art. 39, que
estipula regra nova a respeito da responsabilidade criminal, civil e administrativa, na forma da lei, para
a autoridade que descumprir as condig¢des estabelecidas no art. 38, salvo nos casos de que tratam o § 1°

e o art. 40, caput.

2.3.4 Suprimento de fundos (art. 40)

O art. 40 trata de suprimento de fundos, instituto atualmente permitido pelos arts. 68 ¢ 69 da Lei
n°® 4.320/1964, sob a denominacdo de regime de adiantamento, pelo §3° do art. 74 do Decreto-Lei
200/1967 e pelo art. 45 do Decreto n® 93.872/1986. A novidade em relagdo a essas normas € que o art.
40 do PLQF estabelece que devera ser editada lei especifica sobre esse tema pelo ente da Federagao e
normas pelo conselho de gestdo fiscal. Neste tultimo caso, na préatica, as regras serdao editadas pelo 6rgao
central de contabilidade do Poder Executivo federal, em face do art. 78 do PLQF e do fato de que, até
o momento, o conselho de gestdo fiscal ainda ndo foi instituido, mesmo ja passados quase dezessete

anos da edicdo da determinagdo contida no art. 67 da LRF.

O conceito dessa forma de execucao da despesa orcamentaria estd estabelecido no §1° do artigo
em questdo, da seguinte forma:
§ 1° O suprimento de fundos consiste na entrega de numerario ou crédito, mantido
preferencialmente em instituicao financeira oficial, a servidor publico estavel ou militar, sempre
precedida do empenho na dotagcdo adequada e antes que se proceda a liquidacdo, sendo
obrigatorias a apropriacdo da despesa no ato da concessao, a prestagdo de contas no respectivo
exercicio e a identificacdo de cada operag@o em extrato mensal.
A diferenca principal em relagdo ao conceito constante do art. 68 da Lei n® 4.320/1964 estd no
comando de que a entrega do numerdrio ou crédito serd feita a servidor publico estavel ou militar,
excluindo assim a possibilidade de conceder suprimento de fundos a servidor ocupante de cargo em

comissdo, vez que o texto da Lei n° 4.320/1964 ndo faz essa distingao.

O §2° do artigo ora comentado estabelece duas vedagdes:

I — o uso do suprimento de fundos para pagamento de quaisquer despesas pessoais de servidores
publicos, inclusive de membros dos Poderes, dos Ministérios Publicos ¢ das Defensorias

Publicas, Ministros de Estado, Secretarios e seus correspondentes; e
II — a concessdo de suprimento de fundos a servidor publico ou militar em alcance ou a
responsavel por dois suprimentos.

A segunda vedacao ja consta do art. 69 da Lei n° 4.320/1964, enquanto que a primeira €

determinagao inédita.

A despesa paga com suprimento de fundos que ndo obedecer aos dispositivos do art. 40 do PLQF
sera considerada ndo autorizada, irregular e lesiva ao patrimonio publico. Este ¢ o mandamento novo

constante do ultimo paragrafo (§3°) desse artigo.
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2.3.5 Transferéncia de recursos (art. 41)
Sobre esse tema, tanto a LRF quanto a Lei n° 4.320/1964 apresentam dispositivos.

A LRF trata desse assunto nos arts. 26 a 28 do capitulo referente a destinacdo de recursos

publicos para o setor privado.

Por sua vez, a Lei n® 4.320/1964 aborda a matéria nos arts. 12, 16, 17, 18,19, 33 e¢ 108. Nesta

lei, as transferéncias sdo classificadas como:

a) Transferéncias Correntes: as dotacdes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribui¢cdes e subvengdes

destinadas a atender a manifestacao de outras entidades de direito publico ou privado.

b) Transferéncias de Capital: as dotagdes para investimentos ou inversdes financeiras que
outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestagdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou
contribui¢des, segundo derivem diretamente da Lei de Or¢amento ou de lei especialmente

anterior, bem como as dotagdes para amortizacao da divida publica.

Segundo a Lei n® 4.320/1964, as transferéncias correntes subdividem-se em subvengdes sociais
e subvengdes econdmicas, ao passo que as transferéncias de capital sdo subdivididas em auxilios e

contribuicdes, com os seguintes conceitos:

a) subvengdes sociais: as que se destinem a instituicdes publicas ou privadas de carater

assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa;

b) subvengdes econOmicas: as que se destinem a empresas publicas ou privadas de carater

industrial, comercial, agricola ou pastoril;
¢) auxilios: derivam diretamente da Lei de Orcamento;
d) contribui¢des: derivam de lei especial anterior.

No PLQF nao foi seguida essa classificagao. Conforme dispde o caput do art. 41, sera feita por
meio de auxilio financeiro a transferéncia de recursos a qualquer titulo, excetuada a transferéncia por
meio de execucao indireta realizada, mediante delegacao, por outro ente da Federacao ou por consorcio
publico para a aplicagdo de recursos em agdo de responsabilidade exclusiva do ente transferidor. Esse
auxilio financeiro serd explicitado na execucdo da despesa, quando for o caso, como transferéncia a:

I — pessoa fisica;
II — entidade privada sem fins lucrativos;
IIT — entidade privada com fins lucrativos; ou

IV — Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios.
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Os paragrafos desse artigo impuseram certas condi¢des a concessdo de auxilio financeiro, a
seguir comentadas na ordem em que aparecem.
§ 1° A concessao de auxilio financeiro a pessoas fisicas ou a entidades privadas ¢ condicionada
a existéncia de autorizagdo legal especifica.
A condi¢ao do §1° foi posta também no art. 26 da LRF. Conforme assinalou REIS (2015), p. 75,
a Lei de Responsabilidade Fiscal dispde que a destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente,
cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei
especifica, atender as condigdes estabelecidas na LDO, estar prevista no orcamento e nos créditos
adicionais. Continuando, os autores esclarecem que: “... a LRF ndo faz distingdo entre as entidades
juridicas do setor privado, que podem ser de fins lucrativos e de fins ideais. Um outro esclarecimento:
esta determinacao da LRF nao se confunde com as contribui¢des ¢ os auxilios da Lei 4.320/64”.

§ 2° O auxilio financeiro previsto no caput, inciso I1I, depende da identificac@o de cada entidade

beneficidria dos recursos na lei de que trata o § 1°.
No tocante ao §2°, o dispositivo, embora 6bvio, ¢ inovador.

§ 3° A lei orgamentaria ndo consignara auxilio financeiro para despesa de capital que resulte em

bem que possa ser incorporado ao patrimdnio de entidade privada com fins lucrativos.
O mandamento do pardgrafo acima constou também do art. 21 da Lei n® 4.320/1964.

§ 4° A alocagao de recursos para a cobertura de diferenga entre os pregos de mercado e os pregos
de revenda e entre taxas de juros, bem como para o pagamento de bonifica¢des a produtores de

determinados géneros ou materiais, deverdo observar o disposto neste artigo.
Esse §4° também ¢ novidade.

§ 5° A transferéncia financeira para 6rgdo ou entidade publica ou privada podera ser feita por
intermédio de instituicdo ou agéncia financeira oficial, que atuard como mandataria para
execugdo e fiscalizagdo, devendo a nota de empenho ser emitida até a data da assinatura do
respectivo acordo, convénio, parceria, ajuste ou instrumento congénere.
O §5° acima ¢ praticamente o mesmo texto que consta do art. 86 da LDO 2017, com a diferenca
de que o mandamento da LDO coloca que essas transferéncias financeiras sejam feitas

preferencialmente por intermédio de instituigdes e agéncias financeiras oficiais.

Por ultimo, a CF/1988 também faz uma restricdo no §2° do art. 199, relativo as transferéncias

decorrentes de assisténcia a saude, conforme transcrito abaixo:

Art. 199. A assisténcia a satde € livre a iniciativa privada.

[.]

§ 2° E vedada a destinacdo de recursos publicos para auxilios ou subvengdes as instituicdes

privadas com fins lucrativos.
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2.3.6 Emendas parlamentares individuais (arts. 42 e 43)

Esses dois artigos tratam da execucao obrigatéria das emendas parlamentares individuais ao
projeto de lei orcamentdria, as quais obedecem ao limite correspondente a 1,2% (um inteiro e dois

décimos por cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Sobre esse tema, recentemente a Emenda Constitucional n°® 86, de 2015, acrescentou, dentre
outras alteracdes inseridas no seu bojo, o inciso III ao §9° do art. 165 da CF/1988, que determina que
uma lei complementar deveréd dispor, em relagdo a tais emendas, sobre critérios para: a) a execucao
equitativa; b) procedimentos que serdo adotados quando houver impedimentos legais e técnicos; € ¢)

cumprimento de restos a pagar e limitacao das programagdes de carater obrigatdrio.

Nessa esteira, o caput do art. 42 do PLQF define o escopo da obrigatoriedade da citada execucao,

qual seja:

a) o montante efetivamente pago, no exercicio financeiro, referente as programagdes incluidas na

lei orgcamentaria do exercicio por intermédio de emendas individuais e

b) os restos a pagar decorrentes de emendas individuais, observado quanto a estes ultimos o limite
imposto no art. 166, § 16, da Constituicdo Federal, que ¢ de até 0,6% (seis décimos por cento)

da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Em seguida, o §1° desse artigo assenta quais sdo os critérios para que a execugao dessas
emendas ndo seja rejeitada por impedimentos de ordem técnica, quais sejam:
I — auséncia de norma regulamentadora para a realizagdo do gasto, quando a edicdo da norma

depender exclusivamente de ato do Poder ou 6rgdo, do Ministério Publico da Unido ou da

Defensoria Publica da Unido;

IT — obice que possa ser sanado mediante procedimento ou providéncia de responsabilidade

exclusiva do 6rgdo de execugdo;

IIT —alegacdo de inadequag@o do valor da programagéo, quando o montante for suficiente para

alcangar o objeto pretendido ou para adquirir pelo menos uma unidade completa;

IV —aplicagdo do disposto no art. 166, § 17, da Constituicao Federal, o qual determina que, se
for verificado que a reestimativa da receita e da despesa podera resultar no ndo cumprimento da
meta de resultado fiscal estabelecida na lei de diretrizes orgamentarias, o montante previsto para
essas emendas podera ser reduzido em até a mesma propor¢ao da limitagdo incidente sobre o
conjunto das despesas discricionarias.
No § 2° do artigo em questdo, esta estabelecida regra nova de carater punitivo aos agentes
publicos que ndo adotarem todos os meios e medidas necessarios a execucdo das programagdes oriundas

das emendas individuais.

Por sua vez, o art. 43 do PLQF determina que sera considerada equitativa no ambito da Unido a

execugdo igualitaria e impessoal das programacdes das emendas individuais, excluidas as
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extemporaneas, referidas no art. 166, § 15, da Constituicdo Federal, observados critérios universais e
objetivos a serem estabelecidos na lei de diretrizes or¢amentarias, independentemente de autoria da
emenda. Ja o paragrafo inico desse artigo preconiza que, caso se verifique a hipotese prevista no art.
166, § 17, da Constituicao Federal, o percentual de reducao que se aplicar aos montantes previstos no
caput serd a reducao maxima a ser aplicada igualitariamente para o conjunto das emendas de cada autor,

incidindo primeiramente sobre eventual parcela objeto de impedimento de ordem técnica.

Desse modo, como esses dispositivos do PLQF dispdem sobre regras que foram previstas para

serem regulamentadas por lei complementar, tratam-se de inovagdes normativas.

Por outro lado, parece haver uma auséncia normativa em relagdo a obrigatoriedade de execugdo
de emendas de bancada parlamentar estadual, tipo estabelecido nos arts. 46 a 48 da Resolucdo n°

01/2006 do Congresso Nacional, visto que este assunto foi objeto da LDO 2017 no artigo 72.

2.3.7 Obrigagoes de exercicios anteriores (art. 44 a 46)
Em relacdo a restos a pagar, a sua defini¢do ¢ feita na Lei n® 4.320/1964 no seguinte artigo:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas nao pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.
A inscri¢do em restos a pagar, atualmente, estd regulada pelo Decreto n°® 93.872/1986 no artigo
68, abaixo transcritos alguns dispositivos:
Art. 68. A inscricdo de despesas como restos a pagar no encerramento do exercicio financeiro

de emissdo da Nota de Empenho depende da observancia das condi¢des estabelecidas neste

Decreto para empenho e liquidacdo da despesa. (Redacdo dada pelo Decreto n® 7.654, de 2011)

§ lo A inscri¢do prevista no caput como restos a pagar nao processados fica condicionada a

indica¢@o pelo ordenador de despesas. (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)

§ 20 Os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e ndo liquidados posteriormente
terdo validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua inscri¢do, ressalvado o

disposto no § 3o. (Incluido pelo Decreto n° 7.654, de 2011)

§ 30 Permanecem validos, apos a data estabelecida no § 20, os restos a pagar nao processados

que: (Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)

I - refiram-se as despesas executadas diretamente pelos orgdos e entidades da Unido ou
mediante transferéncia ou descentralizagdo aos Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, com

execucao iniciada até a data prevista no § 20; ou  (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de 2011)
II - sejam relativos as despesas:  (Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)

a) do Programa de Aceleragdo do Crescimento - PAC; (Incluido pelo Decreto n® 7.654, de

2011)

b) do Ministério da Saude; ou (Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)
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¢) do Ministério da Educacgao financiadas com recursos da Manuteng@o e Desenvolvimento do
Ensino. (Incluido pelo Decreto n°® 7.654, de 2011)
Para substituir o art. 36 acima citado, bem como os dispositivos do referido decreto, o PLQF
estabeleceu o art. 44, com mais clareza nos critérios para a inscri¢do de restos a pagar:

Art. 44. A despesa empenhada no exercicio financeiro, mas ndo paga até o final do exercicio

financeiro, podera ser inscrita em restos a pagar, desde que atendidas as seguintes condigdes:

I —for comprovado que os compromissos correspondentes cumprem o preceito definido no art.

42 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000; e

IT — o montante das inscri¢des de despesas financiadas por vinculagio especifica de recursos ndo
ultrapasse o saldo da disponibilidade financeira da referida vinculagdo de recursos existente na
data de encerramento do exercicio financeiro, apurado pelo 6rgdo central de administragdo

financeira do Poder Executivo.
O art. 42 da LRF citado refere-se a vedagao ao titular de Poder ou 6rgao referido no art. 20 da
mesma lei, nos ultimos dois quadrimestres do seu mandato, de contrair obriga¢dao de despesa que ndo
possa ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas no exercicio seguinte

sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para este efeito.

Outra regra inovadora do PLQF foi posta no §1° do art. 44, a qual diz que, na inscri¢do em restos
a pagar, terd preferéncia a despesa empenhada que ja tenha sido liquidada antes do encerramento do

exercicio, até o montante estabelecido no inciso II do caput deste artigo.

No tocante ao cancelamento de restos a pagar, o §2° seguinte enfatiza que serd automaticamente
cancelado o empenho ndo liquidado até o final do exercicio financeiro e que ndo tenha sido inscrito em
restos a pagar. Esta regra ¢ um pouco diferente da estabelecida pelo art. 35 do Decreto n°® 93.872/1986,
transcrito abaixo, que estabelece quatro excecdes:

Art . 35. O empenho de despesa ndo liquidada sera considerado anulado em 31 de dezembro,

para todos os fins, salvo quando:
I - vigente o prazo para cumprimento da obrigagdo assumida pelo credor, nele estabelecida;

II - vencido o prazo de que trata o item anterior, mas esteja em cursos a liquidagdo da despesa,

ou seja de interesse da Administragdo exigir o cumprimento da obrigacao assumida pelo credor;
IIT - se destinar a atender transferéncias a instituigdes publicas ou privadas;
IV - corresponder a compromissos assumido no exterior.
Por ultimo, caso persista o interesse da administracdo publica ou o direito do credor
relativamente a empenho cancelado na forma do § 2°, ¢ facultado pelo §3° que a despesa orcamentaria

se realize a conta de despesas de exercicios anteriores, dispositivo parecido com o art. 69 da Lei n°

4.320/1964, com ressalvas que serdo regulamentadas pelo Poder Executivo (§4°).
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Uma das maiores inovacgdes do PLQF estd no art. 45 desse projeto de lei complementar, que
versa sobre o cancelamento automatico de restos a pagar inscritos no encerramento de exercicio
financeiro relativos a despesas:

I —correntes que ndo tiverem sido pagas até o final do terceiro més seguinte ao do encerramento

do respectivo exercicio;

I —de capital que ndo tiverem sido pagas até o final do sexto més seguinte ao do encerramento
do respectivo exercicio, ressalvados aqueles que compreendem projetos de investimentos
plurianuais, quando o prazo sera o encerramento do segundo exercicio financeiro subsequente

ao de sua inscrigédo;

III - financiadas por operagdes de crédito efetivamente realizadas, desde que ndo enquadradas
no disposto no inciso II, quando o prazo serd o encerramento do exercicio financeiro seguinte
ao de sua inscricao.

Como visto nas regras do Decreto n° 93.872/1986, os restos a pagar podem subsistir por até dois

anos € meio apods sua inscri¢do, situagao que se traduz, atualmente, em auténtico orgamento paralelo.

Em tese, a regra do artigo acima devera acabar com essa distor¢do or¢amentaria, apesar da
excegdo do §1° relativamente a possibilidade de o Poder Executivo poder editar ressalvas quanto aos

prazos estabelecidos nos incisos do caput em relacao as despesas cujo fato gerador ja tenha ocorrido.

Em corolario, para resguardar o cumprimento das condi¢des e dos limites previstos neste artigo,
serdo considerados irregulares e lesivos a economia publica os atos de empenhar despesas e de inscreve-

las em restos a pagar e a omissdo no cancelamento de empenho ou de resto a pagar.

No tocante a outros tipos de despesas de exercicio anterior, o art. 46 ndo apresenta qualquer

inovagao, visto que seus mandamentos sdo praticamente os mesmos do art. 37 da Lei n® 4.320/1964.

2.3.8 Classificagdo da receita e da despesa (art. 47 a 55)

A classificacdo or¢amentdria da receita ¢ abordada no art. 47 do PLQF, ndo havendo grandes
divergéncias em relacdo a classificagdo estabelecida no art. 11 da Lei n® 4.320/1964, exceto pela
possibilidade de desdobramento da classificagdo, por delegagdo, pelos 6rgaos do Poder Executivo de
cada ente da Federacgdo responsaveis pelo planejamento e orgamento e pela administragdo financeira,

bem como pela ratificagdo do uso da classifica¢do de indicador de resultado primario.

No concernente a classificagdo da despesa, as diversas possibilidades sao tratadas nos arts. 48 a
55. Do mesmo modo, nao se vé grandes novidades em relacdo a constante da Lei n° 4.320/1964, do
Manual Técnico de Orgamento e das classificagoes inseridas reiteradamente nas LDO dos altimos anos.
Assim, no PLQF constam remissdes as principais classificacdes orgamentarias: por esfera, institucional,

programatica, funcional, econdmica e por vinculagio dos recursos.
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Como novidade, entretanto, estd a defini¢cdo de que sdo consideradas auxiliares, ndo integrando
a LOA e constando apenas de base de dados relacional, as classificagdes por elemento de despesa, por
modalidade de aplica¢ao, por identificador de uso, por identificador de doagdo e de operagdo de crédito,
por identificador de resultado primario, bem como aquelas estabelecidas pelo 6rgao do Poder Executivo

responsavel pela elaboragdo da lei orcamentaria do ente da Federagao.

Outro preceito novico diz respeito ao fato de que os programas constantes da lei orcamentaria
deverdo ser os mesmos programas constantes do plano plurianual em vigor, admitida a inclusao de

novos programas quando houver proposta de atualizacao do plano plurianual em tramitagao.

Nem como classifica¢do auxiliar, entretanto, houve nesta parte do PLQF qualquer referéncia a
classificagdo por plano or¢amentario (PO), autorizada na LDO 2017 no seu art. 14, abaixo transcrito:
Art. 14. O Poder Executivo enviard ao Congresso Nacional o Projeto de Lei Orcamentaria de
2017 com sua despesa regionalizada e, nas informagdes disponibilizadas em meio magnético de
processamento eletronico, apresentara detalhamento das dotagdes por plano or¢camentario e
elemento de despesa.
Segundo o MTO 2017, o Plano Orgamentério — PO ¢ uma identificacdo orcamentdria, de carater
gerencial (ndo constante da LOA), vinculada a a¢do orcamentaria, que tem por finalidade permitir que,
tanto a elabora¢do do or¢amento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da execugdo, ocorram

num nivel mais detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto.

Embora o PLQF ndo faca qualquer referéncia a classificagdo por natureza da despesa, o MTO,
em virtude dos mandamentos da Portaria Interministerial n® 163/2001, assim dispde sobre esse tipo de
classificacdo hd muito tempo utilizada no sistema orcamentério brasileiro:

Os arts. 12 e 13 da Lei no 4.320, de 1964, tratam da classificacdo da despesa por categoria
econdmica e elementos. Assim como no caso da receita, o art. 8 dessa lei estabelece que os
itens da discriminacdo da despesa serdo identificados por numeros de codigo decimal, na forma
do respectivo Anexo IV, atualmente consubstanciados no Anexo II da Portaria Interministerial
STN/SOF n° 163, de 2001. O conjunto de informagdes que formam o codigo ¢ conhecido como
classificag@o por natureza da despesa [tabela no item 8.2.3.] e informa a categoria econdmica
da despesa, o grupo a que ela pertence, a modalidade de aplicacdo e o elemento.

Na base de dados do sistema de orgamento, o campo que se refere a natureza da despesa contém
um codigo composto por oito algarismos, sendo que o 1° digito representa a categoria econdmica, o 2°
o grupo de natureza da despesa, o 3° e o 4° digitos representam a modalidade de aplicacdo, 0 5°e 0 6° 0
elemento de despesa e o 7° e o 8° digitos representam o desdobramento facultativo do elemento de

despesa (subelemento), conforme tabela a seguir:

1 [ 20 30 40 50 60 70 80
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Categoria Grupo de Modalidade Elemento de Subelemento de
Econémica Natureza de de Aplicagdo Despesa Despesa
conomie Despesa (GND)

Tabela 4 — Classificacdo por natureza da despesa

Temos, assim, duas categorias econdmicas (despesas correntes e despesas de capital) e seis
grupos de natureza de despesa (GND): 1 — Pessoal e Encargos Sociais, 2 — Juros e Encargos da Divida,
3 — Outras Despesas Correntes, 4 — Investimentos, 5 — Inversdes Financeiras ¢ 6 — Amortizagdo da

Divida.

Em relagdo a modalidade de aplicagdo e ao elemento de despesa, esses codigos desdobram-se,

respectivamente, em trinta modalidades e oitenta e dois elementos.

Todavia, consoante o art. 3° da citada portaria interministerial, a classificagdo da despesa,
segundo a sua natureza, compode-se apenas de categoria econdmica, grupo de natureza da despesa e
elemento de despesa, sendo que complementa essa classificagdo a “modalidade de aplicag¢ao”,
considerada como uma informacao gerencial que tem por finalidade indicar se os recursos sao aplicados
diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito da mesma esfera de Governo ou por outro ente da
Federagdo e suas respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla
contagem dos recursos transferidos ou descentralizados. A mesma portaria define que grupos de
natureza de despesa sdo agregacdes de elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas

quanto ao objeto de gasto.

Assim, temos que a classifica¢do pura por natureza de despesa compreende 2 (duas) categorias
econOmicas, 6 (seis) grupos de natureza de despesa e 82 (oitenta e dois) elementos de despesa. Observa-
se que a quantidade de GND representa apenas o triplo do nimero de categorias. J& a quantidade de
elementos de despesa ¢ quase 14 vezes maior que a de GND, indicando que a existéncia de um ou dois
codigos entre esses dois poderia ser vidvel, agrupando despesas similares e um encadeamento mais

logico dessa sistematica de classificagao.

Continuando nesse raciocinio, a evidéncia mais marcante desta observacao pode ser verificada
no Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal (SIAFI) por meio da codificacao
de Unidades Gestoras Responsaveis (UGR) do orgdo 02000 - Senado Federal, especialmente a da

unidade de recursos humanos, que € a seguinte, para o exercicio de 2017:

Caédigo Descricao

UGR

020031 SENADO - FOLHA - ATIVOS - SENADORES
020032 SENADO - FOLHA - ATIVOS - EFETIVOS

020033 SENADO - FOLHA - ATIVOS - COMISSIONADOS
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020034 SENADO - FOLHA - INATIVOS - APOSENTADOS
020035 SENADO - FOLHA - INATIVOS - PENSIONISTAS
020036 SENADO - FOLHA - INATIVOS

Tabela 5 — Cédigos de UGR para despesas de pessoal do Senado Federal

Nota-se que foram criadas unidades para servir de controle de subtipos de despesas que nao
existem no GND 1 (Pessoal e Encargos Sociais), em virtude da inexisténcia de elementos de despesas
que permitam segregar totalmente os gastos de pessoal de autoridades (senadores), servidores efetivos
e servidores comissionados. Nesse sentido, a Secretaria de Finangas, Or¢amento ¢ Contabilidade do
Senado Federal (Safin) informou que as UGR foram criadas para permitir o fornecimento de
informacdes solicitadas por cidaddos em procedimentos feitos mediante os canais disponibilizados pela

Lei de Acesso a Informagdes (Lei n® 12.527/2011).

Outra pista nesse sentido, ¢ a existéncia de c6digos com denominagdes iguais para elementos de
despesa de pessoal civil e militar, como, por exemplo, os seguintes:
01 - Aposentadorias do RPPS, Reserva Remunerada e Reformas dos Militares
03 - Pensdes do RPPS e do militar
11 - Vencimentos ¢ Vantagens Fixas - Pessoal Civil
12 - Vencimentos ¢ Vantagens Fixas - Pessoal Militar
14 - Diérias - Civil
15 - Diéarias - Militar
16 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Civil

17 - Outras Despesas Variaveis - Pessoal Militar

2.3.9 Fundos publicos (arts. 56 e 57)

Nos artigos 56 e 57 sdo tratados os fundos publicos, também objeto dos artigos 71 a 74 da Lei
n° 4.320/1964, sob a denomina¢do de fundos especiais. O caput do art. 56 do PLQF apenas faz a
defini¢do de fundo publico, da mesma forma que foi realizada pelo art. 71 da Lei n® 4.320/1964.

Em seguida, o §1° estabelece que a disponibilidade de caixa do fundo publico sujeita-se as
normas financeiras da administracdo publica, sem prejuizo de que o seu registro e controle se facam
apartadamente da administragdo financeira centralizada, dispositivo com alguma similaridade com o
art. 72 da Lei n® 4.320/1964, que proclama que a aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadas a
fundos especiais far-se-a através de dotagdo consignada na Lei de Or¢camento ou em créditos adicionais,

obedecendo, assim, por consequéncia, as normas financeiras da administracao publica.

Por sua vez, o § 2° ¢ uma redacdo diferente da constante do art. 73 da Lei n® 4.320/1964, porém

com o mesmo conteudo e significado.
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Os §§ 3° e 4° sdo inovagoes em relagao a Lei n® 4.320/1964:

§ 3° A conveniéncia da manutengdo de recursos em fundos publicos sera avaliada, no minimo a

cada 4 (quatro) anos, pelos entes da Federagao.

§ 4° No caso de exting¢do de fundo publico, o patriménio sera transferido ao respectivo 6rgéo ou
entidade supervisora, e o saldo financeiro serd apropriado pelo 6rgdo central de administrag@o
financeira do ente da Federagdo, sem vinculacdo especifica.

O § 5° tem o mesmo objetivo do art. 74 da Lei n° 4.320/1964, no tocante a possibilidade de

edicao de normas peculiares aos fundos pela lei que os instituirem.

Em contraposi¢ao, contudo, ¢ interessante notar o comando do art. 117, seu § 6° e inciso I1I
correspondente, da LDO 2017, que veda praticamente a instituicdo de fundo contabil ou institucional,
conforme transcritos abaixo:

Art. 117. As proposicdes legislativas e respectivas emendas, conforme art. 59 da Constituigdo
Federal, que, direta ou indiretamente, importem ou autorizem diminui¢ao de receita ou aumento
de despesa da Unido, deverdo estar acompanhadas de estimativas desses efeitos no exercicio em
que entrarem em vigor ¢ nos dois subsequentes, detalhando a memoria de calculo respectiva e

correspondente compensagdo, para efeito de adequagdo orcamentaria e financeira e

compatibilidade com as disposi¢des constitucionais e legais que regem a matéria.

§ 6° Sera considerada incompativel a proposi¢do que:

III - crie ou autorize a criagdo de fundos contabeis ou institucionais com recursos da Unido e:
a) nao contenham normas especificas sobre a gestdo, o funcionamento e o controle do fundo; ou

b) fixem atribui¢des ao fundo que possam ser realizadas pela estrutura departamental da

administragao publica federal;
Todos os requisitos minimos para a instituicdo de fundos, expostos no art. 57 do PLQF, sao
inovadores, pois ndo encontram correspondentes em relacdo a Lei n°® 4.320/1964. Também ¢ inédita a
vedacdo estabelecida no paragrafo inico desse artigo, relativa a criacdo de fundo publico quando seus

objetivos puderem ser alcancados mediante a vinculacao de receitas especificas.

2.4 Dispositivos relativos a contabilidade

2.4.1 Disposigoes gerais (arts. 58 e 59)

Ao se referir sobre a adogdo de padrdes internacionais de contabilidade no ambito do setor
publico, o art. 58 do PLQF sedimenta o0 movimento que se iniciou no Brasil com a edigdo da NBC T
16.10 - Avaliagdo e Mensuragdo de Ativos e Passivos em Entidades do Setor Publico, publicada no
DOU (Diario Oficial da Unido) em 25/11/2008, atualmente substituida pela NBC TSP EC, de
23/12/2016, ja citada no presente trabalho. Uma inovagao estd no fato de que essas normas especificas

deverdo ser ratificadas pelo conselho de gestao fiscal.
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Um pouco antes, no ambito do setor privado, essa pratica foi definida pela Lei n° 11.638, de
28/12/2007, que incluiu o §5° no bojo do art. 177 da Lei n® 6.404/1977 com o seguinte teor:
§ 5° As normas expedidas pela Comissdo de Valores Mobilidrios a que se refere o § 30 deste
artigo deverdo ser elaboradas em consonancia com os padrdes internacionais de contabilidade
adotados nos principais mercados de valores mobilidrios.
A seguir, o caput do art. 59 do PLQF aborda o objeto da contabilidade aplicada ao setor publico,
definindo-o como o patrimdnio pertencente aos 6rgaos e as entidades do setor publico. Os incisos deste

artigo referem-se ainda ao dever da contabilidade de:

I — evidenciar a composi¢@o patrimonial, a situagdo econdmico-financeira e os fluxos de caixa;
II — demonstrar a execugdo or¢gamentaria;

IIT — demonstrar os resultados patrimoniais;

IIT — fornecer elementos para a prestacdo de contas dos gestores publicos;

IV — subsidiar a geragdo de informagdo de custos, relativas a bens e servigos fornecidos a
sociedade;
Esses incisos ndo apresentam inovagdo, por similaridade com os artigos 83 e 85 da Lei n°
4.320/1964, abaixo transcritos:
Art. 83. A contabilidade evidenciara perante a Fazenda Publica a situagao de todos quantos, de

qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela

pertencentes ou confiados.

Art. 85. Os servigos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o
acompanhamento da execugdo or¢amentaria, o conhecimento da composi¢do patrimonial, a
determinagdo dos custos dos servicos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a analise
e a interpretacdo dos resultados econdmicos e financeiros.
O inciso V do mesmo artigo do PLQF determina que a contabilidade também devera favorecer
o exercicio dos controles interno ¢ externo, em consonancia com o art. 83 acima citado. Também se

refere a uma inovacgao: o controle social, tema ndo abordado pela Lei n® 4.320/1964.

O paragrafo unico do art. 59 do PLQF revela outro ponto essencial desse projeto de lei: a
prevaléncia da esséncia sobre a forma nos registros e fatos contabeis, em caso de conflito, observando-
se os aspectos juridicos e economicos contidos na documentacdo comprobatdria da operacdo. Esse
importante principio estava incluido na Resolugao CFC n° 1.132/2008, que aprovou a NBC T 16.5 —
Registro Contébil, a qual foi revogada pela NBC TSP EC, de 23/09/2016 que, porém, manteve o

principio, embora com outra redacdo, conforme transcri¢do a seguir dos dispositivos citados:

NBC T 16.5 — Registro Contabil:
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22 Os registros contabeis das transagdes das entidades do setor publico devem ser
efetuados, considerando as relagdes juridicas, econdmicas e patrimoniais, prevalecendo nos

conflitos entre elas a esséncia sobre a forma.
NBC TSP EC:

8.29 Todas as transagdes materiais, eventos e outros itens reportados sdo apresentados de

maneira que transmitam a sua esséncia em vez da sua forma juridica ou outra forma, de modo

que as caracteristicas qualitativas da relevancia e da representacdo fidedigna sejam alcangadas.

Para se ter a ideia da importancia desse tema, cabe relembrar que foi um dos pontos discutidos
quando da analise do processo de prestacao de contas da Presidéncia da Republica, relativa ao exercicio
de 2014, e, posteriormente no processo de impeachment da ex-Presidente Dilma Roussef em 2016,

quando da andlise dos recursos concedidos no ambito do Plano Safra.

2.4.2 Contabilidade patrimonial (art. 60)

A exigéncia de adogdo do regime contabil de competéncia ¢ ressaltada no art. 60 do PLQF, nos
moldes das melhores praticas internacionais de contabilidade patrimonial, estabelecendo que as
alteracdes na situagdo liquida patrimonial serdo contabilizadas conforme esse regime,

independentemente de recebimento, pagamento ou apropriagdo a conta do orgamento publico.

Além da mencao desse regime no art. 35 da Lei n® 4.320/1964, esse tema também constou do
inciso II do art. 50 da LRF, a seguir transcrito:
II - a despesa e a assungdo de compromisso serdo registradas segundo o regime de competéncia,
apurando-se, em carater complementar, o resultado dos fluxos financeiros pelo regime de caixa;
No contexto da Lei n° 4.320/1964, o regime adotado no Brasil ¢ misto: caixa para as receitas e
competéncia para as despesas. Nao se trata de regime contabil, mas de regime orcamentéario, como
assinala o MTO 2017, p. 54-55, ao tratar das fases da receita:
A contabilidade aplicada ao setor publico mantém um processo de registro apto para sustentar

o dispositivo legal do regime da receita orcamentaria, de forma que atenda a todas as demandas

de informagdes da execucao orcamentaria, conforme dispde o art. 35 da Lei n° 4.320/1964:
Art. 35. Pertencem ao exercicio financeiro:
1 — as receitas nele arrecadadas;
IT — as despesas nele legalmente empenhadas.

No entanto, ha de se destacar que o art. 35 se refere ao regime orgamentario e nao ao regime
contabil (patrimonial) e a citada Lei, ao abordar o tema “Da Contabilidade”, determina que as
variagdes patrimoniais devam ser evidenciadas, sejam elas independentes ou resultantes da

execucdo orcamentaria.
Titulo IX — Da Contabilidade [...]

Art. 85. Os servigos de contabilidade serfo organizados de forma a permitirem o

acompanhamento da execugdo or¢amentaria, o conhecimento da composi¢do patrimonial,
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a determinagdo dos custos dos servicos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a

analise e a interpretagdo dos resultados econdmicos e financeiros. [...]

Art. 89. A contabilidade evidenciara os fatos ligados a administracdo or¢amentaria,

financeira, patrimonial e industrial. [...]

Art. 100. As alteragdes da situac@o liquida patrimonial, que abrangem os resultados da
execugdo orcamentdria, bem como as variagdes independentes dessa execucdo e as
superveniéncias e insubsisténcias ativas e passivas, constituirdo elementos da conta

patrimonial. [...]

Art. 104. A Demonstrag@o das Variagdes Patrimoniais evidenciara as alteragdes verificadas
no patrimonio, resultantes ou independentes da execucdo orcamentaria, e indicard o

resultado patrimonial do exercicio.

Observa-se que, além do registro dos fatos ligados a execucdo orgamentaria, deve-se proceder
a evidenciagdo dos fatos ligados a administragdo financeira e patrimonial, de maneira que os
fatos modificativos sejam levados a conta de resultado e que as informagdes contabeis permitam
o conhecimento da composi¢do patrimonial ¢ dos resultados econdmicos ¢ financeiros de

determinado exercicio.

[.]

Portanto, com o objetivo de evidenciar o impacto no patrimdénio, deve haver o registro da
variagdo patrimonial aumentativa, independentemente da execug@o or¢amentaria, em funcao do

fato gerador.

Na mesma dire¢do, ao se debrugar sobre a execugdo da despesa, o MTO 2017, p. 103, assim se

manifesta sobre essa questao:

No setor publico, o regime orgamentario reconhece a despesa orgamentaria no exercicio
financeiro da emissdo do empenho ¢ a receita or¢amentaria pela arrecadagdo, de acordo com a

Lein® 4.320/64.
E 0 mesmo manual continua assim:

Entretanto, a Otica implementada pela Lei n® 4.320/1964 nao ¢ suficiente para a correta
mensuragdo, avaliacdo e registro dos fatos contabeis do setor publico. A Contabilidade Aplicada
ao Setor Publico, assim como qualquer outro ramo da ciéncia contabil, obedece aos principios

de contabilidade.

Dessa forma, aplica-se o regime da competéncia em sua integralidade, ou seja, os efeitos das
transacdes € outros eventos sobre o patriménio sdo reconhecidos quando ocorrem,
independentemente de recebimento ou pagamento. Nessa logica, também ndo ha exigéncia de
que as despesas orcamentarias sejam empenhadas ou que as receitas orcamentarias sejam
efetivamente arrecadadas para que haja o devido reconhecimento sob o ponto de vista

patrimonial.

Destarte, apesar do art. 35 da Lei n°® 4.320/1964 referir-se ao regime orcamentario, ressalte-se
que o regime contabil (patrimonial) deve ser aplicado ao setor ptblico em sua integralidade para

reconhecimento de fatos contabeis.
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2.4.3 Demonstragoes contdbeis (art. 61)

A respeito das demonstragdes contéabeis, o caput do art. 61 do PLQF impde que elas deverao ser
elaboradas com fundamento na escrituragdo efetuada durante o exercicio. A exigéncia de escrituragcdo
jé& havia sido definida pelo art. 77 do Decreto-Lei n° 200/1967:

Art. 77. Todo ato de gestdo financeira deve ser realizado por for¢ca do documento que comprove
a operagdo e registrado na contabilidade, mediante classificagdo em conta adequada.
Por sua vez, anteriormente, a Lei n® 4.320/1964, no art. 86, estabeleceu que a escrituragdo

sintética das operagdes financeiras e patrimoniais efetuar-se-a pelo método das partidas dobradas.

A novidade em relagao as demonstragcdes contdbeis ¢ a exigéncia de que nelas constem as
informagdes minimas relacionadas no art. 59, bem como a edig¢do de notas explicativas que apresentem
informagdes sobre sua base de elaboracdo e sobre os procedimentos contdbeis utilizados, além de
informacdes adicionais relevantes para sua compreensao e outros elementos necessarios para evidenciar

a evolucdo patrimonial da entidade do setor publico e sua execugdo orgamentaria.

2.4.4 Consolidacdo das contas publicas (arts. 62 e 63)

Os arts. 62 e 63 tratam da padronizacao de plano de contas e de relatérios. Ambos, no ambito da
Unido, j& estavam sendo normatizados pelos arts. 17 e 18 (incisos I e VII) da Lei n° 10.180/2001, que
tratou do Sistema de Contabilidade Federal, composto pelo 6rgdo central de contabilidade (Secretaria

do Tesouro Nacional - STN) e pelos 6rgaos setoriais.

No mesmo sentido, ja existe dispositivo na Lei n® 4.320/1964 sobre consolidacdo de contas da
Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, expresso no art. 111 dessa lei, transcrito a seguir:

Art. 111. O Conselho Técnico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda, além de outras

apuragdes, para fins estatisticos, de interesse nacional, organizara e publicard o balango

consolidado das contas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, suas autarquias e

outras entidades, bem como um quadro estruturalmente idéntico, baseado em dados

or¢amentarios.

2.4.5 Servicos de contabilidade (art. 64)

No tocante aos servicos de contabilidade, a Lei n° 4.320/1964 definiu que eles tém a competéncia
para realizar ou superintender as tomadas de contas dos agentes responsaveis por bens ou dinheiros
publicos (art. 84) e estabeleceu a sua forma de organizagdo (art. 85):

Art. 84. Ressalvada a competéncia do Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente, a tomada de

contas dos agentes responsaveis por bens ou dinheiros publicos sera realizada ou superintendida

pelos servigos de contabilidade.

Art. 85. Os servigos de contabilidade serdo organizados de forma a permitirem o

acompanhamento da execucdo or¢amentaria, o conhecimento da composi¢ao patrimonial, a
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determinagdo dos custos dos servigos industriais, o levantamento dos balangos gerais, a analise

e a interpretacdo dos resultados econdmicos e financeiros.
O PLQF nao impode tanto a competéncia citada como essa forma de organizagdo. O que o caput
do art. 64 faz ¢ enquadrar essas competéncias como missao institucional, qual seja a de realizar o
registro, a evidenciacdo e a analise da situagdo or¢amentaria, inovando no sentido de prever que nenhum
processo, documento ou informagao relativos aos atos e fatos que provoquem variagdo no patriménio

publico poderao ser sonegados aos servigos de contabilidade.

Logo em seguida, o §1° trata de inserir regra novica e clara a respeito da responsabilizagdo
administrativa, civil e penal do agente publico que, por acdo ou omissdo, causar embarago,
constrangimento ou obstaculo a atuacdo dos servigos de contabilidade no desempenho de sua missdo
institucional. Em continuagdo, o §2° do artigo ora comentado afirma que respondem pelos atos e fatos
evidenciados pela contabilidade os agentes que lhe derem causa, regra mais ampla e semelhante ao do

art. 90 do Decreto-Lei n® 200/1967:

Art. 90. Responderdo pelos prejuizos que causarem a Fazenda Publica o ordenador de despesas

e o responsavel pela guarda de dinheiros, valores ¢ bens.
2.5 Dispositivos relativos ao controle, custos e avaliagao

2.5.1 Disposigoes gerais (arts. 65 a 69)

Os artigos 65 a 69 do PLQF tratam de disposi¢des gerais a respeito de controle interno e externo,
relativas a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos entes da
Federacdo, quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficicia e
efetividade, bem como quanto a aplicacdo das subvengdes das rentncias de receita, em consonancia

com os arts. 31,70 e 74 da CF/1988.

O §1° do art. 65 fala em controle prévio por parte do gestor, sem prejuizo dos controles interno
e externo. A Lei n° 4.320/1964 também se referiu aos trés tipos de controles temporais (prévio,
concomitante e subsequente) no art. 77, embora nao atribuindo expressamente essa verificagdo prévia

ao gestor.

A esse respeito, Giacomoni (2012), p. 350, ensina que o or¢amento se constitui no mais eficaz
instrumento de verificagdo prévia, ja que apenas as despesas autorizadas nas leis orcamentarias podem
ser realizadas. Além disso, o mesmo autor observa que o momento oportuno para o controle das
autorizacdes or¢amentarias € o empenho prévio, primeiro dos estdgios da despesa. Ja as verificagdes
concomitantes sdo feitas mediante relatérios de andamento, balancetes periddicos etc, ao passo que as
verificagcdes subsequentes terdo por base os relatorios, balangos, prestacdes de contas e auditorias

elaborados apds a execugdo de acdes e empreendimentos ou encerramento do exercicio.
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No caso de transferéncias intergovernamentais, o §2° do art. 65 determina que a fiscalizacao
ficara a cargo do 6rgdo repassador do recurso e dos sistemas de controle interno e externo que sobre ele
tenham jurisdi¢dao, enquanto que o §3° diz que essa verificagdo podera ser exercida por meio de
cooperacao técnica com os 6rgaos de controle externo dos entes beneficiarios, auxiliados obviamente
pelos respectivos 6rgdos de controle interno. Ambos os dispositivos sdo inovadores por serem
especificos, em comparagdo com a regra geral descrita no art. 93 do Decreto-Lei 200/1967, abaixo
transcrita:

Art. 93. Quem quer que utilize dinheiros publicos terd de justificar seu bom e regular emprego
na conformidade das leis, regulamentos e normas emanadas das autoridades administrativas
competentes.

As maiores transferéncias intergovernamentais sdo o Fundo de Participacao dos Estados (FPE)
e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), ambas normatizadas pela Lei Complementar n°
62/1989. Segundo a cartilha de principios basicos1, publicada pela STN, é o seguinte o conceito de
transferéncias intergovernamentais:

Trata-se de um mecanismo por meio do qual os Entes Federativos compartilham suas receitas
entre si. As transferéncias intergovernamentais constituem-se na reparticdo de recursos
correntes ou de capital entre Entes Federativos, ou seja, na divisdo de verbas entre Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios. A principio, a entrega pode ser feita em qualquer direg@o
(da Unido para Municipios e de Municipios para a Unido, por exemplo); entretanto, na pratica

ela ocorre quase que exclusivamente no sentido Unido para Estados, Distrito Federal e

Municipios, e dos Estados para seus Municipios.

No tocante a rentincia de receitas, a fiscalizacdo abrangera 6rgaos ou entidades supervisores,
operadores ou que tenham atribui¢do relacionada a gestdo do recurso. Conforme o §1° do art. 14 da
LRF, a rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isencao em
carater ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducao
discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado. A competéncia para fiscalizar as rentncias de receitas ¢ do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), conforme o § 1°do art. 1° da Lei n°® 8.443/1992 (Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido
— LOTCU), com base no art. 70 da Constitui¢do Federal.

O mandamento referente a obrigatoriedade de prestagdao de contas, contido no art. 66 do PLQF,
ndo € uma inovagdo, pois a regra ¢ semelhante ao exposto no art. 93 do Decreto-Lei n® 200/1967,
referenciado acima. Do mesmo modo, a determinag@o para submissdo anual dessas contas, expressa no

§1° seguinte, consta do art. 7° da LOTCU, conforme a seguir expresso:

! Disponivel em: http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_principios_basicos.pdf


http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/329483/pge_cartilha_principios_basicos.pdf
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Art. 7° As contas dos administradores e responsaveis a que se refere o artigo anterior serdo
anualmente submetidas a julgamento do Tribunal, sob forma de tomada ou prestagdo de contas,
organizadas de acordo com normas estabelecidas em instru¢io normativa.

Regramento novo esta delineado no §2° do art. 66 do PLQF, referente a exigéncia de declaracao
do dirigente maximo da unidade sobre a adequagdo do controle das contas do 6rgao aos termos da futura
LQF, bem como declaracdo sobre as deficiéncias observadas e planos de agdo e respectivos
cronogramas para corrigi-las, em caso de ndo adequagdo. Também ¢ inédita a regra do paragrafo
seguinte, relativa a responsabilidade objetiva dos 6rgaos e entidades, independentemente de quem esteja
a frente de sua administracao, no tocante a comprovacao do emprego de recursos recebidos a titulo de
transferéncia, sendo-lhes facultado o exercicio do direito de regresso contra aqueles cuja acao tenha

dado ensejo a responsabilidade do ente.

A determinacdo, incluida no §4° seguinte, de que as entidades privadas autdbnomas de servigo
social e de formagdo profissional devam submeter-se a fiscalizagdo do tribunal de contas, no que
concerne ao controle finalistico da aplicagdo dos recursos recebidos, é prevista atualmente, no ambito
federal, no inciso V do artigo 5° da LOTCU, que inclui na jurisdicdo do TCU os responsaveis por
entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado que recebam contribui¢des parafiscais e
prestem servigo de interesse publico ou social. Trata-se de uma inovacgao parcial, pois a obrigatoriedade

atinge apenas os tribunais de contas estaduais e distrital.

A possibilidade de dispensa de instrumento de prestacao de contas foi prevista no §5° do PLQF,
constando também do paragrafo unico do art. 2° da Decisdo Normativa n® 156/2016 do TCU, abaixo
transcrito:

Paragrafo tnico. Os responsaveis pelas unidades prestadoras de contas ndo relacionadas no
Anexo I poderio ter as contas do exercicio de 2016 julgadas por determinagdo do Tribunal ou
do ministro relator, ocasido em que serdo fixados os prazos para a apresentagdo e os contetidos
das pecas de que trata o art. 3°. (Grifo nosso)

Outra disposicao geral ¢ a obrigatoriedade de utilizagdo de procedimentos usuais de auditoria,
posto no art. 67 do PLQF, na avaliagdo da gestdo. Combinado com o art. 58 do PLQF, que se refere aos
padrdes internacionais de contabilidade, € razoavel admitir que o comando do art. 67 engloba tantos as
Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico — NBASP do nivel 1, emitidas pelo Instituto Rui
Barbosa - IRB, do qual sio membros o TCU e os demais tribunais de contas brasileiros, bem como
também as normas relativas aos padrdes e procedimentos internacionais de auditoria, editadas por
organismos internacionais como INTOSAI (International Organisation of Supreme Audit Institutions),

e COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission).

No ambito federal, o TCU ja utiliza esses procedimentos, conforme se pode observar da

publicagdo de alguns manuais de auditoria, como, por exemplo, o Manual de Auditoria Operacional
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(disponivel em: http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-tcu/auditoria-

operacional.htm).

Além disso, a avaliagdo da gestdo pela auditoria deverd ser feita de forma racional mediante
simplificagdo e flexibilizagao, conforme paragrafo tnico do art. 67, em casos de custos justificadamente
superiores ao risco, visando evitar duplicidade controle por parte dos entes. Regra semelhante existe no

art. 142 do Decreto n°® 93.872/1986:

Art . 142. A auditoria serd realizada de maneira objetiva, segundo programacao e extensao
racionais, com o propdsito de certificar a exatidao e regularidade das contas, verificar a execugao
de contratos, convénios, acordos ou ajustes, a probidade na aplica¢do dos dinheiros publicos e
na guarda ou administrag@o de valores e outros bens da Unido ou a ela confiados.
No mesmo sentido, o art. 14 do Decreto-Lei n® 200/1967, diz que o trabalho administrativo sera
racionalizado mediante simplificacdo de processos e supressao de controles que se evidenciarem como

puramente formais ou cujo custo seja evidentemente superior ao risco.

Sao inovadoras as regras dos artigos 68 ¢ 69 do PLQF, que tratam, respectivamente: a) do
compartilhamento de informagdes e documentos entre os 6rgdos de controle interno e externo; e b) da
nova atribui¢ao relativa a Comissao Mista de Orgamentos e Fiscalizagao (CMO) do Poder Legislativo,
no tocante a audiéncia publica dos tribunais de contas a respeito das atividades e achados ocorridos no

periodo.

2.5.2 Controle interno (arts. 70 a 72)

O art. 74 da Constitui¢cao Federal prevé que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de avaliar metas
or¢amentarias, a legalidade e os resultados da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial, controlar

operacoes de crédito, avais, garantias, direitos e haveres da unido, bem como apoiar o controle externo.

Giacomoni (2012, p. 349), analisando esse sistema, indaga:

Quem siao os responsaveis pelo controle interno? Como organizar o exercicio dessa atividade?
Onde localizar a unidade responsavel na estrutura administrativa? Qual ¢ a autonomia ou
independéncia concedida aos responsaveis pelo controle interno face as autoridades do Poder

Executivo?
No mesmo paragrafo, o mesmo autor complementa:

Devido a auséncia de normas gerais que orientem o exercicio do controle interno por parte dos
entes da Federagdo ndo ha respostas precisas a essas indagacdes. Mesmo exigida na Lei n°
4.320/64 e na Constituicdo Federal, essa modalidade de controle, em boa parte dos 6rgaos
publicos, proporcionava quase nenhum ou, entdo, minimos resultados, exatamente pela auséncia

de ordenamentos precisos para a atividade.


http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-tcu/auditoria-operacional.htm
http://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-tcu/auditoria-operacional.htm
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Os artigos 70 e 71 do PLQF tratam dessas questdes de controle interno, especificando mais
detalhadamente no art. 70 as suas finalidades e no art. 71 as suas fungdes (ouvidoria, controladoria,

auditoria e correi¢do), contribuindo para o aperfeigoamento da legislagdo sobre o assunto.

Em relagdo a organizacdo administrativa, o art. 72 deixa a cada Poder, ao Ministério Publico e
a Defensoria Publica do ente da Federagdo a competéncia para estabelecer sua estrutura administrativa,
inclusive para definir o 6érgao central do sistema e seu respectivo titular, contanto que haja vinculagao
hierarquica e funcional direta ao titular do respectivo Poder. Assim, temos que devera haver cinco
sistemas de controle interno em cada ente da Federagdao: Poder Executivo, Poder Legislativo, Poder
Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica da Unido. Contudo, ndo houve defini¢do se o titular
de um desses sistemas presidira e serd o responsavel pela integracdo entre eles ou se esta sera feita
mediante 6rgdo colegiado. Além disso, o PLQF ndo apresenta dispositivo que possa responder a
indaga¢do do autor acima citado a respeito do estabelecimento de salvaguardas quanto a autonomia ou

independéncia concedida aos responsaveis pelo controle interno face as autoridades do Poder Executivo.

2.5.3 Controle externo (art. 73)

No que se concerne ao controle externo, o PLQF nada inovou, visto que o Unico artigo sobre
este assunto (art. 73) apenas repetiu basicamente os objetivos contidos no art. 81 da Lei n°® 4.320/1964,
quais sejam os de verificar a probidade da administracdo e a guarda e o bom emprego dos recursos

publicos.

2.5.4 Controle social (art. 74)

O artigo sobre controle social no PLQF ¢ inovagdo em relagdo a Lei n® 4.320/1964, mas nao ¢é

em relagdo aos seguintes dispositivos da CF/1988:
a) art. 5°, inciso XXXIII e LXXIII;
b) art. 37,§ 3°, inciso II; e
c) art. 74, § 2°.

Além dessas formas de controle social, garantidas na nossa Carta Magna, outras foram

regulamentadas pela Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao - LAI).

2.5.5 Custos (art. 75)

A Lein®4.320/1964 tem somente os arts. 85 e 89 a respeito de custos, ambos se referindo apenas
a determinacao de apuracdo dos custos dos servigos industriais. Por outro lado, o PLQF ¢ bem mais
abrangente sobre o tema, vez que no §1° do art. 75 define os objetivos do sistema de custos, o qual foi
criado pela Portaria STN n°® 157/2011. Além da determinacdo, mensuracdo e comparacdo de custos, esse

sistema deve possibilitar o apoio as fungdes de planejamento e orcamento e as gestdes orcamentaria,
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financeira e patrimonial, dando suporte ao processo de tomada de decisdes, além de orientar a melhoria

do gasto e a qualidade dos servigos publicos e subsidiar a avaliagdo das politicas publicas.

Ja o § 2° desse artigo estipula a STN, 6rgao central de contabilidade do Poder Executivo Federal,
a competéncia para determinar padrdes minimos para todos os entes da Federagdo, visando permitir a
comparabilidade da informacdo de custos, fun¢do esta que a STN ja exerce atualmente no ambito

federal, em decorréncia do disposto no inciso XIX do art. 7° do Decreto n® 6.976/2009.

2.5.6 Avaliagdo de programas (art. 76)

O art. 76 do PLQF trata de regras gerais para a avaliacdo de politicas publicas, executadas por
meio de programas de governo. Atualmente, regra desse tipo ¢ geralmente inserida, de forma timida,

nos planos plurianuais, como por exemplo as constantes dos arts. 2°, 5°e 11 do PPA 2016-2019.

Desse modo, esse artigo do PLQF tem o mérito de assentar definitivamente um caminho para a

avaliagdo das politicas publicas, vez que o monitoramento e a avaliagdo das politicas publicas serdo:

a) averiguados em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade, tendo a competéncia o Poder
Executivo federal para estabelecer mecanismos que orientem o monitoramento ¢ a avaliagao
de politicas e a articulagdo destas com o ciclo orcamentario, buscando a convergéncia entre

a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios;

b) objetivos, tanto qualitativa como quantitativamente, publicos e acessiveis quanto a
terminologia utilizada, disponibilizados em meio eletronico, oportunos e comparaveis com
padrdes nacionais e internacionais e indicadores correlatos observados em paises em estagio

de desenvolvimento semelhante ao Brasil; e
c) realizados de forma continua.

No ambito do Poder Executivo federal, apenas recentemente houve a indicacao dos responsaveis
pela avaliagdo de politicas publicas, mediante a edicdo da Portaria Interministerial n° 102, de
07/04/2016, assinada pelos dirigentes do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao (MPOG),
do Ministério da Fazenda (MF), da Casa Civil da Presidéncia da Republica e da Controladoria Geral da
Unido (CGU). Conforme o art. 1° dessa portaria, cabe ao Comité de Monitoramento e Avaliagdo de
Politicas Publicas Federais — CMAP aperfeicoar as politicas publicas, programas e a¢des do Poder
Executivo federal para que alcancem melhores resultados e aprimorar a alocagdo de recursos, visando

melhorar a qualidade do gasto publico.

2.5.7 Disposigoes finais e transitorias (arts. 77 a 81)

Os ultimos cinco artigos do PLQF estabelecem as disposicoes finais e transitorias para a plena

eficacia dessa norma.

O art. 77 altera a LRF, inserindo treze dispositivos novos a respeito de:



a)

b)
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No tocante a LDO, permissao para que essa norma disponha sobre os quadros consolidados
que integrardo a LOA e estipule parametros ou limites a serem seguidos no PLOA ou na
LOA para a expansao da despesa com pessoal e para a programagdo or¢amentaria relativa
aos Poderes Legislativo e Judiciario, bem como do Ministério Publico e da Defensoria
Publica, além de que estabelega quais sdo as despesas orcamentarias que poderdo ter como

fonte as operacdes de crédito decorrentes de emissao de titulo.

No tocante a execucao or¢amentaria, altera o caput do art. 9° considerando, para efeito de
contingenciamento bimestral das despesas discricionarias, o cotejo entre as receitas
primarias e as despesas primarias obrigatdrias, visando o cumprimento da meta de resultado
primario ou nominal. Na redac¢do do dispositivo revogado, ndo houve a especificagdo se a
receita ou a despesa era primaria ou financeira. Portanto, o texto do PLQF ¢ elucidador nesse
sentido. A respeito ainda desse contingenciamento, os prazos de vinte e de trinta dias,
respectivamente, para que o Poder Executivo apure e informe o montante da limitagdo a ser
promovida e para que os 6rgaos efetuem essa limitacdo or¢camentaria, sempre incluidos como

dispositivos nas LDO, foram definitivamente incorporados como regra geral no PLQF.

O art. 78 estabelece uma salvaguarda, considerando validos os atos editados pela STN, enquanto

o conselho de gestao fiscal. Em seguida, o art. 79 apenas ratifica a validade dos restos a pagar ja inscritos
e dos fundos publicos atualmente constituidos quando da entrada em vigor da LQF. J4 o art. 80 revoga
a Lein®4.320/1964, mas nada diz a respeito da revogacao das disposi¢des de direito financeiro contidas
no Decreto-Lei n° 200/1967 e no Decreto n® 93.872/1986. Por ultimo, o art. 81 estabelece como marco

inicial da LQF o primeiro dia do exercicio financeiro seguinte ao de sua publicacao.

3 ANALISE QUANTITATIVA DAS INOVACOES DO PLQF

Para possibilitar a analise da quantidade de inovagdes do PLQF, a metodologia utilizada foi a

elaboracdo de uma planilha com o texto do PLQF, contendo indicacdo ao lado de cada dispositivo
(artigo, pardgrafo, inciso e alinea) sobre o tipo de inovacao (total ou parcial) ou sua auséncia, tendo em

vista a andlise qualitativa realizada acima.

Desse modo, chegou-se aos seguintes numeros:

Tipo de dispositivo | Inovacao total | Inovacdo parcial | Sem inovacdo | Total

Artigo (caput) 33 19 29 81
Paragrafo 88 16 52 156
Inciso 92 17 78 187
Alinea 0 0 4 4

Total 213 52 163 428
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Tabela 6 — Demonstrativo da quantidade de inovacées do PLQF

Em termos percentuais, sob a dtica da correspondéncia com a legislagdo financeira atual,
verifica-se que 50% dos dispositivos sdo inovagdes totais, 12% sdo parciais e 38% ndo representam

inovac¢ao, conforme grafico abaixo:

® [novagdo total = Inovagdo parcial = Sem inovagao

Grafico 1 — Percentuais de inovacoes do PLQF

4 ASSUNTOS AUSENTES NO PLQF

Foram detectados assuntos ausentes no PLQF em dois outros estudos, conforme a seguir

exposto.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) apontou auséncia de critérios e pardmetros de
regionalizacao das despesas. Sobre esse assunto, no Acordao n® 581/2013 - Plenario, que trata de estudo
sobre a identificagdo espacial das despesas publicas nos or¢gamentos da Unido, constam os seguintes

trechos:

[...] A demanda por informagdes regionalizadas tem referéncia na Constitui¢do Federal, pois ela
estabelece, entre as fun¢des dos Orcamentos Fiscal e de Investimento, a de combater as
desigualdades regionais, segundo o critério populacional. O reconhecimento das atuais
possibilidades de identificagdo regional das despesas e de suas respectivas deficiéncias ¢ um dos

primeiros passos necessarios ao enfrentamento da questao.

[...] O ultimo ponto destacado € a tramitacdo no Congresso Nacional de uma proposta da Lei
Complementar prevista no art. 165: o substitutivo do PLS 229/2009. No entanto, apesar das
expectativas auspiciosas, a questdo da regionalizacdo nao ¢ suficientemente elucidada, e, uma
vez que o projeto ainda esta em tramitagdo, € ainda possivel incluir alguma emenda que explicite

os critérios e os parametros a serem utilizados para satisfacdo da norma constitucional.
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Nunes (2016)!, dentre outras observacdes, numa palestra realizada em Ribeirdo Preto, notou que

no PLQF:

a) estdo ausentes temas como Gestdo de pessoas, Gestdo de projetos e Gestdo de Ativos e

Passivos;

b) faltou definir dois conceitos: despesa corrente oriunda de despesa de capital e programa de
duragdo continuada. O primeiro ¢ a despesa orcamentaria de manutengao, conservacao e funcionamento
que passara a ser necessaria em consequéncia dos investimentos. O segundo € o programa que resulte

em servigos prestados a comunidade de forma continua por um periodo superior a dois exercicios;

c) ndo ha o enfrentamento da dificil relagdo de subordinagdo entre planos nacionais (mais
longos) e os PPA (quatro anos) federais, estaduais e municipais, colocando como sugestio que os planos
nacionais serdo elaborados em consonancia com o PPA federal, enquanto que os PPA estaduais ¢

municipais observarao as disposi¢des dos planos nacionais; e
d) nao ha critérios para alteragao do PPA ou sobre como tratar matéria estranha dele constante.

Analisando-se a legislagcdo de alguns municipios, como Fortaleza e Rio de Janeiro, observou-se
a exigéncia de um documento padronizado para autorizar a despesa, previamente a emissdo da nota de
empenho, denominado de Nota de Autorizagdo de Despesa (NAD). Tal procedimento poderia ser
adotado no ambito federal, incluindo-se esse requisito no PLQF, com o intuito de informar com clareza
as areas de execugdo orgamentaria quais os dados que constardo da nota de empenho, eliminando
tramitagdes de processos entre ordenador de despesas e essas areas apenas para elucidar duvidas a

respeito dos elementos que estdo sendo autorizados.

O PLQF também precisa ser avaliado em cotejo com normas que foram publicadas
posteriormente ao seu envio a Camara dos Deputados (21/06/2016), como a Emenda Constitucional n°
95, de 15/12/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal (NRF), e a Norma Brasileira de Contabilidade
(NBC) TSP EC, de 04/10/2016, que redefiniu a estrutura conceitual dos principios contabeis aplicaveis

ao setor publico no Brasil.

5 CONCLUSAO

O presente trabalho analisou o Projeto de Lei Complementar n® 295/2016, ou PLQF, em
tramitagdo na Camara dos Deputados, que visa atualizar a legislagdo sobre direito financeiro, ora
estabelecidas principalmente pela Lei n® 4.320/1964 e pela LRF. Junto com a LRF, esse projeto faz
parte da reforma or¢amentaria, a qual, apesar de sua importancia, ndo despertou ainda o devido interesse

no pais, como as reformas tributaria, trabalhista e previdenciaria (Rezende, 2013).

A introducao deste trabalho fez um histdrico das principais normas de direito financeiro vigente

no Brasil e mostrou que o PLQF aborda essencialmente regras de qualidade fiscal, voltadas a eficiéncia,
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efetividade e eficacia do gasto publico. Assim, enquadra-se no conceito de governanga or¢amentaria,
ao passo que a LRF foca mais em assuntos de governanca fiscal, por tratar de um enfoque mais
quantitativo desses gastos. Em seguida, efetuou-se a analise de todos os tipos de dispositivos (caput,
paragrafo, inciso e alinea) do PLQF, comparando-se com as principais normas vigentes de direito
financeiro brasileiro, visando detectar se o PLQF representa uma norma realmente inovadora. Desta
andlise, resultou que 50% dos dispositivos sdo realmente inovadores, por ndo encontrarem regras
similares em outras normas brasileiras, enquanto que 12% apresentam parcialmente convergéncia com
alguma norma e o restante 38% apenas sdo mantidas de outras normas, especialmente a Lei n® 4.320/64,

que o PLQF visa revogar.
Dentre as principais novidades do PLQF, podem-se citar:
a) a inser¢ao de um rol de conceitos orcamentarios;
b) considerar as variaveis ambiental e sustentabilidade na agdo governamental;
c) estabelecimento de projecdes de longo prazo (10 anos) no PPA;

d) possibilidade de emissdo de nota de empenho para atender a obrigagdes cujo implemento de

condi¢do deva ocorrer no exercicio seguinte;

e) cancelamento de restos a pagar com prazos de trés meses para despesas correntes e de seis

meses para as de capital;
f) criagdo de regras gerais para a instituicdo de fundos publicos;
g) exigéncia de adogdo de padrdes internacionais de contabilidade no ambito do setor publico;

h) adog¢ao do regime de competéncia na contabilidade patrimonial tanto para a receita como para

a despesa;
1) prevaléncia da esséncia sobre a forma nos registros e fatos contabeis;
J) ratificacdo da necessidade do atual sistema de custos operado pela STN; e

k) avaliacdo continua das politicas publicas.

No tocante aos assuntos ausentes do PLQF, temos:

a) aprimoramento da atual classificacdo de créditos adicionais;
b) adog@o dos mecanismos de carry-over e dota¢des plurianuais;
c) critérios e parametros de regionalizacdo das despesas;

d) gestdo de pessoas, gestdo de projetos e gestdo de ativos e passivos;



58

e) definicao dos conceitos de despesa decorrente de despesa de capital e de programa de duragao

continuada;
f) subordinacao entre planos nacionais ¢ PPA em todas as esferas;
g) critérios para alteragao do PPA e sobre como tratar matéria estranha dele constante; e

h) padroniza¢do das autorizacdes de despesa por meio de Nota de Autorizagdo de Despesa

(NAD), nos moldes implantados pelos municipios de Fortaleza e Rio de Janeiro.

Além disso, o PLQF precisa ser reavaliado em cotejo com normas que foram publicadas
posteriormente ao seu envio a Camara dos Deputados (21/06/2016), como a Emenda Constitucional n°
95, de 15/12/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal (NRF), e a Norma Brasileira de Contabilidade
(NBC) TSP EC, de 04/10/2016.

Conclui-se que o PLQF ¢ uma norma inovadora e evolutiva, mas nao revoluciona radicalmente

o direito financeiro brasileiro, cabendo ainda aprimoramentos e debates mais profundos.
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