TCU

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Aviso n® 736 - GP/TCU

Brasilia, 5 de outubro de 2024.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para ciéncia, copia do Acordao n® 1999/2024
(acompanhado dos respectivos Relatorio e Voto) proferido pelo Plendrio desta Corte de
Contas, na Sessao Ordinaria de 25/9/2024, ao apreciar os autos do TC-015.377/2023-7, da
relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues.

O mencionado processo trata de levantamento realizado com o intuito de
examinar os projetos de lei atinentes as novas regras orcamentarias e fiscais de que tratam os
arts. 163, incisos [ e V, e 165, § 9°, da CF/1988, que poderao substituir a Lei 4.320/1964.

Por oportuno, informo que o inteiro teor da deliberagdo ora encaminhada pode

ser acessado no enderego eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.
Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

MINISTRO BRUNO DANTAS
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal JULIO ARCOVERDE

Presidente da Comissdao Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscaliza¢do
Congresso Nacional

Brasilia - DF

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76866492.
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ACORDAO N° 1999/2024 — TCU — Plenério

1. Processo n® TC 015.377/2023-7.

2. Grupo II — Classe de Assunto: V — Relatério de Levantamento.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n. 8.443/1992).
3.2. Responsavel: Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n. 8.443/1992).
4. Orgao/Entidade: Ministério do Planejamento e Orgamento.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Orcamento, Tributagdo e Gestdo Fiscal
(AudFiscal).

8. Representagdo legal: ndo ha.

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de levantamento realizado com o intuito de
examinar os projetos de lei atinentes as novas regras orgamentarias e fiscais de que tratam os arts. 163,
incisos [ e V, e 165, § 9°, da CF/1988, que poderdo substituir a Lei 4.320/1964;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. informar a Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional, com fundamento no art. 41, inciso I, alinea “a”, e § 2°, da Lei 8.443/1992, que o
levantamento a respeito dos projetos de lei PLP 295/2016 e PLP 25/2022, que tratam da Nova Lei de
Finangas Publicas, prevista no art. 165, § 9°, da CF/1988, em substituicdo a Lei 4.320/1964, identificou
as seguintes oportunidades de melhoria:

9.1.1. regulamentacao das emendas parlamentares;

9.1.2. abrangéncia e cobertura do orcamento;

9.1.3. aplicabilidade da norma aos entes federativos;

9.1.4. conceituagao para a divida ativa, a divida flutuante, o fato gerador da despesa e o
contetdo da nota de empenho;

9.1.5. critérios para realizacdo de pagamentos por meio de despesas de exercicios
anteriores (DEA);

9.1.6. regras de apresentacdo, no orcamento, das receitas provenientes de emissdo de
titulos e despesas com refinanciamento, bem como regras de transparéncia em relagdo ao manejo da
divida publica;

9.1.7. regulamentacdo de aspectos relevantes sobre precatdrios, decorrentes das alteragdes
promovidas nos regramentos constitucionais recentes;

9.2. informar a Comissdao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacdo do
Congresso Nacional, que o levantamento a respeito dos projetos de lei PLP 295/2016 e PLP 25/2022,
que tratam da Nova Lei de Finangas Publicas, prevista no art. 165, § 9°, da CF/1988, em substituicao a
Lei 4.320/1964, identificou os seguintes pontos que merecem maior reflexao:

9.2.1. permissdo da reclassificagdo da vinculagdo de recursos de despesa orcamentaria
executada dentro do mesmo exercicio financeiro;

9.2.2. permissdo da emissdo de nota de empenho para atender a obrigagcdes cujo
implemento de condi¢ao deva ocorrer no exercicio seguinte;

9.2.3. apresentagdo do anexo especifico com os objetivos das politicas monetaria, crediticia
e cambial, bem como os pardmetros e as projegdes para seus principais agregados e variaveis, e ainda
as metas de inflacdo, para o exercicio subsequente na mensagem do PLOA e ndo mais do PLDO;
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9.2.4. proposta de retirar o anexo de investimentos plurianuais do PPA e integra-lo ao
PLOA e¢aLOA;e

9.2.5. previsdo de que a estimativa das receitas primarias do PLOA serd igual a estimativa
da LDO ou do PLDO e, caso a LDO nao tenha sido aprovada até o final do primeiro periodo
legislativo, de que a estimativa do PLOA sera igual a do PLDO; e

9.3. encaminhar coépia desta deliberacdo, acompanhada do relatério e do voto que a
fundamentam, a Comissdo Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo do Congresso
Nacional, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao Ministério do Planejamento e Or¢camento e ao
Ministério da Fazenda.

10. Ata n® 39/2024 — Plenério.

11. Data da Sessao: 25/9/2024 — Ordinaria.

12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-1999-39/24-P.

13. Especificacao do quérum:

13.1. Ministros presentes: Bruno Dantas (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Relator), Aroldo
Cedraz, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministros-Substitutos convocados: Augusto Sherman Cavalcanti e Marcos Bemquerer Costa.

(Assinado Eletronicamente) (Assinado Eletronicamente)
BRUNO DANTAS WALTON ALENCAR RODRIGUES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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VOTO

Tratam os autos de levantamento realizado com o objetivo de examinar os contetidos dos
projetos de lei complementar PLP 295/2016 e PLP 25/2022, em tramitacdo conjunta no Congresso
Nacional, com vistas a promover uma discussdo técnica a respeito das novas regras orcamentarias e

fiscais que possam vir a compor a lei complementar de que tratam os artigos 163, incisos I e V, e o
165, § 9°, da CF/1988.

Sem andamento desde 24/3/2022, os referidos projetos de lei visam substituir a Lei
4.320/1964, recepcionada pela CF/1988 com status de lei complementar, que instituiu as normas gerais
de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal.

O trabalho desenvolvido visou a examinar os seguintes aspectos: a) atendimento aos
requisitos definidos pela Constituicao Federal; b) eficacia na substituicdo da legislacdo existente (Lei
4.320/1964); c) aderéncia as boas praticas de governanga e gestdo orcamentaria; d) adequada
normatizacdo de aspectos financeiros e orgamentarios fundamentais; e e) convergéncia e/ou
duplicidade com a legislagao vigente.

A fiscalizacdo foi conduzida com zelo no ambito Unidade de Auditoria Especializada em
Orcamento, Tributacdo e Gestdo Fiscal — AudFiscal, razao pela qual registro, desde ja, os meus
cumprimentos a todos os envolvidos pela qualidade das andlises empreendidas e dos resultados
apresentados.

Ao fim, a unidade técnica propde informar a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagao do Congresso Nacional, que identificou:

1 — como principais deficiéncias:

a) auséncia de devida regulamentag¢do sobre emendas parlamentares;
b) imprecisdao sobre abrangéncia e cobertura do or¢amento;

¢) fragilidades na regéncia do plano plurianual (PPA); e

d) inexatiddo quanto a aplicabilidade da norma aos entes federativos.

1l — dentre os pontos positivos do projeto:

a) aprimoramento da conceitua¢do das fases de execugdo da despesa or¢amentaria;

b) atualiza¢do da classifica¢do das receitas e despesas;

¢) ampliagdo dos principios or¢amentarios;

d) tramitac¢do do projeto de PPA no Congresso Nacional simultaneamente a do projeto de LDO,
de forma a permitir que a LDO reflita as diretrizes e metas do novo PPA;

e) avango nos conceitos e regras para controle e transparéncia, principalmente no que tange as
informacoes de custos e avaliagdo de politicas e programas,

f) previsdo de duas instancias reguladoras na aprovagdo de normas complementares relativas a
contabilidade;

g) previsdo do plano de contas unico, que estabelece pardmetro unico para o registro contabil dos
entes; e

h) avango na regulamentagdo da contabilidade publica.

11 — dentre os pontos negativos dos projetos:

a) permissdo da reclassificagdo da vinculagdo de recursos de despesa or¢amentdaria executada
dentro do mesmo exercicio financeiro,

b) permissdo da emissdo de nota de empenho para atender a obrigacoes cujo implemento de
condi¢do deva ocorrer no exercicio seguinte;

¢) apresentacdo do anexo especifico com “os objetivos das politicas monetaria, crediticia e
cambial, bem como os pardmetros e as proje¢oes para seus principais agregados e varidveis, e

1
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ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente” na mensagem do PLOA e ndo mais do
PLDO;

d) proposta de retirar o anexo de investimentos plurianuais do PPA e integra-lo ao PLOA e a
LOA; e

e) a previsdo de que a estimativa das receitas primdrias do PLOA serda igual a estimativa da LDO
ou do PLDO e, caso a LDO ndo tenha sido aprovada até o final do primeiro periodo legislativo, a
estimativa do PLOA sera igual a do PLDO.

1V — dentre as lacunas identificadas nos projetos:

a) insuficiéncia de conceituag¢do para a divida ativa, a divida flutuante, o fato gerador da
despesa e o conteudo da nota de empenho;

b)  falta de definicdo dos critérios para realizacdo de pagamentos por meio de despesas de
exercicios anteriores (DEA);

c) inexisténcia de solu¢do para a questdo dos superavits financeiros dos fundos,

d)  auséncia de regra geral e perene para a forma de apresenta¢do, no or¢amento, das receitas
provenientes de emissdo de titulos e despesas com refinanciamento, bem como regras de
transparéncia em relagdo ao manejo da divida publica; e

e)  falta de regulamenta¢do de aspectos relevantes sobre precatorios, decorrentes das
alteragcoes promovidas nos regramentos constitucionais recentes.

f) que a pendéncia de deliberagdo sobre uma nova Lei Geral de Finangas Publicas e a consequente
perpetuac¢do da atual Lei 4.320/1964 acarretam grandes custos para o pais, com prejuizo a
seguranga juridica e a racionalidade nas financas publicas, o que inclusive representa riscos para
o desenvolvimento nacional;

Feito esse breve resumo, passo a decidir.

Primeiramente impoe-se destacar que este Tribunal ja se manifestou formalmente no
sentido de que a publicacdo da lei complementar de finangas publicas, prevista nos arts. 163 e 165, §
9°, inciso I, da CF/1988, contendo diretrizes claras para a elaboracdo e organizagdo do plano plurianual
(PPA), da lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) e da lei orgamentaria anual (LOA), constitui medida
necessaria para o avango do arcabouco or¢amentéario brasileiro em direcdo as melhores praticas
internacionais, bem como para suprir lacunas que comprometem a relevancia, a coesao e a coeréncia
das politicas de planejamento e or¢amento do pais (Acérdao 2516/2023-TCU-Plenario, relator E.
Ministro Jorge Oliveira).

Exsurge, assim, a relevancia do presente trabalho, que deve ter como principal resultado a
identificacdo de possiveis riscos ao alcance desse objetivo, para servir, entdo, como subsidio para as
discussdes a serem travadas no Congresso Nacional.

Algumas inovacdes merecem especial destaque pelas melhorias concretas que podem
trazer ao processo orgamentario brasileiro.

A primeira ¢ a proposta de tramitacdo do projeto de PPA, no Congresso Nacional,
simultaneamente a do projeto de LDO, visando permitir que, em um governo que se inicia, a LDO para
o exercicio seguinte reflita as diretrizes e metas do novo PPA.

Como ¢ sabido, o PPA, com vigéncia de quatro anos, tem a funcao de estabelecer
diretrizes, objetivos ¢ metas de médio prazo da administragdo publica, ao passo que a LDO busca
estabelecer as politicas publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte.

Idealmente, portanto, a LDO deve identificar, dentro do que foi fixado pelo PPA, as agdes
que receberdo prioridade no exercicio seguinte, orientando a elaboracao da LOA e servindo de elo
entre o planejamento de médio prazo e o or¢gamento anual.

Consoante descrito no TC 007.754/2023-0, que cuidou do Projeto da LDO de 2024, relator
o E. Ministro Jhonathan de Jesus, existe um descompasso que faz com que, no primeiro ano de

2
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mandato do Presidente da Reptblica, o Projeto de LDO para o exercicio subsequente (segundo ano de
mandato), seja elaborado e encaminhado para apreciagdo legislativa sem que exista ainda projeto ou lei
do PPA para o quadriénio seguinte, de forma que essa LDO acaba por ndo refletir as diretrizes do
futuro PPA.

A modifica¢do proposta permite, assim, uma harmoniza¢ao na tramitacdo desses projetos
de lei — PPA, LDO e LOA - elimina a lacuna que resulta no descumprimento das finalidades
pretendidas pelo legislador, notadamente no sentido de que o PPA deve servir como base do
planejamento.

A segunda inovagdo diz respeito a ampliacdo do controle e da transparéncia, em especial
no que tange as informagdes de custos e avaliagao de politicas e programas governamentais.

Veja-se, por exemplo, o PLP 25/2022, que atribui ao gestor publico a implementacao,
manuten¢do, monitoramento e a revisdo dos controles internos, e estabelece a vinculagdo entre o
sistema de custos, 0 monitoramento e avaliacdo de politicas publicas e o sistema or¢amentario, o que
permite que a elaboracdo do orcamento leve em consideracdo os custos e os resultados dos programas
governamentais.

A maior novidade, porém, encontra-se no art. 68 do PLP 25/2022, que estabelece a revisao
dos gastos publicos para entes federativos com mais de 200 mil habitantes e determina a elaboracao do
Anexo de Revisdo de Gastos Publicos, que acompanhara o Projeto de LDO no tltimo ano do mandato
do chefe do Poder Executivo.

O projeto de lei incorpora, assim, o mecanismo denominado de spending review, que nada
mais ¢ do que o reexame periddico das despesas publicas para permitir a reavaliagdo dos programas
governamentais a partir de analises de seus custos e beneficios.

Destaco que as vantagens da spending review foram extensamente analisadas no ambito do
TC 039.134/2019-9, que tratou de Auditoria Operacional sobre as obrigacdes de carater continuado,
relatado pelo E. Ministro Bruno Dantas, o que evidencia que sua potencial inclusdao na futura lei geral
de finangas publicas ¢ deveras alvissareira.

II

Para além desses pontos de destaque, o exame efetuado pela equipe técnica trouxe
elementos de preocupacao que, pela relevancia, entendo necessario aprofundar.

O PLP 25/2022 estabelece que os planos nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento, bem como as politicas publicas e programas de governo serdo aprovados por mero
Decreto do Poder Executivo.

O projeto traz, ainda, um esvaziamento do PPA, transformando o “plano de governo” em
locus central do planejamento de médio prazo.

Essas modificagdes tém, como efeito, o alijamento do Poder Legislativo do planejamento
de médio prazo nacional, o que esta em desacordo com as disposi¢des constitucionais, notadamente
com o inciso IV do art. 48 da Constituicao Federal, que estabelece caber ao Legislativo dispor sobre
planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento.

A anulacdo do PPA encontra-se, alias, na justificagao contida no PLP 25/2022, qual seja:
“trés instrumentos de planejamento: Planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento,
politicas publicas e programas; e plano de governo. Evidencia-se, pois, que ndo haverd mais no
arcaboucgo or¢amentdrio o Plano Plurianual, sendo substituido pelos instrumentos de planejamento
citados acima”.

A literatura técnica ha tempos aponta para a necessidade de o Brasil aperfeicoar seus
mecanismos atuais de planejamento de médio prazo, papel tradicionalmente atribuido ao PPA,

3
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geralmente mediante adaptacdes que permitam o desenvolvimento de um Quadro de Despesas de
Médio Prazo (Medium Term Expenditure Framework — MTEF).

Cite-se, como exemplo, o Fundo Monetario Internacional (FMI) que, em 2017, em
documento denominado “Technical Assistance Report: Supporting Implementation of the Expenditure
Rule Through Public Financial Management Reforms”, havia recomendado ao Brasil o
desenvolvimento do denominado “Quadro Fiscal de Médio Prazo”, com vistas a melhorar a previsao
macrofiscal de médio prazo; e o desenvolvimento de “Quadro de Despesa de Médio Prazo”, a fim de
alinhar as prioridades or¢amentarias em perspectiva plurianual.

Em obra elaborada em parceria com este Tribunal, a Organizagdo para a Cooperagao € o
Desenvolvimento Econdomico (OCDE) asseverou que o PPA, embora ndo corresponda exatamente a
um Quadro de Despesas de Médio Prazo (Medium Term Expenditure Framework — MTEF), ainda
assim conserva importantes caracteristicas para esse tipo de planejamento (OECD Public Governance
Reviews, Brazil’s Federal Court of Accounts — Insight and Foresight for Better Governance. 2017).

Também o Banco Mundial, ao estudar o PPA, reconheceu que o modelo or¢gamentario
brasileiro “fem lancadas as bases para o desenvolvimento formal de um MTEF” (Banco Mundial.
Beyond the annual budget: global experience with medium term expenditure frameworks. 2013. pags.
191-196).

Consoante registrado pela unidade técnica, tanto na doutrina como nas avaliagdes
realizadas por organismos internacionais, parece haver consenso no sentido de que o PPA, se
aprimorado, pode ser convertido em um Quadro de Despesa de Médio Prazo, o que tem sido indicado
como melhor pratica no planejamento de médio prazo.

Causam espanto, assim, as propostas normativas no sentido do esvaziamento e até mesmo
eliminacao do PPA.

Este Tribunal recentemente realizou fiscalizacdo, na modalidade acompanhamento, para
avaliar a elaboracdo da proposta de PPA para o periodo de 2024 a 2027, objeto do TC 020.885/2023-7,
relatado pelo E. Ministro Jorge Oliveira, ocasido em que foram identificados os diversos esforgos
empreendidos com o intuito de aperfeicoar a utilizagdo do PPA, com grandes avangos com relagdo aos
planos anteriores.

As modificacdes constantes dos projetos ora examinados parecem ir em direcdo contraria
aos esforcos até aqui empreendidos, o que deve ser objeto de reflexdo mais aprofundada.

111

Outra questdo a merecer reflexdo diz respeito a permissdo para a reclassificagdo da
vinculag¢dao de recursos de despesa or¢amentdria executada dentro do mesmo exercicio financeiro, o
que tem sido reiteradamente repudiada por este Tribunal por prejudicar a fidedignidade das
informagdes contabeis, podendo dar ensejo a verdadeiras fraudes fiscais, como bem ressaltou a
unidade técnica.

Como exemplo, menciona-se o Acérdao 2.708/2018-TCU-Plenario, Ministro Vital do
Régo, em que foram identificados os impactos sobre a apuracdo da “Regra de Ouro” em decorréncia
de remanejamentos de fontes de recursos realizados no ambito da gestdo da divida publica mobilidria
interna da Unido.

Efetivamente, apos as despesas terem sido regularmente empenhadas, liquidadas e pagas
com recursos de determinada fonte, ndo seria adequado alterar a origem desses recursos. Primeiro, por
ndo representar a realidade dos fatos tais como ocorreram. Segundo, por caracterizar manipulagdo da
execucdo or¢amentaria para favorecer o cumprimento de alguma regra ou limite que teria sido
descumprido.
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Cabe relembrar que, no ambito da auditoria do Balango Geral da Unido de 2016, de
relatoria do E. Ministro Bruno Dantas, realizada no TC 029.130/2016-6, foi identificado o
remanejamento irregular das fontes de recursos atinentes ao pagamento de R$ 40 bilhdes de despesa da
divida publica, o que refor¢a a necessidade de se repensar essa previsao contida nos projetos de lei.

v

O relatério precedente reproduz os exames efetuados pela AudFiscal e contém os
fundamentos para as observagoes e sugestoes que apresenta, de modo que seu inteiro teor muito tem a
contribuir para a melhoria das propostas legislativas tdo relevantes como a que ora se examina.

Dito isso, entendo necessarios dois ajustes na proposta formulada pela equipe técnica.

Em vez de classificar os achados como “deficiéncias”, “pontos positivos”, “pontos
negativos” e “lacunas”, revela-se mais apropriado que este Tribunal se limite a apresentar os pontos
em que ha necessidade de maior reflexdo ou de aprimoramento. Essa ¢, a meu ver, a melhor forma de
contribuicao ao processo legislativo.

Deixo de acolher, ainda, o exame e a proposta em relagdo aos superavits financeiros dos
fundos publicos. A existéncia de eventual superavit em fundo publico ha de ser corrigida conforme a
causa da sobra financeira: se decorrente de excesso de arrecadagdo ou de dificuldade de aplicagdo dos
recursos. Nao verifico situagdo em que seja desejavel a desvinculacao desses valores para emprego em
outras finalidades que ndo as que ensejaram a institui¢do, pelo Parlamento, do fundo especial.

A Ttnica flexibilizagdo cabivel haveria de ser, sob pena de desvirtuar a finalidade legal,
aquela estabelecida na propria lei que instituiu o fundo ou, eventualmente, em situagdes de calamidade
publica m que a urgéncia e necessidade premente haveriam de justificar alguma desvinculagao.

Ante o exposto, acolho as andlises e conclusdes consignadas no relatério precedente, que
adoto como razdes de decidir, com as ressalvas ja apresentadas, € VOTO por que o Tribunal adote o de
Acordao que ora submeto a apreciagdo deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessoes, em 25 de setembro de 2024.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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GRUPO I - CLASSE V — Plenario

TC 015.377/2023-7

Natureza: Relatorio de Levantamento

Orgio/Entidade: Ministério do Planejamento e Or¢amento
Responsavel: Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n.
8.443/1992).

Interessado:  Identidade preservada (art. 55, caput, da Lei n.
8.443/1992).

Representagdo legal: ndo ha

SUMARIO: RELATORIO DE LEVANTAMENTO. PROJETOS
DE LEI DESTINADO A SUBSTITUICAO DA LEI 4.320/1964.
EXAME COMPARATIVO. OPORTUNIDADES DE
MELHORIA. CIENCIA.

RELATORIO

Adoto, como relatorio, a instrucdo claborada no ambito da Unidade de Auditoria
Especializada em Orgamento, Tributacdo e Gestdo Fiscal (AudFiscal), vazada nos termos a seguir
transcritos, com a qual anuiram os respectivos dirigentes (pecas 5-7).

“I.  INTRODUCAO

Trata o presente documento de Relatdrio de Levantamento — autorizado por meio de
despacho de gabinete do relator Ministro Walton Alencar Rodrigues, de 6 de junho de 2023 — cujo
objetivo foi examinar as novas regras orcamentdrias e fiscais que possam vir a compor a lei
complementar de que tratam os arts. 163, incisos I ¢ V e 165, § 9°, da CF/1988, em substitui¢ao a Lei
4.320/1964 e promover uma discussao técnica a partir da analise de riscos e da obtencdo de boas
praticas sobre o tema.

2. O presente levantamento teve como objetos:

e Projeto de Lei do Senado 295, de 2016, de autoria do Senador Tasso Jereissati, cujo
conteudo estabelece normas gerais sobre planejamento, orcamento, fundos, contabilidade, controle e
avaliacdo na administracao publica; altera a Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000; e revoga a
Lei 4.320, de 17 de marcgo de 1964.

e Projeto de Lei Complementar 25, de 2022, de autoria dos Deputados Felipe Rigoni e
Tabata Amaral, cujo conteido estabelece normas gerais de finangas publicas voltadas para a
elaboracdo de planos e orgamentos, gestdo e controle orgamentario, financeiro e patrimonial e criagio
e funcionamento de fundos da Administracao Publica, altera dispositivos da Lei Complementar 101,
de 4 de maio de 2000, a fim de fortalecer a gestdo fiscal responsavel.

3. Essa fiscalizagdo teve como objetivo examinar os conteudos dos projetos de lei
complementar PLP 295/2016 e PLP 25/2021, em tramitacdo no Congresso Nacional, com vistas a
promover uma discussao técnica a respeito das novas regras orcamentarias e fiscais que possam vir a
compor a lei complementar de que tratam o art. 163, incisos [ e V e o art. 165, § 9°, da CF/1988, em
substituicao a Lei 4.320/1964.

4. Para realizar o presente trabalho, a equipe de auditoria buscou como referéncias normas em
vigor e boas praticas relacionadas ao tema de finangas publicas. Entre elas, citam-se a Constitui¢ao
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Federal de 1988, a Lei 4.320/1964, a Lei Complementar 101/2000, a Lei de Diretrizes Orgamentarias
de 2023 (Lei 14.436/2022), o Manual Técnico de Or¢camento valido para 2023, entre outros.

5. No ambito das boas praticas, a OCDE estabelece premissas para um arcabougo juridico
relacionado as finangas publicas, que visam garantir uma gestdo fiscal responsavel, eficiente e
transparente, em beneficio da sociedade, a saber:

1. Transparéncia: a OCDE defende que a lei de finangas publicas deve garantir a
transparéncia na gestdo dos recursos publicos, com a divulgacdo regular de informagdes
sobre a arrecadacdo e a aplicagdo dos recursos;

2. Responsabilidade fiscal: a OCDE recomenda que a lei de finangas publicas estabeleca
regras claras para garantir a responsabilidade fiscal, como limites para o endividamento
publico e metas para o equilibrio fiscal;

3. Eficiéncia e eficacia: a lei de finangas publicas deve garantir a eficiéncia e a eficicia na
aplicacdo dos recursos publicos, com a avaliagdo regular dos programas e politicas
publicas e a alocagdo de recursos de forma estratégica e baseada em evidéncias;

4. Participacdo cidada: a OCDE defende que a lei de finangas publicas deve promover a
participagdo cidada na gestao dos recursos publicos, por meio de mecanismos de consulta e
participacao social;

5. Coeréncia e consisténcia: a lei de finangas publicas deve ser coerente e consistente com
outras politicas publicas e objetivos de desenvolvimento, para garantir a integra¢do e a
sinergia entre as diferentes areas de atuagdo do governo.

6. Desse modo, a equipe buscou analisar os dispositivos, verificando os seguintes aspectos: a)
atendimento aos requisitos definidos pela Constituicdo Federal; b) eficacia na substitui¢do da
legislacdo existente (Lei 4.320/1964); c) aderéncia as boas praticas de governanca e gestdo
orcamentaria; d) cobertura de aspectos fundamentais para a adequada normatizacdo de aspectos
financeiros e orcamentarios fundamentais; e e) convergéncia e/ou duplicidade com a legislacao
vigente.

7. Os principais aspectos que influenciam o risco do trabalho proposto sdo os destacados
adiante.

Risco inerente

8. A promulgagdo de uma lei complementar que regulamente em carater geral as finangas
publicas demanda, além de amplo e aprofundado conhecimento técnico, muita capacidade politica.

9. Por tratar de matérias relevantes e abrangentes, que alcangcam todos os entes da Federagao,
as alteragdes propostas requerem participagao ativa dos atores envolvidos e, portanto, atuagdo
governamental estratégica e organizada. Nesse contexto, a discussdao dos projetos de lei apresentados
tem sido acompanhada ao longo dos anos por especialistas dos governos federal, estaduais, distrital e
municipais, de tribunais de contas, do Ministério Publico, de associacdes representativas desses
segmentos, da sociedade civil e de universidades com experiéncia nos temas abordados.

10. A esse contexto, acrescentam-se a complexidade do tema, bem como a burocracia que
envolve o processo legislativo. Dessa forma, as informagdes langadas neste relatorio podem nao ser
acolhidas pelo Parlamento, a quem a Lei Maior atribui a competéncia para deliberar sobre a referida
matéria.

Risco de deteccdo

11. O risco de deteccao para o presente trabalho ¢ influenciado pela complexidade do objeto,
que exige da equipe de fiscalizagdo conhecimento especializado que permita aferir a essencialidade da
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proposta apresentada pelo legislador. Somado a isso, tem-se a amplitude dos dispositivos das normas,
que impossibilita uma analise exaustiva das propostas, o que pode acarretar alguma lacuna na andlise
realizada.

II. VISAO GERAL DO OBJETO
I1.1. Definicao do problema
13. Embora o consentimento prévio do Parlamento para algumas despesas publicas ja tenha

sido expresso na Carta Magna inglesa de 1215, o regramento sobre a alocagdo dos recursos publicos
por parte de um Poder Legislativo independente viria a se tornar uma das proposi¢cdes mais
importantes para os estudiosos dedicados a politica no periodo do Iluminismo (Gary Cox, Mark
Dincecco. “The Budgetary Origins of Fiscal-Military Prowess”. Journal of Politics. p. 25).
Montesquieu escreve, em 1748, na obra Do espirito das leis, que “se o Poder Executivo estatuir sobre
a arrecadag¢do do dinheiro publico de outra forma que n3o a do seu consentimento, ndo havera mais
liberdade, porque ele se tornara legislativo no ponto mais importante da legislacdo”. James Madison
referiu-se, em O Federalista, de 1788, ao poder de dispor sobre recursos publicos como “a mais
completa e efetiva arma que uma Constituicdo pode atribuir aos representantes do povo”.
Anteriormente um tema secreto, acessado apenas pelo lider nacional, a questdo das finangas publicas
ganhou for¢a paulatinamente nos paises ocidentais, a partir do século XVII, como instrumento de
limitacao de tendéncias autoritarias e de manifestagdo do consentimento dos governados, por meio de
seus representantes.

14. O estudioso inglés Albert Venn Dicey inovou, em 1885, no livro “Direito da Constitui¢ao”,
ao identificar decididamente o Parlamento como ator central para tratar de matérias relativas a taxagao,
ao controle e a autorizacdo para as despesas publicas. Ao contrario de juristas ingleses que o
precederam, Dicey ndo equiparava ou cotejava as fungdes da Coroa e dos representantes nesse campo
— para o autor, o “sistema de controle parlamentar” deveria “conferir [ao Legislativo] o controle
completo sobre a despesa nacional”. Para Dicey, deveria ser superada a ideia medieval de que a
despesa autorizada pelo Parlamento era “propriedade do rei”. Segundo ele, “os métodos segundo os
quais os recursos seriam anualmente votados e alocados” pelo Legislativo levariam a uma autorizacao
parlamentar “para cada item de despesa” (William Angus Bateman, “Parliamentary Control Of Public
Money”. Dissertacdo. Gonville and Caius College, Universidade Cambridge. julho de 2018. P. 3-6).

15. Movimentos contemporaneos a esse para a estruturagdo das finangas publicas também se
deram na Alemanha, na Franga, na Itdlia e na Espanha. Todavia, apds esse impulso inicial, o
desenvolvimento das finangas publicas na Europa obedeceu muito mais as particularidades de cada
contexto nacional, com base em fundamentos analiticos internos de cada pais, de acordo com sua
conformacdo institucional, o que contribuiu para um atraso da internacionalizacdo da disciplina de
finangas publicas. Considerando esse quadro, Joseph Schumpeter bem afirmou que “o espirito de um
povo, seu nivel cultural, sua estrutura social, os bens que sua politica é capaz de preparar — tudo isso, €
mais, esta escrito em sua historia fiscal” (Claire Silvant e Javier San Julian Arrupe. Public Finance in
the History of Economics. p. 4-5).

16. Dessa forma, seja nos paises que implementam uma separagao de poderes mais rigida, seja
naqueles que seguem o modelo Westminster, houve uma preocupacdo com a participacao legislativa
no processo de autorizagdo e fiscalizagao do gasto publico. Por outro lado, o século XX foi marcado
por um crescimento exponencial do tamanho e da complexidade dos governos, que ganharam novas
atribui¢des, tanto pelo robustecimento do welfare state, como em negocios estrangeiros € na gestao de
conflitos militares. Esse ambiente contribuiu, na pratica, para uma manutencao do protagonismo do
Executivo no processo or¢amentario. Tal quadro se reverteu nos ultimos anos, com a assuncao de
novos papeis e responsabilidades pelo Legislativo. Essa dindmica ¢ associada a uma perspectiva de
maior restricdo fiscal e de identificagdo de riscos sistémicos a sustentabilidade das contas publicas, em
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vista da transformagdo etaria por que passam as sociedades e de demandas por uma or¢camentagao
lastreada no desempenho.

17. A Constituicdo Federal brasileira estabelece, no § 9° de seu art. 165, que lei complementar
deve dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizacao do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei or¢amentaria anual, assim como sobre as normas
de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta e condigdes para institui¢ao e
funcionamento de fundos. Além disso o art. 163, incisos I e V, da Constitui¢do Federal prevé a edicao
de lei complementar que dispord sobre finangas publicas (inciso I) e fiscalizagdo financeira da
administragcdo publica direta e indireta (inciso V). Na auséncia da referida lei complementar, a
Lei 4.320/1964 foi recepcionada como o instrumento legal que cumpre o dispositivo constitucional.

18. Embora exitosa na regulamentacdo das financas publicas brasileiras desde 1964, a
Lei 4.320/1964 tornou-se parcialmente desatualizada e mesmo inadequada para regular determinados
institutos de Direito Financeiro, em virtude de mudancas significativas ocorridas ao longo dos anos.
Com vistas a atender o novo contexto e o disposto na Constitui¢ao, foi proposto, em 1996, o Projeto de
Lei Complementar 135/1996, ao qual foram apensados diversos outros projetos de lei sobre a matéria e
sobre o qual muito se discutiu.

19. Novo esfor¢o para aprovacdo da lei complementar foi feito em maio de 2009, com a
proposicao, pelo Senador Tasso Jereissati, de novo Projeto de Lei do Senado (PLS) 229. Até o final
desse mesmo ano, foram apensados ao PLS 229/2009 os PLSs 175/2009, 248/2009 e 450/2009, que
tratavam da mesma matéria, de autoria dos Senadores Raimundo Colombo, Renato Casagrande e
César Borges, respectivamente. Com a aprovagdo dos requerimentos de apensamento, os quatro
projetos passaram a tramitar conjuntamente. No entanto, quanto ao PLS 450/2009, a CCJ o julgou
prejudicado, uma vez que visava a atender a situacdo conjuntural da crise econdmica internacional
vivenciada no exercicio financeiro de 2009, que afetava a arrecada¢do de receitas dos entes da
Federacao.

20. Ao final do primeiro semestre de 2010, o PLS foi encaminhado a Comissdo de Assuntos
Econdmicos do Senado Federal (CAE), na qual foi designado Relator o Senador Francisco Dornelles.
Ao final de 2010, o Senador disponibilizou seu parecer com proposta de novo substitutivo, que, na
ocasido, ndo foi submetido a votacdo na CAE, em virtude do encerramento da legislatura.

21. Com a nova legislatura iniciada em 2011, novamente o Senador Francisco Dornelles foi
designado relator do PLS, disponibilizando, em junho de 2012, outro parecer. Em maio de 2016 o
parecer foi aprovado pela CAE e em junho o substitutivo foi aprovado no Senado Federal e remetido
para revisdo na Camara dos Deputados como PLP 295/2016, onde segue aguardando a Criagdo de
Comissao Tempordaria pela Mesa Diretora.

22. Em marco de 2022, o Deputado Felipe Rigoni, em coautoria com a Deputada Tabata
Amaral, apresentou a Camara dos Deputados o PLP 25/2022, sendo este apensado ao PLP 295/2016. O
projeto apresentado encontra-se atualmente sujeito a apreciagdo do Plenario com regime de tramitagao
prioritario.

23. Como se pode perceber, a despeito dos esfor¢os e de todo o tempo ja decorrido, as
tentativas anteriores ndo foram exitosas e as mais recentes ainda nao lograram alcangar seus objetivos,
o que atesta as dificuldades de se chegar a um consenso sobre o tema e demonstra a sua complexidade.
A lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da Constituicdo Federal abarca varias areas de
conhecimento, regulamenta aspectos de grande relevancia e abrangéncia para a administragdo publica,
envolve 6rgaos de interesses variados e estabelece regras para as trés esferas de governo.

24, Desde 2009, o Tribunal de Contas da Unido tem atuado sobre o tema, por meio da
participagdo em reunides ¢ debates e por meio da realizacdo de estudos com informagdes técnicas
capazes de subsidiar a discussdo sobre os projetos em tramitacao. Nessa esteira, as duas minutas de
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substitutivo apresentadas pelo Senador Francisco Dornelles, ao final de 2010 e em junho de 2012,
foram analisadas por auditores desta Corte de Contas, no ambito de grupos de trabalho criados
especificamente para esse fim, por meio da Portaria CCG 11/2011 e da Portaria Conjunta-
Adplan/Semag 2/2012.

25. A primeira vista, o PLP 295/2016 e o PLP 25/2022 trouxeram modifica¢des significativas
em relagdo ao texto apresentado anteriormente pelo PLS 229/2009, apresentando uma proposta muito
mais concisa e objetiva que a original. No entanto, alguns pontos merecem exame cuidadoso,
principalmente no tocante a possiveis lacunas legislativas. Nesse sentido, e no intuito de se contribuir
com as discussdes que serdo travadas no Congresso Nacional em torno dos projetos supracitados,
entendeu-se necessario o aprofundamento da analise de seus dispositivos, de forma a contribuir para
que a Nova Lei de Finangas finalmente entre em vigor, trazendo mais seguranga juridica para a gestdo
publica e para a sociedade.

I1.2. Delimitacao do objeto

26. O projeto de lei PLP 295, encaminhado para revisdo da Camara dos Deputados em 21 de
junho de 2016, traz a seguinte estrutura:

TiTULO I DISPOSICOES PRELIMINARES (1° a 3°)
TITULO I1 DO PLANEJAMENTO
CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (4° € 5°)
CAPITULO II DO PLANO PLURIANUAL (6° a0 9°)
CAPITULO Il DA APRECIACAO DO PLANO PLURIANUAL (10 ¢ 11)

TiTULO III DO PROCESSO ORCAMENTARIO
CAPITULO I DAS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (12e13)
CAPITULO I DA APRECIACAO DAS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (14 ¢ 15)
CAPITULO III DO ORCAMENTO ANUAL
SECAO 1 Disposi¢des Gerais (16 a 18)

SECAO II Da Abrangéncia e do Contetido dos Orcamentos (19 a 26)

CAPITULO IV DA APRECIACAO DO ORCAMENTO ANUAL (27 a 30)

CAPITULO V DAS ALTERACOES DO ORCAMENTO ANUAL (31 ¢ 32)
TITULO IV DA EXECUCAO

CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (33)

CAPITULO Il DA EXECUCAO DA DESPESA (34 a 41)

CAPITULO III DOS PROCEDIMENTOS QUANTO A EXECUCAO OBRIGATORIA DAS
EMENDAS INDIVIDUALIS (42 ¢ 43)

CAPITULO IV DO RECONHECIMENTO E DO PAGAMENTO DE OBRIGACAO DE EXERCICIO
ANTERIOR (44 a 46)

TITULO V DOS CLASSIFICADORES ORCAMENTARIOS
CAPITULO I DA CLASSIFICACAO DA RECEITA (47)

CAPITULO I DA CLASSIFICACAO DA DESPESA (48 a 55)

TITULO VI DOS FUNDOS (56 ¢ 57)
TITULO VII DA CONTABILIDADE
CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (58 ¢ 59)
CAPITULO IT DA CONTABILIDADE PATRIMONIAL (60)
CAPITULO III DAS DEMONSTRACOES CONTABEIS (61)
CAPITULO IV DA CONSOLIDACAO DAS CONTAS PUBLICAS (62 ¢ 63)
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CAPITULO V DOS SERVICOS DE CONTABILIDADE (64)
TITULO VIII DO CONTROLE, DOS CUSTOS E DA AVALIACAQO

CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (65 ¢ 69)

CAPITULO I1 DO CONTROLE INTERNO (70 a 72)

CAPITULO Il DO CONTROLE EXTERNO (73)

CAPITULO IV DO CONTROLE SOCIAL (74)

CAPITULO V DAS INFORMACOES DE CUSTOS (75)

CAPITULO VI DA AVALIACAO DOS PROGRAMAS (76)
TITULO IX DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS (77 2 81)

217. O Relatorio Final da Comissdao de Assuntos Economicos (Parecer 505/2016) — relator:
Senador Ricardo Ferrago — que apresentou Substitutivo ao Projeto de Lei 229/2009, expde os seguintes
aspectos estruturantes e premissas do PLP 295/2016:

e Reducdo do nivel de detalhamento dos dispositivos, de forma a preservar alguma
flexibilidade aos entes da Federacdo, bem como eliminar matéria de menor amplitude, que
possa ser tratada por lei ordinaria ou pela lei de diretrizes orcamentarias (LDO) dos entes
da Federagao;

e Inclusdo de capitulo para tratar do disciplinamento previsto no art. 165, § 9°, inciso III,
da Constituicdo Federal, dispositivo inserido pela Emenda Constitucional n°® 86, de 2015,
que estabeleceu o regime de execucgdo obrigatoria das emendas individuais aprovadas pelo
Congresso Nacional;

e Retirada de alteragdes da Lei de Responsabilidade Fiscal relacionadas as regras que
pudessem ser caracterizadas como tipicamente relacionadas ao controle da gestdo,
alterando somente assuntos que tratassem dos processos e procedimentos relacionados ao
ciclo de gestdo das finangas publicas;

e Antecipacdo do prazo de envio e apreciagdo do PPA para torna-lo igual ao da LDO.
“Para possibilitar essa antecipagdo, o PPA deve ser simplificado, e ter por base o programa
de governo apresentado pelo candidato vitorioso a cargo majoritario no Poder Executivo”;

o Instituigdo de metodologias, normas e procedimentos que orientem a pré-avaliagao,
revisdo independente, sele¢do, implementagdo, ajuste, operacdo e avaliagdo das iniciativas
e dos projetos de investimento que pleiteiem ou sejam financiados por recursos publicos, a
exemplo de boas praticas internacionais na gestao dos investimentos publicos;

e Refor¢o do papel da LDO como instrumento de ligagdo entre o médio e curto prazo, ao
estabelecer que o governo defina no Anexo de Metas Fiscais, que acompanha a LDO, o
espaco fiscal para a inclusdo de novos projetos de investimento em cada um dos quatro
anos subsequentes ao que ela se refere;

e Fixagdo na LDO da previsdo de receitas primdrias, a ser usada durante toda a tramitagao
do projeto de LOA no Poder Legislativo, ou seja, a previsao de receitas primarias que o
Poder Legislativo aprovar na LDO devera ser mantida no projeto de LOA e eventuais
acréscimos nas estimativas das receitas identificados durante a tramitacdo legislativa do
projeto de lei orcamentaria deverdo ser incorporados a reserva de contingéncia;

e Melhoria da compreensdo pelo cidadio comum da informacdo contida na lei
or¢amentaria (sem perda de informagdo técnica), ao definir que eventuais acréscimos nas
estimativas das receitas identificados durante a tramitagdo legislativa do projeto de lei
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28.

orcamentaria deverdo ser incorporados a reserva de contingéncia, tornando a Lei mais
simplificada;

\

e Estabelecimento de procedimentos mais restritivos aos entes quanto a inscricdo de
despesas em restos a pagar, exigindo-se que, em cada exercicio financeiro, a inscri¢do seja
limitada a disponibilidade de caixa verificada por vinculagao de recursos;

e Eliminagdo da parte referente a divida publica (e a divida ativa), por entender que o
assunto ja ¢ disciplinado no ambito da LRF;

¢ Insercdo dos principios de economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade para o
exercicio do controle;

e Aprimoramento do sistema de custos, de forma a possibilitar a geragdo periddica de
informagdes de custos, com o intuito de subsidiar decisdes quanto ao aperfeicoamento da
gestdo, observando as orientagdes e procedimentos emitidos pelo Poder Executivo;

e Atribuicdo ao Poder Executivo da Unido do papel de estabelecer metodologias,
conceitos, normas e procedimentos que orientardo o monitoramento e a avaliagdo de
politicas publicas e sua articulacdo com ciclo or¢amentario, buscando a convergéncia entre
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O PLP 25/2022, apresentado ao Senado Federal no ano de 2022, traz a seguinte estrutura:
TITULO I DISPOSICOES PRELIMINARES (1° ¢ 2°)
TITULO 11 DO PLANEJAMENTO
CAPITULO I DISPOSICOES GERALS (3° ¢ 4°)
CAPITULO Il DO PLANO DE GOVERNO (5°)

TiTULO III DO PROCESSO ORCAMENTARIO

CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (6°)
CAPITULO II DAS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (7° ¢ 8°)

CAPITULO Il DA APRECIACAO DAS DIRETRIZES ORCAMENTARIAS (9°)

CAPITULO IV DO ORCAMENTO ANUAL
SECAO I Disposicdes Gerais (10 a 12)

SECAO II Da Abrangéncia e do Contetdo dos Orcamentos (13 a 18)

CAPITULO V DA APRECIACAO DO ORCAMENTO ANUAL (19 a 22)

CAPITULO VI DAS ALTERACOES DO ORCAMENTO ANUAL (23 a 25)
TiITULO IV DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

CAPITULO I DISPOSICOES GERAIS (26)

CAPITULO II DA EXECUCAO DA DESPESA ORCAMENTARIA (27 a 35)

CAPITULO 11l DO RECONHECIMENTO E DO PAGAMENTO DE OBRIGACAO DE EXERCICIO
ANTERIOR (36 a 38)
TITULO V DOS CLASSIFICADORES ORCAMENTARIOS

CAPITULO I DA CLASSIFICACAO DA RECEITA ORCAMENTARIA (39)

CAPITULO I DA CLASSIFICACAO DA DESPESA ORCAMENTARIA (40 a 47)
TITULO VI DOS FUNDOS PUBLICOS (48 a 50)
TiTULO VII DA CONTABILIDADE

CAPITULO I DISPOSICOES GERALIS (51 e 52)

CAPITULO I DOS RELATORIOS CONTABEIS (53)

CAPITULO 11l DA CONSOLIDACAO DAS CONTAS PUBLICAS (54 ¢ 55)

CAPITULO IV DO SISTEMA DE CONTABILIDADE (56 ¢ 57)
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TITULO VIII DO CONTROLE, DOS CUSTOS E DA AVALIACAQ

CAPITULO I DISPOSICOES GERALIS (58 ¢ 61)

CAPITULO 11 DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO (62 ¢ 63)

CAPITULO IIT DO CONTROLE EXTERNO (64)

CAPITULO IV DO CONTROLE SOCIAL (65)

CAPITULO V DAS INFORMACOES DE CUSTOS (66)

CAPITULO VI DA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS (67 a 69)
TITULO IX DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

CAPITULO 1 DAS ALTERAGCOES NA LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL PARA O
FORTALECIMENTO DA GESTAO DAS FINANCAS PUBLICAS (70)

CAPITULO Il DEMAIS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS (71 a 76)

Ao final do texto do projeto, os autores do PLP 25/2022 apresentam as premissas que

justificam o desenvolvimento e o contetido da proposta:

I1.3.
30.

e O processo orcamentario dever respeitar os pressupostos da gestao fiscal responsavel,
bem como buscar atingir os melhores niveis de qualidade do gasto publico;

e O planejamento da Administracdo Publica deve ser permanente e orientado para
resultados, com foco no desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel;

e Apresentacdo do Plano de Governo, que devera expor a situagdo do Pais e definir as
diretrizes, os objetivos e as metas prioritarias da administragao publica federal,

e Formulagdo da estratégia federal de desenvolvimento, formulada com horizonte
prospectivo de no minimo de dez anos e acompanhada de indicadores-chave de
desempenho que permitam mensurar o progresso da nacdo, preferencialmente de forma
comparativa com indicadores internacionais de desenvolvimento;

e A preocupagdo com a viabilizagao do investimento publico, especialmente com relagao
a projetos que demoram mais de um exercicio financeiro para serem executados;

e A busca pela convergéncia das normas brasileiras as normas internacionais de
contabilidade aplicada ao setor publico;

e A consonancia e harmonia com a responsabilidade na gestdo fiscal e a agdo planejada e
transparente preconizada na Lei Complementar n® 101/2000;

e A existéncia de um sistema de custos que possibilite a mensuragdo, o controle e a
avaliacdo dos objetos de custos de acordo com sua relevancia no processo de tomada de
decisoes;

¢ O monitoramento e a avaliagdo de politicas publicas de forma sistematizada, integrada e
continua;

e A criagao de uma nova Institui¢ao Fiscal Independente — IFI, vinculada ao Congresso e
nao mais ao Senado Federal, destinada a acompanhar o desempenho de indicadores fiscais
e orcamentarios determinantes para o equilibrio de longo prazo no setor publico.

Marco regulatorio

As finangas publicas e as normas do Direito Financeiro encontram suas principais balizas

normativas na Constitui¢cao Federal de 1988. O art. 24, incisos [ e II; e §§ 1° a 4° submete as normas de
Direito Financeiro no Brasil ao regime da legislacdo concorrente, atribuindo a Unido a competéncia
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para fixar as normas gerais financeiras e aos estados e ao Distrito Federal a competéncia suplementar
para legislar sobre o assunto.

31. Cumpre esclarecer que as normas gerais sdo aquelas veiculadoras de critérios ou institutos,
de importancia estrutural para a ordem juridica, a serem observados de maneira uniforme por todos os
niveis da Federagdo. As leis nacionais sdo aquelas aplicaveis a todas as ordens juridicas parciais da
Federacdo (federal, estaduais, distrital e municipais). Em regra, as normas gerais sao veiculadas por
leis nacionais.

32. Ademais, a CF/1988 destinou um capitulo inteiro para tratar do tema. Assim, os artigos
163 a 169 estabelecem regras e balizas para as finangas publicas no Brasil.

33. Além da Constitui¢do, o arcabouco juridico conta com duas principais leis nacionais
veiculadoras de normas gerais de direito financeiro: a Lei 4.320/64 e a Lei Complementar 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF).

34. A Lei 4.320/1964 estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal. Trata-se de
uma lei de abrangéncia nacional que possui o status de lei complementar em func¢do do fendmeno da
recepgao, sendo, portanto, materialmente complementar e formalmente ordinaria.

35. A Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ uma lei complementar de abrangéncia nacional que
estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

36. Além disso, ha trés leis or¢amentarias no Brasil:

a) Lei do Plano Plurianual (PPA): lei do planejamento de médio prazo para um periodo de
quatro anos que estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos ¢ metas da
administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duracdo continuada;

b) Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO): lei anual que compreende as metas e
prioridades da administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, estabelecera as diretrizes de politica fiscal e respectivas
metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica, orientara a elaboracao
da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteracdes na legislacdo tributaria e estabelecera
a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento;

c) Lei Orgcamentaria Anual (LOA): lei anual que compreende: i) o orcamento fiscal
referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administra¢do direta e
indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; ii) o orgamento de
investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do
capital social com direito a voto e iii) o orgamento da seguridade social, abrangendo todas
as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administra¢ao direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico;

37. Existem também as leis de créditos adicionais (suplementares, especiais e extraordinarios),
que sdo aprovadas ao longo do exercicio financeiro para realizar ajustes na lei orcamentaria em vigor e
viabilizar a realizagdo de despesas ndo autorizadas originalmente - normalmente os créditos
extraordinarios sdo abertos por meio de medidas provisorias, no caso da Unido.

38. O formato, os prazos e a vigéncia das trés primeiras leis referidas sao regulados no art. 35,
§ 2°, do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias - ADCT.

39. Cabe ressaltar que existe uma relagdo de vinculacdo entre as leis orgamentarias, ou seja, o
PPA vincula a LDO, a LOA e as leis de créditos adicionais. Ja a LDO condiciona a LOA e as leis de
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créditos adicionais. E a LOA obriga as leis de créditos adicionais. Assim, temos uma especial

vinculagdo entre as leis ordindrias orgcamentarias nao observada entre as leis ordinarias normalmente.

Tabela 1 - Resumo ordenamento juridico sobre financas publicas

Norma Abrangéncia Espécie normativa
CF/88 (art. 24, incisos [ e I1, §§ 1°a 4°, . o
art. 163 a 169) Nacional Norma Constitucional
Lei 4.320/1964 ¢ LRF Nacional Lei Complementar
PPA, LDO e LOA Federal, Estadual, Distrital e Lei Ordinéria
Municipal
Fonte: Elaboragao propria
11.4. Objetivos-chave
40. Para melhor entender os objetivos-chave das propostas legislativas em analise, replicam-se

na tabela abaixo as suas respectivas ementas e o artigo 1°, das disposi¢des preliminares:

Tabela 2 - Ementas e Disposicoes Preliminares

Projeto de lei

PLP 295/2016

PLP 25/2022

Ementa

Estabelece, com amparo nos arts. 163
e 165, § 9° da Constituicdo Federal,
normas gerais sobre planejamento,
or¢gamento, fundos, contabilidade,
controle e avaliacdo na administragdo
publica; altera a Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000; e revoga a
Lein® 4.320, de 17 de marco de 1964.

Estabelece normas gerais de finangas
publicas voltadas para a elaboragdo de
planos e orgamentos, gestdo e controle
orcamentario, financeiro e patrimonial e
criacdo ¢ funcionamento de fundos da
Administragdo Publica, 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.

Disposicdes

preliminares (art.

1°)

Art. 1° Esta Lei Complementar dispde
sobre o exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a claboracdo ¢ a
organizagdo da lei do plano plurianual,
da lei de diretrizes orcamentarias, da
lei or¢amentaria anual e de suas
alteracdes e estabelece normas de
gestdo orgcamentaria, financeira e
patrimonial da administracdo publica,
bem como condic¢des para a institui¢ao
e o funcionamento de fundos, com
amparo nos arts. 163, incisos [ e V, e
165, § 9°, da Constitui¢ao Federal.

§ 1° As disposicdes desta Lei
Complementar obrigam a Unido, cada
Estado, o Distrito Federal e cada
Municipio.

§ 2° Nas referéncias a ente da
Federacdo, Unido, Estado, Distrito
Federal, Municipio, Tribunais de
Contas, empresa controlada, empresa

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece
normas gerais de finangas publicas voltadas
para a elaboracdo de planos e orcamentos,
gestdo e controle or¢amentario, financeiro e
patrimonial e criagdo e funcionamento de
fundos da Administragdo Publica, com
amparo nos arts. 163, incisos [ e V, 165, § 9°,
da Constituicdo Federal.

§ 1° As disposi¢des desta Lei Complementar
obrigam a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios.

§ 2° Nas referéncias a ente da Federagdo,
Unifo, Estado, Distrito Federal, Municipio,
Tribunais de Contas, empresa controlada e
empresa estatal dependente, adota-se o
entendimento constante dos arts. 1° ¢ 2° da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000.

§ 3° A cooperacdo entre os entes da
Federacdo quanto & adocdo dos processos e
procedimentos definidos  nesta  Lei
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estatal dependente e receita corrente | Complementar sera promovida pelos 6rgaos
liquida, adota-se o entendimento | centrais de planejamento e orgamento,
constante dos arts. 1° e 2° da Lei | administragdo financeira, contabilidade e
Complementar n° 101, de 4 de maio de | controle interno do Poder Executivo federal
2000. e, conforme estabelece o art. 67 da Lei
§ 3° A cooperacdo entre os entes da | Complementar n® 101, de 2000, apoiada por
Federacdo quanto a adog¢do dos | conselho de gestdo fiscal.

processos e procedimentos definidos
nesta Lei Complementar sera
promovida pelos orgdos centrais de
planejamento e orcamento,
administragdo financeira,
contabilidade e controle interno do
Poder Executivo federal e, conforme
estabelece o art. 67 da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de
2000, apoiada por conselho de gestdo
fiscal.

Fonte: Elaboracao propria

41. Os dois projetos buscam cumprir as determinagdes do art. 163, incisos I e V da
Constituicdo Federal dispondo sobre finangas publicas (inciso I) e fiscalizagdo financeira da
administracao publica direta e indireta (V), além de cumprir as determinacdes do § 9° do artigo 169.
Segundo a ementa do PLP 295/2016, a lei estabelecerd “normas gerais sobre planejamento, orcamento,
fundos, contabilidade, controle e avaliagdo na administracao publica”. Ja na ementa do PLP 25/2022, a
lei estabelecerd “normas gerais de finangas publicas voltadas para a elaboragdo de planos e
or¢amentos, gestdo e controle orcamentario, financeiro e patrimonial e criacdo e funcionamento de
fundos da Administra¢ao Publica”, com o objetivo de “fortalecer a gestdo fiscal responsavel”.

42. O art. 1° do PLP 295/2016 estabelece o papel da Lei com base na copia dos incisos I e II do
§ 9°do art. 165 da Constituicdo Federal. No entanto, embora o legislador ndo cite o inciso III, que
estabelece a regulamentagao de aspectos relacionados a execugao obrigatdria de emendas individuais e
de bancada (§§ 11 e 12 do art. 166), o art. 25 do Projeto traz as primeiras regulamentac¢des em relacao
ao tema.

43. Ja o art. 1° do PLP 25/2022 afirma que a lei estabelece normas gerais de finangas publicas,
nao copia o texto da CF/1988 e remete aos artigos da Constituicdo que a preveem. Em que pese haja
algumas diferencas entre as propostas, ficam claros os objetivos de ambos os projetos de atender aos
requisitos constitucionais estabelecidos no art. 165, § 9°, incisos I e II.

44. Além disso, cabe ressaltar que ambos os projetos obrigam os entes federativos ao
cumprimento da Lei, adotam as defini¢des da LRF para ente da Federacdo, Unido, estado, Distrito
Federal, municipio, Tribunal de Contas, empresa controlada e empresa estatal dependente, e
estabelecem a promog¢do da cooperacdo entre os entes da Federagdo para ado¢do dos processos e
procedimentos definidos na Lei.

ILS. Publico-alvo e grupos de interesse

45. Conquanto as finangas publicas sejam tema que impacta, ainda que indiretamente, toda a
populacdo, talvez o grupo que mais seja afetado pelas propostas de mudangas de legislagdo aqui
tratadas sdo os orgdos publicos responsdveis pela gestdo financeira, orcamentdria e contdbil nas
distintas esferas de governo.

46. Por tratarem de matérias relevantes e abrangentes, os projetos em tramitagdo tém sido, ao
longo do tempo, acompanhados por especialistas dos governos federal, estaduais, distrital e
municipais, de tribunais de contas, do Ministério Publico, de associagdes representativas desses
segmentos, da sociedade civil e de universidades com experiéncia nos temas abordados.
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47. Nao obstante, os principais atores responsaveis pela promulgac¢do da nova lei de financas
publicas sdo os proprios autores dos projetos de lei em tramitagdo no Congresso Nacional, bem como
os demais parlamentares, responsaveis por votar a proposta. Além deles, estdo os representantes do
Poder Executivo federal, principalmente os representantes da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
Ministério do Planejamento e Orgamento e Ministério da Fazenda, que também participam ativamente
do processo de discussao e aprovacao legislativa sobre o tema.

IL.6. Aspectos orcamentarios e financeiros

48. Conforme apresentado anteriormente, os projetos de lei aqui analisados buscam estabelecer
normas gerais de financas publicas, com foco no planejamento, or¢amento, gestdo e controle
or¢amentario, financeiro e patrimonial e criacao e funcionamento de fundos da Administragao Publica,
de forma a atender os arts.163, incisos [ e V, ¢ 165, § 9°, da Constitui¢ao Federal.

49. Nesse sentido, o universo tratado pelas propostas legislativas engloba um conjunto amplo
de recursos publicos, tais como, receitas e despesas orgamentarias, balango patrimonial, informagdes
sobre fundos, entre outros.

50. Para compreender a materialidade do objeto tratado neste relatorio, levantaram-se os
or¢amentos da Unido nos ultimos cinco anos (tabela 3), cuja soma superou o montante de 20 trilhdes
de reais em receitas estimadas e despesas fixadas, considerando os Or¢amentos Fiscal (OF) e da
Seguridade Social (OSS).

Tabela 3 - Receitas e despesas publicas nos ultimos cinco anos (OF + OSS)

Exercicio LOA Valor
2019 Lei 13.808/2019 RS 3.262.209.303.823,00
2020 Lei 13.978/2020 RS 3.565.520.100.068,00
2021 Lei 14.144/2021 RS 4.181.004.169.000,00
2022 Lei 14.303/2022 RS 4.730.024.789.081,00
2023 Lei 14.535/2023 RS 5.201.902.145.481,00

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados das leis or¢amentarias anuais de 2019 a 2023

Grafico 1 - Orcamento Fiscal e de Seguridade Social (em trilhdes de reais)
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M Receita arrecadada W Despesa paga

4,21
4,08
3,91
3,63 3,74
3,42
2,99
| 2,61

2019 2020 2021 2022

Fonte: Elaboragdo propria, com base nos dados do Portal da Transparéncia - https://portaldatransparencia.gov.br/orcamento

51. Em relagdo a situagao fiscal, o grafico seguinte apresenta a trajetoria do resultado primario
desde 2008, em que € possivel observar o impacto da pandemia de Covid-19 no exercicio de 2020.
Grifico 2 - Resultado Nominal e Priméario do Governo Federal — de 2008 a 2022

R Bilhoes
200

-200

-400

-800

-1.000

-1.200

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Resultado Primario I Resultado Nominal
Fonte: Parecer Prévio sobre Contas do Presidente da Republica 2022 — Tribunal de Contas da Unido

52. No tocante as informagdes patrimoniais, o Patriménio Liquido da Unido, em dezembro de
2021, era equivalente a R$ 6,29 trilhdes, conforme resultado apresentado pela auditoria financeira do
Tribunal de Contas da Unido no Balanco Geral da Unidao (BGU) de 2021 (tabela 3).
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Figura 1 - Balan¢o Patrimonial 2021

RS milhdes

. Ao supaen 320 PASSIVO U120 3200
ATIVO CIRCULANTE 2.089.640 1.731.057 PASSIVO CIRCULANTE 1.946.607 1.946.607
Caixa e Equivalentes 1.831.413 1.546.330 Obrigagdes Trab. Prev. Assist. Curto Prazo 05343 84.104
Créditos Curto Prazo 219.966 154.671 Empréstimos e Financ. Curto Prazo 1.697.115 1.708.285
:’r‘:‘z“:is Creditos e valores de curto - - Fornec, ¢ Contas a Pagar Curto Prazo 6.432 5104
&;ﬂfé .?}t’f‘;ii? 2 3.468 Obrigagbes Fiscais a Curto Prazo 53 4“4
Estoques 26334 26.334 Obrigagdes reparticio a outros entes 8.120 1.774
:;2‘3“;;: Circulantes Mantidos 127 120 Provisdes Curto Prazo 169.752 73.454
VPD Pagas Antecipadamente 156 116 Demais Obrigagdes Curto Prazo 96.502 73843
ATIVO NAO CIRCULANTE 4.204.413 3071040 PASSIVO NAO CIRCULANTE 0.387.536 8.200.193
Ativo Realizivel a Longo Prazo 1.925.671 1.862.189 Obrigagdes Trab, Prev, Assist. Longo Prazo 7.943 2.954
Investimentos 504994 470.122 Empréstimos e Financ. Longo Prazo 5.949.420 5230.969
Imobilizado 1.761.356 1.629.160 Formecedores e Contas a Pagar a Longo Prazo 587 970
Intangivel 12392 9568 Obrigagdes Fiscais a Longo Prazo 36 68

Diferido - - Provisdes Longo Prazo 3331.126 2.34?_102‘
Demais Obrigagdes a Longo Prazo 98.421 118.128
Resultado Diferido 2 2
PATRIMONIO LIQUIDO (5.166.800) (4.444.703)
Patriménio Social/Capital Social 7411 6.950
AFAC 201 230
Reservas de Capital 17 17
Ajuste de Avaliagdo Patrimonial 1 1
Reservas de Lucros - 19
Demais Reservas 308 183
Resultados Acumulados (5.173.434) (4.450.709)
(-) Agdes/Cotas em tesouraria (1.394) (1.394)

Parecer Prévio sobre Contas do Presidente da Republica 2021 — Tribunal de Contas da Unido

Fonte:

53. Embora as informagdes acima sejam diretamente relacionadas aos topicos regulamentados
pelos projetos de lei supracitados, outros aspectos financeiros, orcamentarios, econdmicos € sociais
serdo afetados pela norma que vier a entrar em vigor. Entre eles, citam-se o equilibrio fiscal, o nivel de
endividamento publico, o risco pais, bem como os resultados das politicas financiadas e controladas
pelo Estado.

54. Diante da materialidade e da relevancia dos temas tratados nas propostas legislativas
apresentadas, a aprovacao da nova lei deve ser precedida de minuciosa analise de seus dispositivos,
apresentada no topico a seguir.

I1.7. Metodologia

55. Com vistas a suscitar questdes que merecem discussao a respeito da Nova Lei de Finangas
Publicas, a equipe técnica buscou realizar analise dos Projetos de Lei em tramitagdo legislativa (PLP
295/2016 e PLP 25/2022) com base no exame dos seguintes aspectos: a) atendimento aos requisitos
definidos pela Constituigdo Federal; b) aderéncia as boas praticas de governanca e gestdo
orgamentaria; c) eficacia na substitui¢do da legislagdo existente (Lei 4.320/1964); d) cobertura de
aspectos fundamentais para a adequada normatizacdo de aspectos financeiros e or¢camentarios
fundamentais; e e) convergéncia e/ ou duplicidade com a legislacdo vigente.

56. A luz de tais premissas, os auditores desenvolveram suas analises e organizaram suas
ideias por meio do agrupamento tematico dos dispositivos, divididos da seguinte maneira:

CONCEITOS GERAIS
14
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Disposi¢des Preliminares

Conceitos

Exercicio financeiro

Aplicagao do principio da unidade de tesouraria
Ordenador de despesa

Fases da execucao da despesa
Classificacao da receita orcamentaria
Classificacdo da despesa orcamentaria
Suprimento de fundos

Restos a pagar

Despesas de exercicios anteriores
Fundos publicos

Prorrogagao de prazo

Autodgrafos das leis

LOA

Conteudo do or¢amento (LOA)
Detalhamento Or¢amento Seguridade Social
Composi¢ao do PLOA

Vinculagdo da LOA a principios € normas
Encaminhamento do PLOA

Propostas parciais

Precatorios

Reserva de Contingéncia

Regras Execucdo Provisoria da LOA
Despesas anuladas e divida ativa

PPA E INVESTIMENTOS

Planejamento

Plano Plurianual

Projetos de investimentos plurianuais
Investimentos

Compatibilidade entre contratos LOA e PPA

LDO

Conteudo da LDO
Eficacia da LDO
Apreciagdo da LDO
Emenda a LDO

EMENDAS PARLAMENTARES E PROPOSTAS LEGISLATIVAS

Créditos adicionais
Apreciagao do PLOA e emendas
Emendas impositivas (execugao obrigatoria)

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76732262.
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REGRAS PARA EXECUCAO DA DESPESA
Programacgao e execugdo da despesa

Limitagdo de despesas

Regra de Ouro

Divida publica

Despesas com pessoal

Auxilio financeiro/ transferéncias

Subvengdes

TRANSPARENCIA E CONTROLE

Controle da Execu¢do Orgamentaria

Controle interno

Controle externo

Controle social

Avaliagao de politicas e programas

Obras e servigos com indicios de irregularidades
Transparéncia

Sistemas de informacao

Julgamento das contas do PR

CONTABILIDADE

Disposi¢oes gerais da Contabilidade
Contabilidade patrimonial

Demonstracgdes contabeis

Consolidacao das contas publicas

Autarquias e outras entidades

Sistema de Contabilidade

Responsabilizagdo dos agentes de contabilidade
Informagdes de custos

ALTERACOES NA LRF
Regras para atendimento da LRF
RREO

DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

57. Os projetos de lei foram discutidos pela equipe técnica, de forma a examinar os
dispositivos a luz do arcabougo juridico de direito financeiro e gestdo fiscal atualmente vigente, com
especial atencdo as normas constitucionais. Procurou-se levantar eventuais lacunas, duplicidades e/ou
inconsisténcias com os demais normativos atinentes a matéria, buscando-se sempre interpretar os
dispositivos dos projetos de lei segundo os principios que regem a administracdo publica e as normas
voltadas para a gestdo fiscal responsavel. Ademais, intentou-se considerar as diferentes realidades dos
entes da Federagdo, sem perder de vista o principio federativo.

58. Ressalte-se, entretanto, que o exame da equipe técnica, embora abrangente, ndo foi
exaustivo. Além disso, ha que se considerar que o foco da analise, voltado para o controle externo da
Unido, abarca apenas parte da complexidade dos temas.
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59. Com vistas a enriquecer o trabalho, foi realizado no dia 20/6/2023 painel de discussdao com
representantes do Senado Federal, Secretaria do Tesouro Nacional, Secretaria de Orgamento Federal e
Sociedade Civil. O painel, com o objetivo de discutir avangos, riscos, lacunas e oportunidades de
melhoria identificados na estrutura normativa de planejamento e orcamento do Brasil em vista dos
referidos projetos de lei, contou com a presenga do corpo técnico do TCU e dos seguintes especialistas
em financas publicas:

1. Rita de Cassia Leal Fonseca dos Santos, Consultora de Orcamento, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal;

2. Heriberto Henrique Vilela do Nascimento, Subsecretario de Contabilidade Publica da
Secretaria do Tesouro Nacional;

3. Geraldo Julido Junior, coordenador do Fundo de Pensiao dos Servidores Publicos
Federais — representante da sociedade civil;

4. Victor Reis de Abreu Cavalcanti, Coordenador-Geral do Processo Orgamentario da
Secretaria de Orgamento Federal;

5. Diego Cota Pacheco, Auditor Federal de Finangas e Controle da Secretaria do Tesouro
Nacional.

60. Cumpre ressaltar que as discussdes do evento alcangaram os mais diversos aspectos
relacionados a Nova Lei Geral de Finangas Publicas, desde temas especificos de alta tecnicidade até os
desafios politicos para aprovacao da lei complementar. As contribui¢des dos painelistas foram de
enorme valia para subsidiar as analises realizadas neste trabalho e enriqueceram sobremaneira a
construcao deste relatorio.

61. A partir dos estudos realizados e das reflexdes provocadas pelo painel, a equipe técnica
buscou enfatizar aspectos relevantes (positivos e negativos) apresentados pelos projetos a serem
levados em conta durante as discussdes no Congresso Nacional, em especial, possiveis repercussoes e
riscos para a gestdo das finangas publicas.

62. Cabe esclarecer que as observacdes apresentadas neste relatorio sdo pontuais, nao
modificam nem corroboram os parametros adotados para tratamento das diversas demandas que os
projetos buscam responder, pois ndo ¢ papel do controle externo corroborar ou rechagar essa ou aquela
forma de tratar a matéria legislativa, tampouco propor uma terceira visdo, procedimentos afetos a
atividade legiferante, e ndo ao controle.

63. As propostas de mudancas aqui trazidas buscam fomentar a reflexdo e a discussao sobre
alguns riscos verificados nos PLPs 295/2016 e 25/2022: eventuais inconstitucionalidades,
inconsisténcias ou imprecisdes que possam acarretar interpretacdes erroneas ou que fragilizem o
controle externo, a transparéncia e¢ a responsabilidade na gestdo fiscal. Registre-se que, a despeito
disso, sdo perceptiveis os importantes avangos que o texto sinaliza ao tratar de varias matérias, e sua
pertinéncia ao abordar as principais questdes que inquietam aqueles que lidam com as financas
publicas no seu cotidiano.

64. Ratificou-se a impressao de que os projetos de lei sdo complexos, envolvem regras para as
trés esferas de governo, lidam com uma série de atores com interesses especificos e, até entao, nao tém
sido exitosos em alcancar o consenso em relacdo as questdes relevantes. Essa falta de éxito pode ser
retratada tanto pela ndo aprovagao de projetos anteriores, quanto, em relagdo aos projetos atuais, pelas
idas e vindas que vém ocorrendo desde os projetos iniciais até o mais recente. Ainda assim, no
entendimento da equipe técnica, ¢ exatamente a sua complexidade que exige a contribuicao de
diversos atores, pois cada setor traz consigo a experiéncia e peculiaridades especificas de sua area. E
nesse contexto que se insere este trabalho. Nao se pretende, de forma alguma, esgotar a discussao do
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tema, mas fornecer subsidios embasados no olhar do controle externo, com o intuito de contribuir para
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a exitosa aprovacao da lei complementar que regulamentard as finangas publicas brasileiras.

65. Passa-se, a seguir, a andlise, primeiramente geral e, posteriormente detalhada, dos projetos

de lei PLP 295/2016 e PLP 25/2022.

III.
66.

ANALISE DOS PROJETOS DE LEI

Conforme exposto anteriormente, a analise dos projetos de lei foi realizada por meio de

agrupamentos tematicos, os quais estdo tratados detalhadamente nesta segao.

II1.1.

67.

Disposicoes Preliminares e Conceitos

comparando-os com a Lei 4.320/1964.

Esta secdo busca analisar os aspectos conceituais presentes nos projetos de lei,

Lei 4.320/1964

PLP 295/2016

PLP 25/2022

Art. 1° Esta lei estatui normas gerais
de direito financeiro para elaboragdo e
controle dos or¢amentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e
do Distrito Federal, de acordo com o
disposto no art. 5° inciso XV, letra b,
da Constituicdo Federal.

Art. 1° Esta Lei Complementar dispde
sobre o0 exercicio financeiro, a
vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizagdo da lei do plano
plurianual, da lei de diretrizes
orgamentarias, da lei or¢amentaria
anual e de suas alteracdes e estabelece
normas de gestdo orgcamentaria,
financeira e patrimonial da
administragdo publica, bem como

Art. 1° Esta Lei Complementar
estabelece normas gerais de

finangas publicas voltadas para a
claboragdo de planos e orgamentos,
gestio e controle orgamentario,
financeiro e patrimonial e criacdo e
funcionamento de  fundos da
Administragdo Publica, com amparo
nos arts. 163, incisos I e V, 165, § 9°,
da Constituigdo Federal.

condigdes para a instituigdo e o
funcionamento de fundos, com
amparo nos arts. 163, incisos [ e V, ¢
165, § 9°, da Constitui¢do Federal.

68. Ao comparar o item das disposi¢des preliminares, percebe-se que PLP 295/2016 vai além
do disposto na Lei 4.320/1964, no sentido de atender o disposto nos incisos I e Il do § 9° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal, reproduzidos in verbis:

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizacao do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria anual;

IT - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem
como condi¢des para a instituicao e funcionamento de fundos.

69. Cumpre observar que o legislador optou por ndo englobar o inciso III, que estabelece a
regulamentacdo de aspectos relacionados a execucao obrigatoria de emendas individuais e de bancada
(§§ 11 e 12 do art. 166), tampouco menciona os aspectos requisitados no art. 168, caput, da CF/1988.

70. As disposicdes preliminares do PLP 25/2022 atribuem a Nova Lei o papel de estabelecer
normas gerais de finangas publicas. Diferentemente do PLP 295/2016, nao copia o texto da CF/1988,
mas se ampara nos artigos da Constitui¢do que preveem a criacdo da lei complementar (arts. 163,
incisos [ e V, 165, § 9°).

71. Ambos os projetos obrigam os entes federativos ao cumprimento da Lei, adotam as
defini¢des da LRF para ente da Federacao, Unido, Estado, Distrito Federal, Municipio, Tribunal de
Contas, empresa controlada e empresa estatal dependente, e estabelecem a promoc¢ao da cooperacao
entre os entes da Federacao para adogao dos processos e procedimentos definidos na Lei.

72. No seu art. 2°, o PLP 295/2016 conceitua diversos elementos fundamentais contidos no
texto da Lei, tais como, diretrizes, programa, acdo orcamentaria, projeto, receita corrente e de capital
etc.
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73. No seu art. 2°, o PLP 25/2022, j& no caput realga a obrigacdo do gestor publico de buscar,
além da gestao fiscal responsavel, a qualidade do gasto publico, sendo esta norteada pelo planejamento
e subsidiada pela avaliacdo de desempenho. Nesse sentido, os conceitos apresentados também definem
termos relacionados ao desempenho governamental, tais como, economicidade, eficiéncia, efetividade,
indicador de desempenho, entre outros. Observa-se, portanto, que o PLP 25/2022 mantém, em quase
sua totalidade, os conceitos apresentados pelo PLP 295/2016 que se vinculam a aspectos orgamentarios
propriamente ditos e acrescenta conceitos relacionados a desempenho e eficiéncia alocativa.

74. Além disso, cabe observar que provavelmente devido a auséncia de modernizagdo da Lei
4.320/1964, um conjunto de conceitos vem sendo previsto anualmente nas LDOs da Unido, o que ndo
sera mais necessario uma vez aprovada uma nova lei complementar de finangas publicas, nos termos
propostos pelos PLPs.

75. A seguir, empreende-se analise individual da regulamenta¢do de elementos importantes
para as financas publicas presentes nos projetos de lei.

Exercicio Financeiro

76. Ambos os projetos mantiveram o conceito de exercicio financeiro exposto na Lei
4.320/1964 (art. 3° do PLP 295/2016 ¢ art. 6° do PLP 25/202), que coincidird com o ano civil. Também
permanece a aplicagdo do regime de caixa para as receitas e regime de competéncia para as despesas,
para fins de elaboracio e execucio da lei orcamentaria.

Aplicacdo do principio da unidade de tesouraria

77. O principio da unidade estd previsto no art. 2° da Lei 4.320/1964 e, de forma bastante
clara, no seu art. 56, que estabelece que “o recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita
observancia ao principio de unidade de tesouraria, vedada qualquer fragmentacdo para criagdo de
caixas especiais.”

78. Os projetos de lei conceituam e atribuem o principio da unidade de tesouraria ao
recebimento ¢ a movimentagdo de recursos relativos as receitas orcamentarias (art. 33 do PLP
295/2016 e art. 26 do PLP 25/2022).

79. No PLP 25/2022 (art. 26, § 1°), ha a adicdo de eventuais subcontas no conceito de unidade
de tesouraria e, o § 3° do mesmo artigo possibilita a autorizagdo excepcional da movimentacdo de
recursos por intermédio de outras contas. Considerando a necessidade de flexibilizagdo que possibilite
a operacionalizacdo da execu¢do orcamentaria, entende-se que o art. 26 do PLP 25/2022 avanca ao
regulamentar aspectos que ja vém ocorrendo na pratica.

Ordenador de despesa

80. A Lei 4.320/1964 nao inclui o conceito de ordenador de despesa, mas atribui, em seus arts.
58 e 64, os papéis da autoridade competente para realizacdo de empenho e de ordem de pagamento. Ja
os PLPs normatizam os conceitos de ordenador de despesa, trazendo os seguintes elementos:
defini¢ao, fundamentagdo dos atos, delegagcdo da ordenacdo de despesa e competéncias.

81. O art. 35 do PLP 295/2016 estabelece que “autoridade competente ¢ o ordenador de
despesa e seu corresponsavel expressamente designado e habilitado, assim entendido o agente da
administracao investido legalmente da competéncia para adotar as providéncias necessarias ao
processamento da despesa orcamentaria”. Cumpre observar que o art. 28 do PLP 25/2022 adiciona o
termo “orcamentaria” a denominac¢ao de ordenador de despesa.

82. No quesito fundamentagdo dos atos, o PLP 25/2022 (art. 28, § 1°) aprimora
significativamente a proposta do PLP 295/2016 (art. 35, § 1°), pois vincula os atos e manifestagdoes do
ordenador de despesa ao ordenamento juridico e aos principios que regem a administragdo publica,
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diferentemente do PLP 295/2016, que fundamenta os atos do ordenador de despesa na estrita
convicg¢ao pessoal e, oportunamente, em parecer juridico.

PLP 295/2016 (art. 35) PLP 25/2022 (art. 28)

§ 1° Os atos ¢ as manifestacdes do ordenador de despesa, | § 1° Os atos e as manifestagdes do ordenador de despesa
bem como do chefe, do dirigente ou da chefia colegiada, | orcamentaria, bem como do chefe, do dirigente ou da
deverdo fundamentar-se na estrita convicgdo pessoal e, | chefia  colegiada, deverdo fundamentar-se no
quando for o caso, em parecer de assessoria juridica formal. | ordenamento juridico e nos principios que regem a

dministragdo ptblica.
§ 2° A ordenacdo de despesa pode, mediante ato proprio, administragao publica

ser objeto de delegacdo, sendo que esta ndo exime o | § 2° A ordenagdo de despesa or¢amentaria pode,
ordenador de despesa da responsabilidade pelos atos | mediante ato proprio, ser delegada, vedada a delegagdo
praticados pela autoridade delegada, salvo no caso de ato | da competéncia para a fase de liquidagdo da despesa
praticado ilegalmente e sem o conhecimento do ordenador. | or¢amentaria ao proprio ordenador.

§ 3° E vedada a delegacio da competéncia para a | § 3° As competéncias para liquidar a despesa
liquidacdo da despesa ao proprio ordenador. orcamentaria e para ordenar-lhe o pagamento serdo
atribuidas, preferencialmente, a servidor publico em

0o A . . .
§ 4° As competéncias para liquidar a despesa e para cargo efetivo ou militar.

ordenar-lhe o pagamento serao atribuidas,
preferencialmente, num e noutro casos, a servidor ptblico
estavel ou militar.

83. O art. 28, § 2° do PLP 295/2016 estabelece a manuten¢do da responsabilidade ao
ordenador de despesa pelo ato delegado. J4 o PLP 25/2022 nao aborda a questao.

84. Em relacdo a realizacdo de atos de liquidagao e pagamento, o PLP 295/2016 da preferéncia
ao servidor publico estavel e ao militar, enquanto o PLP 25/2022 d4 preferéncia ao servidor publico
em cargo efetivo e ao militar.

Fases da execucdo da despesa

85. Sobre esses conceitos, observa-se que os projetos aprimoram a Lei 4.320/1964 ao enunciar
de forma sistematizada as trés fases de execucdo da despesa or¢amentdria (empenho, liquidagdo e
pagamento) e ao vincular cada fase a anterior € o empenho a prévia autorizacdo orcamentaria (art. 36
do PLP 295/2016 e art. 29 do PLP 25/2022).

Empenho

86. O art. 37 do PLP 295/2016 ¢ o art. 30 do PLP 25/2022 mantém o conceito de empenho,
explicitam o comprometimento prévio de dotacdo or¢amentaria e definem requisitos necessarios ao
empenho.

87. No entanto, no tocante aos requisitos necessarios ao empenho, os projetos diferem. O PLP
295/2016 considera como requisito a autorizagdo prévia de chefe, dirigente ou direcdo colegiada do
orgdo ou entidade em que a unidade or¢amentaria esteja abrigada. J& o PLP 25/2022 ndo contém essa
exigéncia. Haja vista ser o ordenador de despesa, autoridade competente para a execu¢ao do empenho,
entende-se que, em regra, a inclusdo de outra instancia para autorizagdo de empenho, embora promova
o aumento do controle da despesa, pode causar transtornos ao processo de execuc¢dao da despesa
or¢amentaria.

88. No art. 29, § 2°, do PLP 25/2022 fica permitida, em carater excepcional, a reclassificacdao
da vinculacdo de recursos de despesa or¢amentéria executada dentro do mesmo exercicio financeiro.
Sobre esse ponto, trabalho anterior desta Casa considerou essa pratica indevida, por acarretar auséncia
da fidedignidade das informagdes contabeis.

89. O Acoérdao 2.708/2018-TCU-Plenario (TC 025.720/2017-1, rel. min. Vital do Régo)
apontou os impactos sobre a apuragdo da “Regra de Ouro” (art. 167, inciso III, da CF/1988) em
decorréncia de remanejamentos de fontes de recursos realizados no ambito da gestdo da divida publica
mobiliaria interna da Unido, afirmando:
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Nota-se que os procedimentos adotados afetaram a representacdo fidedigna das informacdes
contabeis no ambito da gestdo da divida publica mobiliaria interna. Ademais, houve impacto no
resultado das demonstragdes financeiras do governo federal, de forma a favorecer o cumprimento
do limite constitucional previsto no art. 167, inciso I1I, da CF/88.

90. No mesmo contexto, a auditoria do Balanco Geral da Unido de 2016, de relatoria do min.
Bruno Dantas, realizada no ambito do TC 029.130/2016-6, analisou a legalidade dos referidos ajustes,
apontando o remanejamento irregular do pagamento de R$ 40 bilhdes de despesa da divida publica,
nos seguintes termos:

A auditoria identificou o cancelamento de despesas regularmente empenhadas, liquidadas e pagas
no decorrer do exercicio de 2016, com o objetivo de alterar a fonte de recursos utilizada,
comprometendo a representacdo fidedigna dos eventos patrimoniais e a verificabilidade do fato
contabil.

91. Nessa mesma linha, o trabalho do TCU que buscou verificar a confiabilidade dos registros
e saldos da divida publica federal divulgados no Balango Geral da Unido em 31/12/2016 (Acérdao
1.755/2017-TCU-Plenario, referente ao TC 001.630/2017-2, sob a relatoria do min. Bruno Dantas)
afirmou que:

O gerenciamento de fontes ndo pode ser feito as custas de significativa desordem nos registros e
controles contabeis e or¢amentarios. Tal procedimento ndo esta autorizado em nenhum normativo
legal. Ademais, entende-se que o cancelamento de despesas ja incorridas e pagas, para redirecionar
a execucdo para outro empenho, fere os conceitos de representacdo fidedigna e de verificabilidade
da informagédo contabil, conforme preceitua a NBC TSP Estrutura Conceitual.

92. De acordo com a NBC TSP Estrutura Conceitual, a qual estabelece conceitos para a
elaboragdo de divulgagdo da informagdo contéabil pelas entidades do setor publico, para ser util, a
informagdo contabil deve corresponder a representacdo fidedigna dos fendomenos econdmicos e outros
que se pretenda representar. A representacdo fidedigna ¢ alcancada quando a representacao do
fendmeno ¢ completa, neutra e livre de erro material. Adicionalmente, a norma assevera que a
informacao deve ser verificavel, ou seja, deve ser possivel assegurar aos usudrios que a informacgado
contida nos relatdrios contabeis represente fielmente os fenomenos que se propde a representar.

93. Ante todo o exposto acima, entende-se que a permissdo para reclassificar a vinculagao de
recursos de despesa orcamentdria executada dentro do mesmo exercicio financeiro, conforme proposto
pelo projeto, ainda que em carater excepcional, ¢ indevida e eleva os riscos de fraude contabil, a
qual ¢é caracterizada pela falsificagdo ou alteragdo de registros e/ou documentos contabeis ou
auxiliares, pela omissdao de movimentacdes, registro de transagdes sem comprovagdo ou pratica
contabil indevida. A ocorréncia da fraude tem a inten¢do de lesar terceiros por meio de demonstracdes
falsas de situag¢des patrimoniais (MEDEIROS, SERGIO E BOTELHO, 2004).

94. O art. 36, § 2° do PLP 295/2016 estabelece que ato do 6rgdo central de administragdo
financeira do Poder Executivo federal podera facultar a utilizacdo, pelos entes da Federacao, de outras
fases de execucdo da despesa. Ja o art. 29 do PLP 25/2022 estabelece que ato conjunto dos 6rgdos
centrais de planejamento e or¢amento, de administracdo financeira e de contabilidade do Poder
Executivo federal poderd acrescentar outras fases de execucdo, aplicdveis ao todo ou a parte da
despesa orcamentaria e que os entes da Federagdo poderdo acrescentar outras fases de execucdo no
ambito de sua competéncia.

95. Como ¢ possivel observar, as autorizagdes sao bastante distintas. No primeiro, podera ser
facultada pelo 6rgdo central de administragdo financeira a utilizagdo de outras fases pelos entes da
federagdo. J4 no segundo, os 6rgaos centrais de planejamento e or¢amento podem acrescentar outras
fases, assim como os entes da federacdo no ambito de sua competéncia. Ou seja, o PLP 25/2022
estabelece desde ja a possibilidade de acréscimo de fase por todos os entes federativos. Ainda a esse
respeito, cumpre ressaltar que hd nos normativos vigentes (MTO e MCASP), a previsdo de fases
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adicionais ao empenho, liquidagdo e pagamento, como por exemplo, o pré-empenho. Considerando
que a proposta dos projetos seria de permitir aos responsaveis pela gestdo financeira de cada ente
federativo o acréscimo de novas fases e ndo a alteracdo das etapas ja regulamentadas, a priori, ndo se
identificam riscos quanto a esse aspecto da norma.

96. Um aspecto alterado pelos projetos foi o critério de dispensa da emissdo da nota de
empenho. Na Lei 4.320/1964, a nota de empenho pode ser dispensada em casos especiais previstos na
legislacdo especifica (art. 60, § 1°). J4 nos projetos, a nota de empenho pode ser dispensada por ato
normativo dos 6rgdos centrais de administragdo financeira e contabilidade dos entes da Federagao, o
que confere a tais 6rgaos maior autonomia para disciplinar a matéria.

97. Registre-se que o art. 59 da Lei 4.320/1964, que limita o valor do empenho ao montante de
créditos or¢amentarios concedidos, bem como trata da assun¢do de compromissos que extrapolem o
fim do mandato de prefeitos, nao foi reproduzido nos projetos.

98. A vinculag¢do do empenho ao limite de créditos concedidos encontra-se no art. 167, inciso
I1, da CF/1988. Em relacdo aos itens atinentes aos municipios, contidos nos demais paragrafos do art.
59, a LRF (art. 42) se encarregou de regulamentar os aspectos de empenhos e de execu¢do de despesas
nos finais de mandatos.

99. Ainda sobre a fase de empenho, os projetos permitem, em cardter excepcional, a emissao
de nota de empenho para atender a obrigagdes cujo implemento de condi¢do deva ocorrer no exercicio
seguinte (art. 37, § 5° do PLP 295/2016 e art. 30, § 2° do PLP 25/2022).

r

100. A nota de empenho ¢ o documento oficial que destina o recurso orgamentario para a
realizacdo de determinada despesa. Sobre esse aspecto, cabe comentar que, pelo fato de a proposta dos
PLPs flexibilizarem ainda mais o principio da anualidade — ja relativizado pela regulamentagdo de
restos a pagar na Lei 4.320/1964 —, avistam-se riscos a transparéncia e a gestdo or¢amentaria e
financeira, principalmente no tocante a gestdo dos estoques de restos a pagar. Razdo pela qual
considera-se necessaria, pelo menos, a delimitagdo na propria Lei ou mediante delegagdo normativa,
dos casos que configurariam a excepcionalidade prevista.

101. O art. 61 da Lei 4.320/1964 define o conteudo da nota de empenho (nome do credor, a
representacdo e a importancia da despesa), bem como a deducao desta do saldo da dotagdo propria. De
mesmo modo, o art. 37, § 2°, do PLP 295/2016 define que a nota de empenho identificara, pelo menos,
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 orgamentario a conta do qual se dé o processamento da despesa.
Diferentemente, o PLP 25/2022, embora preveja a emissdo da nota de empenho como requisito
necessario ao empenho, ela ndo estabelece o seu contetido, o que pode configurar uma importante
lacuna na proposta da norma, haja vista a importancia desses elementos para a gestdo e controle da
execugao da despesa.

Liquidacio e Pagamento

102. O art. 38 do PLP 295/2016 e o art. 31 do PLP 25/2022 aprimoram as defini¢cdes e as bases
da liquidagdo estabelecidas na Lei 4.320/1964, sendo praticamente iguais.

Lei 4.320/1964

PLP 295/2016

PLP 25/2022

Art. 63. A liquidagdo da despesa
consiste na verificagdo do direito
adquirido pelo credor tendo por
base os titulos e documentos
comprobatérios do  respectivo
crédito.

Art. 38. Liquidagdo de despesa
empenhada é o ato administrativo
praticado por autoridade competente
que consiste na verificacdo 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

Art. 31. Liquidagdo de despesa
or¢amentaria empenhada é 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 condi¢des
contratuais ou conveniadas e de
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| constitucionais e legais. | dispositivos constitucionais e legais. |

103. O art. 65 da Lei 4.320/1964 determina que, “em casos excepcionais, 0 pagamento sera
efetuado por meio de adiantamento”. Assim como na Lei, ambos os projetos preveem a possibilidade
de adiantamento de pagamento e avangam no tema, mas a abordagem entre eles ¢ distinta. O art. 38, §
2° do PLP 295/2016 inclui na base para a liquidacdo documentos referentes a “adiantamentos por
servicos, obras a executar € bens ou mercadorias a entregar”, ou seja, ele abrange ja na fase de
liquidagdo o tratamento de convénios e contratos em que ocorre o adiantamento do pagamento. O PLP
25/2022 retira o aspecto do adiantamento na fase de liquidagdo, mas trata a questdo na fase de

pagamento (art. 32, § 1°).

PLP 295/2016 — Art. 38

PLP 25/2022 — Art. 31

§ 2° A liquidagdo tera por base:

I — as constituicdes ou leis organicas dos respectivos
entes da Federacdo, a lei de diretrizes or¢amentarias e o
contrato ou outro documento de qualquer natureza,
inclusive o referente a adiantamentos por servicos,
obras a executar e bens ou mercadorias a entregar;

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

III — a verificagdo fisica do cumprimento efetivo das
condi¢des contratuais ou conveniadas.

§ 2° A liquidacdo da despesa orgamentaria tera por base:

I — as constituicdes ou leis organicas dos respectivos entes da
Federagdo, a lei de diretrizes orgamentarias e o contrato, ajuste
ou documento de outra natureza;

IT — os documentos, revestidos das formalidades legais, que
comprovem a obrigacdo assumida; e

III — a verificagdo fisica do cumprimento efetivo das condi¢des
contratuais ou conveniadas.

104.

O art. 39, § 1°, do PLP 295/2016 e o art. 32, § 1°, do PLP 25/2022 permitem o pagamento
adiantado de parcela contratual, desde que atendidas de forma cumulativa as condi¢des para sua

realizagdo, conforme apresentado na tabela abaixo:

PLP 295/2016 — Art. 39

PLP 25/2022 — Art. 32

§ 1° O pagamento de parcela contratual podera ser
adiantado, desde que, cumulativamente:

1 — as partes tenham assim pactuado;

II — o valor antecipado seja proporcional e necessario a
execugdo da respectiva etapa do objeto contratual;

III — 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.

§ 1° Niao sera permitido o pagamento antecipado de despesa
orcamentaria, exceto quando se referir a parcela contratual na
vigéncia do respectivo contrato, convénio, acordo ou ajuste,
segundo a forma de pagamento nele estabelecida, prevista no
edital de licitagdo ou nos instrumentos formais de adjudicagao
direta, desde que, cumulativamente:

I - seja precedido de empenho na dotagdo adequada;

II — o valor antecipado seja proporcional e necessario a
execugdo da respectiva etapa do objeto contratual; e

III — o contratado preste garantia real ou bancaria

correspondente ao total do valor a ser antecipado, sem prejuizo
de eventuais garantias para assegurar a plena execuc¢do do
contrato.

105. Entende-se que os projetos apresentam melhoria em relagdo a Lei 4.320/1964 no tocante a
definicao da fase de pagamento, ao conceituar o pagamento da despesa liquidada como:

ato administrativo praticado por autoridade competente, distinta daquela que houver
praticado a liquidagdo, que extingue a obrigacdo de pagar o credor, consubstanciado na
emissdo de ordem de pagamento, a qual determina que a despesa orcamentaria seja paga e
indica as notas de empenho correspondentes e os beneficidrios do pagamento.

106. Além disso, ambos os projetos (art. 39, § 2°, do PLP 295/2016 e art. 32, § 2°, do PLP
25/2022) estabelecem a responsabilidade criminal, civil e administrativa pelo pagamento sem a devida
liquidacao, excetuando os casos passiveis de pagamento adiantado de parcela contratual e de utilizacao
de suprimento de fundos.

Suprimento de fundos
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107. Em que pese ndo haja na Lei 4.320/1964 a descricdo explicita da modalidade de
pagamento por suprimento de fundos, os artigos 68 a 70 tratam do tema, estabelecendo condi¢des para
o regime de adiantamento de recursos a servidor publico.

108. O art. 40 do PLP 295/2016, bem como o art. 34 do PLP 25/2022 trazem o conceito, oS
casos permitidos e as vedacdes para realizacdo de suprimentos de fundos, com algumas diferengas.
Uma delas se refere ao fato de o PLP 295/2016 restringir a aplicacdo do suprimento de fundos a
despesas orcamentarias de pequeno vulto.

109. O PLP 25/2022 ¢é mais abrangente quanto ao montante das despesas. Contudo, ele
especifica e restringe, no art. 34, incisos I a III, os casos o suprimento de fundos pode ser aplicado, in
verbis:

I — para atender despesas eventuais, que exijam pronto pagamento;
I — quando a despesa deva ser feita em carater sigiloso, conforme norma especifica; ou

IIT — para atender despesas de pequeno vulto, assim entendidas aquelas cujo valor, em cada
caso, nao ultrapassar limite estabelecido em ato normativo editado pelo ente da Federagao.

110. Assim, a proposta do PLP 25/2022 de abrange também despesas de maior vulto e deixa
claros os casos de aplicagdo dessa modalidade de pagamento, em consonancia com o Decreto
93.872/1986.

Restos a pagar

111. O art. 36 da Lei 4.320/1964 conceitua os restos a pagar como “despesas empenhadas, mas
ndo pagas até o dia 31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas”.

112. Os artigos 44 e 45 do PLP 295/2016 regulamentam de forma mais detalhada os restos a
pagar, estabelecendo seu conceito, suas condigdes para inscri¢ao, a preferéncia da despesa empenhada
e liquidada na inscrigdo, cancelamento automatico de empenho nao liquidado e ndo inscrito em RP e
casos de cancelamento de restos a pagar inscritos. Por fim, o PLP considera irregular e lesivo a
economia publica o descumprimento das condigdes e dos limites previstos no art. 45, os atos de
empenhar despesas e de inscrevé-las em restos a pagar e a omissao no cancelamento de empenho ou de
restos a pagar. Entende-se que tal iniciativa € benéfica as finangas publicas, uma vez que tal comando
podera mitigar riscos de inscricdo/manuten¢do irregular de restos a pagar.

113. Os artigos 36 e 37 do PLP 25/2022 mantém o conceito, estabelecem as condi¢des para
inscricdo em RP, a preferéncia da despesa empenhada e liquidada na inscrigdo, o cancelamento
automatico do empenho.

114. Interessante observar que o PLP 295/2016 limita o montante de inscrigdo em RP das
despesas financiadas por vinculacdo especifica de recursos ao saldo da disponibilidade financeira da
referida vinculacdo de recursos existente na data de encerramento do exercicio financeiro (art. 44,
inciso II). Ja o PLP 25/2022 limita o montante de inscri¢do em RP de todas as despesas orgamentarias
ao saldo da disponibilidade financeira existente na data de encerramento do exercicio financeiro, ndo
somente aquelas vinculadas (art. 36, inciso II).

115. A esse respeito, o Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF) 2023 (pag. 656-657)
estabelece um terceiro critério para analise das disponibilidades e da inscri¢do de restos a pagar:

Neste demonstrativo, deverdo ser apresentados, separadamente, o calculo da
disponibilidade de caixa para os recursos nao vinculados, bem como o calculo da
disponibilidade de caixa para cada uma das vinculagdes existentes. Se restar saldo de
disponibilidade de caixa liquida (ap6s a inscricdo em Restos a Pagar Nao Processados do
exercicio) de recursos nao vinculados, nas andlises sobre o montante desse tipo de
disponibilidade, este montante excedente pode ser considerado para cobrir eventuais
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insuficiéncias que venham a ocorrer em fontes de recursos vinculados cuja propria
disponibilidade ndo seja suficiente para honrar as respectivas obrigagdes financeiras
contraidas. Com isso, para efeito de analise sobre o total da disponibilidade com recursos
nao vinculados, deve-se observar se existe insuficiéncia em alguma fonte vinculada, o que
na pratica, significa que recursos nio vinculados foram utilizados na execu¢do das
despesas com recursos vinculados. Ressalta-se que, nessas andlises, as disponibilidades de
caixa de recursos vinculados ndo podem ser consideradas para cobertura de eventual
insuficiéncia de recursos nao vinculados.

116. Conforme apresentado pelo MDF 2023, os recursos nao vinculados disponiveis podem ser
utilizados para cobrir eventuais insuficiéncias de fontes vinculadas, desde que mantido o saldo total
das disponibilidades de caixa neutro ou positivo. O contrario ndo ¢ permitido. Fica clara, portanto, a
necessidade de separacdo da demonstragdo da disponibilidade de caixa dos recursos ndo vinculados e
da disponibilidade de caixa para cada uma das vinculagdes existentes.

117. O art. 42 da LRF impede que, nos ultimos dois quadrimestres do mandato do titular do
Poder ou 6rgdo, seja contraida obrigacdao 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. Observa-se, portanto, que os projetos apresentam um avango
em relagdo ao disposto no art. 42 da LRF sobre o tema, aplicando a restricdo de forma anual e ndo
somente ao fim do mandato. No entanto, nenhum deles utiliza o critério do MDF, que trata a questao
de maneira mais aprofundada.

118. Ambos os projetos permitem o pagamento de empenho cancelado ndo inscrito em RP por
meio de despesas de exercicios anteriores (DEA). No PLP 295/2016, se persistir o interesse da
administracao ou o direito do credor (art. 44, § 3°). Na proposta do PLP 25/2022, somente no caso de
persistir o direito do credor (art. 36, § 3°).

PLP 295/2016 — Art. 44

PLP 25/2022 — Art. 36

§ 3° Na hipotese de persistir o interesse da administracio
publica ou o direito do credor relativamente a empenho
cancelado na forma do § 2° ¢é facultado que a despesa
orcamentaria se realize a conta de despesas de exercicios

§ 3° Na hipotese de persistir o direito do credor
relativamente a empenho cancelado na forma do § 2° deste
artigo, a despesa orgamentdria serd realizada a conta de
despesas de exercicios anteriores.

anteriores.

119. Aparentemente, a redagdo do PLP 25/2022 ¢ mais adequada. Primeiramente porque obriga
a administracdo a pagar por meio do registro de DEA no caso de persistir o direito do credor,
impedindo que o pagamento seja lancado como despesa do exercicio corrente, diferentemente do que
possibilita o PLP 295/2016, tendo em vista apenas facultar a realizacdo de uma DEA. Além disso, o
PLP 25/2022 nao cogita o pagamento por meio de DEA de despesas referentes a empenhos cancelados
exclusivamente por interesse da administragdo. A permissao ofertada pelo PLP 295/2016 vai de
encontro ao principio da anualidade or¢amentaria e restringe a competéncia do Poder Legislativo
quanto a aprovagao anual das despesas previstas na lei orcamentaria.

120. Quanto ao cancelamento de restos a pagar, o art. 45 do PLP 295/2016 estabelece o
cancelamento automatico das despesas correntes, de capital e financiadas por operagdes de crédito,
com prazos distintos para cada tipo de despesa, e permite que, em carater excepcional, ato do Poder
Executivo ressalve dos prazos estabelecidos as despesas cujo fato gerador ja tenha ocorrido.

121. No caso do PLP 25/2022 (art. 37), ndo hd uma diferenciacdo dos prazos de cancelamento
de RP para os tipos de despesas, como ocorre, por exemplo no Decreto 93.872/1986. Todos os restos a
pagar inscritos no encerramento de exercicio financeiro que ndo tiverem sido pagos até o final do
exercicio subsequente deverdo ser cancelados. Porém, o projeto permite ressalvar do prazo
estabelecido as despesas cujo fato gerador ja tenha ocorrido, como também as despesas relacionadas a
licitagdes internacionais.
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122. Embora os projetos utilizem o termo fato gerador como critério para ressalvar o prazo de
cancelamento de restos a pagar, eles ndo explicitam o seu conceito. A esse respeito, cumpre registrar a
auséncia de defini¢do de conceito relevante para a andlise tanto or¢amentaria quanto patrimonial. A
falta de clareza maior dessa conceituacao por meio da lei pode causar incertezas e ambiguidades nos
seus entendimentos e, consequentemente, praticas contabeis e orcamentarias indevidas. Nao obstante,
depreende-se do contexto dos artigos que ambos os projetos se referem a fase de liquidagdo da despesa
ao utilizarem o termo “fato gerador”.

123. Se considerarmos como fato gerador a fase liquidacao, entende-se razoavel a flexibilizagdo
do prazo para cancelamento dos restos a pagar para os casos em que o fato gerador tenha ocorrido,
dado que a liquidagdo gera para o credor o direito de receber o recurso. A mesma flexibilizagdo para
despesas relacionadas a licitagdes internacionais pode parecer questionavel a primeira vista, uma vez
que o empenho da despesa deve ser realizado apds a homologagao do resultado do certame e antes da
assinatura do contrato, isto ¢, somente apos o processo licitatorio, conforme estabelecido pelas normas.
No entanto, se tomarmos em conta a complexidade ¢ a possivel demora dos processos administrativos
relacionados as licitagdes internacionais, a ressalva para o prazo de cancelamento de restos a pagar
nesse caso também parece ser pertinente.

Despesas de exercicios anteriores

124. Tanto a Lei 4.320/1964 quanto os PLPs conceituam e estabelecem regras para o pagamento
de despesas de exercicios anteriores, conforme apresentado na tabela abaixo:

Lei 4320/1964 (art. 37)

PLP 295/2016 (art. 46)

PLP 25/2022 (art. 38)

As despesas de exercicios
encerrados, para as quais o
or¢camento respectivo
consignava crédito proprio, com
saldo suficiente para atendé-las,
que ndo se tenham processado
na época propria, bem como os
Restos a Pagar com prescrigdo

Poderdo ser pagos & conta de dotacdo
especifica consignada na lei
orcamentaria as despesas de exercicio
financeiro encerrado, para as quais a lei
orcamentaria respectiva consignava
crédito proprio, que ndo tenham sido
inscritas em restos a pagar, nem
empenhadas na época propria, por erro

Poderdo ser pagas a conta de dotagdo
especifica consignada na lei orgamentaria,
obedecida, sempre que possivel, a ordem
cronoldgica, as despesas:

I — de exercicio financeiro encerrado, para
as quais a lei or¢amentaria respectiva
consignava

crédito proprio, que ndo tenham sido

interrompida e os | de gestido, bem como os restos a pagar | . .

. . . ) inscritas em restos a pagar, nem
COMPromissos reconhecidos | que tenham sido cancelados, mas ainda . .

i . o empenhadas na época propria;
apés o encerramento do | vigente o direito do credor, e os 11 - referentes a restos a pacar cancelados
exercicio correspondente | compromissos  reconhecidos  pelo . . S @ bag ’
- N , mas ainda vigente o direito do credor; e
poderdo ser pagos a conta de | ordenador de despesa apds o I — de compromissos reconhecidos pelo
dotagdo especifica consignada | encerramento do exercicio p A P
L NI ordenador de despesa apds o encerramento

no orgamento, discriminada por | correspondente, em decorréncia de

do exercicio correspondente.

elementos, obedecida, sempre o . N
§ 1° Em quaisquer casos, a execucdo

legislacdo Superveniente.

que possivel, a ordem | § 1° Em quaisquer casos, a execugdo financeira identificars regularmente  a
cronoldgica. financeira identificarda regularmente a . ~ .
classificacio das classificacdo das despesas orgamentarias
despesas ¢ empenhadas no  exercicio empenhadas no exercicio seguinte a conta
PS omp de despesas de exercicios anteriores, bem
scguintc 4 conta de despesas  de como o exercicio a que pertencem
exercicios anteriores, bem como o . que pe < .
exercicio a que erte,ncem § 2° O disposto neste artigo ndo autoriza a
§ 2° 0 c(ilis cI))sto nesté artico  ndo quebra de contratos e o desrespeito a
: . p g direitos de credores, passiveis de sangdo na
autoriza a quebra de contratos e o .
desrespeito a direitos de forma da lei,
credores. passiveis de sancdo na forma § 3° O reconhecimento referido no inciso
da lei P ¢ III deste artigo deverd ser precedido de
) adequado e regular processo
administrativo.
125. A Lei 4.320/1964 prevé duas situacdes para pagamento de despesas ocorridas em

exercicios anteriores com dotacdo e pagamento em exercicio vigente. A primeira diz respeito aquelas
para as quais havia dotacdo suficiente do or¢amento do exercicio de origem, mas que, por alguma
razao, nao se tenham processado na época propria. A segunda possibilidade é o pagamento de restos a
pagar cancelados, mas ainda vigente o direito do credor. Os dois projetos inovam ao explicitar em lei
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um novo tipo de DEA: a referente ao reconhecimento de passivos, que ndo passaram sequer pela
orcamentacao.

126. A visualizagdo desse terceiro tipo de DEA ¢ mais bem sistematizada no art. 38 do PLP
25/2022, que subdivide as DEAs em trés tipos: a) inciso I - despesa que tinha dotagdo, mas nao foi
empenhada ou inscrita em RP em época propria; b) inciso II - RP cancelado mas com direito do credor
vigente; e, ¢) inciso III - despesa ocorrida e nem mesmo orgada, tanto que o inciso sequer menciona a
existéncia de dotagdo como faz o inciso anterior. Se houvesse necessidade de crédito or¢amentario
para o reconhecimento das despesas relacionadas no inciso III - de compromissos reconhecidos pelo
ordenador de despesa apds o encerramento do exercicio correspondente - esse inciso teria o
mesmo conteudo do inciso II, ndo havendo, portanto, necessidade de sua existéncia.

127. A esse respeito, cumpre observar que, embora irregular (tendo em vista a vedagdo contida
no art. 167, inciso II, da Constituicdo), a assun¢do de compromissos sem autorizacdo orcamentaria
pode ocorrer. Dessa forma, entende-se que o ordenamento juridico deve prever instrumentos que
possibilitem a Administragdo honrar seus compromissos, independentemente da apuracdo de
responsabilidades daqueles que deram causa a irregularidade.

128. A redacdo do PLP 295/2016 ¢ mais confusa, pois ndo subdivide o caput em incisos,
relacionando as hipoteses em texto corrido. Primeiro, citam-se as despesas “para as quais a lei
orgamentaria respectiva consignava crédito proprio, que ndo tenham sido inscritas em restos a pagar,
nem empenhadas na época propria, por erro de gestao”, depois, faz-se referéncia aos “restos a pagar
que tenham sido cancelados, mas ainda vigente o direito do credor”. Por fim, citam-se “os
compromissos reconhecidos pelo ordenador de despesa apds o encerramento do exercicio
correspondente, em decorréncia de legislacdo superveniente”.

129. O art. 38 do PLP 25/2022 mantém a determinagdo prevista na Lei 4.320/1964 de que o
pagamento das despesas obedeca, sempre que possivel, a ordem cronologica. No PLP 295/2016 nio ha
essa previsao.

130. Por fim, embora o PLP 25/2022 faca referéncias ao ‘“adequado e regular processo
administrativo” para o reconhecimento de compromisso apds o encerramento do exercicio, ndo ha no
projeto nenhum norte quanto a quais seriam os requisitos no processo para o reconhecimento da
obrigac¢do, incluindo as justificativas para a constituicdo desse passivo e as consequéncias das condutas
irregulares.

131. Os projetos tampouco aventam a possibilidade de os o6rgdos justificarem porque ndo
empenharam ou inscreveram em restos a pagar a despesa realizada no exercicio anterior, fazendo com
que elas tivessem que ser incorporadas no or¢camento de exercicio posterior como DEA, o que

configura, em muitos casos, um “adiamento” indevido de obriga¢des realizadas, em desobediéncia ao
art. 167, inciso Il, da CF/1988.

132. Isso posto e, considerando a importancia desse tema para a devida gestéo financeira-orcamentaria, entende-
se que os projetos deveriam avancar no estabelecimento de procedimentos que permitissem apurar as
razoes para o pagamento de uma despesa como DEA, de forma a incorporar as disposicdes contidas no MCASP sobre o
tema, principalmente no que tange a obrigatoriedade de justificativa para a realizagdo desse tipo de despesa, assim como a

obrigatoriedade de eventualmente se apurar a responsabilidade daqueles de que deram causa a irregularidade ante o art.
167, inciso I, da CF/1988.

Classificacdo da receita orcamentdria

133. Em relagdo a classificagdo da receita orgamentaria, os projetos apresentam uma
simplificagdo significativa em relagdo ao disposto na Lei 4.320/1964.

134. No Capitulo IT da Lei 4.320/1964, a classificagdo se da por categorias econdmicas
(correntes e de capital), cujos conceitos e origens estdo bem descritos na norma.
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135. Os projetos, ao invés de definirem as categorias de forma detalhada, atribuem aos 6rgaos
centrais de planejamento e org¢amento, de administracdo financeira e de contabilidade do Poder
Executivo federal a responsabilidade de estabelecer a classificagdo econdmica e outras de carater
gerencial da receita. O art. 47, § 1°, do PLP 295/2016 estabelece a classificagdo em seu maior nivel
entre receitas correntes e receitas de capital. Ja o art. 39, § 1°, do PLP 25/2022 estabelece que a
classificagdo econdmica da receita orcamentaria buscara identificar a origem do recurso segundo a
natureza de seu fato gerador.

136. Além disso, os projetos estabelecem, de forma igual, as seguintes classificagdes: esfera
orcamentaria, identificador de resultado primario e vinculacdo de recursos (art. 47, § 3° do PLP
295/2016 e art. 39, § 3° do PLP 25/2022).

137. Ambos os projetos obrigam os entes a observar a estrutura bésica estabelecida pelo 6rgdo
federal, sendo que o desdobramento da classificagdo também podera ser feito pelos 6rgaos do Poder
Executivo de cada ente da Federagdo responsdveis pelo planejamento e orcamento e pela
administracao financeira, por meio de delegacao.

Classificacdo da despesa orcamentdria

138. No Capitulo IIT da Lei 4.320/1964, a classificagdo da despesa se dd por categoria
econdmica e por elementos, todos eles especificados na norma.

139. Nos projetos, o crédito or¢amentario sera constituido pelas seguintes classificagdes: por
esfera, institucional, programadtica, funcional, economica e por vinculagdo de recursos. Os PLPs
esclarecem o que cada classificacdo informara sobre a despesa e deixam a cargo do 6rgdo do Poder
Executivo responsavel pela elaboragao da lei orgamentaria do ente da Federagdo o estabelecimento de
classificagdes auxiliares da despesa or¢amentdria, além das classificagdes por elemento de despesa
or¢amentaria, por modalidade de aplicacdo e por identificador de resultado primario.

140. Cumpre destacar que, embora o PLP 25/2022 (art. 47, caput) considere a classificagdo
auxiliar por identificador de resultado primario, ele ndo obriga a sua utilizacdo entre as classificagdes
auxiliares. Diferentemente do PLP 295/2016 (art. 55, § 3°), que exige minimamente as trés
classificagdes auxiliares: por identificador de uso, por identificador de doagao e de operagdo de crédito
e por identificador de resultado priméario. Considerando que o Manual Técnico de Or¢amento (MTO)
da Unido estabelece que “o identificador de resultado primario, de carater indicativo, tem como
finalidade auxiliar a apuracdo do resultado primario previsto na LDO, devendo constar no PLOA
Federal e na respectiva Lei em todos os GNDs”, ndo parece razoavel desconsiderar essa classificagao.

141. O art. 45 do PLP 25/2022 traz a defini¢do de despesas correntes e de capital. Os conceitos
de fun¢ao e subfungdo apresentados no PLP 25/2022, embora muito parecidos, ndo sao idénticos aos
definidos no MTO da Unido

142. A respeito da classificacdo da receita e da despesa, fica claro esfor¢o do legislador em
trazer para a LC os conceitos fundamentais da classificacdo atualmente em vigor.

Fundos publicos

143. No intuito de atender o disposto no art. 165 da CF/1988, os Titulos VI do PLP 295/2016
(artigos 56 € 57) e do PLP 25/2022 (artigos 48 a 50) abordam o tema dos fundos publicos de forma
mais detalhada que a Lei 4.320/1964.

144. As propostas legislativas submetem os fundos e sua disponibilidade de caixa as normas
financeiras da Administragdo Publica, definem a transferéncia de patrimdnio e saldo financeiro em
caso de extingdo dos fundos. Além disso, estabelecem o conteido minimo da lei que instituir o fundo,
inserindo, inclusive, prazo de vigéncia. Sobre esse ponto, o PLP 295/2016 ¢ mais aberto e permite a
criacdo de fundo com prazo indeterminado. J4 o PLP 25/2022 exige que a lei estabelegca o prazo de
vigéncia do fundo (art. 49, inciso VI).
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145. Considerando que a vedacdo para “criagdo de fundo publico quando seus objetivos
puderem ser alcangados mediante a vinculagdo de receitas especificas”, inserida no paragrafo tinico do
art. 57 (PLP 295/2016) e no § 3° do art. 49 (PLP 25/2022) ja existe na CF/1988 (art. 167, XVI), ndo se
observa necessidade de esses dispositivos estarem nos projetos, uma vez que replicam o texto
constitucional.

146. O art. 56, § 3°, do PLP 295/2016 prevé a avaliagdo sobre a conveniéncia da manuten¢ado de
recursos em fundos publicos minimamente a cada quatro anos. Ja o art. 50 do PLP 25/2022 ¢ mais
taxativo em relagdo a avaliagdo dos fundos e estabelece a elaboracdo periddica de relatorios quanto a
viabilidade de sua manuten¢do ou extingdo. Os §§1° a 5° do art. 50 deste ultimo projeto ainda
estabelece prazos e medidas relacionados a avaliagdo dos fundos. Nesse sentido, entende-se que os
procedimentos de avaliagdo contidos no PLP 25/2022 estdo estabelecidos de forma mais clara e
tendem a reduzir a elevada rigidez, aspecto bastante marcante no or¢gamento brasileiro.

147. Em suma, no tocante aos fundos, os projetos parecem atender parcialmente os requisitos do
art. 165, § 9°, inciso II da CF/88, como também parecem avancar no sentido de buscar mais efetividade
da aplicagdo desses recursos destinados as finalidades especificas. No entanto, em que pese haja
previsdo para reavaliagdo periddica dos fundos instituidos, a solugdo apresentada pelos projetos nao
parece ser suficiente para resolver integralmente a questdo dos superavits financeiros dos fundos
publicos. Assim, entende-se que os projetos deveriam avangar no sentido de estabelecer regras que
permitissem flexibilizar a utilizagdo de recursos ociosos em fundos superavitarios, visando ao possivel
financiamento de outras areas e politicas publicas deficitarias.

I11.2. Lei Orcamentaria Anual

148. Tema de grande relevancia nacional, o orcamento do setor publico estd previsto em Segao
especifica do Capitulo II da Constituicdo Federal, nos artigos 165 a 169.

149. Especificamente sobre o or¢amento, o artigo 165 estabelece que:
e O orcamento anual ¢ uma lei de iniciativa do Poder Executivo (caput);

e A lei orcamentaria anual (LOA) compreendera o orgamento fiscal, o orcamento de
investimento e o or¢amento da seguridade social, que deverao ser compatibilizados com o
plano plurianual (§§ 5° e 7°);

e O projeto de lei orcamentaria (PLOA) sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia (§ 6°);

o A LOA devera conter exclusivamente a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, com
excecao da autorizacdo para abertura de créditos suplementares e contratacdo de operagdes

de crédito (§ 8°);

e Lei complementar deverd dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a
elaboracdo e a organizacdo da lei orgcamentdria anual (§ 9°);

e A LOA podera conter previsdes de despesas para exercicios seguintes, com a
especificagdo dos investimentos plurianuais e daqueles em andamento (§ 14);

e A LOA deve observar, no que couber, os resultados do monitoramento e da avaliagdo
das politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 da Constituigdo (§ 16).

150. Além disso, os artigos 166 a 169 da CF/1988 definem diversas outras diretrizes a serem
aplicadas as leis orcamentarias, incluindo regras para apreciagdo das leis, aprovacdo e execucdo de
emendas parlamentares, abertura de créditos adicionais, institui¢do de fundos, entre outros.
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151. Considerando haver normatizagao constitucional significativa sobre o or¢amento publico, a
analise aqui realizada busca verificar a convergéncia dos dispositivos contidos nos projetos de lei (PLP
295/2016 e PLP 25/2022) com as regras preconizadas na CF/1988, de forma comparativa com a lei
vigente (Lei 4.320/1964) e identificar eventuais lacunas e avangos normativos.

Principios orcamentdrios

152. O art. 2° da Lei 4.320/1964 submete o PLOA e a LOA aos principios da unidade,
universalidade e anualidade.
153. O art. 16 do PLP 295/2016 e o art. 10 do PLP 25/2022 ampliam o rol de principios que o

PLOA e a LOA devem respeitar. O PLP 295/2016 institui, além da unidade, universalidade e
anualidade, a fidedignidade, exclusividade, os principios do art. 37 da CF/1988, sem prejuizo dos
principios estabelecidos anualmente na LDO. Além desses principios, o PLP 25/2022 também inclui a
programacao, clareza, orcamento bruto, ndo afetacdo das receitas orcamentdrias e equilibrio. Observa-
se que o PLP 25/2022 ¢ mais abrangente em termos de principios, mas ambos os projetos mantém o
disposto na Lei 4.320/1964 e sdo coerentes com a CF/1988.

154. Em relagdo as alteragdes na LOA, o PLP 295/2016 prevé a sua realizacdo por meio de
créditos adicionais. J4 o PLP 25/2022 ¢ menos especifico ao dizer que as alteragdes na LOA serdo
introduzidas por meio de instrumentos retificadores.

Proposta Orcamentaria

155. O art. 22 da Lei 4.320/1964 regulamenta o conteudo da proposta or¢amentaria enviada
pelo Poder Executivo, que deve conter, além do PLOA e das tabelas explicativas, mensagem com a
exposi¢do circunstanciada da situagdo econdmico-financeira, exposi¢do e justificacdo da politica
econdmico-financeira e da receita e despesa.

156. O art. 18 do PLP 295/2016 estabelece outro conteido para a mensagem do Poder
Executivo dos Entes: 1 - avaliagdo das necessidades de financiamento, demonstracdo de que o
resultado primario ou nominal implicito no PLOA atende a meta fiscal estabelecida pela LDO; II -
justificativa da estimativa e da fixagdo dos principais agregados da receita e da despesa or¢amentaria;
III - especificagdo de novos projetos de investimentos; e justificativa, individualizada dos
impedimentos que causem o adiamento ou suspensdo dos projetos de investimentos plurianuais. Cabe
ressaltar que o paragrafo unico do artigo, ressalvados os itens do caput, delega as LDOs dos entes
dispor sobre a estrutura da mensagem de encaminhamento.

157. O art. 12, inciso III, do PLP 25/2022, mantém o contetido previsto no PLP 295/2016 para a
mensagem do Poder Executivo e inclui, para todos os entes, um anexo especifico contendo os
objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como os pardmetros e as projecdes para
seus principais agregados e varidveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente.

158. Como o art. 4°, § 4°, da LRF estabelece para a Unido que a mensagem que encaminhar o
PLDO devera apresentar anexo especifico com “os objetivos das politicas monetaria, crediticia e
cambial, bem como os pardmetros e as projecdes para seus principais agregados e varidveis, e ainda as
metas de inflagdo, para o exercicio subsequente”; o art. 75 do PLP 25/2022 propde a revogacao do
paragrafo, pois esse mesmo projeto, no art. 12, determina para todos os entes a producdo de anexo
similar. No entanto, o que chama mais atencdo ¢ a mudanca do instrumento pelo qual sera informado o
Anexo: altera-se do PLDO para a mensagem do PLOA.

159. As politicas econdmicas monetaria, crediticia e cambial possuem a fungdo de nortear a lei
orcamentdria, razdo pela qual a legislacdo vigente estabelece para a Unido que seus objetivos,
parametros e projecdes, por se tratar de diretrizes orgamentarias, devem constar da mensagem que
acompanha o PLDO.
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160. Além disso, por se tratar de parametros relevantes para a constru¢do da meta fiscal, ¢
mister que esse conteudo seja elaborado e encaminhado em conjunto com o PLDO, e nao
posteriormente. Desse modo, entende-se necessaria maior reflexdo e discussdo a respeito dessa
mudanga proposta.

161. O art. 12, § 1°, do PLP 25/2022 estabelece que a extrapolacdo de limites de despesas no
projeto de lei orcamentaria, relativamente aos valores estipulados pelo quadro das despesas de médio
prazo que acompanha a LDO, serd justificada de modo circunstanciado e implicard o imediato
acionamento das medidas corretivas a que se referem os incisos [ a X do art. 167-A da Constituicao
Federal (medidas de ajuste fiscal). A esse respeito, cabe levantar o risco de sobreposi¢cdo ou
incompatibilidade legislativa na esfera federal, decorrente da lei complementar prevista no art. 6° da
Emenda Constitucional 126/2022, sobre a defini¢do de novas regras fiscais no ambito da Unido (PLP
93/2023), em tramitagdao no Congresso Nacional.

162. O art. 17 do PLP 295/2016 e o art. 11 do PLP 25/2022 estabelecem os prazos para envio do
PLOA ao Poder Legislativo e para encaminhamento de proposta modificativa pelos chefes do Poder
Executivo, de forma a atender os §§ 5° e 6° do art. 166 da CF/1988.

Conteudo da LOA

163. O Capitulo I da Lei 4.320/1964 estabelece as informagdes que devem compor a LOA,
incluindo todas as receitas e todas as despesas, vedadas quaisquer dedugdes.

164. Segundo o art. 3°, paragrafo unico, da Lei 4.320/1964, ficam excluidas das receitas as
operacdes de crédito por antecipagdo da receita, as emissdes de papel-moeda e outras entradas
compensatdrias no ativo e passivo financeiros. Além desses itens, o art. 19, § 1°, do PLP 295/2016
exclui das receitas or¢camentarias: 1) as receitas pertencentes a instituicdo privada em que o Poder
Publico tenha papel exclusivo de arrecadador; ii) no orgamento fiscal da Unido, as receitas
pertencentes a estados, ao Distrito Federal e a municipios, inclusive seus 0rgdos e suas entidades; iii)
no orcamento fiscal dos estados, as receitas pertencentes a municipios, inclusive seus 6rgaos e suas
entidades; 1v) no or¢amento fiscal da Unido e dos estados, a parcela de receita que por determinagao do
art. 159 da Constituicdo Federal deva ser entregue a outro ente da Federagao.

165. O PLP 25/2022 (art. 6°, inciso III) preserva os itens da Lei 4.320/1964 e acrescenta, na lista
de exclusdo das receitas orcamentarias, os recursos financeiros pertencentes a institui¢do privada em
que o Poder Publico tenha papel exclusivo de arrecadador.

166. Observa-se que os itens inseridos pelo PLP 295/2016 trazem uma proposta inovadora no
sentido de registrar como receita or¢amentaria somente aquela pertencente ao ente federativo. Nesse
sentido, ndo constariam no orcamento da Unido as receitas por ela arrecadadas que pertencem aos
outros entes da Federacdo. O mesmo ocorreria com o or¢amento dos estados em relagdo as receitas que
pertencem aos municipios. Na sistematica atual, os recursos arrecadados pela Unido sdo registrados
como receitas no orcamento da Unido e, ao serem transferidas, sdo registradas como despesas da
Unido e como receitas nos or¢amentos dos entes subnacionais recebedores dos recursos. Embora a
proposta pareca fazer sentido, ela envolve uma mudanca significativa na forma de concepcao atual do
or¢amento publico de modo geral. Além disso, cabe refletir sobre a possivel perda de transparéncia das
informagdes que, na sistematica atual, ¢ preservada pelo registro das receitas (e posteriores despesas)
no orgamento geral da Unido.

167. De outro modo, o PLP 25/2022 busca manter a estrutura atual das receitas or¢amentarias,
em que as receitas constam do orgamento fiscal do ente responsavel por sua arrecadacdo e sdo
posteriormente transferidas aos demais entes (como despesas).

168. Sobre a abrangéncia do Orgcamento Fiscal (OF) e do Or¢amento da Seguridade Social
(OSS) - previstos no art. 165 da CF/1988 -, o art. 19 do PLP 295/2016 define que os orgamentos
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compreenderdo todas as receitas arrecadadas, enquanto o art. 13 do PLP 25/2022 diz que os
or¢amentos compreenderdo a previsdo de arrecadacao de todas as receitas orgamentarias. Nesse caso, a
redacdo do PLP 25/2022 parece fazer mais sentido, haja vista o conceito e o papel da LOA de estimar
receitas e fixar despesas.

169. No tocante as despesas or¢camentarias, o caput do art. 19 do PLP 295/2016 inclui no OF e
OSS “todas as despesas da respectiva administragdo direta, fundos, autarquias, fundagdes e empresas
estatais dependentes, ou que por intermédio deles se devam realizar”. O art. 13 do PLP 25/2022, por
sua vez, retira do caput a expressao “ou por intermédio deles se devam realizar”.

170. Ainda sobre o conteido da LOA, ambos os projetos excluem dos or¢amentos fiscal e da
seguridade social os incentivos fiscais do art. 165, § 6°, da CF/1988, os conselhos de fiscalizagdao de
profissdo regulamentada, constituidos sob a forma de autarquia e as entidades de direito privado,
ressalvadas as empresas estatais dependentes e fundacdes publicas de direito privado.

171. O art. 6° da Lei 14.436/2022, LDO 2023, também estabelece a abrangéncia do OF e do
OSS. Nesse caso, ¢ possivel perceber que ha uma sobreposi¢ao sobre o tema e que, por questdes de
simplificacdo legislativa como também por conferir maior estabilidade ao critério, essas defini¢des
deveriam constar na Nova Lei de Finangas, ¢ ndo anualmente na LDO. Isso também se aplica ao art.
46 da LDO 2023, que trata especificamente do Or¢amento da Seguridade Social. Entende-se que esses
artigos da LDO, uma vez contemplados na Nova Lei de Finangas, deixardo de constar das LDOs.

172. O PLP 295/2016, ainda em seu art. 19, inclui nas despesas or¢amentarias todos os
pagamentos relativos a divida publica, mobiliaria ou contratual, independentemente da origem dos
recursos. J& o PLP 25/2022 segue a mesma linha, provavelmente por esse dispositivo ja estar, de
maneira similar, previsto no art. 5°, § 1°, da LRF: “Todas as despesas relativas a divida publica,
mobiliaria ou contratual, e as receitas que as atenderao, constardo da lei orcamentaria anual”. Por outro
lado, o PLP 25/2022 no § 3° do art. 13 repete o § 6° do art. 5° da LRF que determina que “Integrardo as
despesas da Unido, e serdo incluidas na lei or¢amentaria, as do Banco Central do Brasil relativas a
pessoal e encargos sociais, custeio administrativo, inclusive os destinados a beneficios e assisténcia
aos servidores, € a investimentos”.

173. Em relagdo a consignagdo de crédito com finalidade imprecisa ou dotacdo ilimitada, o § 2°
do art. 13 do PLP 25/2022 traz vedagdo igualmente determinada pelo art. 5°, § 4°, da LRF. Considera-
se, portanto, desnecessario o dispositivo, uma vez que a LRF constitui lei de mesma forca hierarquica
que a Lei Geral de Finangas.

174. O art. 20 do PLP 295/2016 e o art. 14 do PLP 25/2022 estabelecem a abrangéncia e
conteudo do orgamento de investimento, previsto no inciso II do art. 165 da CF/1988.
175. O art. 21 do PLP 295/2016 e o art. 15 do PLP 25 trazem os elementos que devem integrar

o PLOA e a respectiva lei, de forma a atualizar o disposto na Lei 4.320. Os projetos sdo bem parecidos
entre si, mas diferem em trés aspectos:

1) no item que estabelece o anexo discriminando os projetos de investimentos plurianuais, o
PLP 25/2022 (art. 15, VI), determina-se que sejam destacados os projetos que serdo iniciados no
exercicio, o que, a priori, proporciona maior transparéncia sobre o rol de projetos, facilitando a gestao
e o controle;

2) no item que determina a discriminacdo da concessdao de vantagem ou aumento de
remunera¢do, a criacdo de cargos ou alteragdo de estrutura de carreiras e a admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgaos da administragao direta ou indireta, o PLP 295/2016 (art. 21, § 3°)
ressalva as empresas estatais ndo dependentes. Ja o PLP 25/2022 (art. 15, § 3°) ressalva as empresas
publicas e as sociedades de economia mista. Nesse caso, observa-se que o PLP 295/2016, ao ressalvar
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somente as estatais ndo dependentes, aplica as estatais dependentes a mesma regra da administragdo
direta e indireta;

3) o art. 21, § 3°, do PLP 295/2016 prevé que o anexo dos projetos de investimentos plurianuais
deverd discriminar, por 6rgdo orcamentdrio, para cada um dos quatro exercicios financeiros
subsequentes aquele a que a lei orcamentdria se refere, o desembolso financeiro previsto com a
execu¢do de cada projeto de investimento plurianual. O PLP 25/2022 nao replicou esse dispositivo,
pois a sua proposta ¢ no sentido de construir um registro centralizado de projetos de investimentos,
feito pela Unido (exclusivamente no ambito do Poder Executivo).

176. Com base no dispositivo supracitado e no art. 21, inciso VI, compreende-se que o PLP
295/2016 propde retirar o anexo de investimentos plurianuais do PPA e integra-lo ao PLOA e a LOA.
A esse respeito, o art. 165, § 14, da Constituicdo estabelece que “a lei orgamentéria anual podera
conter previsoes de despesas para exercicios seguintes, com a especificacdo dos investimentos
plurianuais e daqueles em andamento”. Por outro lado, o seu art. 167 § 1° institui que “nenhum
investimento cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusio
no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade”.

177. Embora seja possivel depreender do texto do projeto a intencdo do legislador em
regulamentar o art. 165, § 14, da CF/1988, a proposta de retirar do PPA o anexo de investimentos
plurianuais, transferindo-o para o PLOA pode contrastar com o disposto na Constituicdo Federal,
portanto, deve ser reavaliada.

178. Cabe registrar, que os arts. 9° e 11 da LDO 2023 também tratam da composi¢cao do PLOA
e da LOA. Entende-se, portanto, que dispositivo dessa natureza deixardo de constar das LDOs quando
sancionada a Nova Lei de Finangas.

179. O art. 22 do PLP 295/2016 prevé que a estimativa das receitas primarias do PLOA sera
igual a estimativa da LDO e, caso a LDO ndo tenha sido aprovada até o final do primeiro periodo
legislativo, a estimativa do PLOA ser4 igual a do PLDO.

180. Sobre esse ponto, cumpre trazer primeiramente as fung¢des precipuas da LOA e da LDO,
designadas no art. 165 da Constitui¢do Federal. O § 8° institui que o papel da LOA consiste em estimar
receitas e fixar despesas para o exercicio financeiro a que se refere. O § 2° confere & LDO as seguintes
atribui¢des: definir metas e prioridades da administragdo publica federal; estabelecer diretrizes de
politica fiscal e respectivas metas, em consonancia com trajetoria sustentavel da divida publica;
orientar a elaboracio da lei orcamentaria anual; dispor sobre as alteragcdes na legislacdo tributaria;
e estabelecer a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

181. Considerando as atribui¢des constitucionais de cada lei orgamentaria, fica claro que o
papel de estimar as receitas primarias ¢ da LOA, com base nas orientagcdes consignadas pela LDO.
Ademais, essa vinculagcdo do valor das receitas primarias desconsidera o intervalo de tempo entre a
formulagdo do PLDO e a aprovacao do PLOA e todas as mudangas possiveis de ocorrer nesse interim.

182. Além disso, o § 2° do art. 22 do PLP 295/2016 prevé que:

Os efeitos financeiros das propostas que alteram a legislacdo tributaria e de contribuigdes
que estiverem em tramita¢ao no Poder Legislativo e, sem que tenham sido consideradas na
lei de diretrizes orgamentdrias, vierem a ser sancionadas pelo Poder Executivo serdo
incorporados a lei or¢amentaria durante a sua execucao, por intermédio de créditos
adicionais.

183. Esse paragrafo parece reforgar a ideia de que a LOA dever estar vinculada a LDO. Na
realidade, os efeitos financeiros das propostas que alteram a legislagdo tributaria e de contribui¢des s6
deveriam ser incorporados a lei orcamentaria por meio de créditos adicionais, apds a sancdo da Lei
Orcamentaria Anual, uma vez que compete a LOA a defini¢do das receitas, ¢ ndo a LDO. Nesse
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contexto, considera-se a proposta do art. 22 do PLP 295/2016 indevida, razdo pela qual a sua
manuten¢do deve ser avaliada. Talvez, por essa razao, o PLP 25/2022 nao manteve o contetido desse
dispositivo.

184. O art. 23 do PLP 295/2016 e o art. 16 do PLP 25/2022 incluem no PLOA e na LOA da
Unido as estimativas de receitas decorrentes da emissao de titulos da divida publica e da remuneracgao
das disponibilidades do Tesouro Nacional e as vinculam a despesas com refinanciamento, juros e
encargos da divida; despesas com o aumento do capital de empresas e sociedades em que a Unido
detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto e que ndo estejam
incluidas em programa de desestatizagdo; e outras despesas autorizadas por lei especifica ou, em
carater excepcional, pela lei de diretrizes orcamentarias.

185. Por ultimo, cumpre assinalar que a auséncia de uma definicdo clara da abrangéncia e
cobertura (entidades envolvidas, transagdes e temas alcangados) do orcamento publico gera
dificuldades para a transparéncia, para a gestdo or¢amentaria, financeira e contabil e para o controle
legislativo, aspecto fortemente abordado no painel realizado no dmbito dessa fiscalizagdo. Nessa
ocasido, os especialistas apontaram ser esse um problema cuja solu¢do deveria constar da nova lei
geral de finangas. No entanto, verificou-se que os projetos aqui analisados ndo solucionam essa
questdo, uma vez que nado estabelecem critérios para definir quais operagdes contabeis que nao
mobilizam recursos financeiros de imediato, mas que deveriam ser consideradas na lei orgamentaria.
Citam-se, como exemplo, as transagdes com impacto primario, mas sem fluxo financeiro.

Precatorios
186. A Lei 4.320/1964 trata do tema de precatérios em um unico artigo, in verbis:

Art. 67. Os pagamentos devidos pela Fazenda Publica, em virtude de sentenga judiciaria,
far-se-30 na ordem de apresentacdo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos,
sendo proibida a designagdo de casos ou de pessoas nas dotagdes or¢amentarias e nos

créditos adicionais abertos para €sse fim.
187. A Constituicdo Federal de 1988 reforcou o artigo supracitado, com os seguintes ditames:

Art. 100. A exce¢do dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos devidos pela
Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de sentenca judiciaria, far-se-ao
exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentacdo dos precatérios € a conta dos
créditos respectivos, proibida a designacdo de casos ou de pessoas nas dotagdes
or¢amentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim.

§ 1° E obrigatéria a inclusdo, no orcamento das entidades de direito ptblico, de verba
necessaria ao pagamento de seus débitos constantes de precatérios judiciarios,
apresentados até¢ 1° de julho, data em que terdo atualizados seus valores, fazendo-se o
pagamento até o final do exercicio seguinte.

§ 2° As dotagdes orcamentarias e os créditos abertos serdao consignados ao Poder
Judiciario, recolhendo-se as importancias respectivas a reparticdo competente, cabendo ao
Presidente do Tribunal que proferir a decisdo exeqiienda determinar o pagamento, segundo
as possibilidades do deposito, e autorizar, a requerimento do credor e exclusivamente para
o caso de preterimento de seu direito de precedéncia, o seqiiestro da quantia necessaria a
satisfacao do débito.

188. Por ser um tema de origem constitucional ou talvez pela auséncia de lei que se prestasse a
regulamentar os precatorios, este assunto tem sido regido, ao longo dos anos, por meio de emendas
constitucionais: EC 62/2009, EC 94/2016, EC 113/2021 e EC 114/2021. Além disso, a LDO da Uniao
consigna Se¢do especifica para regulamentar uma série de aspectos relativos a precatérios federais que,
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por terem carater geral e continuado, poderiam estar previstos na Lei de Financas (artigos 29 a 39 da
LDO 2023).

189. Dada a extensdo da normatizagcdo do tema, verifica-se que os projetos de lei sdo bastante
timidos na regulamentag¢do de precatorios, e replicam, em quase sua totalidade, artigos constantes da
LDO, com excegado do § 4° de seus respectivos artigos, replicados abaixo.

190. O PLP 295/2016 e o PLP 25/2022 regulamentam o tema de forma quase idéntica em seus

artigos 24 e 17, respectivamente, replicados na tabela a seguir.

PLP 295/2016

PLP 25/2022

Art. 24. O Poder Judiciario encaminhard ao 6rgao do
Poder Executivo responsavel pela elaboragdo da lei
or¢amentaria ¢ aos orgdos ¢ entidades devedoras, em
até 40 (quarenta) dias antes do prazo respectivo fixado
no art. 17 desta Lei Complementar, relacdo,
discriminada por o6rgdo da administragdo direta,
autarquia ¢ fundagdo e¢ por grupo de despesa, dos
débitos constantes de precatorios judiciarios e dos
depositos judiciais em processos em que o poder
publico seja parte, apresentados aos tribunais até 1° de
julho, a serem incluidos no projeto de lei or¢amentaria,
observado o disposto no art. 100, § 1°, da Constitui¢do
Federal.

§ 1° O projeto de lei orgamentaria e a lei orgamentaria
somente incluirdo dotagdes para o pagamento de
precatorios cujos processos contenham certiddo de
transito em julgado da decisdo exequenda e pelo menos
um dos seguintes documentos:

I — certidao de transito em julgado dos embargos a
execucao;

IT — certiddo de que ndo tenham sido opostos embargos
ou qualquer impugnagao aos respectivos calculos.

§ 2° A inclusdo de dotagdo no projeto de lei
orgamentaria € na lei orcamentaria destinada ao
pagamento de precatorios parcelados, conforme
disposto no art. 78 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, far-se-4 de acordo com
critérios estabelecidos na respectiva lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 3° As dotagdes or¢amentarias destinadas ao
pagamento de débitos relativos a precatorios e
requisi¢cdes de pequeno valor deverdo ser integralmente
descentralizadas aos tribunais que proferirem as
decisdes exequendas, ressalvadas as hipoteses de
causas processadas pela justica comum estadual.

§ 4° O tribunal estadual que proferir decisdo em causa
de competéncia da justi¢a federal devera encaminhar
ao tribunal regional federal localizado na respectiva
regido, at¢ o dia 30 do més de junho, relagdo de débitos
relativos a precatorios e requisi¢des de pequeno valor
em decisdes contrarias a Unido, por responsabilidade
propria ou por sucessao.

Art. 17. O Poder Judiciario encaminhard ao 6rgéo
do Poder Executivo responsavel pela elaboragao da
lei orcamentaria e aos orgdos e entidades
devedoras, em até 40 (quarenta) dias antes do prazo
respectivo  fixado no art. 11 desta Lei
Complementar, relagdo, discriminada por 6rgdo da
administragdo direta, autarquia e fundagdo ¢ por
natureza de despesa, dos débitos constantes de
precatorios judiciarios e dos depositos judiciais em
processos em que o poder publico seja parte,
apresentados aos tribunais até 1° de julho, a serem
incluidos no projeto de lei or¢amentaria, observado
o disposto no art. 100, § 1°, da Constituicdo
Federal.

§ 1° O projeto de lei orcamentaria e a respectiva lei
somente incluirdo dotagdes para o pagamento de
precatorios cujos processos contenham certiddo de
transito em julgado da decisdo exequenda e pelo
menos um dos seguintes documentos:

I — certiddo de transito em julgado dos embargos a
execucao; e

I — certiddo de que ndo tenham sido opostos
embargos ou qualquer impugnagdo aos respectivos
calculos.

§ 2° A inclusdo de dotagdo no projeto de lei
orgamentaria ¢ na respectiva lei destinada ao
pagamento de precatorios parcelados, conforme
disposto no art. 78 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias, far-se-4 de acordo
com critérios estabelecidos na lei de diretrizes
or¢amentarias.

§ 3° As dotagdes orgamentarias destinadas ao
pagamento de débitos relativos a precatérios e
requisicdes de pequeno valor deverdo ser
integralmente descentralizadas aos tribunais que

proferirem as decisdes exequendas, ressalvadas as
hipoteses de causas processadas pela justiga comum
estadual.

§ 4° O tribunal estadual que proferir decisio em
causa de competéncia da justica federal devera
encaminhar ao tribunal regional federal localizado
na respectiva regiao, até o dia 30 do més de junho,
relacdo de débitos relativos a precatorios e
requisicoes de pequeno valor em decisdes
contrarias a Unido, por responsabilidade propria ou
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| por sucessao. |

191. Uma diferenca sutil observada estd na nomenclatura de termos dos projetos. O PLP
295/2016 estabelece que a relagdo dos débitos de precatdrios e dos depositos judiciais deve vir
discriminada por 6rgdo da administragdo direta, autarquia e fundagdo e por grupo de despesa. J4 o art.
17 do PLP 25/2022 determina que a discriminagdo deve vir por 6rgdo da administracdo direta,
autarquia e fundacao e por natureza de despesa. Ocorre que a natureza de despesa ¢ uma classificacdo
muito mais detalhada, nos termos do Manual Técnico de Orcamento (MTO). Embora o PLP 25/2022
tenha utilizado essa classificacdo, o conceito apresentado no art. 45, caput para o termo “natureza da
despesa” equivale a defini¢ao dada pelo PLP 295/2016 (art. 53 § 1°) para “grupo de despesa” no art. 53
§ 1° PLP 295/2016, ou seja, ambos se referem a “agregacdo de elementos de despesa”. Desse modo,
visto que a diferenga de nomenclatura pode gerar confusdo na interpretagdo da norma, entende-se
importante a padronizag¢do dos termos no sentido de manter a coeréncia com os conceitos do MTO.

192. Um ponto relevante que deveria ser regulamentado por lei complementar diz respeito as
alteracdes promovidas nos regramentos constitucionais sobre o tema pela EC 113/2021, que
possibilitou a utilizacdo desses créditos de precatorios como “moeda” para negocios com o ente
devedor:

§11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei do ente federativo devedor, com
auto aplicabilidade para a Unido, a oferta de créditos liquidos e certos que originalmente
lhe sdo proprios ou adquiridos de terceiros reconhecidos pelo ente federativo ou por
decisdo judicial transitada em julgado para:

I - quitacdo de débitos parcelados ou débitos inscritos em divida ativa do ente federativo
devedor, inclusive em transacdo resolutiva de litigio, e, subsidiariamente, débitos com a
administracao autarquica e fundacional do mesmo ente;

I - compra de imdveis publicos de propriedade do mesmo ente disponibilizados para
venda;

IIT - pagamento de outorga de delegagdes de servigos publicos e demais espécies de
concessao negocial promovidas pelo mesmo ente;

IV - aquisi¢do, inclusive minoritéria, de participagdo societaria, disponibilizada para venda,
do respectivo ente federativo; ou

V - compra de direitos, disponibilizados para cessdo, do respectivo ente federativo,

inclusive, no caso da Unido, da antecipagdo de valores a serem recebidos a titulo do
excedente em 6leo em contratos de partilha de petréleo.

Reserva de Contingéncia

193. Sobre esse tema, os projetos apresentam propostas distintas, conforme se observa na tabela
abaixo.

PLP 295/2016 PLP 25/2022

Art. 25. A lei or¢amentaria ndo contera dotagdo para | Art. 18. A lei or¢amentaria ndo conterd dotagdo
livre utilizagdo pelo Poder Executivo, ressalvada dotagdo | para livre utilizagdo pelo Poder Executivo,

global denominada Reserva de Contingéncia e, no caso
da Unido, reserva para alocacio exclusiva pelo
Congresso Nacional, cujos recursos poderdo ser
utilizados conforme dispde o art. 32, § 1°, inciso I11.

§ 1° A Reserva de Contingéncia de que trata o caput tera
o seu montante fixado anualmente pela lei de diretrizes
orcamentarias de cada ente da Federagao.

§ 2° No caso da Unido, o projeto de lei or¢amentaria

ressalvada dotagdo global denominada Reserva de
Contingéncia.

§ 1° A reserva de contingéncia, definida com base
na receita corrente liquida, sera utilizada para o
atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos.

§ 2 ° O projeto de lei orcamentaria ndo contera
reserva para alocacdo exclusiva pelo Congresso
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contera reserva para alocagdo exclusiva pelo Congresso | Nacional.
Nacional, considerada como despesa primaria para efeito
de apuracdo do resultado fiscal, em valor equivalente a
1,2% (um inteiro e dois décimos por cento) da receita
corrente liquida, destinado a atender as emendas
individuais previstas no art. 166, § 9°, da Constituicdo
Federal.

§ 3° Caso a reserva referida no § 2° ndo seja totalmente
utilizada pelo Congresso Nacional durante a apreciagdo
do projeto de lei orgamentaria, o saldo disponivel sera
adicionado a Reserva de Contingéncia referida no caput.

194. Ambos os PLPs vedam a dotacdo livre, mas ressalvam a Reserva de Contingéncia. Sobre
esse ponto, nota-se que o PLP 25/2022, diferentemente do PLP 295/2016, destina a reserva de
contingéncia para “o atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos”, igualmente estabelecido na LRF (art. 5°, inciso III). Observa-se nesse artigo, a tentativa
do legislador em preservar a dotacdo primadria para aloca¢do de contingéncias.

195. O PLP 295/2016, assim como o art. 13, § 5° da LDO 2023 da Unido, prevé reserva para
alocacdo do Congresso Nacional, destinando 1,2% da receita corrente liquida para atender as emendas
individuais previstas no art. 166, § 9° da CF/1988. J4 o PLP 25/2022 veda a reserva para a alocagdo
exclusiva pelo Congresso Nacional.

196. Por um lado, a proposta do PLP 25/2022 busca prevenir a apropriacdo de recursos de
reserva pelas emendas parlamentares, mas por outro, ele desconsidera as novas regras estabelecidas na
Constitui¢ao em relagdo a emendas obrigatdrias, como se discute no topico deste relatorio relativo as
Emendas Parlamentares.

Propostas parciais

197. Os artigos 27 a 31 da Lei 4.320 regulamentam as propostas parciais das unidades
administrativas, mas nao foi encontrada nos projetos de lei regulamentag@o sobre o tema.

198. A LDO estabelece anualmente as diretrizes para envio das propostas or¢amentarias dos
demais Poderes Legislativo, Judiciario, Ministério Publico e Defensoria Publica (art. 26, LDO 2023).
Considerando ser esse um processo que se repete continuamente e ser essa uma diretriz de carater geral
que se replica anualmente, e ndo se restringe & administragdo federal, entende-se oportuno avaliar a
pertinéncia do conteudo desse artigo ser incluido na nova Lei Geral de Finangas. Inclusive para
cumprir a seguinte norma constitucional:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotacdes orcamentarias, compreendidos os
créditos suplementares e especiais, destinados aos 6rgdos dos Poderes Legislativo e
Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-do entregues até o dia
20 de cada més, em duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, §
9°. [CF 1988]

Despesas Anuladas e Divida Ativa

199. Embora o art. 38 da Lei 4.320/1964 estabeleca que se “reverte a dotagdo a importancia de
despesa anulada no exercicio; quando a anulagdo ocorrer apos o encerramento do exercicio considerar-
se-a receita do ano em que se efetivar”; os regramentos exarados pela Orgio Central de Contabilidade
da Unido nao consideram que o valor dos restos a pagar cancelados possa vir a ser considerado como
receita orgamentéaria de exercicios subsequentes. No entanto, essa questdo ndo envolve principios
contabeis, mas questdes procedimentais, sendo, portanto, delegada a regulamentagdes complementares
dos PLPs.
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200. O contetido do art. 39 da Lei 4.320, que trata da divida ativa foi atualizado pelo Decreto-
Lei 1.735 de 1979. Em seguida, a Lei 6.830/1980 regulamentou a cobranca judicial da divida ativa.
Essa ultima Lei vem sendo atualizada, a tltima regulamentacgdo ¢ de 2014. Sendo que o seu art. 2° faz
referéncias a Le1 4.320/1964, in verbis:

Art. 2° - Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou ndo
tributaria na Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, com as alteragdes posteriores, que
estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos orcamentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

201. O projeto substitutivo que apresentou o PLP 295/2016 justifica a decisdo de ndo abordar o
tema: “Com relagdo ao titulo que antes tratava dos fundos publicos e das dividas, ativa e publica,
eliminamos a parte referente a divida publica (e a divida ativa), por entender que o assunto ja ¢
disciplinado no ambito da LRF.” (Parecer n® 505, de 2016 — Senado Federal).

202. No entanto, na LRF a divida ativa ¢ tratada em um tnico artigo, com a seguinte redacao:

Art. 13. No prazo previsto no art. 8, as receitas previstas serdo desdobradas, pelo Poder
Executivo, em metas bimestrais de arrecadag¢ao, com a especificacao, em separado, quando
cabivel, das medidas de combate a evasdo ¢ a sonegacao, da quantidade e valores de agdes
ajuizadas para cobranga da divida ativa, bem como da evolu¢ao do montante dos créditos
tributarios passiveis de cobranga administrativa.

203. Nesse sentido, inclusive para a harmonizacdo da legislacdo, seria importante que os
projetos trouxessem uma defini¢ao de divida ativa.

I11.3. Plano Plurianual e Investimentos

204. O plano plurianual (PPA) ¢é o instrumento de planejamento de médio prazo preconizado

pela Constituicdo Federal de 1988 para os entes publicos: Unido, estados, Distrito Federal e
municipios. Cada um desses entes deve elaborar, a cada quatro anos, seu respectivo PPA, por meio de
lei, onde devem constar os objetivos, diretrizes e metas da administragdo, bem como o rol de
investimentos com duragdo superior a um ano.

205. A Constituicdo também estipula que o planejamento governamental serd determinante para
o setor publico e indicativo para o setor privado (art. 174, caput). Essa redagao explicita a dupla funcao
do planejamento governamental: além de determinar ao gestor publico o teor das politicas e
investimentos a serem conduzidos nos proximos anos, o planejamento serve como sinalizador para a
tomada de decisao pelos atores de mercado.

206. Estevao Horvath sublinha que o planejamento, no arcabouco juridico brasileiro, ¢ uma
obrigatoriedade para o setor publico, tanto por forca de ditames constitucionais, como pela propria
necessidade de alocar os recursos publicos de maneira racional e eficiente (Estevdo Horvath. O
orcamento no século XXI: tendéncias e expectativas. Professor Titular — Universidade de Sao Paulo,
Sdo Paulo, 2014. Pag. 289-290). O autor citado também aponta o importante vinculo entre
planejamento e investimentos: sem o devido planejamento governamental, tem-se como resultado a
falta de continuidade nas agdes publicas, quer se trate de obras ou de programas (/bid., pag 302).

207. Ademais, a ma-alocagdo do capital (capital misallocation) tem figurado, na literatura
internacional sobre o desenvolvimento econdmico, como um dos fatores mais importantes para os
contrastes de diferentes graus de produtividade e de renda entre os paises. Binkai Chen e Justin Yifu
Lin argumentam que o planejamento estatal ¢ um importante fator explicativo para a ma-alocacao do
capital, especialmente no caso dos paises em desenvolvimento. Escolhas realizadas pelos planejadores
estatais podem afetar de maneira decisiva a estrutura de capital da economia, tornando-a mais ou
menos propicia a ganhos de produtividade (Binkai Chen e Justin Yifu Lin. Development strategy,
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resource misallocation and economic performance. Structural Change and Economic Dynamics,
Volume 59, 2021, paginas 612-634).

208. Dessa forma, € necessario que o marco normativo do pais favoreca o planejamento, como
atividade continua e estruturada, tendente a orientacdo de esforcos produtivos, além de conferir
transparéncia e previsibilidade, e de fomentar a accountability dos gestores publicos.

209. A despeito disso, a atual Lei Geral de Finangas Publicas, a Lei 4.320/1964, ndo aborda
diretamente o tema do planejamento governamental. Embora existissem, a época da aprovagao da lei,
planos nacionais de desenvolvimento, tais planos tiveram carater heterogéneo, sem que houvesse uma
continuidade no planejamento (Antdonio Ricardo de Souza. As trajetérias do planejamento
governamental no Brasil: meio século de experiéncias na administragdo publica. Revista do Servico
Publico. Ano 55, Numero 4, Out-Dez 2004).

210. A Constituigdo Federal de 1988 institui o plano plurianual, como um plano de vigéncia
quadrienal, a ser elaborado em todas as esferas de governo. A Constituicdo determina alguns
parametros minimos: o PPA deve ser apresentado por meio de projeto de lei elaborado pelo Poder
Executivo, conter objetivos, diretrizes e metas, para as despesas de capital e outras delas decorrentes e
para programas de durag¢do continuada. A lei de diretrizes orgamentarias ¢ a lei orcamentaria anual
devem guardar compatibilidade com o PPA (art. 165 da CF/1988, c/c art. 5° da LRF) e os
investimentos com duracdo superior a um exercicio devem ser incluidos no plano (art. 167, § 1° da
CF/1988).

211. Além desses requisitos minimos, a CF/1988 estabelece que, enquanto ndo for aprovada
uma lei complementar disciplinando o PPA, sua propositura ocorrera sempre no primeiro ano de
mandato do chefe do Poder Executivo, devendo ser aprovado até o término desse ano, com vigéncia a
partir do ano seguinte, até o primeiro ano do mandato subsequente. Esses prazos, definidos
provisoriamente na Constitui¢do, sdo considerados “cruéis e inconsistentes” por Ronaldo Garcia e José
Celso C. Junior, pois conferem “um ritmo frenético a elaborag¢do dos projetos de LDO e do PPA de um
novo governo, [...] fazendo com que pouca atengdo seja dada a producdo de tais instrumentos”
(Ronaldo Coutinho Garcia e José Celso Cardoso Jr. Subsidios para Repensar o Sistema Federal de
Planejamento. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. Texto para Discussao n. 2061. Brasilia:
marg¢o de 2015. pag. 15).

212. Resta evidente que o regime constitucional pressupde a elaboragdo de lei complementar
que preveja disposi¢des sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a
organizagdo do PPA (art. 165, § 9°, inciso I da CF/1988). Todavia, at¢ o momento, essa lacuna nao foi
preenchida. Tampouco a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000) o faz, tendo
sido vetado seu art. 3°, que traria alguns requisitos especificos para o PPA.

213. Em sua redacdo original, o art. 3° da LRF previa a elaboracdo de Anexo de Politica Fiscal,
“em que serdo estabelecidos os objetivos e metas plurianuais de politica fiscal a serem alcancados
durante o periodo de vigéncia do plano, demonstrando a compatibilidade deles com as premissas e
objetivos das politicas econdmica nacional e de desenvolvimento social”. Ademais, o dispositivo
determinava que o projeto do PPA seria encaminhado ao Poder Legislativo até o dia trinta de abril do
primeiro ano de mandato do Presidente da Republica. A principal justificativa para o veto foi a de que
tal prazo representaria “reduzido periodo para a elaboragdo dessa peca, por parte do Poder Executivo,
como também para a sua apreciacdo pelo Poder Legislativo™.

214. Essa incompletude do marco legal tem acarretado consequéncias negativas para a
efetividade do plano plurianual no Brasil, como leciona James Giacomoni (artigo “Bases normativas
do plano plurianual: analise das limitagdes decorrentes da auséncia de lei complementar”. Revista de
Administragdo Publica. Rio de Janeiro 38(1):79-91, jan./fev. 2004). Diante da inexisténcia de
legislacao que estabeleca uma estrutura permanente, o PPA passa por alteragdes profundas, segundo o
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entendimento de cada nova equipe de governo, o que ¢ um obstaculo a continuidade, a
comparabilidade e a rastreabilidade, além de inibir o aperfeicoamento do plano ao longo do tempo.

215. Por intermédio do Acérdao 3.090/2020-TCU-Plendrio (rel. min. Vital do Régo), o TCU
alertou o Congresso Nacional sobre a necessidade de se suprir essa lacuna, bem como de dispor sobre
as diretrizes e bases do planejamento (art. 174, § 1° da Constitui¢do). No mesmo acorddo, o Tribunal
ressaltou a necessidade de defini¢cdo de uma estratégia nacional de longo prazo, contendo indicadores-
chave nacionais, apta a orientar planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento.

216. Tendo em vista a exigéncia constitucional ndo atendida em lei até o momento, passa-se a
andlise da abordagem antevista para o PPA nos dois projetos de lei complementar em tela: PLP
295/2016 e PLP 25/2022.

217. O PLP 295/2016 trata do planejamento governamental a partir do seu artigo 4°. Os artigos
4° e 5° versam sobre disposi¢des gerais do planejamento, enquanto os artigos 6° a 11 cuidam do plano
plurianual especificamente.

Disposicdes gerais sobre o planejamento no PLP 295/2016 (arts. 4° e 5°)

Art. 4° O processo de planejamento da administragdo publica sera permanente e orientado para resultados, com foco no
desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel, e compreendera:

I —a elaboragdo de estudos, planos setoriais, diagndsticos ¢ avaliagdes da situagdo existente;

II — a formulag@o das estratégias, dos objetivos e das prioridades nacionais de longo e médio prazos;

III — a definigdo das diretrizes, dos objetivos e das metas da administracdo publica;

IV — o estabelecimento de programas, com os respectivos indicadores, para o enfrentamento de desafios e o atendimento
de demandas da sociedade;

V — a quantificagdo dos indices de referéncia;

VI — 0 acompanhamento da execuc@o dos programas; e

VII — a avaliag@o e a divulgag@o dos resultados obtidos.

Paragrafo tinico. O processo de planejamento sera caracterizado pela participacdo social em todas as suas fases, com o
fortalecimento das institui¢des representativas e do dialogo constante entre o Estado e a sociedade.

Art. 5° Cabera ao Poder Executivo federal instituir metodologias, normas e procedimentos que orientem a pré-avaliagdo, a
revisdo independente, a selegdo, a implementacdo, o ajuste, a operagdo ¢ a avaliagdo das iniciativas e dos projetos de
investimento que pleiteiem ou sejam financiados por recursos publicos federais.

Paragrafo unico. As metodologias, as normas e os procedimentos referidos no caput, a serem seguidos por todos os entes
da Federacao, terdo como objetivo:

I — melhorar a eficiéncia e a eficacia no uso dos recursos publicos, atribuindo-os a iniciativas que individualizem as
necessidades e oportunidades de investimentos e gerem maior rentabilidade econdmica e social, em conformidade com as
diretrizes e os objetivos do plano plurianual; e

II — ampliar a capacidade do Estado de prover bens e servigos publicos a populagéo.

218. O art. 4° caracteriza o planejamento governamental como um processo permanente €
orientado para resultados, com foco no desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel.
Esse artigo orienta que o planejamento seja construido com fundamento na elaboragdo e
acompanhamento de programas, com diretrizes, objetivos e metas, assegurada a participagao social. O
art. 5° atribui a Unido a competéncia de prever metodologias, normas e procedimentos para o ciclo de
planejamento, de observancia obrigatoria pelos demais entes publicos.

219. A centralizagdo metodoldgica prevista nesses artigos se harmoniza com uma maior
homogeneidade dos planos nacionais, conferindo a Unido o papel de disciplinar os instrumentos de
planejamento governamental. Todavia, os artigos sdo timidos ao abordar diretamente os atributos do
planejamento. Poderia haver um maior detalhamento dos atributos dos planos de desenvolvimento,
tornando mais especificas as defini¢des para “diretriz”, “programa” e “indicador”, contidas no art. 2°
do PLP 295/2016.

Disposicdes sobre o PPA no PLP 295/2016 (arts. 6° a 11)

Art. 6° O plano plurianual tomara por base o plano de governo do candidato eleito chefe do Poder Executivo e sera
estruturado por programas, que deverdo contemplar todas as despesas associadas ao atendimento de seus objetivos. Art. 7°
Além do disposto no art. 165, § 1°, da Constitui¢do Federal, integrardo o plano plurianual:

I — diagnéstico regionalizado da situagdo socioecondmica, incluindo, no caso da Unido, a andlise de cenarios
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macroeconomicos; e

II — demonstrativo, para cada programa, de seus objetivos e indicadores.

Paragrafo inico. O plano plurianual da Unido contera Anexo de Politica Fiscal, que estabelecera os objetivos de longo
prazo da estratégia fiscal, bem como cenario fiscal prospectivo compreendendo:

I — para um periodo de 10 (dez) exercicios financeiros, proje¢cdes 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 patrimonio liquido.

Art. 8° Observado o disposto nesta Lei Complementar, lei especifica de cada ente da Federag@o podera dispor sobre:

I — o contetido ¢ 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.

Art. 9° O plano plurianual compreendera o periodo iniciado no exercicio referente ao segundo ano do mandato do chefe do
Poder Executivo e vigorara até o final do exercicio financeiro do primeiro ano do mandato subsequente.

§ 1° O chefe do Poder Executivo encaminhara o projeto de plano plurianual ao Poder Legislativo até o dia 30 de abril do
primeiro ano de seu mandato.

§ 2° E vedada a alteragdo do plano plurianual por intermédio da lei de diretrizes orcamentérias ou da lei orcamentaria
anual.

§ 3° As disposi¢des do plano plurianual sdo indicativas e ndo constituem limites a programacgao e a execucao das despesas
expressas nas leis orgamentarias anuais e suas modificagdes.

§ 4° O disposto neste artigo aplica-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios caso suas constitui¢des ou leis
orgénicas nada disponham em contrario.

Art. 10. Observado o disposto no art. 166 da Constituicdo Federal, na apreciagdo pelo Poder Legislativo do projeto de
plano plurianual e de eventuais atualizacdes, as emendas que ampliem a despesa nele prevista somente poderdo ser
aprovadas caso indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo ou redugdo de outras
despesas que perfagam valores equivalentes aos acréscimos propostos.

Art. 11. O projeto de plano plurianual sera devolvido para sangdo até a data prevista para encerramento do primeiro
periodo da sessdo legislativa do primeiro ano do mandato do chefe do Poder Executivo.

Paragrafo inico. 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.

220. Nos artigos 6° ¢ 7°, o projeto desenha o PPA como instrumento baseado no plano de
governo do Chefe do Executivo;, o PPA deve, necessariamente, contemplar todas as despesas
associadas ao atendimento dos objetivos previstos no plano de governo. O projeto adiciona ao PPA,
além das categorias previstas no art. 165, § 1°, da Constituicdo, a exigéncia de apresentar diagndstico
regionalizado da situagdo socioecondmica, incluindo, no caso da Unido, a analise de cendrios
macroecondmicos; ¢ de demonstrativo, para cada programa, de seus objetivos e indicadores. Outra
inclusdo ¢ a de um Anexo de Politica Fiscal, no caso do PPA da Unido, que estabelecera os objetivos
de longo prazo da estratégia fiscal; os valores previstos para as receitas, as despesas, os resultados
primario e nominal, as dividas e o patrimonio liquido no quadriénio; e projecdes adicionais para um
periodo de dez anos.

221. Esses artigos preconizam uma concepg¢ao universalista do PPA, ao firmar a obrigagdo de
que preveja todas as despesas associadas ao atendimento dos objetivos previstos no plano de governo.
Isso pode dificultar a designacdo de prioridades, além de tornar necessariamente mais desafiadora a
missdo de elaborar o plano. Os artigos demonstram também uma preocupagdo com a previsibilidade da
gestao fiscal, mas, a exemplo dos arts. 4° e 5°, deixam de especificar os atributos de planejamento.

222. Embora haja uma deferéncia as atribui¢cdes constitucionalmente previstas para o plano
plurianual, chama a atencao que o modelo de PPA afasta do plano o rol de investimentos plurianuais.
Como decorre do art. 21, inciso VI, o PLP 295/2016 atribui a um anexo da lei or¢amentaria anual o
papel de discriminar os projetos de investimentos plurianuais. Tal previsdo vai de encontro a
necessidade de elencar os investimentos plurianuais no PPA, estabelecida no art. 167, § 1° da
Constitui¢ao Federal, in verbis: “nenhum investimento cuja execu¢do ultrapasse um exercicio
financeiro poderd ser iniciado sem prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a
inclusdo, sob pena de crime de responsabilidade”.
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223. Em seu art. 8°, o PLP 295/2016 confere a cada ente politico a competéncia de legislar
sobre o formato da mensagem que acompanha o projeto de lei do PPA, e a previsao de, em carater
adicional, formatar quadros, demonstrativos, tabelas e outras informagdes para o respectivo plano
plurianual. O art. 9° descreve as etapas de elaboracdo do projeto de lei do PPA e determina que, em
regra, as disposi¢des do plano plurianual sdo indicativas e ndo constituem limites a programagao e a
execuc¢do das despesas expressas nas leis orgamentarias anuais e suas modificagdes.

224. A despeito do carater meramente indicativo das disposi¢des do plano, previsto no artigo
anterior, o art. 10 restringe a apresentagdo, ao projeto de lei do PPA, de emendas que ampliem o total
da despesa prevista: “as emendas que ampliem a despesa nele prevista somente poderdo ser aprovadas
caso indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo ou redugdo de
outras despesas que perfagam valores equivalentes aos acréscimos propostos”.

225. Por sua vez, o art. 11 fixa o prazo para aprovagdo do projeto, até o fim do “primeiro
periodo da sessdo legislativa do primeiro ano” de mandato do chefe do Executivo.

226. Segundo o art. 57 da Constitui¢do, o primeiro periodo da sessdo legislativa vai até 17 de
julho. Com isso, o novo PPA teria de ser aprovado até essa data, no primeiro ano de mandato do
Presidente da Republica. O mesmo prazo, ao final do primeiro periodo da sessdo legislativa, é
estabelecido para apreciagdo da LDO no PLP 295/2016. Com isso, os projetos do PPA e da LDO
teriam tramitacdo simultanea no Congresso Nacional. Isso tornaria possivel a harmonizagdo do texto
do PLDO, incluidas as metas e prioridades do projeto, com o novo PPA sendo apreciado no
Congresso. Atualmente, existe um descompasso que faz com que a LDO seja objeto de deliberacao
legislativa antes da apreciacdo do PPA — com isso, a LDO termina por ndo refletir as diretrizes do PPA
no primeiro ano de vigéncia do plano. Esse problema foi descrito pelo TCU no processo TC
007.754/2023-0 (rel. min. Jhonathan Jesus), que cuidou do PLDO 2024.

227. Além dos dispositivos acima, o PLP 295/2016 reza, em seu art. 51, paragrafo tinico, que os
programas constantes da lei orgamentdria deverdo ser os mesmos programas constantes do plano
plurianual em vigor. Essa previsdo ¢ salutar, ao prestigiar a rastreabilidade dos planos e leis
orcamentarias.

228. Passa-se a descrever a concepcdo para o planejamento de médio prazo contida no
PLP 25/2022. O projeto cuida do tema em seus artigos 3° a 5°.

Disposicdes gerais sobre o planejamento no PLP 25/2022 (arts. 3° a 4°)

Art. 3° O processo de planejamento da Administragao Publica sera permanente e orientado para resultados, com foco no
desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel, e compreendera os seguintes instrumentos:

I — planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento;

II — politicas publicas e programas; e

III — plano de governo.

§ 1° O processo de planejamento serd subsidiado pela avaliagdo periddica de resultados dos planos, politicas publicas e
programas, bem como pela participago social, com o fortalecimento das institui¢des representativas e do dialogo entre o
Estado e a sociedade.

§ 2° O planejamento do desenvolvimento nacional equilibrado, em observancia ao art. 174, § 1°, da Constitui¢ao Federal,
tera por diretrizes e bases:

I — a efetivagdo dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, declarados no art. 3° da Constituicdo
Federal;

II — o fortalecimento do regime democratico;

III — a conciliagdo das dimensdes econdmica, social e ambiental do desenvolvimento e a harmonizagdo de principios de
responsabilidade fiscal e social; e

IV — a coordenagdo e coeréncia dos instrumentos de planejamento constantes dos incisos I a III do caput deste artigo.

§ 3° Salvo disposi¢@o constitucional em contrario, os instrumentos de planejamento constantes dos incisos I e II do caput
deste artigo serdo aprovados por Decreto do Poder Executivo.

§ 4° As exposigdes de motivos ou as justificagdes que acompanharem as proposigdes que derem origem aos instrumentos
de planejamento constantes dos incisos I ¢ II do caput deste artigo, sempre que possivel, conterdo os seguintes elementos:

I — sintese do diagndstico relativo a situagdo-problema a ser enfrentada;

II — avaliag@o prévia de impacto, justificando-se a escolha da solug@o adotada entre as alternativas identificadas para o
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enfrentamento da situa¢do-problema;

II1 — objetivos a serem alcangados e seus respectivos indicadores de desempenho;

IV — as metas necessarias ao atendimento dos objetivos, com a indica¢do daquelas consideradas prioritarias;

V — prazo de duragdo e custo total estimado, desdobrado em bases anuais e com a segregagdo de todas as fontes de
financiamento previstas;

VI — impacto fiscal para as contas publicas;

VII — periodicidade da avaliagdo dos resultados alcangados; ¢

VIII — estrutura de governanga, com a definicdo da matriz de responsabilidade dos entes da Federagdo e dos 6rgdos ou das
entidades incumbidas pelas atividades de coordenagdo, implementagdo, monitoramento e avaliagdo.

Art. 4° A Unido organizard e mantera registro centralizado de projetos de investimento que discrimine, para cada
iniciativa:

I — classificagdo como investimento novo ou de retomada de investimento ndo concluido;

II — prazo de duracdo e o custo total estimado, desdobrado em bases anuais e com a segregacdo de todas as fontes de
financiamento previstas;

III — execugdo fisica e financeira realizada e planejada, em bases anuais; e

IV — estimativa segregada das despesas de operacdo ¢ de manutengo dos ativos de infraestrutura, bem como indicagdo do
ente federado e do 6rgdo orgamentario responsavel por arcar com essas despesas.

§ 1° Cabera ao Poder Executivo federal instituir metodologias, normas e procedimentos de avaliagdo para a inclusdo de
iniciativa no registro centralizado de projetos de investimento a que se refere o caput deste artigo.

§ 2 ° Entende-se por projeto de investimento o conjunto de operagdes limitadas no tempo, para o planejamento,
desenvolvimento de equipamentos e execug¢do de obras de engenharia e servicos a elas associados, que envolva a
implantagdo, ampliacdo ou melhoria de infraestrutura ou edificacdes, realizada por execugdo direta, indireta ou
transferéncia de recursos para entes federados.

§ 3° Somente podera ser incluido na lei orgamentaria da Unido projeto de investimento que conste do registro centralizado
de projetos a que se refere o caput deste artigo.

§ 4° A inclus@o de projeto de investimento no registro centralizado de projetos ndo acarreta a obrigatoriedade de
financiamento com recursos publicos federais. § 5° Sera garantido o acesso publico as informagdes do registro centralizado
referido no caput deste artigo, conforme definido em regulamento.

229. Segundo o art. 3°, o planejamento ¢ um processo permanente e orientado para resultados,
com foco no desenvolvimento econdmico, social e ambiental sustentavel. Sdo previstos os planos
nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento; politicas publicas e programas; e plano de
governo. A excecdo do plano de governo, os demais sdo criados por intermédio de decreto do Poder
Executivo. O artigo define ainda uma estrutura conceitual, a ser incluida na exposi¢do de motivos ou
justificacdo que acompanhe cada plano, contendo elementos como uma sintese da situacao-problema a
ser enfrentada; objetivos e indicadores de desempenho; metas, prazo de duragcdo e impacto fiscal. O
artigo também contém um paragrafo em que lanca as diretrizes e bases do planejamento.

230. Percebe-se que o PLP 25/2022 avanca mais que o PLP 295/2016 na defini¢ao dos atributos
do planejamento governamental, além de fixar as diretrizes e bases do planejamento nacional. Tais
atributos incidiriam para todos os instrumentos de planejamento governamentais, o que favorece a
homogeneidade e facilita a elaboragdo e governanca dos planos.

231. Nota-se que a elaboracdo dos planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e
das politicas publicas e programas ¢ atribuida a decreto do Poder Executivo, salvo disposi¢cdo
constitucional em contrario. Em contraste, o inciso IV do art. 48 da Constituicdo Federal estabelece
que cabe ao Legislativo dispor sobre planos e programas nacionais, regionais e setoriais de
desenvolvimento. Além disso, essa centralizagdo dos planos no Poder Executivo mediante decreto alija
o Poder Legislativo do planejamento de médio prazo nacional. Causa espécie que o Poder Legislativo,
orgdo dotado da competéncia de deliberar sobre a lei de diretrizes or¢amentdrias e o orcamento anual,
ndo participe da definicdo das macrodecisdes de planejamento.

232. Em seu artigo 4°, o PLP 25/2022 cria um registro centralizado de projetos de investimento,
a ser organizado e mantido pela Unido. Esse registro conteria um rol publico de projetos de
investimento, cuja gestdo competiria ao Poder Executivo federal. Segundo o artigo, a inclusdo na lei
or¢amentdria da Unido de projeto de investimento ¢ condicionada a presenca nesse registro
centralizado de projetos. Trata-se, assim, de previsdo de rol independente de projetos de investimento.
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Atualmente, a Constitui¢cao Federal comete ao PPA a fung¢do de conter os investimentos cuja execugao
ultrapasse um exercicio financeiro, como condicao prévia para a aplicacao dos recursos (art. 167, § 1°).

Disposicdes sobre o plano de governo no PLP 25/2022 (art. 5°)

Art. 5° O plano de governo a que se refere o art. 84, inciso XI, da Constitui¢do, formulado em consonancia com os
instrumentos de planejamento previstos nos incisos I e II do art. 3° desta Lei Complementar, expora a situagdo do Pais,
definird as diretrizes, os objetivos e as metas prioritarias da administracdo publica federal, solicitard ao Congresso
Nacional as providéncias legislativas que julgar necessarias e contera Anexo de Longo Prazo que compreenda:

1 — a estratégia federal de desenvolvimento, desdobrada em suas dimensdes econdémica, social e ambiental;

II — projecdes fiscais de longo prazo, acompanhadas da avaliacdo quanto a sustentabilidade da divida publica; e

III — estimativa do impacto fiscal das providéncias legislativas julgadas necessarias para a consecugdo do plano de
governo.

§ 1° A estratégia federal de desenvolvimento, formulada com horizonte prospectivo de no minimo de dez anos, sera
acompanhada de indicadores-chave de desempenho que permitam mensurar o progresso da nagdo, preferencialmente de
forma comparativa com indicadores internacionais de desenvolvimento.

§ 2° Observado o disposto nesta Lei Complementar, leis estaduais ou distritais poderdo dispor, em lei especifica, sobre o
conteudo ¢ a estrutura da mensagem do Poder Executivo que encaminhar o plano de governo estadual, distrital ou
municipal, quando previsto nas respectivas constitui¢des ou leis organicas.

§ 3° O plano de governo, anualmente revisado, sera apresentado pessoalmente pelo Chefe do Poder Executivo ao Poder
Legislativo, no inicio da sessao legislativa, em sessdo solene.

233. O PLP 25/2022 regulamenta, no art. 5°, o plano de governo. O projeto transforma o plano
de governo em locus central do planejamento de médio prazo, em lugar do PPA, que nao ¢
mencionado no projeto, mas ¢ subtendido da anélise da justificacdo do citado projeto. Também ha a
previsdo de um Anexo de Longo Prazo, que inclui projecdes fiscais juntamente com a estratégia
federal de desenvolvimento, que tera duragdo minima de dez anos.

234. Com efeito, a justificacdo do projeto explica, em seu terceiro paragrafo, a intengdo de
suprimir o PPA. Embora o plano de governo delineado no projeto envolva a definicdo de objetivos e
metas prioritarias da administragdo publica federal, resta claro que o plano de governo, proveniente de
mensagem anual do chefe do Executivo, se limita a um veiculo para apresentagdo das prioridades do
governo. Trata-se, portanto, de uma mensagem unilateral, ao contrario do plano plurianual, que
representa um compromisso pactuado entre os Poderes. Mais importante: além de a supressao do PPA
nao ser viavel a luz do texto constitucional vigente, ela contraria a arquitetura do sistema orcamentario
atualmente estabelecido para o pais, composto pelo tripé: PPA, como instrumento de planejamento de
médio prazo; LDO, a orientar a elaboracao do orgamento; e LOA, anualmente prevendo receitas e
autorizando despesas da administragdo publica.

235. A definicdo constitucional dessas trés leis orcamentarias, cada uma com suas fungdes
especificas, conforma o chamado sistema de planejamento or¢amentario brasileiro, como explica
Fernando F. Scaff (Fernando Facury Scaff. Or¢camento Republicano e Liberdade Igual — Ensaio sobre
Direito Financeiro, Republica e Direitos Fundamentais no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2018. p.
239 e ss.). Segundo o autor, a existéncia desse sistema ¢ reafirmada pela exigéncia de que essas
normas, de escopo distinto, guardem compatibilidade entre si, tal como prescrevem a Constitui¢ao
Federal (art. 166, §§ 3° e 4°) e a Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 16, § 1°, inciso II e art. 17, § 4°).

236. Especificamente quanto ao PPA, o doutrinador destaca a logica da continuidade no
planejamento or¢camentario, além da sua funcdo vinculativa dos planos e programas setoriais e
regionais de desenvolvimento previstos na Constitui¢do, o que € positivo, embora insuficiente, “para a
formacdo de um verdadeiro sistema de planejamento governamental de longo prazo, essencial para o
desenvolvimento de qualquer pais” (SCAFF, Ibid.).

237. De maneira similar, Ronaldo Garcia observa que o atual modelo de planejamento ¢
incompleto e ndo cumpre a funcdo de orientar a atuagdo do setor publico. O autor propde uma
reestruturacao do PPA, para que se dedique especificamente a “problemas de alta complexidade — e
ameagas e oportunidades identificadas e merecedoras de constarem do plano —, demandantes da
atencao, da criatividade e do julgamento estratégico da Presidéncia da Republica”, a fim de que sejam
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consagradas no plano “as verdadeiras prioridades do governante” (Ronaldo Coutinho Garcia. PPA: O
Que Nao E e O Que Pode Ser. Instituto de Pesquisa Economica Aplicada. 2012).

238. O PPA também foi objeto de estudo da Organizacdo para a Cooperagdo e o
Desenvolvimento Econdémico (OCDE), na obra, elaborada em parceria com o TCU, em que perscrutou
a governanca publica brasileira. No trabalho, a OCDE afirma que, embora ndo corresponda exatamente
a um Quadro de Despesas de Médio Prazo (Medium Term Expenditure Framework — MTEF), quadro
normativo de planejamento de médio prazo preconizado pela organizagdo — o PPA conserva
importantes caracteristicas, por ser um documento que visa ao aprimoramento da qualidade e da
precisdo do planejamento plurianual. A partir de seu diagnostico, a OCDE recomenda ao TCU que
promova, por meio de suas fiscalizagdes, o aprimoramento do planejamento de médio prazo, seja na
coordenacdo de agdes orcamentdrias, seja na definicdo de estratégias de cada oOrgdo publico
(Organizagdao para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Economico. OECD Public Governance
Reviews, Brazil’s Federal Court of Accounts — Insight and Foresight for Better Governance. 2017.
Secao 3.3).

239. O Banco Mundial produziu avaliacdo sobre a capacidade de planejamento das instituigdes
de paises emergentes. Em estudo de caso sobre o Brasil, o Banco Mundial ressalta que o PPA nao
vincula as alocag¢des orgamentarias, o que reduz sua efetividade como instrumento para alocagao
estratégica de recursos. Também critica a imprecisdo das estimativas de médio prazo do PPA, assim
como a fragilidade dos indicadores de desempenho do plano, a inexisténcia de vinculo entre resultados
dos programas e a alocagdo orcamentaria, e a baixa capacidade de priorizagdo. Por fim, o texto conclui
que o Brasil ndo conta com um MTEF. A despeito desses apontamentos, o Banco Mundial reconhece
que o modelo or¢amentario brasileiro “tem langadas as bases para o desenvolvimento formal de um
MTEF” (Banco Mundial. Beyond the annual budget: global experience with medium term expenditure
frameworks. 2013. pags. 191-196).

240. Tanto na doutrina como nas avaliacdes realizadas por organismos internacionais, parece
haver um consenso de que o marco legal do PPA ¢ incompleto e deve ser revisitado. No entanto, os
estudiosos reconhecem no plano algum papel coordenador na definicao de prioridades, e que, uma vez
aprimorado, pode se converter em um MTEF para o pais. As propostas na literatura convergem para
uma reformulagdo, e ndo para uma eliminagdo do plano.

241. Os projetos de lei analisados assumem perspectivas bastante dispares para o planejamento
governamental. O PLP 295/2016 exige que o PPA contemple todas as despesas necessarias para o
atendimento dos objetivos previstos no plano de governo. No entanto, ndo especifica as caracteristicas
dos atributos de planejamento, delegando essa tarefa a Unido.

242, Quanto ao PLP 25/2022, nota-se um maior avango no estabelecimento dos atributos para
todos os instrumentos de planejamento governamentais, para os quais também prevé diretrizes e bases,
em atendimento ao art. 174, § 1° da Constituicdo. Todavia, o PLP 25/2022 projeta a eliminag¢do do
plano plurianual, que seria substituido pelo plano de governo. Essa alteragdo distancia-se do marco
constitucional para o planejamento de médio prazo, além de abalar essa fungdo publica, tendo em vista
que o PPA ¢ um diploma legal, pactuado com o Poder Legislativo, a prever uma estrutura de
programas, diretrizes, objetivos e metas, os quais sdo passiveis de maior governanga, em contraposi¢ao
ao plano de governo, veiculado por mensagem unilateral do Chefe do Poder Executivo.

243. Ao afastarem do PPA o rol de investimentos plurianuais, ambos os projetos, a primeira
vista, vao de encontro a prescri¢ao do art. 167, § 1°, da Constitui¢do, segundo a qual a realizagdo de
investimentos com duragdo superior a um ano ¢ condicionada a inclusdo no PPA.

244, Em comum, os projetos sdo insuficientes na definicdo de atributos dos planos
governamentais, embora o PLP 25/2022 apresente algum esfor¢o nesse sentido. Os projetos também
nao aprofundam a estruturacdo de marco conceitual dispondo sobre a interrelagdo desses atributos — o
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que pode ser identificado, por exemplo, no GPRA Modernization Act, legislagdo adotada nos Estados
Unidos em 2010.

245. Ao invés de fragilizar ou eliminar o PPA, o papel constitucionalmente previsto para a lei
complementar ¢ o de dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a
organizagdo do plano (art. 165, § 9° inciso I, da CF/1988). A elaboracdo da lei geral de finangas
publicas deve prestar-se para o preenchimento dessa lacuna, saneando as falhas atuais do PPA, a fim
de estrutura-lo como real instrumento de planejamento, orientacdo e transparéncia para as prioridades
do setor publico no Brasil.

I11.4. Lei de Diretrizes Or¢camentarias

246. A Constituicao Federal de 1988 passou a prever a necessidade de edigdo da lei de diretrizes
orcamentarias (LDO), a cada ano, com a finalidade precipua de orientar a elaboragdo da lei
orgamentaria anual, estabelecendo as metas e prioridades da administragdo publica federal e as
diretrizes de politica fiscal (art. 165, § 1°, da CF/88). Além disso, a Constituicao determina que a LDO
institua as metas fiscais, em consonancia com uma trajetéria sustentdvel da divida publica, além de
dispor sobre as alteracdes na legislagdo tributdria e estabelecer a politica de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento.

247. Segundo o texto constitucional, a LDO também deve disciplinar, para a Unido, os termos
em que as despesas primarias discricionarias atenderdo ao dever de se executar as programacdes
orcamentarias, adotando-se os meios e as medidas necessarios, com o propdsito de garantir a efetiva
entrega de bens e servigos a sociedade (art. 165, §§ 10 e 11). Também devera a LDO da Unido possuir
anexo com previsdo de agregados fiscais, e com a propor¢ao dos recursos para investimentos que serao
alocados na lei orgamentaria anual para a continuidade daqueles em andamento (art. 165, § 12). Outra
atribuicdo da LDO ¢ a de cuidar do cronograma para analise e verificagdo de eventuais impedimentos
das programagdes ¢ demais procedimentos necessarios a viabilizacdo da execu¢do dos respectivos
montantes, a fim de ensejar a garantia de execucdo das emendas individuais e de bancada dos
parlamentares federais, conforme art. 166 da CF/1988.

248. A lei de diretrizes orcamentarias devera conter, segundo a Constitui¢do, os limites a serem
observados para a elaboracdo da proposta orcamentaria dos tribunais do Poder Judicidrio, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica (arts. 99, 127 e 134). Durante a execugdo orgamentaria, ¢
vedada a realizagdo de despesas ou a assung¢do de obrigagdes que extrapolem os pardmetros da LDO,
exceto quando previamente autorizadas mediante a abertura de créditos suplementares ou especiais.

249, A Constituicdo impde baliza para a admissdo de pessoal na esfera publica, bem como a
criacdo de cargos e a concessdo de qualquer vantagem ou aumento de remuneragdo, ao condicionar
essas medidas a autorizacao especifica na LDO (art. 169).

250. A Constitui¢ao indica ainda que a vigéncia, os prazos, a elaboracdo e a organizacao da
LDO serao regidos por lei complementar (art. 165, § 9°, inciso I). Alguns dos preceitos basicos sobre o
tema sdo descritos no texto constitucional: a LDO e suas emendas serdo apreciadas conjuntamente
pelas duas Casas do Congresso Nacional, ap6s a emissao de parecer da Comissdo Mista de Orgamento,
e tanto o projeto de lei quanto quaisquer de suas emendas deverao guardar compatibilidade com o
plano plurianual (art. 166). A aprovagdo da LDO ¢é condigcdo para que seja interrompida a sessdo
legislativa ordinaria no Congresso (art. 57, § 2°).

251. Existem disposi¢des adicionais sobre a LDO na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
particularmente em seu art. 4°, que traz comandos adicionais para a elaboragao da LDO. Consoante o
dispositivo, a LDO dispora também sobre o equilibrio de receitas e despesas, critérios para limitacao
de empenho, controle de custos e avaliagdo de programas, e condi¢des para transferéncias de recursos
a entidades. A LDO contara com anexo de metas fiscais, contendo projecdes para agregados fiscais ao
longo de trés anos, e anexo de riscos fiscais, onde serdo avaliados passivos contingentes. O art. 4°
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também determina que o projeto de LDO seja acompanhado de anexo com os objetivos das politicas
monetaria, crediticia e cambial, bem como os parametros e as projecdes para seus principais agregados
e variaveis, e as metas de inflagdo para o exercicio subsequente.

252. Outras atribuicdes para a LDO estdo previstas de maneira esparsa na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Segundo a LRF, a LDO contera: a forma de utilizagdo e montante da reserva
de contingéncia (art. 5°, inciso III); demonstracdo do impacto das operacdes do Banco Central (art. 7°,
§ 2°); regras para programacgao financeira e cronograma de execu¢do mensal de desembolso (art. 8°);
termos em que serdo priorizados os projetos em andamento e contempladas as despesas de
conservacdo do patrimonio publico (art. 45).

253. Ainda, a LDO podera conter, facultativamente: requisitos adicionais para criagdo de
renincias de receitas (art. 14); rol de despesas ressalvadas das exigéncias para criacdo de gastos (art.
16, § 3°); percentuais discriminados por Poder e 6rgdo para a entrega de recursos destinados a despesas
com pessoal (art. 20, § 5°); condi¢des para despesas com horas extras, quando a despesa total com
pessoal exceder a 95% (noventa e cinco por cento) do limite de cada Poder ou 6rgdo (art. 22, paragrafo
unico, inciso V); exigéncias adicionais para a realizacdo de transferéncia voluntaria (art. 25, § 1°); e
condi¢des adicionais para a destinagdo de recursos ao setor privado, a fim de cobrir necessidades de
pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas (art. 26).

254. Nota-se que, em ampla medida, o conjunto das fungdes atribuidas a LDO ¢ harmdnico com
a natureza temporaria da lei e com suas finalidades: orientar a elabora¢ao do or¢amento anual, tracar as
metas e prioridades da administragdo publica e as diretrizes de politica fiscal, além de concorrer para a
publicidade e accountability da gestao.

255. Segundo o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, enquanto nao for editada a lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°, incisos I e II, o projeto de lei de diretrizes orgamentarias
sera encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido
para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa (ADCT, art. 35, § 2°). Ocorre
que a lei complementar referida nunca foi editada. Como se trata de matéria eminente de finangas
publicas, ¢ plausivel que esse diploma conste da lei geral de finangas publicas a que refere o art. 163,
inciso I, da Constituigao.

256. Por for¢ca do citado art. 163, inciso I, a Constitui¢do recepcionou com natureza de lei
complementar dispositivos da Lei 4.320/1964, aprovada na origem como lei ordindria, e que tem por
objeto ser uma lei geral de direito financeiro (veja-se decisdo do STF na ADI 1726 MC/DF).
Entretanto, por ter sido editada muito antes do texto constitucional vigente, a Lei 4.320/1964 nao
contempla aspectos relacionados a LDO, tampouco foi alterada para atender a essa finalidade.

257. Com as alteragdes trazidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal, o Banco Mundial
conceitua a LDO como um Quadro Fiscal de Médio Prazo (Medium Term Fiscal Framework, MTFF),
pela presenga de projecdes para os principais agregados fiscais para periodo de trés exercicios. Essas
projecdes trianuais sdo apresentadas de maneira sucessiva, a cada ano, no Anexo de Metas Fiscais.
Segundo o estudo Beyond the Annual Budget (pag. 18), o MTFF ¢ a versao mais simples de um
Quadro de Despesas de Médio Prazo (MTEF), pois se limita ao controle das variaveis fiscais. As
etapas mais avancadas de implementa¢do dizem respeito ao controle vinculado ao orgcamento -
Medium Term Budgetary Framework (MTBF) - e ao desempenho - Medium-Term Programme
Framework (MTPF). O elo com as projecdes orcamentarias ¢ de desempenho ndo ¢ suficientemente
suprido pelo plano plurianual, como se discute no topico deste relatorio relativo ao PPA.

258. Dessa forma, a LDO resta caracterizada como lei de vigéncia anual, cuja fun¢do primordial
¢ a de orientar a elaboragao do orcamento, além de conferir transparéncia a projecao de agregados
fiscais que fundamenta a orcamentacdo e aos riscos contingentes capazes de fragilizar a
sustentabilidade fiscal da Unido.
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259. Ocorre que a LDO passou por uma expansdo continua nas ultimas décadas, o que a levou a
alcancar matérias que ndo seriam aquelas pertinentes ao seu escopo proprio. Um indicio dessa
constatagdo € a propria andlise quantitativa sobre o texto da lei, excluidos os anexos. A LDO relativa a
1993 (Lei 8.447/1992) contava com 53.394 caracteres, dispostos em 61 artigos compreendendo 291
dispositivos legais. A LDO 2003 (Lei 10.524/2002) possuia 114.570 caracteres, 102 artigos e 635
dispositivos. A LDO de 2013 (Lei 12.708/2012) tinha 193.463 caracteres, 132 artigos e 1.010
dispositivos. A LDO de 2023 (Lei 14.436/2022) ora em vigor ostenta 293.141 caracteres, 185 artigos e
1.424 dispositivos.

260. Para além de uma inflagdo nos numeros, a andlise qualitativa explicita a presenga de
matérias extemporaneas. Conquanto ndo seja o propdsito deste trabalho fazer uma avaliagdo minuciosa
do cabimento de cada dispositivo da LDO, pode-se mencionar os seguintes exemplos de temas
sobrantes: estrutura do orgamento publico (arts. 5° a 9°); composi¢ao do orcamento de investimentos
(art. 49); execucdo provisoria do projeto de lei orcamentéria (art. 70); adequagdo orcamentéria das
alteracdes na legislacdo (arts. 131 a 143); elaboragdo de quadro-resumo sobre auditorias operacionais
do TCU (art. 150); e contabilidade patrimonial (art. 171, § 4°).

261. A continua expansao da LDO ao longo dos anos ¢ explicada, em parte, pela desatualizacio
da Lei 4.320/1964. Ao investigar as causas das transformagdes por que passou a LDO, José Serra
apontava, ja em artigo de 1993, a necessidade de aprovagdo de uma lei geral de finangas publicas.
Segundo o autor, na auséncia da lei de financas, “[a] Lei de Diretrizes Or¢amentarias tem sido
utilizada para preencher aquele vazio legal. Nela sdo apreciadas dezenas de dispositivos legais que
deveriam fazer parte da lei complementar que ndo existe” (José Serra. “As vicissitudes do orcamento”.
Revista de Economia Politica; 13 (4), out-dez. 1993). Tratando da ampliacdo do conteudo da LDO,
Weder de Oliveira preleciona:

Independentemente do mérito do conteudo extraconstitucional, enquanto as leis de
diretrizes orcamentdrias avangam irrestritamente em espacos legislativos ndo ocupados
pelo ato legislativo competente (lei complementar, lei or¢amentaria, leis ordinarias), suas
expressas fungoes constitucionais esmaecem na mesma propor¢do, concorrendo essa
pratica para distanciar a LDO de seu sentido no sistema e de sua génese: ser o 16cus dos
grandes debates e decisdes or¢amentarias, macroecondmicas e de politicas publicas,
dando-se, assim, plena razao aos seus criticos historicos.

E indesejavel que uma lei temporaria, como a LDO, disponha sobre matérias permanentes
de elevada importancia para as finangas publicas. Isso porque a rediscussao anual sobre
esses temas aumenta os custos decorrentes das negociacoes politicas atreladas a cada
tramitacdo de lei no Congresso. O cardter perene desses assuntos se reflete na
necessidade de repeti-los na LDO a cada ano. Deve-se buscar um formato para a LDO que
abranja os assuntos que, por sua natureza, sdo mais convenientes a deliberagdo anual, bem
como aqueles que sdo exigidos por lei. (Weder de Oliveira. Lei de Diretrizes
Org¢amentarias. 1.ed. Belo Horizonte: Forum, 2017.) [grifo nosso]

262. Outra consequéncia negativa dessa ampliacdo substantiva da LDO ¢ a de restringir a
previsibilidade e a seguranca juridica. Por um lado, a LDO assume papéis sem lastro constitucional, e
sem amparo em legislagdes permanentes, como a Lei de Responsabilidade Fiscal. Por outro, os
comandos da LDO que dizem respeito a temas de natureza permanente podem ndo se repetir em
versoes futuras da lei nos exercicios seguintes, o que lanca incertezas sobre a fun¢ao administrativa e
sobre a propria atuacdo legislativa em matéria orgamentaria.

263. O tratamento dado a lei de diretrizes orcamentarias nos projetos de lei de finangas publicas
em tela revela que, no PLP 295/2016, a LDO encontra regéncia nos arts. 12 a 15.
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264. Segundo o art. 12, caput, o conteudo do projeto de lei de diretrizes orcamentarias e o da
LDO se restringirdo ao previsto na propria lei geral de finangas publicas, no art. 165, § 2° da
Constitui¢ao Federal, ¢ no art. 4° da LRF. Essa inovagdao ¢ bem-vinda, ao demarcar o contetido da
LDO aquilo que lhe ¢ atribuido pela Constituicao e pela legislagdo especifica. Atualmente, a LDO
experimenta um aumento progressivo de sua extensdo, como discutido em outros capitulos deste
levantamento.

265. No art. 12, § 1°, hé ditame relativo a abrangéncia das receitas na LDO — segundo o texto, a
estimativa das receitas or¢amentarias para o exercicio a que se refere a LDO devera ser abrangente,
detalhando todas as naturezas de receita que serdo consideradas na lei orcamentaria.

266. O art. 12, § 2° opera a nova atribuicdo a LDO, de conter rol de projetos de investimentos
plurianuais, apresentando-se separadamente o montante anual a ser gasto com investimentos
plurianuais anteriormente ja aprovados, bem como o espago fiscal para novos investimentos
plurianuais cuja execu¢do financeira esteja prevista para se iniciar a partir do exercicio financeiro a
que se refere. Assim, com tal alteragdo, somada ao art. 7° do projeto de lei, e a nova redagdao que o PLP
295/2016 atribui ao art. 4°, § 2° inciso II, da LRF, o PPA deixa de conter rol de investimentos
plurianuais, sendo essa funcdo deslocada para a LDO. Essa mudang¢a contradiz o art. 167, § 1°, da
CF/1988, como ja mencionado.

267. O art. 13 dispde sobre os prazos para aprovagdo e vigéncia da lei de diretrizes
orcamentarias. Segundo a proposta, o prazo de encaminhamento ao Poder Legislativo do PLDO sera
até 30 de abril do exercicio financeiro anterior ao que a LDO se refere, exceto se as constituigdes
estaduais ou leis organicas distrital e municipais definirem prazo diverso. A eficicia da LDO ¢
delimitada para o periodo a partir da data de sua publicagdo até o final do exercicio financeiro
subsequente, aplicando-se a lei or¢gamentaria do referido exercicio.

268. Segundo o art. 14 do PLP 295/2016, emenda para ampliagdo de despesas do PLDO deve
indicar fonte de recurso, dentre aqueles previstos no projeto de lei de diretrizes or¢amentérias. A
redagdo do artigo espelha a dos arts. 10 e 28 do PLP 295/2016, que veiculam restri¢do semelhante para
os projetos de PPA e LOA, respectivamente, em linha com o art. 63, inciso I, da Constitui¢do Federal.

269. O art. 15 mantém o atual prazo para aprovacdo do PLDO pelo Congresso: até o
encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa. Vencido o prazo sem a apreciagdo do projeto,
este passa a tramitar com prioridade. Uma inovagao positiva do artigo ¢ a de que, 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. Ao contrario do que ocorre hoje, essa
previsdo obriga a LDO a se amoldar ao plano plurianual j& no primeiro ano de vigéncia do PPA. O
artigo também contém cldusula de antivigéncia: ndo sendo aprovado até 30 dias antes da data-limite
para encaminhamento do PLOA, o PLDO devera ser adotado como base para elaboragao do projeto de
lei orgamentaria.

270. Consoante o art. 18, paragrafo tinico, do projeto, a lei de diretrizes orcamentarias de cada
ente da Federacdo podera dispor sobre o contetido e a estrutura da mensagem do Poder Executivo que
encaminhara o projeto de lei orgamentaria ao Poder Legislativo, observado o padrdo minimo
determinado pela lei geral de finangas.

271. O art. 21, § 2° estipula que cada ente podera definir, em sua respectiva lei de diretrizes
orcamentarias, os quadros-sintese por 6rgdo e unidade org¢amentéria, presentes no anexo dos
or¢amentos fiscal e da seguridade social, a ser formulado anualmente na lei orcamentaria.

272. Segundo o art. 22, a estimativa das receitas primdarias que constard do projeto de lei
or¢amentaria encaminhado ao Poder Legislativo serd igual a estimativa constante da lei de diretrizes
orcamentarias. Caso a lei de diretrizes orcamentarias ndo tenha sido aprovada, a estimativa das receitas
do PLOA sera a que tiver constado do projeto de lei de diretrizes or¢amentarias. Ainda segundo o
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texto, quando houver a aprovacdo de propostas em tramitagdo que alterem a legislagdo tributdria, sem
que tenham sido consideradas na lei de diretrizes or¢camentarias, os recursos adicionais serao
incorporados a lei or¢gamentaria durante a sua execugdo, por intermédio de créditos adicionais. Caso
haja acréscimos a receita primaria decorrentes da corre¢do de erros e omissdes, tais valores serdo
incorporados a reserva de contingéncia, conforme art. 29, § 1°. A vinculagdo direta prevista no art. 22
pode tornar excessivamente rigida a previsdo de receitas do PLOA, obrigando o Poder Executivo a
desconsiderar, em suas programagdes, novas receitas reestimadas entre a elaboracdo/aprovacao do
PLDO e o encaminhamento do PLOA.

273. O art. 24, § 2° do PLP 295/2016 franqueia a LDO o estabelecimento de critérios para a
inclusdao de dotagdo no projeto de lei orcamentaria e na lei orgamentaria destinada ao pagamento de
precatorios parcelados, conforme disposto no art. 78 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias.

274. O art. 25 do projeto prevé que a reserva de contingéncia terd o seu montante fixado
anualmente pela lei de diretrizes orcamentarias de cada ente da Federagdo. Nos termos do art. 30, § 2°,
inciso II, a LDO podera definir as despesas correntes que poderdo ser executadas caso o PLOA nao for
sancionado até 31 de dezembro.

275. A LDO poderd contemplar a delegacio da competéncia para abertura de crédito
suplementar autorizado na LOA por ato proprio de cada Poder, a teor do art. 31, § 1°, do PLP
295/2016. Cada ente da Federacdo podera fixar, na LDO, prazo final para o encaminhamento ao Poder
Legislativo dos projetos de crédito suplementar ou especial, segundo o art. 31, § 3°. Cada ente podera,
ainda, estabelecer as condi¢des ou as despesas que exigirdo projetos de lei especificos relativos a
crédito, nos termos do art. 32, § 5°.

276. O art. 38, § 2° inciso I, do projeto torna possivel que a lei de diretrizes orcamentarias
aponte parametros para o ato de liquidagdo de despesa empenhada.

277. Segundo o art. 43, no ambito da Unido, a execu¢do igualitaria e impessoal das
programagdes referidas no art. 166, § 11, atendera aos critérios universais e objetivos a serem
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, independentemente de autoria da emenda.

Alteracdes da LRF, propostas no PLP 295/2016, que dizem respeito a LDO

Art. 77. A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

g) 0s quadros orgamentarios consolidados que integrardo a lei orgamentaria;
IV — estipulara parametros ou limites a serem seguidos no projeto de lei orgamentaria e na lei orgamentaria:

a) para a programacdo or¢amentaria do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do Ministério Publico e da Defensoria
Publica; e

b) relativos a expansdo da despesa com pessoal;

V — estabelecera despesas orcamentarias que poderdo ter como fonte operagdes de crédito decorrentes de emissdo de
titulos.

§ 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e a lei de diretrizes or¢amentarias Anexo de Metas Fiscais, em
que serdo estabelecidas metas anuais, relativas aos resultados primario e nominal, para o exercicio a que se referirem e
para os 4 (quatro) subsequentes, sem prejuizo do estabelecimento de metas adicionais relativas as receitas, as despesas e
ao montante da divida publica.

§ 2° O Anexo mencionado no § 1° contera, ainda:

II — demonstrativo das metas anuais, contendo os principais itens das receitas e das despesas orcamentarias, instruido com
memoria e metodologia de calculo que demonstrem que os valores apresentados refletem o impacto da legislagdo vigente,
comparando-os com os valores estimados para o exercicio em curso e os realizados nos 2 (dois) exercicios anteriores;

V — demonstrativo da estimativa e compensacdo da renuncia de receita; e VI — demonstrativo da consisténcia das metas
anuais com as premissas e o0s objetivos de politica fiscal definidos na lei do plano plurianual.
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278. O PLP 295/2016 altera o art. 4° da LRF, para assinalar que a LDO devera dispor sobre os
quadros orgamentarios consolidados que integrardo a lei orcamentaria. Outros papéis atribuidos pelo
projeto a LDO sao: estipular parametros ou limites a serem seguidos no projeto de lei orgamentaria e
na lei orgamentaria para a programacao or¢amentaria dos poderes e para a expansdo da despesa com
pessoal; estabelecer despesas orgamentdrias que poderdo ter como fonte operagdes de crédito
decorrentes de emissdo de titulos; ampliar a extensdo das proje¢des do Anexo de Metas Fiscais, para o
exercicio a que se refere a LDO mais quatro anos. O texto determina a inclusdo do Anexo de Metas
Fiscais na propria LDO, além de constar do PLDO. Ademais, segundo o projeto, o Anexo de Metas
Fiscais: deixa de conter demonstrativo sobre receitas obrigatérias de carater continuado; passa a
encartar demonstrativo da consisténcia das metas anuais com as premissas ¢ 0s objetivos de politica
fiscal definidos na lei do plano plurianual; em seu demonstrativo das metas anuais, devera ser
demonstrado que os valores apresentados refletem o impacto da legislacdo vigente, e o prazo de
evidenciagdo se restringe ao exercicio em curso € os dois anteriores.

279. No PLP 25/2022, a LDO ¢ delineada nos arts. 7° a 10. Como se vera a seguir, a principais
novidades do projeto para a LDO sdo a criagdo do quadro da despesa de médio prazo e do anexo de
revisdo de gastos publicos.

280. De maneira salutar, similarmente ao PLP 295/2016, o PLP 25/2022 também procura
restringir o crescimento da extensdo da LDO, impondo, em seu art. 7°, que o contetido da LDO deve se
restringir ao previsto na propria lei geral de finangas publicas, no art. 165, § 2°, da Constituicao
Federal, € no art. 4° da LRF.

281. Quanto as receitas orgamentarias, o art. 7°, § 1° prevé que as estimativas na LDO deverao
conter de forma agregada todos os itens de receita, destacando as primarias das financeiras. No § 2°, ha
autorizagao para que a LDO a disponha sobre os quadros or¢amentarios consolidados que integrardo a
lei or¢amentaria.

282. O art. 7°, § 3° faz remissdao ao art. 165, § 2° inciso III da Constituicdo. Todavia, tal
dispositivo constitucional ndo existe. Verifica-se, portanto, erro material no texto.

283. O art. 7°, § 4° permite que a LDO autorize ressalvas a Regra de Ouro (regra prevista no art.
167, inciso III, da Constituigdo), designando despesas correntes cujo financiamento provenha
excepcionalmente de operacdes de crédito.

284. Segundo o art. 7°, § 5°, do PLP 25/2022, a LDO podera conter condi¢des e exigéncias para
transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas, desde que compativeis com o disposto no art.
35 do projeto. Atualmente, a LDO j4 cuida de transferéncias, com fulcro no art. 16 da Lei 4.320/1964.

285. No art. 7°, § 6° consta a possibilidade de que a lei de diretrizes orcamentarias contenha
normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos, desde que compativeis com a propria lei geral de finangas publicas.

286. Em seu art. 8°, o PLP 25/2022 trata de prazos para a aprovagao do projeto e da vigéncia da
LDO. Conforme o texto, a LDO tem eficacia, a partir de sua aprovacao, até o fim do exercicio a que se
refere. O artigo confere prazo mais longo a meta fiscal e aos limites globais e individuais, com eficacia
pelo periodo de referéncia do cenario fiscal e do quadro da despesa de médio prazo. O prazo para
encaminhamento do PLDO ao Congresso passa a ser trinta de abril do ano anterior ao que se refere a
lei, exceto se as constituicdes estaduais ou leis organicas definirem prazo diverso.

287. Em fungdo do art. 9° do PLP 25/2022, o projeto de lei de diretrizes or¢amentarias devera
ser aprovado pelo Congresso Nacional até trinta de junho. Vencido o prazo sem a apreciacdo do
projeto, este passa a tramitar com prioridade. O artigo também contém clausula de antivigéncia: nao
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sendo aprovado até trinta dias antes da data-limite para encaminhamento do PLOA, o PLDO devera
ser adotado como base para elaboragao do projeto de lei orcamentéria.

288. Segundo o art. 10, § 1°, a elaboracdo do PLOA e a lei orcamentaria deverdo observar, entre
outros, os principios plasmados na LDO.

2809. O art. 12, inciso II, indica que as receitas e despesas constantes do quadro das despesas de
médio prazo da LDO devem ser explicitadas na mensagem do Poder Executivo que encaminhar o
projeto de lei orcamentaria. Em virtude do art. 12, § 1°, quando houver, no PLOA, extrapolacdo dos
valores aduzidos pelo quadro das despesas de médio prazo, esse fato serd justificado de modo
circunstanciado e implicard o imediato acionamento das medidas corretivas a que se referem os incisos
[ a X do art. 167-A da Constituicdo Federal. O art. 23, § 6° salienta que os créditos extraordinarios nao
se sujeitam aos limites fixados pelo quadro das despesas de médio prazo definido na LDO.

290. O art. 12, § 2°, permite que a LDO disponha sobre o conteudo e a estrutura da mensagem
do Poder Executivo que encaminhara o projeto de lei orgamentaria.

291. O art. 15, § 2° prevé que cada ente podera definir, em sua respectiva lei de diretrizes
orcamentarias, os quadros-sintese por 6rgdo e unidade orgamentdria, a serem encartados no anexo dos
or¢amentos fiscal e da seguridade social da LOA.

292. O art. 16, inciso III, permite que a LDO autorize ressalvas a Regra de Ouro (regra prevista
no art. 167, inciso III, da Constitui¢do), designando despesas correntes cujo financiamento provenha
excepcionalmente de operagdes de crédito.

293. Conforme o art. 17, § 2° do PLP 25/2022, podera a LDO estabelecer critérios para a
inclusdo de dotagdo no projeto de lei orcamentaria e na lei orcamentdria destinada ao pagamento de
precatorios parcelados, conforme disposto no art. 78 do Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias.

294, O art. 19 dispde que, caso o Poder Executivo ndo encaminhe o projeto de lei orgamentaria
no prazo fixado na lei geral de finangas publicas, o Legislativo considerara como proposta a lei
orcamentaria em vigor, compatibilizando-a com a lei de diretrizes orcamentarias.

295. Segundo o art. 21, § 2°, quando houver alteragcdes nas estimativas de receita primaria, que
nao tenham sido consideradas na lei de diretrizes orgamentdrias, esses recursos serao incorporados a
lei orcamentaria durante a sua execugao, por intermédio de créditos adicionais.

296. A LDO podera, de acordo com o art. 22, § 2° inciso II, definir despesas autorizadas a
serem executadas provisoriamente, caso a lei orcamentdria anual ndo seja sancionada até trinta e um de
dezembro.

297. A LDO podera contemplar a delegagdo da competéncia para abertura de crédito
suplementar autorizado na LOA por ato proprio de cada Poder, conforme art. 23, § 1°, do PLP
25/2022. Cada ente da Federagao podera fixar, na LDO, prazo final para o encaminhamento ao Poder
Legislativo dos projetos de crédito suplementar ou especial, segundo o art. 23, § 3°. Cada ente podera,
ainda, estabelecer as condigdes ou as despesas que exigirdo projetos de lei especificos relativos a
créditos adicionais, nos termos do art. 24, § 7°.

298. O art. 31, § 2° inciso I, do projeto denota que a lei de diretrizes or¢amentarias podera
apontar parametros para o ato de liquidacao de despesa empenhada.

299. Prevé o art. 33 que a LDO fixard critérios para limitagdo de despesas or¢amentarias
primarias discricionarias por cada Poder, bimestralmente, caso a realiza¢do das receitas or¢gamentarias
e a execucao das despesas orgamentarias possam nao comportar o cumprimento da meta de resultado
primario ou nominal. A LDO podera ressalvar do contingenciamento algumas despesas.
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300. O PLP 25/2022 cria a sistematica de revisdo de gastos nos entes com mais de 200 mil
habitantes. Segundo o art. 68, no ultimo ano de mandato do chefe do Poder Executivo, a Mensagem
que encaminhar o PLDO sera acompanhada do Anexo de Revisdo de Gastos Publicos. Nesse anexo,
serdo apresentadas conclusdes, recomendacdes e propostas de alteracdo legislativa, em funcdo da
revisdo de gastos publicos, inclusive na forma de renuncias de receitas. Adicionalmente, o dispositivo
faculta o encaminhamento de revisdes seletivas nos demais exercicios. A revisdo possui o objetivo de
criar espago fiscal destinado a contengdo ou repriorizacdo do gasto publico, por meio de ganhos de
eficiéncia ou melhorias de estratégias da atuagdo governamental.

Alteracdes da LRF, propostas no PLP 25/2022, que dizem respeito a LDO

Art. 70. A Lei Complementar n° 101, de 2000, passa a vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da Constitui¢do Federal e:

I - dispora sobre a forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipdteses e segundo os critérios previstos na lei
complementar a que se refere o art. 165, § 9°, da Constituicdo Federal; e

I — estipulara parametros relativos a expansio da despesa orcamentaria com pessoal.

§ 1° Conforme disposto no art. 165, § 2° inciso II, da Constituicdo Federal, integrard o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e a lei de diretrizes orgamentarias Anexo do Cenario Fiscal de Médio Prazo, em que serdo estabelecidas
metas anuais de resultado primario, para o exercicio a que se referirem e para os trés subsequentes, sem prejuizo do
estabelecimento de metas adicionais relativas ao resultado nominal, as receitas orgamentarias ¢ ao montante da divida
publica.

§ 2° Conforme disposto no art. 165, § 2° inciso III, da Constituicdo Federal, integrard o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias ¢ a lei de diretrizes or¢amentarias Anexo do Quadro da Despesa de Médio Prazo, em que serdo
estabelecidos limites individualizados para a programagdo orcamentaria dos 6rgados dos Poderes Legislativo e Judiciario,
do Ministério Publico, da Defensoria Publica e das areas tematicas do restante do Poder Executivo, de carater mandatorio
para o exercicio a que se referirem e indicativo para os trés subsequentes.

§ 3° O Anexo mencionado no § 1° deste artigo contera, ainda:

I — demonstrativo das metas e dos limites globais anuais, contendo os principais itens das receitas e das despesas
orcamentdrias, instruido com memoria e metodologia de calculo que demonstrem que os valores apresentados refletem o
impacto da legislagdo vigente, comparando-os com os valores estimados para o exercicio em curso e os realizados nos
dois exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas com o disposto no art. 164-A, paragrafo tUnico, da
Constitui¢do Federal;

V — demonstrativo da estimativa e compensa¢do da rentncia de receita orgamentaria.

301. No que tange as alteragdes do art. 4° da LRF, que cuida da lei de diretrizes or¢amentarias,
o PLP 25/2022 situa essas mudancas em seu art. 70. O texto prevé que a LDO dispora sobre limitacdo
de empenho, conforme dispuser a lei geral de finangas publicas. Também compete a LDO, segundo o
art. 70, estipular parametros relativos a expansao da despesa orgamentaria com pessoal.

302. Segundo o projeto, o Anexo de Metas Fiscais ¢ renomeado de Anexo do Cenario Fiscal de
M¢édio Prazo, no qual serdo estabelecidas metas anuais de resultado primdrio, para o exercicio a que se
referir e para os trés subsequentes, sem prejuizo do estabelecimento de metas adicionais relativas ao
resultado nominal, as receitas orcamentarias ¢ ao montante da divida publica. O texto determina a
inclusao do Anexo do Cenario Fiscal de Médio Prazo na propria LDO, além de constar do PLDO.

303. Ademais, o Anexo do Cenario Fiscal de Médio Prazo deixa de conter demonstrativo sobre
despesas obrigatorias de carater continuado; seu demonstrativo das metas anuais passa a conter
também os limites globais, devendo ser demonstrada a sustentabilidade da trajetoria da divida publica
(conforme art. 164-A da CF/1988), e que os valores apresentados refletem o impacto da legislagdo
vigente; o prazo de evidenciagdo do demonstrativo se restringe ao exercicio em curso € os dois
anteriores.

304. Nesse artigo, também ¢ criado um anexo da LDO: o Anexo do Quadro da Despesa de
Meédio Prazo, que constara tanto do projeto como da lei de diretrizes orgamentarias. Nesse anexo, serao
estabelecidos limites individualizados para a programacao or¢amentaria dos Ministérios € 0rgaos dos
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Poderes, de carater mandatorio para o exercicio a que se referirem e indicativo para os trés
subsequentes.

305. Nota-se que ambos o0s projetos convergem em varios aspectos. Os projetos reestruturam os
anexos a LDO — com configuragdes distintas, ambas as propostas acrescentam dados uteis e relevantes
do ponto de vista da transparéncia. Possivelmente um futuro andamento do projeto de nova lei de
finangas envolva a juncao desses elementos.

306. Quanto a estrutura da LDO propriamente dita, o PLP 25/2022 carreia uma redacdo mais
moderna e consentanea com o Novo Arcabouco Fiscal (PLP 93/2023), ao dispor sobre o Quadro da
Despesa de Médio Prazo. Como ja mencionado, a alteragdo tendente a aproximar a LDO do formato
MTEF se relaciona com a literatura e as boas praticas internacionais. Também ¢é bem-vinda a inovagao
representada pelo Anexo de Revisdo de Gastos Publicos.

307. Demais, ¢ for¢oso ressaltar que a lei de finangas publicas devera refletir com maior clareza
o regime fiscal sustentavel advindo da Lei Complementar 200/2023, no ambito do Novo Arcabougo
Fiscal, consoante art. 6° da Emenda Constitucional 126/2022. Destaca-se, como exemplo, a dindmica
prevista no PLP 93/2023 para o contingenciamento, que destoa dos projetos ora analisados.

308. Merece ser reavaliada a disposi¢do do PLP 295/2016, segundo a qual a estimativa das
receitas primarias do PLOA serd igual a estimativa constante da lei de diretrizes orcamentarias. Essa
vinculacdo integral obrigatoria parece excessiva, podendo-se cogitar de outra solu¢do menos rigida.
Também ¢é problematica, nesse projeto, a transposi¢ao para a LDO do rol de projetos de investimentos
plurianuais, em contradi¢do ao art. 167, § 1°, da CF/1988, conforme examinado em detalhes na se¢ao
dedicada ao PPA no presente trabalho.

309. Outra distingdo que pode ser aprimorada ¢ a maior clareza na separacdo entre matérias de
natureza permanente, que devem preferencialmente ser abrigadas na lei geral de finangas, e temas mais
sujeitos a mudangas anuais, para cuja previsao € vocacionada a LDO.

IIL.5. Emendas parlamentares e Propostas legislativas

310. A apreciacao da proposta or¢amentaria por um Parlamento independente ¢ um verdadeiro
marco da evolucdo do Estado liberal, do sistema de freios e contrapesos e da atribuicao do poder
decisoério sobre as finangas publicas (power of the purse) aos legisladores.

311. Em diversos paises, como o Brasil, o poder de emenda ¢ insito a atividade legislativa.
Contudo, os regimes juridicos diferem bastante quanto a possibilidade de os legisladores aporem
emendas a lei orgamentaria submetida pelo Poder Executivo. Nesse ambito, o Brasil sobressai como
um dos paises mais permissivos para emendas parlamentares ao Or¢amento.

312. Estudo publicado pela Organizagdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Economico
(OCDE) apresenta um comparativo das fungdes desempenhadas pelo Poder Legislativo ao apreciar o
Orcamento. De acordo com o texto, o envolvimento do Legislativo no processo orgamentéario ¢
importante, mas essa participacao deve ser lastreada em uma legislagdo que propicie melhores entregas
para a sociedade. Do contrario, o resultado pode ser o oposto ao pretendido: ineficiéncias, conflitos
exacerbados e impasses nas negociagdes (Paul Posner e Chung-Keun Park. Role of the Legislature in
the Budget Process: Recent Trends and Innovations. OECD Journal On Budgeting — Volume 7 — no. 3.
2007, pags. 23 e 24).

313. O estudo propde uma agenda positiva para a participagdo legislativa no processo
orcamentario, que pode ser resumida nos seguintes aspectos: realizacdo de reformas que fortalegam a
capacidade de gestdo do orgamento, o que passa por uma perspectiva de médio prazo e pela
possibilidade de revisdo de politicas publicas e de beneficios fiscais; maior compartilhamento de
informacdes e definicdo de prioridades comuns entre o Legislativo e técnicos do Executivo;
fortalecimento do processo de definicdo de metas fiscais e aderéncia as metas estabelecidas;
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fortalecimento da capacidade de processamento e andlise de informagdes orgamentarias pelo
Legislativo para apoiar a tomada de decisdo por parlamentares; maior supervisao do desempenho da
gestdo por parte do Legislativo, com o auxilio dos orgdos de controle; e avango de iniciativas
conjuntas dos Poderes Executivo e Legislativo para maior transparéncia, controle e divulgacdo de
informagdes criveis e Uteis para o debate publico (idem, pags. 24 e 25).

314. A Nota Técnica “Role of the Legislature in Budget Processes”, publicada pelo Fundo
Monetério Internacional (FMI), contém uma andlise conceitual do papel do Poder Legislativo no
processo or¢amentario. O autor, lan Lennert, apresenta um conjunto de recomendagdes relevantes para
o aprimoramento do processo or¢amentario, com foco em uma atuag@o mais efetiva dos parlamentares.

315. Restricdes a capacidade de realizar emendas parlamentares no Org¢amento ajudam ao
alcance da consolidacdo fiscal e de uma posi¢do fiscal sustentavel. Segundo o autor, se os
representantes eleitos procuram atender a seus eleitores principalmente por meio do aumento de
despesas, ao invés de servir ao interesse nacional pela obtencdo e manuten¢cdo de uma posicao fiscal
sustentavel, a imposi¢ao de restri¢des formais sobre o poder de emendar o Or¢camento se justifica (Ian
Lennert. Role of the Legislature in Budget Processes. Fundo Monetério Internacional. Abril de 2010,
pag. 14).

316. O autor explica que, em alguns paises, o Legislativo pode aumentar a despesa total, desde
que indique novas fontes de receitas. Em outros paises, a exemplo do Chile, ndo ¢ possivel aumentar o
montante total, mas apenas realocar dotagdes entre as rubricas orgamentarias — essa restri¢ao conduz a
uma maior sustentabilidade fiscal. Por fim, em alguns paises, ndo existe a possibilidade de emendar o
Or¢amento: o Legislativo pode apenas aprovar ou rejeitar o projeto de lei. Segundo o autor,
recomenda-se que as restri¢des ao poder de emenda exijam, no minimo, que seja preservada a meta de
resultado proposta pelo Executivo; no entanto, mesmo nesse caso, se 0 Congresso usa seus poderes
para aumentar ou redistribuir o orgcamento, isso pode resultar em perda da eficiéncia, especialmente se

os parlamentares fizerem essas alteragcdes para atender a demandas de sua base politica (idem, pags. 13
e 14).

317. Os textos consultados ressaltam que a participacao legislativa na aprovagao do or¢gamento ¢
desejavel, como o6rgao fiscalizador, propositivo e legitimador das alocagdes de recursos publicos. No
entanto, os dois estudos indicam que, em meio a uma variedade de experiéncias internacionais, o
processo orgamentario pode levar a resultados insatisfatérios; a participagdo legislativa deve ser
calcada em bons principios, e amparada em legislacio que favoreca decisdes benéficas para a
sociedade, em termos de uma alocacdo de recursos racional e planejada.

Disposicdes gerais sobre o poder de emenda ao or¢camento na CF/1988

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orcamentarias, ao orgamento anual e aos créditos
adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.

§ 3° As emendas ao projeto de lei do orgamento anual ou aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas
caso:

I — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes or¢gamentarias;

II — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulagdo de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

a) dotacdes para pessoal e seus encargos;

b) servigo da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal; ou

III - sejam relacionadas:

a) com a corregdo de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

318. Originalmente, o poder de emenda ao projeto de lei orgamentaria foi disciplinado pelo art.
166, § 3° da Constitui¢ao. Segundo essa norma, as emendas ao projeto de lei orcamentéria devem:
manter compatibilidade com as diretrizes or¢amentérias ¢ o plano plurianual; indicar a origem dos
recursos necessarios, exigindo-se anulagdo de outra despesa (ou seja, o Congresso deve observar a
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meta fiscal estabelecida), ndo sendo possivel anular dotacdes de pessoal e seus encargos, servico da
divida, e transferéncias tributdrias; ou cuidar da corre¢do de erros e omissdes, admitindo-se ainda

alteracdes do texto do projeto de lei.

Espécies de emendas orcamentarias da Unido na CF/1988

Art. 166. (...)

§ 9° As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria serfio aprovadas no limite de 2% (dois por cento) da receita
corrente liquida do exercicio anterior ao do encaminhamento do projeto, observado que a metade desse percentual serd
destinada a agdes e servigos publicos de satude.

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

§ 10. A execugdo do montante destinado a agdes e servigos publicos de satide previsto no § 9° inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do art. 198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatoria a execugo orcamentéria e financeira das programagdes oriundas de emendas individuais, em montante
correspondente ao limite a que se refere o § 9° deste artigo, conforme os critérios para a execugdo equitativa da
programagio definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165 desta Constitui¢do, observado o disposto no § 9°-A
deste artigo.

§ 12. A garantia de execucdo de que trata o § 11 deste artigo aplica-se também as programagdes incluidas por todas as
emendas de iniciativa de bancada de parlamentares de Estado ou do Distrito Federal, no montante de até 1% (um por
cento) da receita corrente liquida realizada no exercicio anterior.

Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de lei orcamentaria anual poderdo alocar recursos
a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios por meio de:

I - transferéncia especial; ou

II - transferéncia com finalidade definida.

§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo ndo integrardo a receita do Estado, do Distrito Federal e dos
Municipios para fins de repartigdo e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo, nos termos do § 16
do art. 166, e de endividamento do ente federado, vedada, em qualquer caso, a aplicagdo dos recursos a que se refere o
caput deste artigo no pagamento de:

1 - despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e inativos, € com pensionistas; e

II - encargos referentes ao servigo da divida.

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso I do caput deste artigo, os recursos:

I - serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado, independentemente de celebragdo de convénio ou de
instrumento congénere;

II - pertencerdo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira; e

III - serdo aplicadas em programagdes finalisticas das areas de competéncia do Poder Executivo do ente federado
beneficiado, observado o disposto no § 5° deste artigo.

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se refere o inciso I do caput deste artigo podera firmar
contratos de cooperacdo técnica para fins de subsidiar o acompanhamento da execugdo or¢amentaria na aplicacdo dos
TeCursos.

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso II do caput deste artigo, os recursos serdo: I-
vinculados & programac@o estabelecida na emenda parlamentar; e

II - aplicados nas areas de competéncia constitucional da Unido.

§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais de que trata o inciso I do caput deste artigo deverado
ser aplicadas em despesas de capital, observada a restri¢do a que se refere o inciso II do § 1° deste artigo.

319. No entanto, no decorrer dos anos, foram introduzidas na Constituicdo outras regras
referentes a emendas or¢amentarias: no art. 166, §§ 9° a 11 (emendas individuais obrigatorias), § 12
(emendas obrigatorias de bancada estadual ou distrital), artigo 166-A (transferéncias especiais). Além
disso, sob o argumento de se corrigirem “erros e omissdes”’, foi criada, por meio das LDOs, a
possibilidade de as emendas de relator (RP 9) incluirem novas programacoes, o que foi posteriormente
declarado inconstitucional pelo STF nas ADPFs 850, 851, 854 e 1014. Essa inovagdo na estrutura de
emendas parlamentares por meio de leis de diretrizes orcamentarias reforca ainda mais a necessidade
de uma lei complementar que regulamente o tema. H4 ainda as emendas de comissdo legislativa

permanente (arts. 43 a 45 da Resolugao 1/2006 do Congresso Nacional).

Emendas or¢camentarias de comissio na Resoluciio 1/2006 do Congresso Nacional

Art. 43. As comissdes permanentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados e as comissdes mistas permanentes do
Congresso Nacional, no ambito de suas competéncias regimentais, poderdo apresentar emendas ao projeto.
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Art. 44. As emendas de Comisséo deverao:

I - ser apresentadas juntamente com a ata da reunido que decidiu por sua apresentagao;

II - ter carater institucional e representar interesse nacional, observado o disposto no art. 47, incisos Il a V, vedada a
destinag@o a entidades privadas, salvo se contemplarem programagao constante do projeto;

IIT - conter, na sua justificagdo, elementos, critérios e formulas que determinem a aplicagdo dos recursos, em fungio da
populagdo beneficiada pela respectiva politica ptiblica, quando se tratar de transferéncias voluntarias de interesse nacional.

§ 1° Poderdo ser apresentadas, por comissdo, até 8 (oito) emendas, sendo 4 (quatro) de apropriacdo e 4 (quatro) de
remanejamento.

I - (Revogado)

II - (Revogado)

§ 2° As Mesas Diretoras do Senado Federal e da Camara dos Deputados poderfo apresentar emendas, sendo até 4 (quatro)
de apropriagdo e até 4 (quatro) de remanejamento.

Art. 45. As emendas de remanejamento somente poderdo propor acréscimos e cancelamentos em dotagdes de carater
institucional e de interesse nacional, no &mbito do mesmo 6rgdo or¢amentario € do mesmo grupo de natureza de despesa,
observada a compatibilidade das fontes de recursos.

320. O exame do PLP 25/2022 revela que o diploma proposto praticamente passa ao largo de
questoes relativas a emendas parlamentares no processo orcamentario. As tnicas mengoes ao poder de
emenda sdo feitas nos arts. 20 e 21 do projeto. Segundo o art. 20, além das restricdes previstas no art.
166, §§ 3° e 4°, da Constitui¢do Federal, as emendas ndo poderdo propor a anulacdo de despesa
obrigatoria, salvo se comprovado erro ou omissdo de ordem técnica; e, no caso de a anulagdo ou
redugdo de despesa orcamentaria se der em atividade de manutengdo administrativa, isso nao devera
prejudicar o adequado funcionamento do servi¢o publico. O art. 21 prevé que eventuais acréscimos na
estimativa das receitas orgamentarias primarias resultantes de emendas que objetivem a corregdo de
erros ou omissdes deverdo ser incorporados a Reserva de Contingéncia.

321. No PLP 295/2016, sao incluidas todas as restri¢des disciplinadas pelo PLP 25/2022, além
de regras adicionais. Em seu art. 28, inciso III, h4a a exigéncia de que, quando emenda ao PLOA
indicar anulagdo ou reducao de despesa, essa medida deve observar a classificagdo de menor nivel
utilizada no projeto de lei or¢gamentaria. O projeto também requer, em seus arts. 10 e 12, que as
emendas ao projeto de plano plurianual e ao projeto de diretrizes or¢amentarias, quando propuserem
ampliacdo de despesa, indiquem os recursos necessdrios, admitidos apenas os provenientes de
anulacdo ou redugdo de outras despesas que perfacam valores equivalentes aos acréscimos propostos.

322. O PLP 295/2016 determina, em seu art. 25, a manutengao de reserva de 1,2% da Receita
Corrente Liquida (RCL), para atendimento a emendas individuais, conforme redagdo pretérita do art.
166, § 9° da Constituigdo (alterada pela EC 126/2022, que elevou para 2% da RCL o valor destinado a
emendas individuais); tal reserva legislativa figura, ao lado da reserva de contingéncia, como as Unicas
dotacdes de livre utilizagdo possiveis. Nos arts. 42 e 43, o projeto rege a execugdo obrigatoria de
despesas individuais e a sua alocagdo equitativa e impessoal.

323. Ja o PLP 25/2022 veda totalmente o estabelecimento de reserva orgamentaria de livre
dotacdo, desconsiderando as novas regras estabelecidas na Constituicido em relagdo a emendas
obrigatérias. Essa inconsisténcia gera o questionamento de como serd equacionado o desenho
or¢amentario para satisfazer a esse tipo de emendas.

324. Ambos os projetos trazem, em alguma medida, avangos para uma melhor governanca das
emendas parlamentares ao orcamento. No entanto, pode-se considerar, em funcdo dos recentes e
sucessivos incrementos, seja nos valores alocados, seja na diversidade de tipos de emendas
parlamentares e de reformas constitucionais para acomoda-las, que o tema exige uma competente
regéncia legal, que seria extremamente oportuna com o advento de uma nova lei geral de finangas
publicas, e que os PLPs 25/2022 e 295/2016 nao se prestam a fazé-lo em grau suficiente. Ressalte-se
que o estatuto de lei complementar, por sua estatura, perenidade e natureza complementar ao texto
constitucional, se afigura como o mais recomenddvel para regulamentar a operacionalizagdao das
emendas parlamentares.
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325. Também chama a atencdo o montante de recursos direcionados a emendas parlamentares.
Nos Estados Unidos, pais organizado sob a forma federativa e reconhecido pela abertura a participacao
legislativa no orcamento, foi instituido, de 2011 a 2021, um banimento das chamadas “earmarks”, ou
emendas para projetos locais. Essa vedacao foi afastada em 2022, ano em que a lei de despesas
federais previu 15 bilhdes de dolares para “financiamento de projetos comunitarios” (community
project funding), por indicagdo de congressistas. O montante € inferior a 1% do total de 1,7 trilhdo de
dolares do or¢amento para gastos discricionarios autorizado até setembro de 2023. Em comparagao, no
Brasil a previsao orgamentaria de alocagdo para emendas parlamentares foi de R$ 39,2 bilhdes em
2023, o equivalente a 18,8% dos RS 208,1 bilhdes de despesas discricionarias federais.

326. Conforme comentado anteriormente, as emendas parlamentares s3o disciplinadas, na esfera
federal, precipuamente no ambito da Constitui¢do e das leis de diretrizes or¢camentarias, e em
normativos das Casas legislativas. Atualmente, a Constituigdo Federal prevé as emendas individuais
(art. 166, §§ 9° a 11) — que podem ser de transferéncia especial ou transferéncia com finalidade
definida (art. 166-A) — e emendas de bancada estadual ou distrital (art. 166, § 12). Existem ainda as
emendas de comissdo legislativa permanente (arts. 43 a 45 da Resolugdo 1/2006 do Congresso
Nacional) e emendas de relator-geral (art. 53, IV, da Resolugdo 1/2006 do Congresso Nacional), sendo
que as emendas de relator-geral devem se limitar a correcdo de erros e omissdes, por forca de decisao
do Supremo Tribunal Federal (STF) nas ADPFs 850, 851, 854 ¢ 1.014.

327. No processo legislativo, as emendas parlamentares ao or¢amento também sdo classificadas
quanto a origem dos recursos indicados. As emendas de apropriacdo sdo aquelas que propdem
acréscimo ou inclusdo de dotacdes e, simultaneamente, como fonte de recursos, a anulagdo equivalente
de dotagdes da reserva de contingéncia; as emendas de remanejamento propdem acréscimo ou inclusio
de dotagdes e, simultaneamente, a anulacdo de outras dotagdes, exceto as da reserva de contingéncia;
as emendas de cancelamento propdem, exclusivamente, a reducdo de dotagdes constantes do projeto.

328. O Tribunal de Contas da Unido tem analisado as emendas parlamentares em suas
fiscalizagdes, seja nos relatorios anuais sobre as Contas do Presidente da Republica, seja em auditorias
especificas. No relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2022, por exemplo, o Tribunal
indicou, que, nos ultimos anos, ocorreu um aumento significativo da influéncia do Poder Legislativo
na alocagd@o dos recursos orcamentarios. No item 4.2.1 desse relatorio, o TCU aponta que “este fato se
torna ainda mais claro quando se observam os recursos destinados a investimentos (GND 4)”. Segundo
o texto, com o incremento das emendas de relator-geral (Identificador de Resultado Priméario - RP 9), a
proporcao de investimentos federais alocados por emendas parlamentares alcangou o patamar de 42%
no biénio 2020-2021. Com a declaracao de inconstitucionalidade, pelo STF, do uso de emendas RP 9
para novas programagdes, o Congresso Nacional aprovou a EC 126/2022, alterando o método de
calculo do limite das emendas individuais (art. 166, § 9°, da CF/1988), enquanto nas emendas de
bancada estadual permanece o pardmetro de 1% da RCL do exercicio anterior (art. 166, § 12, da
Constituicao).

320. No mesmo relatorio, o TCU apontou os riscos associados a tdo vultosa aloca¢do de
recursos publicos por emendas parlamentares, nos seguintes termos:

Impende ressaltar a premissa basica em termos de eficiéncia alocativa de que qualquer
distribuicao de recursos do orcamento deveria se alinhar ao planejamento governamental.
Nesse cenario, a diminui¢ao da capacidade do Poder Executivo em determinar a destinacao
dos investimentos pode impactar a eficiéncia alocativa do orgamento, em especial quanto
as alocacdes destinadas a consecugdo de politicas publicas estruturantes, que, via de regra,
transcendem questdes locais, posto que devem ser pensadas para a solugao de problemas
que afetem o desenvolvimento econdmico e social do pais como um todo. (item 4.2.1 do
relatorio sobre as Contas do Presidente da Republica de 2022)
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330. Outras questdes relevantes acerca das emendas parlamentares ao or¢amento foram
assinaladas no voto da Ministra-Relatora, Rosa Weber, quando do julgamento de mérito das ADPF que
questionaram as emendas de relator-geral no STF, como, por exemplo, “a pulverizagdo dos
investimentos publicos, a precarizagdo do planejamento estratégico dos gastos e a perda progressiva de
eficiéncia econdmica, tudo em detrimento do interesse publico”.

Danos para as politicas publicas decorrentes de tal mecanismo de alocagdo também foram
elencados no Estudo Técnico 22/2021, da Consultoria de Orcamentos e Fiscalizacao
Financeira da Camara dos Deputados, “a sistematica vigente ndo estimula a coordenacao
programatica entre as politicas publicas desenvolvidas pelo Poder Executivo federal e as
acdes locais financiadas por intermédio das emendas”.Além disso, note-se que a atual
pratica relativa as emendas parlamentares tem se valido fortemente da reserva de
contingéncia, por intermédio das emendas de apropriagdo. Embora a reserva de
contingéncia se destine formalmente ao atendimento de passivos contingentes e outros
riscos e eventos fiscais imprevistos (Lei de Responsabilidade Fiscal, art. 5°, inciso III, “b”),
o TCU consignou no relatorio sobre as Contas do Presidente de 2022 que

“o grupo da reserva de contingéncia tem sido utilizado como repositério de valores a serem
alocados em emendas parlamentares no curso do processo legislativo. Entdo, via de regra,
apods aprovagdo e san¢ao do or¢amento, restam na reserva de contingéncia apenas valores
rotulados como de impacto financeiro (ndo primario) no resultado fiscal, ndo havendo
execucdo orcamentaria de tais valores ao longo do exercicio” (item 2.5.1.2 do relatério
sobre as Contas do Presidente da Republica de 2022)

331. Assim, apds a apropriagdo de recursos para emendas parlamentares no orgamento, via de
regra, ndo resta dotagdo primaria para alocagdo em contingéncias.

332. Por conseguinte, vislumbra-se um quadro cabal, seja na literatura especializada sobre o
tema, seja nas andlises empreendidas por organizacdes internacionais de referéncia e por 6rgaos
técnicos de fiscalizacdo e controle, a indicar a necessidade de que a dinamica de alocacdo de recursos
orcamentarios por emendas parlamentares seja disciplinada por um normativo permanente e de
suficiente estatura juridica, capaz de conferir previsibilidade, condi¢des e limites para essa importante
modalidade de programacao or¢amentdria.

333. Com efeito, a necessidade de que a normatizacido das emendas parlamentares seja realizada
na lei geral de financas publicas ja ¢ reconhecida no texto constitucional vigente, ao se dispor, no art.
166, § 11, da Constitui¢do, que os critérios para a execu¢ao equitativa das programacdes oriundas de
emendas individuais serao definidos na lei complementar prevista no § 9° do art. 165, isto €, na lei
geral de finangas publicas.

334. Ainda no escopo da atuagao legislativa sobre a alocagdo de recursos publicos, persiste uma
relevante indefini¢do, no caso de politicas publicas instituidas pelo Congresso Nacional. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) delineia, em seus arts. 14 ¢ 16, as medidas prudenciais tidas como pré-
requisitos para a criacdo ou expansdo de acdo governamental com impacto fiscal. Custeadas ora por
meio de novas despesas orcamentarias, ora por beneficios de natureza tributaria, novas medidas
legislativas devem ser acompanhadas pela demonstracido de sua adequacdo or¢camentaria, conforme os
citados artigos da LRF.

335. Sem embargo, no curso da tramitagdo dos projetos de lei (incluindo a aposicao de vetos e
suas rejeicdes) que criam ou expandem politicas publicas, a verificagdo do atendimento a esses
requisitos pode ndo ocorrer, o que resulta na aprovagdo de medidas legislativas que impdem novas
obrigacdes para os cofres publicos, sem que tenham sido observados os requisitos fixados na LRF.

336. O Tribunal de Contas da Unido possui entendimento consolidado, a luz do
Acordao 1.907/2019-TCU-Plenario (rel. min. Raimundo Carreiro) e do Acoérdao 62/2020-TCU-
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Plenario (rel. min. Bruno Dantas), de que medidas legislativas que criem ou expandam politicas com
impacto fiscal, caso tenham sido aprovadas sem a devida adequacdo orcamentaria e financeira e em
inobservancia ao que determina a legislacdo vigente de finangas publicas, ndo sdo aptas a produzir
efeitos até que sobrevenha o atendimento das condigdes estabelecidas no ordenamento juridico, em
especial a Lei de Responsabilidade Fiscal e a respectiva Lei de Diretrizes Orgamentarias. Isso porque,
embora tenham existéncia e validade juridicas, medidas nessa situacdo ndo possuem eficicia, ndo
sendo capazes de mobilizar recursos publicos sem a observancia das condigdes determinadas pela
legislagdo especifica de Direito Financeiro aplicdvel a cada caso. Os acorddos mencionados se
reportam a situagdes em que ha impacto fiscal por meio do incremento da despesa, bem como na
criacdo ou expansdo de beneficios tributarios.

337. Essa analise ganhou um novo enfoque com a promulga¢do da Emenda Constitucional
128/2022, que inclui, no artigo 167 da Constitui¢do, o § 7°, com a seguinte redagio:

a lei ndo impora nem transferird qualquer encargo financeiro decorrente da prestacdo de
servigo publico, inclusive despesas de pessoal e seus encargos, para a Unido, os Estados, o
Distrito Federal ou os Municipios, sem a previsdo de fonte orcamentéria e financeira
necessaria a realizagdo da despesa ou sem a previsdo da correspondente transferéncia de
recursos financeiros necessarios ao seu custeio, ressalvadas as obrigagdes assumidas
espontaneamente pelos entes federados e aquelas decorrentes da fixagdo do salario
minimo, na forma do inciso IV do caput do art. 7° desta Constituicao.

338. Nesse contexto, a lei geral de finangas publicas pode desempenhar uma funcao altamente
relevante, ao tutelar o patrimonio publico e estabelecer os critérios para verificagdo da vedagao
imposta pela Emenda Constitucional 128/2022, assegurando que somente produza efeitos a legislacao
aprovada em harmonia com o ordenamento juridico, no que diz respeito ao atendimento das condi¢des
necessarias para a mobilizagdo de recursos governamentais.

339. Ademais, também seria desejavel que apresentasse uma disciplina normativa clara para as
situacdes em que o rito legislativo esperado ndo se verifique na pratica, inclusive em casos de rejeicao
de veto, prevendo solugdo institucional para o cumprimento das exigéncias associadas a
responsabilidade na gestao fiscal, especialmente & demanda de evidenciar a adequagdo e compensagao
or¢amentaria, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ da EC 128/2022. Assinale-se que
nenhum dos dois projetos de lei estudados alcanga esse tema.

340. Em suma, tem-se como fundamental que a nova lei geral de finangas publicas traga
disciplina cuidadosa para proteger a boa participagdo legislativa no processo orgamentdrio € no
desenvolvimento de politicas publicas.

341. No que atine as emendas parlamentares ao or¢amento, tanto o PLP 295/2016 como o PLP
25/2022 contém algumas inovagdes benéficas para o processo legislativo. No entanto, ambos os
projetos se encontram bastante aquém do que seria plausivel e necessario para que a sistematica de
aposicdo de emendas parlamentares alcance os padrdes contemplados na literatura e boas praticas
internacionais. Isso abrange aspectos como: controle do montante total alocado por emendas; maior
convergéncia entre as emendas e o planejamento para cada setor; harmonizagdo e coeréncia das
emendas com a gestdo do Poder Executivo; pardmetros que limitem a distribui¢do arbitraria entre
municipios e evitem a preteri¢do de populacdes apenas por critérios politicos; € maior rastreabilidade
dos recursos provenientes de emendas.

342. Outro aspecto importante, ndo enderegado pelos projetos analisados, conforme apontado
no texto, € o de versar sobre as situagdes em que medidas legislativas que criem ou expandam politicas
com impacto fiscal sdo aprovadas sem a devida adequacdo orgamentdria e financeira ¢ em
inobservancia ao que determina a legislagdo vigente de finangas publicas.

I11.6. Regras para execucao da despesa
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343, Neste item serdo tratadas questdes referentes a conceituagdo da execucdo direta e indireta
da despesa, os condicionantes da despesa de execucgdo indireta e a limitacdo de despesas. Serdo
também abordados alguns temas cuja normatizagdo por meio de lei complementar contribuiria em
muito para a consisténcia do arcabouco juridico, mas que ndo foram contemplados nos projetos. A
conceituacdo da despesa, as suas fases de execucdo e a conceituagdo do ordenador de despesa sdo
tratadas no topico referente aos conceitos gerais da Nova Lei de Finangas.

Transferéncias

344, As regras de execucao das despesas mediante transferéncias previstas nos PLPs sdo muito
semelhantes e se distinguem bastante da Lei 4.320/1964. No entanto, muitos regramentos originais da
Lei, que sdao aqui analisados, foram paulatinamente sendo alterados devido a atualizagao dos préoprios
demonstrativos contabeis, conforme autorizado no art. 113 da Lei 4.320/1964: “Para fiel e uniforme
aplicacdo das presentes normas, o Conselho Técnico de Economia e Financas do Ministério da
Fazenda (...) atualizara sempre que julgar conveniente, 0os anexos que integram a presente lei”. Por fim,
em relacao a Unido, a LDO vem sendo um relevante instrumento de normatizacdo da execugao das
despesas mediante transferéncias.

345. O caput do art. 27 do PLP 25/2022 e do art. 34 do PLP 295/2016, que sdo idénticos,
atribuem, aos Orgdos responsdveis da gestdo or¢amentaria e financeira, a obrigacdo de viabilizar
execug¢do orcamentaria e financeira da despesa, tanto direta quanto indireta. Os dois primeiros
paragrafos dos artigos, definem, nos mesmos termos, o que ¢ execugdo direta e indireta da despesa.
Sendo a execucao direta aquela realizada pela unidade detentora do crédito (ou por ela descentralizada
para outra unidade do OFSS do proprio ente).

346. A execucdo indireta ¢ subdividida em dois tipos: a realizada por outro ente da Federagdo
(ou consorcio), mediante delegacdo, cuja responsabilidade ¢ exclusiva do ente transferidor; e por
transferéncia, para a execug¢dao da despesa em agao de relevante interesse publico, que nao seja de
responsabilidade exclusiva do ente transferidor. Em qualquer execugdo indireta, conforme o § 3° dos
dois artigos, ha obrigagao pelo recebedor do crédito de execugdo do ajuste firmado e de prestar contas.
No artigo do PLP 25/2022 ha ainda um paragrafo sobre projetos de investimentos plurianuais.

347. O caput do art. 35 do PLP 25/2022 e o do art. 41 do PLP 295/2016 definem que toda
despesa de execucao indireta que ndo seja por delegacdo (responsabilidade exclusiva do transferidor) é
denominada por auxilio financeiro. Este auxilio se subdivide em quatro tipos conforme o recebedor da
transferéncia financeira: pessoa fisica, entidade privada sem fins lucrativos, entidade privada com fins
lucrativos e os entes federativos. Os cinco paragrafos dos artigos estabelecem condi¢des para a
realizacdo das transferéncias.

348. Na Lei 4.320/1964 as despesas, por categoria econdmica, sao distribuidas entre correntes
(custeio e transferéncias correntes) e capital (investimentos, inversdes e transferéncias de capital). As
transferéncias correntes referem-se a despesas para as quais nao corresponda contraprestacdo direta em
bens ou servigos, incluindo as contribui¢cdes e subvencdes (sociais — para instituicdes de carater
assistencial ou cultural, sem fins lucrativos - ¢ econdmicas — para empresas) destinadas a atender a
manuten¢do de outras entidades de direito publico ou privado.

349, Originalmente na Lei, coerente com a definicdo de transferéncias correntes e com a
amplitude do or¢amento da época, também eram considerados como transferéncias o pagamento de
inativos e pensionistas, os beneficios sociais € os juros. As transferéncias de capital incluiam os
auxilios, subsidios e a amortizacdo. Os auxilios derivam diretamente da Lei de Orgamento e as
contribuicdes, de lei especial anterior. Enfim, grosso modo, as transferéncias correntes instituidas pela
propria lei orcamentéria eram subsidio; e, se fossem transferéncia de capital, auxilio. Os arts 16 a 20 e
o art. 21 estabelecem condigdes para a realizacdo das subvengdes e auxilios. No decorrer dos anos,
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foram criados os grupos de despesas que substituiram essas subdivisdes basicas originais das despesas
correntes e de capital.

350. Pelas informagdes apresentadas, vé-se que nos projetos houve uma simplificagdo dos
conceitos, a distingdo da finalidade da transferéncia (corrente ou de capital) ndo foi incorporada como
critério. Também ndo foram denominadas de forma diferente as transferéncias determinadas pelo
proprio orgamento e aquelas oriundas de lei prévia. Pelos PLPs, qualquer transferéncia que nao seja
por delegacdo denomina-se auxilio financeiro e as suas subdivisdes sdo definidas pelas caracteristicas
do beneficiario.

351. No entanto € interessante observar que as restricdes as subvengdes sociais € econdmicas
instituidas na Lei, nos arts. 16 a 18 e aos auxilios (art. 21) apresentam semelhancas as restri¢des
apresentadas aos auxilios financeiros (art. 35 do PLP 25/2022 e art. 41 do PLP 295/2016). O quadro

seguinte apresenta os regramentos da Lei 4.320/1964 e o PLP 25/2022.

Lei 4.320/64 (art. 35)

PLP 25/2022 (art. 6°)

I) Das Subvencgdes Sociais

()

Art. 17. Somente a instituicdo cujas condi¢cdes de
funcionamento forem julgadas satisfatorias pelos orgaos
oficiais de fiscalizac¢do serdo concedidas subvengoes.

II) Das Subvengdes Econdmicas

Art. 18. A cobertura dos déficits de manutengdo das
emprésas publicas, de natureza autarquica ou néo, far-se-a
mediante subvengdes econdmicas expressamente incluidas
nas despesas correntes do orgamento da Unido, do Estado,
do Municipio ou do Distrito Federal.

Paragrafo tnico. Consideram-se,
subvengdes econdomicas:

igualmente, como

a) as dotagdes destinadas a cobrir a diferenca entre os
pregos de mercado e os precos de revenda, pelo Govérno,
de géneros alimenticios ou outros materiais;

b) as dotagdes destinadas ao pagamento de bonifica¢des a
produtores de determinados géneros ou materiais.

Art. 19. A Lei de Orcamento nao consignara ajuda
financeira, a qualquer titulo, a emprésa de fins lucrativos,
salvo quando se tratar de subvengdes cuja concessdo tenha
sido expressamente autorizada em lei especial.

Art. 21. A Lei de Orgamento ndo consignard auxilio para
investimentos que se devam incorporar ao patrimonio das
emprésas privadas de fins lucrativos.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo aplica-se as
transferéncias de capital a conta de fundos especiais ou
dotacdes sob regime excepcional de aplicacdo.

Art. 35.(..)

§ 1° A concessao de auxilio financeiro a pessoas fisicas ou
a entidades privadas ¢ condicionada a existéncia de
autorizagdo legal.

§ 2° O auxilio financeiro previsto no caput, inciso III, deste
artigo (entidade privada com fins lucrativos), depende da
identifica¢@o de cada entidade beneficiaria dos recursos na
lei de que trata o § 1° deste artigo.

§ 3° A lei orgamentaria ndo consignara auxilio financeiro
para despesa orcamentaria que resulte em bem que possa
ser incorporado ao patriménio de entidade privada com fins
lucrativos.

§ 4° A alocacdo de recursos para a cobertura de diferenga
entre os pregos de mercado e os precos de revenda e entre
taxas de juros, bem como para o pagamento de
bonificagcdes a produtores de determinados géneros ou
materiais, deverdo observar o disposto neste artigo.

§ 5° A transferéncia financeira para oOrgdo ou entidade
publica ou privada podera ser feita por intermédio de
instituicdo ou agéncia financeira oficial, que atuard como
mandataria para execugdo e fiscaliza¢do, devendo a nota de
empenho ser emitida até a data da assinatura do respectivo
acordo, convénio, parceria, ajuste ou instrumento
congénere.

352.

Por fim, cabe observar que o art.

25 da LRF regulamenta as transferéncias voluntarias e o

art. 26, a destinacao de recursos publicos ao setor privado. Sendo que hd uma incompatibilidade entre
o § 1°do art. 35 do PLP 25/2022, que estabelece que o auxilio a pessoas fisicas e entidades privadas ¢
condicionado a existéncia de autorizacdo legal, e o caput do art. 26 da LRF que estabelece que a
“destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits
de pessoas juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des estabelecidas na lei
de diretrizes orgamentarias e estar prevista no orgamento ou em seus créditos adicionais”.

Contingenciamento
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353. O estabelecimento do contingenciamento diante da possibilidade de ndo cumprimento da
meta fiscal foi estabelecido no artigo 9° da LRF. O art. 35 do PLP 25/2022 traz uma nova
regulamentagdo da regra, tema que ndo consta do PLP 295/2016. O quadro abaixo reproduz os dois

artigos.

LRF (art. 9%

PLP 25/2022 (art. 33°)

Art. 9°. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizago
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoverdo,
por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subseqiientes, limitagdo de empenho e movimentagdo
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orgamentarias.

§ 1o No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que
parcial, a recomposicdo das dotagdes cujos empenhos foram
limitados dar-se-4 de forma proporcional as redugdes
efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servi¢o da divida, as relativas a
inovacdo ¢ ao desenvolvimento cientifico e tecnologico
custeadas por fundo criado para tal finalidade ¢ as ressalvadas
pela lei de diretrizes or¢amentarias. (Redagdo dada pela Lei
Complementar n° 177, de 2021)

§ 30 No caso de os Poderes Legislativo e Judicidrio e o
Ministério Publico ndo promoverem a limitagdo no prazo
estabelecido no caput, ¢ o Poder Executivo autorizado a limitar
os valores financeiros segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes or¢gamentarias. (Vide ADI 2238)

§ 40 Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, o
Poder Executivo demonstrara e avaliara o cumprimento das
metas fiscais de cada quadrimestre, em audiéncia publica na
comissdo referida no § lo do art. 166 da Constituicdo ou
equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.

§ 50 No prazo de noventa dias apds o encerramento de cada
semestre, o Banco Central do Brasil apresentara, em reunido
conjunta das comissdes tematicas pertinentes do Congresso
Nacional, avaliagdo do cumprimento dos objetivos ¢ metas das
politicas monetaria, crediticia e cambial, evidenciando o
impacto e o custo fiscal de suas operagdes e os resultados
demonstrados nos balancos.

Art. 33. Se verificado, ao final de um bimestre, que a
realizagdo das receitas orgamentarias e a_execuciio das
despesas orcamentarias poderdo ndo comportar o
cumprimento da meta de resultado primario ou nominal,
os Poderes, o Ministério Publico e a Defensoria
Piblica promoverdo a necessaria limitagdo de suas
despesas or¢amentarias primarias discricionarias, até o
trigésimo dia subsequente, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista,
ainda que parcial, a recomposi¢do das dotacdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-4 de forma
proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitagdo as despesas que
constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente,
inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servigo
da divida e as ressalvadas pela lei de diretrizes
orgamentarias.

§ 3° O Poder Executivo apurard o montante necessario e
informé-lo-4, até o vigésimo segundo dia apds o
encerramento do bimestre, a cada 6rgdo orgamentdrio
dos Poderes Legislativo e Judiciario, do Ministério
Publico e da Defensoria Publica.

§ 4° O montante da limitaciao a ser promovida pelos
Poderes e drgios referidos no caput deste artigo sera
estabelecido de forma proporcional a participacio
de cada um no conjunto das dotacdes orcamentarias
classificadas como despesas orcamentarias
primadrias discriciondrias, conforme o identificador
de resultado primario.

354. Além de diferencas de redagdo, ha distingdes de conteudo que merecem ser destacadas. Em
primeiro lugar, cabe frisar que o caput do art. 35 do PLP 25/2022 inclui o crescimento das despesas
como motivador do contingenciamento. Essa possibilidade de contingenciamento em fun¢do da
previsdo de elevacdo das despesas obrigatdrias ja era contemplada pelo TCU ha varios anos. Por
exemplo, o Acordao 1.253/2005-TCU-Plenario (TC-007.465/2005-0, relator ministro Walton Alencar

Rodrigues) decidiu por:

9.2. determinar a Secretaria do Tesouro Nacional que, com fulcro no § 1° do art. 1° da Lei
Complementar 101/2000, com vistas a evidenciar o montante contingenciado em fung¢do da
previsdo de elevacdo das despesas obrigatorias em maio/2005, encaminhe, no prazo de 15

dias, a este Tribunal:

9.2.1. a metodologia e a memoria de calculo dos dispéndios a conta de subsidios,
subvencoes, securitizacdo e reordenamento de passivos constantes da avaliacdo do
contingenciamento efetuada em maio de 2005 (item 2, folha 187 do relatdrio);
9.2.2. a metodologia de que trata o item anterior concomitantemente com as posteriores
divulgacdes dos relatorios de avaliacdo;

355. Outro ponto a destacar ¢ a inclusdo da Defensoria Publica entre os 6rgdos que deverdo
promover o contingenciamento, essa proposta tem como referéncia a EC 80/2014, que concedeu as
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defensorias publicas a autonomia funcional e administrativa e a iniciativa de sua proposta
or¢amentaria.

356. Cabe também ressaltar que, embora o projeto mantenha a competéncia da LDO para fixar
critérios do contingenciamento, o § 4° do art. 33 elimina a possibilidade da exclusdo de despesas
discricionarias da base contingencidvel ao definir a base como “o conjunto das dotagdes orgamentarias
classificadas como despesas orcamentarias primdrias discricionarias”.

357. O artigo do projeto exclui o § 3° do art. 9° da LRF, considerado inconstitucional pelo STF
e ndo incorpora a alteracdo a LRF realizada pela LC 177/2021 que incluiu, entre as despesas nao
sujeitas a contingenciamento, as relativas a inovag¢do e ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico
custeadas por fundo criado para tal finalidade.

358. Por fim, o projeto propde em seu art. 70, referente as mudangas na LRF, que o disposto no
§ 5° do art. 9° (apresentagdo ao Congresso Nacional sobre os resultados da politica monetaria) seja
movido para o art. 7° da LRF, que € sobre o resultado do Bacen.

359. Apesar de o projeto reescrever o art. 9° da LRF, ndo foi encontrada no PLP 95/2022
qualquer proposta de revogacao do artigo da LRF, mesmo ndo tendo sentido a permanéncia dos dois
artigos no arcabougo juridico. Também ndo foram encontradas mengdes aos regramentos constantes §
4° do art. 9° da LRF, que normatiza as avaliagdes quadrimestrais do cumprimento das metas fiscais. Se
a proposta for a revogacdo do artigo, ja que todos os outros paragrafos e o caput foram de alguma
forma abordados, ¢ importante a incorporacdo deste pardgrafo, pois ele determina a avaliacdo
quadrimestral do cumprimento da meta fiscal e possibilita ao Legislativo um controle concomitante do
tema.

Demais Temas: Regra de Ouro e Divida Publica

360. Nesse item sdo apresentados alguns temas que ndo constam dos projetos de lei, mas que,
no nosso entender, a sua inclusdo no nova Lei Geral de Finangas contribuiria para a robustez do
arcabouco fiscal.

361. O inciso III do caput do art. 167 da CF/1988 veda “a realiza¢do de operagdes de créditos
que excedam o montante das despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos
suplementares ou especiais com finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria
absoluta”. Esta proibicao de as receitas de operacdes de crédito superarem as despesas de capital ¢
conhecida como Regra de Ouro, que em ultima instancia visa coibir o financiamento de despesa
corrente com endividamento.

362. Nos ultimos anos, a Unido foi obrigada a se utilizar dessa excepcionalizagdo da Regra de
Ouro (trecho final do inciso III) para custear despesas correntes com operagao de crédito, por meio de
crédito adicional aprovado por maioria absoluta. Esses valores vinham indicados na LOA como
despesas condicionadas e toda a sua operacionalizacdo era definida na respectiva LDO. As normas
variaram nos respectivos exercicios. Um regramento geral em relacdo a questdo contribuiria para uma
maior previsibilidade e regularidade no tratamento do tema, pelo menos no ambito da Unido.

363. A seguir s3o apresentados os artigos da LDO 2023 em relagdo ao tema:

Art. 23. O Projeto de Lei Orgamentaria de 2023 e a respectiva Lei poderao conter receitas
de operacdes de crédito e programagdes de despesas correntes primarias, cujas execugdes
ficam condicionadas a aprovag¢ao do Congresso Nacional, por maioria absoluta, de acordo
com o disposto no inciso III do caput do art. 167 da Constituicdo, ressalvada a hipotese
prevista no § 3° deste artigo.

§ 1° Os montantes das receitas e das despesas a que se refere o caput serdo equivalentes a
diferenca positiva, no ambito dos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social, entre o total
das receitas de operagdes de crédito e o total das despesas de capital.
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364.

§ 2° A mensagem de que trata o art. 11 apresentard as justificativas para a escolha das
programacdes referidas no caput, a metodologia de apuragdo e a memoria de calculo da
diferenca de que trata o § 1° e das respectivas projecdes para a execu¢do financeira dos
exercicios de 2023 a 2025.

§ 3° Os montantes referidos no § 1° poderdo ser reduzidos em decorréncia da substituicao
da fonte de recursos condicionada por outras fontes, observado o disposto na alinea “a” do
inciso III do § 1° do art. 50, inclusive a relativa a operagdo de crédito ja autorizada,
disponibilizada por prévia alteracdo de fonte de recursos, sem prejuizo do disposto no art.
62.

()

Art. 62. As alteragdes orcamentarias de que trata este Capitulo devem observar as
restrigdes estabelecidas no inciso III do caput do art. 167 da Constitui¢ao.

§ 1° Enquanto houver receitas e despesas condicionadas, nos termos do disposto no art. 23,
as alteragdes orcamentarias realizadas no ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, do Ministério Publico da Unido e da Defensoria Publica da Unido ndo poderdo
ampliar a diferenca entre as receitas de operacdes de crédito e as despesas de capital
considerada na Lei Or¢amentaria de 2023.

§ 2° Apos a reducdo do total de despesas condicionadas na forma prevista no § 3° do art.
23, eventual diferenga entre as receitas de operagoes de crédito e as despesas de capital
devera ser adequada até o encerramento do exercicio.

§ 3° Para fins do calculo da diferengca mencionada nos § 1° e § 2°, consideram-se:

I - as fontes de recursos de operacdes de crédito que financiem despesas fixadas na Lei
Orgamentaria de 2023 e em seus créditos adicionais; €

I - as despesas de capital fixadas na Lei Orcamentaria de 2023 e em seus créditos
adicionais.

Também, pelo menos no ambito da Unido, seria importante uma regra geral e perene na

forma de apresentagdo no or¢amento das receitas provenientes de emissao de titulos e despesas com
refinanciamento, bem como regras de transparéncia em relagdo ao manejo da divida publica; temas
hoje regulamentados pelas respectivas LDOs.

365.

Embora ndo satisfaga as questdes citadas no paragrafo anterior, o PLP 25/2022 avanga no

tema, ao propor, em seu art.16, a incorporacdo a LOA de informacgdes sobre as proje¢des de emissao
de titulos e de remuneracdo das disponibilidades da Unido, além restringir a utilizagdo dessas fontes a
despesas especificas:

Art. 16. No caso da Unido, serdo consignadas no projeto de lei orgamentéria, e na lei,
estimativas de receitas orgamentarias decorrentes da emissao de titulos da divida publica e
da respectiva remuneragdo de suas disponibilidades para fazer face, estritamente, a:

I — despesas orcamentarias com o refinanciamento, os juros e os encargos da divida,
interna e externa, de responsabilidade direta ou indireta do Tesouro Nacional ou que
venham a ser de responsabilidade da Unido;

IT — despesas or¢amentarias com o aumento do capital de empresas e sociedades em que a
Uniao detenha, direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto e que
ndo estejam incluidas em programa de desestatizacdo; e

IIT — outras despesas or¢amentarias cuja cobertura com a receita orgamentaria prevista no
caput seja autorizada por lei especifica ou, em carater excepcional, pela lei de diretrizes.
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I11.7.

366. O controle e a transparéncia sdo elementos constitutivos da accountability publica que,
segundo a International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai), ¢ “a obrigagdo imposta
aos agentes e entidades publicos de responderem de forma fiscal, gerencial e programdtica quanto aos
recursos que lhes foram conferidos a quem lhes acometeram tais recursos”.

Transparéncia e Controle

367. Para a Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
accountability representa “manter alguém responsavel, usado como sindnimo do dever prestagdo de
contas, com o intuito de melhorar a possibilidade de as pessoas mais vulneraveis na sociedade
expressarem as necessidades.”

368. Além do conceito supracitado, a OCDE também estabelece premissas para garantir a
adequada gestdo das financas publicas — apresentadas em se¢do anterior deste relatorio (item 18) — tais
como, transparéncia, responsabilidade fiscal, eficiéncia e eficécia.

369. Na legislacdo brasileira, o atendimento a tais premissas vem sendo perseguido por meio da
Constituicdo Federal, da Lei 4.320/1988, da Lei 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), do
Decreto 9.203/2017 e da Lei 12.527/2018 (Lei de Acesso a Informagao) e de outras normas.

370. Dada a sua relevancia, os projetos de lei aqui analisados buscaram ampliar
consideravelmente os temas do controle e da transparéncia em relagdo ao conteudo presente na Lei

4.320/1964, o que se revela ja no proprio Titulo das normas.

Lei 4.320/1964 PLP 295/2016 PLP 25/2022
TITULO VIII TITULO VIII TITULO VIII
Do Controle da Execu¢do | DO CONTROLE, DOS CUSTOS E | DO CONTROLE, DOS CUSTOS E DA
Orgamentaria DA AVALIACAO AVALIACAO

Art. 75. O controle da execugdo
orcamentaria compreendera:

I - a legalidade dos atos
de que resultem a arrecadacdo da
receita ou a realizagdo da despesa,
0 nascimento ou a extingdo de
direitos e obrigagdes;

II - a fidelidade funcional
dos agentes da administragdo,
responsaveis por bens e valores
publicos;

I - o cumprimento do
programa de trabalho expresso
em térmos monetarios € em
térmos de realizagdo de obras e
prestacdo de servigos.

Art. 65. A fiscalizagdo contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional
e patrimonial dos entes da Federagao,
quanto aos aspectos de legalidade,
legitimidade, economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade ¢
quanto a aplicagdo das subvengdes e
das rentncias de receita, sera exercida
pelo sistema de controle interno
definido nos arts. 31, 70 ¢ 74 da
Constitui¢do Federal e pelo respectivo
Poder Legislativo, mediante controle
externo.

§ 1° Sem prejuizo do disposto no
caput, ¢ de competéncia do gestor o
controle prévio da gestdo.

§ 2° No caso de transferéncias
intergovernamentais que ndo
constituam receita propria do ente
beneficiario, a  verificagdo da
legalidade, da legitimidade e da
economicidade da gestdo, bem como
da eficiéncia, da eficacia e da
efetividade da aplicacdo do recurso,
ficara a cargo do 6rgéo repassador do
recurso e dos sistemas de controle
interno ¢ externo que sobre ele
tenham jurisdigao.

§ 3° A verificacdo de que trata o § 2°
podera ser exercida com o auxilio dos
respectivos  6rgdos de controle
interno, assim como por meio de
cooperacdo técnica com os 6rgaos de

Art. 58. A fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos
entes da Federac@o, quanto aos aspectos de
legalidade, legitimidade, economicidade,
eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade,
inclusive quanto aos auxilios financeiros e
as renuncias de receita orcamentaria, sera
exercida pelo Poder Legislativo, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder definido nos arts. 31,
70 e 74 da Constitui¢do Federal.

§ 1° Sem prejuizo do disposto no caput
deste artigo, é competéncia do gestor
publico assegurar a implementacdo, a
manutencio, 0 monitoramento e a
revisdo dos controles internos da gestio.
§ 2° No «caso de transferéncias
intergovernamentais que ndo constituam
receita orcamentaria propria do ente
beneficiario, a verificagdo dos aspectos
referidos no caput ficard a cargo do 6rgao
repassador do recurso e dos sistemas de
controle interno e externo que sobre ele
tenham jurisdig@o.

§ 3° A verificacdo de que trata o § 2° deste
artigo podera ser exercida em cooperagdo
com os orgdos de controle interno e externo
dos entes beneficiarios.

§ 4° A fiscalizagdo de que trata o caput
deste artigo, nas hipoteses de renuncia de
receita orcamentaria, abrangera o6rgdos ou
entidades supervisores, operadores ou que
tenham atribuico relacionada a gestdo do
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controle externo dos entes | recurso, devendo as informagdes sobre os
beneficiarios. beneficiarios e valor das renlncias
§ 4° Quanto a renuncia de receita, a | concedidas e as condigdes para sua
fiscalizagdo de que trata o caput | concessdo e fruicdo serem publicadas
abrangera 6rgdos ou entidades | periodicamente pelos 6rgdos concedentes.
supervisores, operadores ou que
tenham atribuicdo relacionada a
gestdo do recurso.

371. Os artigos 75 a 82 da Lei 4.320/1964 abordam os tipos de controle a serem exercidos:
legalidade, fidelidade funcional e cumprimento do programa de trabalho (art. 75); preveem a
verificagdo prévia, concomitante e posterior da legalidade dos atos de execucdo orgamentaria; definem
a prestacao ou tomada de contas, bem como o controle exercido pelo Poder Legislativo.

372. Os projetos de lei detalham o tema do controle e acrescentam a informagdo dos custos,
prevista no art. 50 da LRF, bem como a avaliagdo de politicas e programas publicos.

373. No item das disposi¢des gerais, o art. 65 do PLP 295/2016 define a fiscaliza¢do a ser
exercida mediante controle interno e externo, com base nos artigos 31, 70 e 74 da CF/1988; atribui ao
gestor o controle prévio da gestdo; regula o controle das transferéncias intergovernamentais; e define a
abrangéncia da fiscalizacdo de rentuincia de receita.

374. O art. 58 do PLP 25/2022 define igualmente a fiscalizagdo a ser exercida, com base nos
mesmos artigos da CF/1988 (31, 70 e 74). No entanto, ele atribui ao gestor publico a asseguracao da
implementacio, manuten¢io, monitoramento e a revisao dos controles internos.

375. Os §§ 2° e 3° do art. 58 do PLP 25/2022 regulam o controle das transferéncias
intergovernamentais, atribuindo ao 6rgao repassador e aos sistemas de controle interno e externo que
sobre ele tenham jurisdicdo a responsabilidade de verificagdo dos aspectos de legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade dos recursos transferidos, podendo essa
verificacdo ser exercida em cooperagdo com os orgdos de controle interno e externo dos entes
beneficidrios. Sobre esse tema, cumpre observar que existe um grave problema — ja apontado em
trabalhos do TCU — na rastreabilidade dos recursos transferidos pela Unido a entes subnacionais, que
compromete sobremaneira o devido controle sobre esses gastos, em funcdo da dificuldade operacional
de apurar a aplicagdo desses recursos por estados, DF e municipios.

376. Em que pese o art. 163-A, incluido pela Emenda Constitucional 108/2020, estabeleca
medidas para a garantir da rastreabilidade, a comparabilidade e a publicidade do emprego dos recursos
transferidos, esse ainda ¢ um aspecto que precisa de aprimoramento no ambito da Administragao
Publica, conforme apontado nos recentes Acorddaos 517/2023-TCU-Plendrio e 518/2023-TCU-
Plenario, ambos de relatoria do Ministro Vital do Régo.

377. No Acordao 518-2023-TCU-Plenario foi também discutida a competéncia de controle das
transferéncias especiais, instituidas pela Emenda Constitucional 105/2019. O entendimento ali exarado
e os ditames estabelecidos no artigo 166-A, inciso I, da CF/1988 reforcam ainda mais a necessidade de
melhoria dos mecanismos de rastreabilidade dos recursos. No referido Decisum, decidiu o TCU que a
fiscalizacao da aplicacdo dos recursos compete aos 6rgaos de controle locais. Porém, o cumprimento
das condicionantes para transferéncia dos recursos cabe aos 6rgdos federais.

378. Convém destacar que atualmente nao ¢ possivel a afericdio do cumprimento das
condicionantes para a transferéncias de recursos mediante transferéncias especiais, dada a inexisténcia
de informagdes sobre a execucao dos recursos pelos entes subnacionais.

379. Diante desse quadro, por intermédio do item 9.3 do Acérdao 518/2023-TCU-Plenario, esta
Corte de Contas determinou as seguintes medidas:

9.3. determinar a Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex) que:
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9.3.1. elabore anteprojeto de instru¢do normativa, a ser submetido a presidéncia do TCU, para a
regulamentacdo, entre outras coisas que julgar necessarias em face do disposto na presente
deliberagdo, dos elementos ¢ informagdes que deverdo ser fornecidos na Plataforma +Brasil (ou no
Transferegov.br) bem como dos respectivos prazos a serem observados pelos entes federados
beneficiarios das transferéncias especiais referidas no art. 166-A, inciso I, da Constitui¢do Federal,
a fim de que este Tribunal possa fiscalizar o cumprimento das condicionantes previstas nos §§ 1°,
incisos I e II; 2°, inciso III; e 5° do aludido dispositivo e adotar as providéncias decorrentes;

9.3.2. prepare minuta de acordo de cooperagdo técnica com os tribunais de contas estaduais e dos
municipios ¢ com a Controladoria-Geral da Unido, com o fim de se permitir que tanto o TCU
quanto a CGU fiscalizem eventualmente a aplicacdo dos recursos de transferéncias especiais, para
formalizagdo de representagdo ao 6rgdo de controle local, em caso de verificagao de irregularidade
da sua competéncia julgadora, bem como de se possibilitar a troca de informagdes respeitantes ao
cumprimento das condicionantes impostas pela Constituicdo Federal;

380. Note-se que tais medidas estabelecidas pelo TCU visam conferir maior transparéncia ao
emprego de recursos publicos. Dada essa realidade, entende-se que os projetos poderiam avangar um
pouco mais no tema, no sentido de estabelecer requisitos minimos de transparéncia, de forma a
“possibilitar a comparagao e a rastreabilidade dos dados de forma objetiva, rapida e facilitada, a partir
de dados provenientes da execugdo orcamentdria e financeira.” (relatério do Acordao 517/2023-TCU-
Plenario).

381. O § 4° do art. 58 do PLP 25/2022 define a abrangéncia da fiscalizacdo de rentncia de
receita, obrigando os oOrgdos concedentes a publicarem periodicamente informacdes sobre
beneficidrios, valor e condigdes das renlincias concedidas. Assim, observa-se na proposta do PLP
25/2022 maior clareza dos controles internos € maior transparéncia nas renuncias de receitas
or¢amentarias.

Lei 4.320/1964 PLP 295/2016 PLP 25/2022

Art. 77. A verificagdo da | Art. 66. Prestardo contas, nos termos do art. | Art. 59. Prestardo contas, nos termos do
legalidade dos atos de | 70, paragrafo tinico, da Constituicdo Federal, | art. 70, paragrafo inico, da Constituigdo
execugdo orcamentaria serd | os responsaveis pelos Poderes, pelos 6rgdos | Federal, os responsaveis pelos Poderes,
prévia, concomitante e | e pelas entidades e quaisquer pessoas | pelos oOrgdos e pelas entidades e
subseqiiente. responsaveis por bens e valores publicos. quaisquer pessoas responsaveis por

- b 1 ablicos.
Art. 78. Além da prestagdo ou | § 1° As contas dos administradores e ens ¢ valores pbiicos

tomada de contas anual, | responsaveis por bens e valores publicos | § 1° As contas dos administradores e
quando instituida em lei, ou | serdo examinadas anualmente pelo sistema | responsdveis por bens e valores
por fim de gestdo, poderd | de controle interno e submetidas ao | publicos serdo prestadas anualmente ao
haver, a qualquer tempo, | julgamento do tribunal de contas, sob a | tribunal de contas que os jurisdicionam.
levantamento, prestagdo ou | forma de prestagdo ou tomada de contas.
tomada de contas de todos os
responsaveis por bens ou
valores publicos.

§ 2° Os tribunais de contas definirfo
§ 2° A prestagio de contas contera | quais prestagdes de contas serdo
obrigatoriamente declaragdo, elaborada pelo | submetidas a julgamento a cada
dirigente maximo da unidade cujas contas | exercicio, sem prejuizo da

sdo apresentadas, sobre a adequacéo do seu
controle aos termos desta  Lei
Complementar e, em caso de nio
adequacio, declaracio sobre as
deficiéncias observadas e planos de acdo e
cronogramas para corrigi-las. § 3° A prestagdo de contas contera
obrigatoriamente declaragdo, elaborada
pelo dirigente maximo da unidade cujas
contas sdo apresentadas, sobre a
adequacio dos controles internos de
sua gestio, conforme normativos
apliciveis ao ente, indicando
possiveis deficiéncias observadas e
planos de a¢do e cronogramas para
corrigi-las.

sujeicdo integral dos responsaveis a
obrigacdo de prestar contas anuais e do
disposto no art. 5°, inciso XXXV, da
Constitui¢do Federal.

§ 3° Independentemente de quem esteja a
frente de sua administragdo, os Orgdos ¢ as
entidades serfio objetivamente responsaveis
pela comprovagdo do emprego de recursos
recebidos a titulo de transferéncia, sendo-
lhes facultado o exercicio do direito de
regresso contra aqueles cuja agdo tenha dado
ensejo a responsabilidade do ente.

§ 4° As entidades privadas autdonomas de

servico social e de formagdo profissional § 4° As entidades privadas de servigos

sociais autonomos estdo sujeitas ao
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submeter-se-do a fiscaliza¢do do tribunal de
contas no que concerne ao controle
finalistico da aplicagdo dos recursos
recebidos.

controle finalistico pelo sistema de
controle interno e pelo tribunal de
contas ao qual se jurisdicionam, para
verificagao dos requisitos de

economicidade, eficiéncia, eficacia,
efetividade e equidade dos recursos
publicos aplicados.

§ 5° E facultado aos tribunais de contas
deliberar sobre a dispensa da obrigagdo
instrumental de que trata este artigo, sem
prejuizo da  sujeicdo  integral  dos
responsaveis a obrigacdo de formar as contas
anuais e a todos os demais meios de controle
de que trata esta Lei Complementar.

382. Conforme apresentado na tabela acima, a normatizagdo da prestacdo de contas, um
importante elemento da accountability publica, estd mais detalhada nos projetos do que na Lei
4.320/1964. No entanto, chama aten¢do o fato de os PLPs ndo fazerem nenhum tipo de mencao a
aspectos de desempenho na regulamentacdo da prestagcdo de contas.

383. Ao longo dos anos, o TCU, juntamente com os orgaos jurisdicionados, tem buscado
atualizar o Relatorio de Gestdo - documento oficial do processo de prestacdo de contas, entregue
anualmente pelos gestores aos oOrgdos de controle - de forma a torna-lo, cada vez mais, num
instrumento de demonstracdo da eficdcia da gestdo e ndo somente num relatério de atesto da
conformidade de procedimentos. Esse movimento busca trazer ao processo de prestagdo de contas o
foco nas entregas a serem realizadas por cada organizacdo publica, em direcdo a uma Administragdo
Publica mais gerencial e menos burocratica.

384. Considerando que os PLPs trazem, ao longo de seus textos, diversos aspectos relativos a
gestdo e controle de resultados, seria razodvel incluirem esse tema também na regulamentagdo da
prestacdo de contas, promovendo, assim, uma gestdo mais voltada ao desempenho e ao atendimento
das necessidades da sociedade.

385. O PLP 295/2016 (art. 66, § 3°) estabelece a responsabilidade objetiva dos orgdos e
entidades pela comprovagdo do emprego de recursos publicos, submete as entidades privadas
autonomas de servigo social ¢ de formagdo profissional ao controle finalistico da aplicacao dos
recursos recebidos, exercido pelo tribunal de contas. J& o PLP 25/2022 (art. 59, § 4°) ndo inclui as
entidades de formacgdo profissional no rol das organizagdes sujeitas ao controle, mas submete as
entidades privadas de servigos sociais autdbnomos ao controle finalistico pelo sistema de controle
interno e pelo tribunal de contas, explicitando os critérios a serem verificados (economicidade,
eficiéncia, eficécia, efetividade e equidade).

386. Sobre a aplicagdo do controle das entidades de formacao profissional, o entendimento do
TCU ¢ no sentido de que, embora nio sejam pessoas juridicas de direito publico, por serem entidades
de natureza juridica parafiscal e por gerenciarem recursos publicos, devem se submeter ao controle
desses recursos, conforme disposto no Acérdao 2.562/2008-TCU-Plenario:

A respeito dos conselhos de fiscalizagdo de profissdes regulamentadas, a farta
jurisprudéncia desta Corte € no sentido de que tais entidades t€ém natureza autdrquica sui
generis; arrecadam e gerenciam recursos publicos de natureza parafiscal; sujeitam-se aos

principios constitucionais aplicaveis a Administracdo Publica; integram, por forca
constitucional e legal, o rol dos jurisdicionados deste Tribunal (...)

387. Os projetos também estabelecem o compartilhamento de informagdes entre os 6rgaos de
controle, bem como a realizacdo de audiéncia publica semestral pela Comissdao do Poder Legislativo
para que o tribunal de contas possa relatar as atividades e os achados do periodo (arts. 68, 69 do PLP
295 e arts. 60, 61 do PLP 25), conforme apresentado abaixo.

388. O art. 69 do PLP 295 estabelece:
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Até 60 (sessenta) dias apds o encerramento de cada semestre, a comissdo do Poder
Legislativo que detenha a atribuicdo de exercer a fiscalizagdo e o controle dos atos do
Poder Executivo dos entes da Federagdo que tenham tribunal de contas com jurisdig¢@o
exclusiva no territorio do respectivo ente realizard audiéncia publica para que o tribunal
relate as atividades e os achados ocorridos no periodo, de forma complementar ao exigido
pelo art. 71, § 4°, da Constituicdo Federal, asseguradas a ampla divulga¢do prévia da
realizagdo da audiéncia e a participacdo da sociedade civil organizada.

389. O art. 61 do PLP 25/2022 altera o texto original, propondo:

Nos entes da federacdo com mais de 200 (duzentos) mil habitantes, o Poder Legislativo
realizara, em até 60 (sessenta) dias apds o encerramento de cada semestre, audiéncia
publica para que o tribunal de contas que tenha jurisdi¢do no respectivo territorio relate as
atividades e os achados ocorridos no periodo, de forma complementar ao exigido pelo art.
71, § 4°, da Constitui¢do Federal, asseguradas a ampla divulgagdo prévia da realizagdo da
audiéncia e a participacao da sociedade civil organizada.

390. O PLP 25/2022 buscou viabilizar a proposta inicialmente apresentada pelo PLP 295/2016
ao limitar a obrigacdo aos entes federativos com mais de 200 mil habitantes. No entanto, segundo
estimativa feita pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em julho de 2021, ha no
Brasil cerca de 155 municipios com mais de 200 mil habitantes, sendo que 41 desses municipios se
encontram no estado de Sao Paulo, seguido de Rio de Janeiro (15) e Minas Gerais (13).

391. Cumpre, porém, relembrar que o regime de prestacdo de contas ora vigente no pais segue
periodicidade anual, fazendo refletir sobre a razoabilidade da periodicidade semestral, proposta para
realizacdo das audiéncias.

Controle Interno

392. Sobre o controle interno, o art. 70 do PLP 295/2016 define atribuigdes ao sistema de
controle interno para os diversos Poderes e orgdos, em complemento as definidas no art. 74 da
CF/1988; estabelece as fungdes de ouvidoria, controladoria, auditoria e correicdo, com suas respectivas
finalidades (art. 71) e; atribui a cada Poder, ao Ministério Publico e a Defensoria Publica do ente da
Federagao definir a organizacdo administrativa para o exercicio dessas fungoes.

393. O PLP 25/2022 segue a mesma proposta do PLP 295/2016, mas ¢ mais sucinto ao
estabelecer as atribui¢des e fung¢des do sistema de controle interno (artigos 62 e 63). O PLP 295/2016,
nesse quesito, se apresenta mais detalhado e completo.

Controle Externo

394. Em relag¢do ao controle externo, ambos os projetos sdo bastante sucintos, haja vista que as
atribuicdes desse tipo de controle ja estdo bem definidas no art. 71 da CF/1988.

395. O artigo 73 do PLP 295/2016 busca manter o disposto no art. 81 da Lei 4.320/1964, ao
estabelecer que o controle externo sera exercido diretamente pelo Poder Legislativo ou com auxilio do
tribunal de contas, com a finalidade de assegurar a observancia dos principios do art. 37 da
Constituicdo e verificar a probidade administrativa, a guarda e o emprego legal e econdmico dos
dinheiros publicos (art. 73).

396. Além da finalidade descrita acima, o art. 64 do PLP 25/2022 atribui ao controle externo a
fiscalizacao do cumprimento desta lei de finangas. Também define que as contas anuais prestadas pelo
Chefe do Poder Executivo devem abranger as regras de informagdes contabeis estabelecidas nesta e
nas demais leis de finangas publicas, além dos resultados da execucdao dos planos, politicas e
programas de governo.
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397. Interessante observar que o PLP 25/2022 estabelece de maneira mais evidente a
necessidade do controle externo de desempenho, ao determinar que as contas prestadas pelo Chefe do
Poder Executivo devam conter os resultados da atuagao estatal.

398. O PLP 25/2022 inova ao estabelecer prazo de sessenta dias para julgamento das contas
prestadas pelo Chefe do Poder Executivo, contados a partir do recebimento do parecer prévio emitido
pelo Tribunal de Contas, sem impedimento do ente federativo fixar outro prazo.

399. A definicdo de prazo para julgamento das contas do Presidente da Republica tem sido
discutida ha anos no Congresso Nacional. Em 2016, foi discutida proposta de emenda constitucional
(PEC 40), que buscava alterar o inciso IX do art. 49 da Constitui¢do, estabelecendo como competéncia
exclusiva do Congresso “julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica, no prazo
de sessenta dias referido no art. 71, I, e apreciar os relatorios sobre a execugdo dos planos de governo”.
No entanto, a PEC foi arquivada em 2018, ao final da Legislatura.

400. A respeito desse tema, cumpre destacar que a competéncia do Congresso Nacional para
julgar as contas do Presidente da Republica faz parte do controle politico que consiste, em esséncia, no
continuo acompanhamento do desempenho do Governo na execugdo dos planos e acdes aprovados,
bem como da adequacdo desses para a solucdo dos problemas apontados. Trata-se da instituicdo de
controles sobre atos que expressam escolhas ou diretrizes, aprovadas em conjunto por meio das leis
or¢amentarias, como também, sobre as entregas daquilo que foi acordado em prol da sociedade. Esse
controle politico ¢ (ou deveria ser) portanto, uma importante contribuicdo do Congresso para o
processo politico, mediante o qual se propiciam o debate, a critica e se justificam ou ndo, as opgdes
governamentais voltadas a implementa¢do do bem-comum.

401. Essa atribui¢ao dada ao Congresso ¢ de tal relevancia que, no decorrer dos anos, houve
outras tentativas de estabelecer o prazo para julgamento das contas. Cabe realce a recente LDO 2023,
que estabeleceu no seu art. 167:

O Congresso Nacional, na forma prevista no inciso IX do caput do art. 49 da Constituicao,
julgaré as contas de 2023 a serem prestadas pelo Presidente da Republica e apreciara os
relatorios de 2023 sobre a execucdo dos planos de governo até o encerramento da sessao
legislativa de 2024.

Controle Social

402. Talvez por ser um tema bastante recente, ndo ha na Lei 4.320/1964 nenhuma referéncia ao
controle social.

403. Embora ndo seja possivel afirmar que o controle social no Brasil teve sua origem na
Constitui¢ao Federal de 1988, podemos dizer, com certeza, que a “Constituigdo Cidada” foi um marco
para a sua construgdo. Concebida a luz da democracia participativa, a Carta Politica em vigor
reconhece o carater complementar entre a representacao politica tradicional e a participacao popular
direta, instituindo importantes mecanismos de participagdo popular, que transcendem o direito de voto.

404. Além das medidas constitucionais, merece destaque, também, o Plano Diretor da Reforma
do Aparelho do Estado de 1995, que defendia o controle social crescente como forma de garantir
servicos de qualidade e estabeleceu “a criagdo de mecanismos que viabilizem a integragdo dos
cidaddos no processo de defini¢do, implementacdo e avaliagdo da agdo publica.”

405. A partir da década de 1990, foram editadas diversas normas, dispondo, entre outros, sobre:
a criagdo de Organizagdes Sociais (Lei 9.637/1998), Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Lei 9.790/1999), Conselhos de Satde, Educagao, Assisténcia Social, de protecao da infancia e
adolescéncia e Tutelares (Leis 8.142/1990, 9.394/1996, 8.742/1993 ¢ 8.069/1990) ¢ Conselhos no
ambito de programas e¢ fundos governamentais; a instituicdo de instrumentos e procedimentos de
transparéncia e gestdo fiscal (LC 101/2000, art. 48; Leis 9.755/1998 e 9.452/1997); a realizagdo de
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audiéncias e consultas publicas (LC 101/2000, art. 9°, § 4°; Leis 9.784/1999, arts. 31/34; 8.666/1993,
art. 39; 10.257/2001, art. 40, I, c/c 52; 9.427/1996; 9.472/1997); a participagd0 Nho Processo
orcamentario (Leis 10.257/2001, art. 44; 10.933/2004, art. 12, § 1°); e a apresentacdo de denuncias e
representacoes (Leis 9.452/1997, art. 3° 8.666/1993, art. 113). Existem, ainda, em tramitacdo no
Congresso Nacional, diversos projetos visando aperfeicoar os mecanismos de controle social.

406. O art. 65 do PLP 295/2016 traz a previsao constitucional do controle social e garante o
acesso a todas as informagoes relativas as finangas publicas e outras contdbeis ndo orgamentarias. Ja o
PLP 25/2022 garante o acesso a dados e informagdes da gestdo fiscal e remete aos artigos da LRF que
abordam a transparéncia da gestao fiscal (arts. 48 e 48-A).

407. O art. 74, § 2° da CF/1988 estabelece que “qualquer cidadao, partido politico, associagao
ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido”. Ambos os projetos (art. 74, § 2°, do PLP 295 e art. 65, § 2°, do PLP 25)
ampliam tanto o rol de legitimados quanto os destinatarios das denuncias, ao proporem que “qualquer
cidaddo, associagdo, sindicato, organizagdo social ou partido politico ¢ parte legitima para, na forma da
lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante os 6rgaos de controle interno e externo”.

408. A esse respeito, entende-se que a ampliagdo dos legitimados, incluindo as organizagdes
sociais, se trata de consideravel iniciativa de fomento a Participacdo Cidada, preconizada pela OCDE
como uma importante premissa das leis de finangas publicas.

Informacoes de Custos

4009. A necessidade de informacdo de custos ¢ explicitada pela Lei 4.320/1964, que prevé em
seus artigos 85 e 99 a contabilidade de custos para os servigos industriais.

410. Mais adiante, reconhecendo a relevancia da informagdo de custos para o processo de
tomada de decisdo e a melhoria do processo de avaliacdo da gestdo publica, o Decreto-Lei 200/67
define que a contabilidade devera apurar os custos dos servigos de forma a evidenciar os resultados da
gestdo (art. 79).

411. Reforgando a importancia desse processo, o Decreto 93.872/1986 acrescenta a necessidade
de apurar e evidenciar o custo dos projetos e atividades, além de estabelecer restricdes a unidade
administrativa gestora que ndo disponibilizar as informagdes pertinentes para permitir a mensuragao de
custos. Dentre outras, dispde sobre a unificagao dos recursos de caixa do Tesouro Nacional e detalha a
forma pela qual a contabilidade deve apurar os custos dos servicos.

412. Posteriormente, nessa mesma linha de aprimorar o processo de tomada de decisdo no setor
publico, a Lei 101/2000, em seu art. 50, § 3°, determina a implementagdo do sistema de custos como
ferramenta de acompanhamento e avaliacdo, vindo a ser um dos marcos legais mais importantes do
processo de criagdo do Sistema de Custos do Governo Federal (sistema estruturante) e de seu sistema
informacional (Sistema de Informacdes de Custos — SIC).

413. A LRF também atribui a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), no inciso I do art. 4°, a
fungdo de dispor sobre o controle de custos e avaliagao dos resultados dos programas financiados pelo
orcamento: “Art. 4° A lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto no § 2° do art. 165 da
Constituigao e: I - dispora também sobre: ... €) normas relativas ao controle de custos e a avaliagao dos
resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos.”

414. O art. 15 da Lei 10.180/2001, “Lei dos Sistemas”, que organiza e disciplina os sistemas de
planejamento, orcamento, administragdo, contabilidade e controle interno do Governo Federal,
determina que o sistema de contabilidade deve evidenciar a informacao de custos dos programas e das
unidades da Administracao.

415. Segundo o Acérdao 2.515/2019-TCU-Plenario:
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a contabilidade de custos ¢ uma ferramenta gerencial sumamente relevante, a possibilitar o
levantamento dos custos diretos e indiretos atinentes a provisdo de bens e servigos. Trata-
se de informacdo crucial para a tomada de decisdes numa organizacdo, permitindo a
deteccao mais precisa de desperdicios e ineficiéncias.

416. Nao restam duvidas, portanto, sobre a necessidade de se levantarem tais informacdes e
utiliza-las na avaliagdo dos resultados dos programas financiados pelo orcamento ptblico. No entanto,
o Acoérdio supracitado, constatou que, embora o Sistema de Informagdes de Custos do Governo
Federal (SIC) tenha representado um avango da contabilidade de custos no governo federal, a
integragdo planejamento-custos ainda ndo foi alcangada.

417. Segundo o Acdrddo, nao se identificou, na elaboracdo do PPA 2020-2023, uma evolugdo
no que diz respeito aos custos:

Nao ha registro de que a contabiliza¢dao dos custos das politicas haja sido considerada no
processo de planejamento. Com essa integragdo, seria viavel, por exemplo, que um
programa finalistico do PPA fosse desenhado a fim de incorrer o minimo possivel de
custos, com os mesmos resultados, o que geraria ganhos de eficiéncia e imediatos
beneficios a sociedade.

A integragdo entre a contabilidade de custos e o planejamento governamental ¢ um dos
itens merecedores de atengdo nas proximas iteragdes dos instrumentos de planejamento
federais. A conducdo de revisdes de gastos (spending reviews) representaria um avango
substancial na compreensao dos custos decorrentes das politicas governamentais.

418. O art. 75 do PLP 295/2016 define os objetivos do sistema de custos. O art. 66 do PLP
25/2022 mantém a proposta do PLP 295/2016, mas aprimora sua redagdo ao dividir o dispositivo em
pressupostos e objetivos, deixando o texto mais claro:

§ 1° Sao pressupostos da informagdo de custos:

I — possibilitar a mensuragdo, o controle e a avaliacdo dos objetos de custos de acordo com
sua relevancia no processo de tomada de decisoes;

IT — permitir a comparabilidade entre os objetos de custos afins; e

IIT — acompanhar a evolucdo dos custos, referenciada em base historica.

§ 2° A informacao de custos no setor publico tem por objetivo:

I — apoiar as fungdes de planejamento e or¢amento;

IT — dar suporte ao processo de tomada de decisdes, na gestdao das financas publicas;

IIT — contribuir para a reducdo de custos ¢ para a melhoria da qualidade dos gastos e dos
servicos publicos;

IV — subsidiar a avaliagdo das politicas publicas; e
V — proporcionar maior evidencia¢ao do uso dos recursos publicos.

419. Fica evidente que os projetos buscam reforgar a importancia do sistema de informagdes de
custos, deixando claros seus pressupostos € a que essas informagdes se prestam, mas nao
regulamentam quais informagdes deveriam ser disponibilizadas, deixando, aparentemente, essa
prerrogativa ao o6rgao central de contabilidade do Poder Executivo federal.

420. Embora pareca ser razoavel deixar a regulamentacdo das informacdes contidas e
gerenciadas pelo sistema de custos a cargo do 6rgdo responsavel por sua manutengdo, os projetos
deveriam regulamentar um conjunto minimo de informagdes a serem disponibilizadas pelo governo —
incluindo custos com pessoal — bem como prever mecanismos capazes de viabilizar a integragao entre
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a contabilidade de custos e o planejamento governamental, no sentido de garantir que os objetivos ali
explicitados sejam de fato alcancados.

Avaliacdo dos Programas

421. No final da década de 1970, com a crise do welfare state, junto com o movimento da nova
administragcdo publica, o Estado ¢ fortemente questionado tanto em suas fun¢des quanto na real
eficacia de suas acdes interventoras na realidade social. A partir de entdo, a compreensao do sucesso e
do fracasso das politicas publicas passou a ser fundamental para o melhor desempenho da
administracdo publica.

422. A construgdo historica da agenda de politicas publicas no Brasil pode ser identificada e
dividida em etapas. Impulsionada pela transi¢do democratica, a analise de politicas publicas
experimentou um boom na década de 1980, provocado inicialmente pelo redimensionamento e
reconstru¢do da agenda vigente no periodo da ditadura militar e, posteriormente, pela perplexidade e o
desencantamento em relacdo ao Estado, que levaram a um maior interesse sobre as condicdes de
efetividade da acdo publica (MELO, Marcus André. As sete vidas da agenda publica brasileira. In:
RICO, Elizabeth Melo (Org.). Avaliagdo de politicas sociais: uma questdo em debate. Sdo Paulo:
Cortez, 1998. p. 11-28).

423. Assim, pode-se afirmar que a avaliacdo de politicas publicas ¢ pratica historicamente
recente no Estado brasileiro, razdo pela qual a Lei 4.320, promulgada em 1964, ndo menciona nada a
respeito.

424, Com a evolucdo da agdo estatal e a necessidade de transformar a administragdo publica
burocratica em uma administragdo mais gerencial, focada na entrega de resultados para a sociedade,
procedimentos de monitoramento e avaliacdo dos programas e politicas publicas se iniciaram nos
orgaos publicos federais e de alguns entes federativos.

425. Ao longo das ultimas décadas, um conjunto de manuais e guias tem sido desenvolvido
pelos orgdos centrais dos Poderes Executivo e Legislativo, no intuito de orientar os gestores e
promover o monitoramento ¢ a avaliagdo das politicas e programas publicos. A titulo de exemplo,
citamos os guias elaborados pela Casa Civil, em parceria com o Instituto de Pesquisa Economica
Aplicada (IPEA): Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia:
IPEA, 2018; Avaliagdo de politicas publicas: guia pratico de anélise ex post, volume 2. Brasilia: [PEA,
2018.

426. Apesar da vasta literatura, estudos e referenciais a respeito de programas e politicas
publicas, a inser¢do no arcabougo juridico de norma rigida que obrigue a gestdo publica a monitorar e
avaliar seus resultados, de forma a demonstrar a sociedade que os recursos publicos estdo sendo
aplicados de maneira proficua e com eficiéncia, ¢ bastante recente. Em 2021, a Emenda Constitucional
109, estabeleceu que “os 6rgaos e entidades da administragao publica, individual ou conjuntamente,
devem realizar avaliagdo das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do objeto a ser avaliado e
dos resultados alcancados, na forma da lei” (art. 37, § 16). Nesse contexto, ¢ razoavel afirmar que os
projetos para a Nova Lei Geral de Finangas Publicas contribuem para atendimento do dispositivo
constitucional, como também para avangar sobre o tema.

427. O art. 76 do PLP 295/2016 atribui ao Poder Executivo Federal a tarefa de estabelecer
mecanismos para orientacdo do monitoramento e avaliagdo de politicas publicas e para a articulagao
destas com o ciclo orcamentario. Além disso, ele define critérios de afericdo de desempenho, critérios
para o monitoramento e avaliacdo das politicas, e determina a sua realizagdo continua, que pode ser
executada por institui¢des ou especialistas com experi€ncia no tema.

428. Os artigos 67, 68 ¢ 69 do PLP 25/2022 exploram mais o tema, determinando ao Poder
Executivo Federal a realizacdo sistematizada, integrada e continua do monitoramento e avaliacao de
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politicas publicas. Interessante destacar que, segundo a redacdo proposta no art. 67, essa competéncia €
destinada unicamente a Unido, ficando os demais entes eximidos da responsabilidade e incumbéncia
desse processo, pois sua participacdo teria carater opcional, conforme observa-se a seguir:

Art. 67. Cabe ao Poder Executivo federal, no ambito de sua competéncia, realizar de
forma sistematizada, integrada e continua, o monitoramento ¢ a avaliacdo de politicas
publicas.

(...) § 3° Poderdo ser estabelecidos programas de cooperacio entre os entes federados
para a implementagao de monitoramento e avaliacdo de politicas publicas (grifo nosso).

§ 4° Orgﬁos e entidades publicas da Administracdo Publica, da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, compartilhardo bases de dados e informagdes necessarias as
atividades de monitoramento e avaliagdo de que trata o caput, na forma de convénios e
acordos de cooperacao técnica.

429. Depreende-se do texto acima que, em que pese grande parte das politicas publicas serem
executadas nos estados e municipios da federacdo, esses entes estariam obrigados somente ao
compartilhamento de bases de dados e informacdes necessarias as atividades de monitoramento e
avaliagdo. Embora essa logica seja aplicavel as politicas de carater nacional, ela ndo aplica a todo e
qualquer tipo de politica publica, principalmente aquelas implementadas a nivel regional e/ou local.

430. Além disso, tal dispositivo aparentemente vai de encontro ao art. 37, § 16, da CF/1988,
incluido pela EC 109/2022, que determina que todos os 6rgidos e entidades da administracio
publica, individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das politicas publicas.

431. Considerando a dimensao do pais, sua constituicdo politica e o dispositivo constitucional,
entende-se adequado promover reflexao e discussao sobre os papéis e responsabilidades de cada ente
federativo no processo de monitoramento e avaliagdo de politicas e programas publicos, de forma que
a proposta normativa deixe claramente estabelecido qual serd a responsabilidade e a contribui¢dao de
cada ente federativo nesse processo tdo importante para o cumprimento da accountability publica.

432. Em seguida, o PLP 25/2022 define os critérios de avaliagdo das politicas, prevé a
cooperacao ¢ o compartilhamento de dados entre os entes para sua implementacdo e estabelece a
possibilidade de contratagdo mediante processo seletivo publico. Atribui ao Poder Executivo Federal a
normatizag¢ao dos procedimentos que orientem o monitoramento € a avaliacao de politicas publicas em
andamento e das propostas de criacdo, expansdo e reformulagdo de politicas publicas e sua articulacao
com o ciclo orcamentario, bem como determina a divulgacdo da avaliacdo das politicas. Sobre esse
ponto, cumpre ressaltar a relevancia da presenca no projeto da avaliagdo das propostas de criagdo,
expansao e reformulagdo de politicas e sua articulagdo com o ciclo orcamentario, considerando o seu
impacto nos gastos publicos e no equilibrio das contas publicas, conforme ja ponderado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

433. O art. 68 do PLP 25/2022 define a revisdo dos gastos publicos para entes federativos com
mais de 200 mil habitantes, trazendo para a discussao o conceito de spending review, e determina a
elaboracdo do Anexo de Revisdo de Gastos Publicos, que acompanhard o PLDO no ultimo ano do
chefe do Poder Executivo.

434. Tendo em vista a essencialidade da revisdo dos gastos baseada em resultados de politicas e
programas para a priorizacdo e eficiéncia alocativa dos recursos publicos, considera-se louvavel a
inten¢do do legislador de incorporar esses conceitos e praticas na Nova Lei de Finangas.

435. O art. 69 do PLP 25/2022 se alia ao art. 14 da LRF, ao determinar critérios minimos para a
lei que criar ou prorrogar incentivo ou beneficio de natureza financeira, tributaria ou crediticia, tais
como, objetivo a ser alcangado, responsaveis pela supervisdo, monitoramento e avaliacao, € prazo, que
deve estar limitado a cinco anos.
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436. A questdo do prazo de duracdo para o incentivo ou beneficio ¢ extremamente relevante,
uma vez que a politica se presta a modificar a realidade atual, que supostamente devera ser melhorada
ao longo dos anos. O artigo prevé a possibilidade de prorrogacdo do incentivo ou beneficio, mediante
estudo que demonstre a efetividade da politica em relacdo aos objetivos pretendidos, o que demonstra
consideravel evolugdo no tocante a gestdo de beneficios e incentivos de natureza financeira, tributaria
ou crediticia.

437. Observa-se que esse artigo ndo estabelece a necessidade de lei especifica para criagdo e
prorrogacdo de beneficios ou incentivos. No entanto, o art. 74 do projeto que trata dos beneficios e
incentivos vigentes, determina que a sua prorrogagdo somente ocorrera por meio de lei especifica.
Nesse sentido, depreende-se do texto que o PLP 25/2022 atribui a necessidade de edigcdo de lei
especifica para prorrogar incentivo ou beneficio somente aqueles j4 instituidos.

438. O artigo 74 do PLP 25/2022 institui a necessidade de prorrogagao, por lei especifica, dos
incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia da Unido concedidos por tempo
indeterminado. Caso contrario, estes serdo extintos apos o término do quarto exercicio de vigéncia da
nova Lei de Financas.

439. Segundo a ONU e o CIAT (2018, p.20), o desenho de incentivos fiscais deve considerar
trés aspectos fundamentais: 1°) as questdes de elegibilidade, que envolvem a definicdo do publico-alvo
e o tipo de beneficio a ser concedido; 2°) as questdes de implementagdo, que abrangem a conformidade
inicial as condigdes de qualificacdo, a declaragdo ¢ o monitoramento da continuidade da conformidade
e a possibilidade de abusos dos regimes de incentivos fiscais; 3°) questdes de revisdo e extingao do
beneficio.

440. Segundo o Referencial de Controle de Politicas Publicas (TCU, 2020, p.92), a avaliacao de
resultados da politica publica, sob a perspectiva do fiscalizador, consiste em “verificar se foram
realizadas avaliagdes e se os resultados destas demonstram o valor publico da politica e orientam os
decisores acerca da necessidade de sua continuidade, otimizagdo ou extingao”.

441. A esse respeito, o Referencial de Controle de Beneficios Tributarios (TCU, 2022, p. 184),
aponta que:

um dos grandes problemas dos beneficios tributarios ¢ que, uma vez instituidos, eles ndo
passam pela andlise anual do Legislativo durante a discussdo da peca orcamentaria e nao
ha um processo sistematico para verificar em que medida os beneficios tributdrios sdo um
instrumento com resultados melhores do que as despesas diretas e qual o peso que cada
instrumento deve ter dentro da politica publica.

442, Sobre esse aspecto, entende-se que o art. 74 do PLP 25/2022 busca criar mecanismo
normativo que exija minimamente um esforco de revisdo e analise sobre a permanéncia dos incentivos
criados, promovendo um importante avango em relagdo ao processo de avaliagdo e revisao dos
beneficios concedidos. Entretanto, ainda ndo foi suficiente para atender aos requisitos estabelecidos
pelo § 4° do art. 4° da Emenda Constitucional 109/2021, assunto que foi aprofundado em outra se¢ao
deste relatorio.

443, Por fim, cumpre ressaltar que apesar de art. 69 do PLP 25/2022 trazer critérios para a
criagdo e prorrogacao de incentivos ou beneficios, bem como a necessidade de sua revisdo, ele ndo
atende todos os requisitos estabelecidos na Emenda Constitucional 109/2021, art. 4°, § 4°, reproduzido
in verbis:

Lei complementar tratara de:

I - critérios objetivos, metas de desempenho e procedimentos para a concessdao ¢ a alteracdo de
incentivo ou beneficio de natureza tributaria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas do qual
decorra diminuigdo de receita ou aumento de despesa; II - regras para a avaliagdo periddica
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obrigatdria dos impactos econdmicos sociais dos incentivos ou beneficios de que trata o inciso I
deste paragrafo, com divulgacao irrestrita dos respectivos resultados;

III - reducdo gradual de incentivos fiscais federais de natureza tributaria, sem prejuizo do plano
emergencial de que trata o caput deste artigo.

444, Nesse sentido, dada a relevancia e o impacto dos beneficios de natureza financeira,
tributaria ou crediticia nas financas publicas, entende-se necessdria uma revisdo dos parametros
regulamentados pelos artigos 69 ¢ 74 do PLP 25/2022, de forma a compatibiliza-los aos ditames
estabelecidos pela EC 109.

445. De forma geral, ¢ possivel observar um avanco significativo na regulamentacdo do
controle apresentada pelos projetos que: exigem transparéncia e conformidade da acdo governamental;
instituem o controle de desempenho da sua atuagdo, ao definir critérios para monitoramento e
avalia¢do dos programas e politicas publicas e; estabelecem uma alocagdo de recursos mais estratégica,
ao determinar a revisao dos gastos publicos e sua articulagdo com o ciclo orgamentario.

I11.8. Contabilidade

446. Na analise das normas referentes a contabilidade nos PLPs e na Lei 4.320/1964, chama
atencdo o fato de os projetos serem muito semelhantes, embora no geral, o PLP 25/2022 tenha uma
maior preocupacdo em definir os conceitos utilizados; e de que os dois projetos se distinguem
significativamente da Lei.

447, Essa diferenca ja se explicita nas regras gerais quanto a defini¢ao do exercicio financeiro e
da forma de apropriagdo das receitas e despesas no exercicio. Nesse sentido, o quadro abaixo apresenta
a respectiva regra na Lei e nos projetos.

Lei 4320/1964 (art. 35) PLP 295/2016 (art. 3°) PLP 25/2022 (art. 6°)
Art. 35. Pertencem ao Art. 3°(...) Art. 6°. (...)
exercicio financeiro: Paragrafo tUnico. Para fins de | § 1° Para fins de elaboracio e execuciio da lei
I - as receitas néle elaboracdo e execucdo da lei | orcamentaria, pertencem ao exercicio
arrecadadas; or¢amentaria, pertencem ao | financeiro:
II - as despesas néle exercicio financeiro: I — as receitas or¢amentarias nele arrecadadas; e
legalmente empenhadas. I — as receitas nele arrecadadas; e I — as despesas orcamentarias nele
II — as despesas nele empenhadas. empenhadas.

§ 2° Entende-se por:

I — receita orgamentaria: recurso estimado na lei
orgamentaria anual ou arrecadado durante o
exercicio financeiro, ainda que ndo previsto no
or¢gamento; €

II — despesa orgamentaria: despesa fixada na lei
orcamentaria anual ou executada no exercicio
financeiro.

448. E interessante observar que a defini¢dio de despesa or¢amentaria constante do § 2° do PLP
25/2022 introduz um novo conceito — o de despesa executada — sem explicitar a que se refere. Supde-
se que, no caso, trate-se da despesa empenhada, conforme referenciado no § 1°, pois a despesa fixada
na lei or¢amentaria ¢ a dotagdo. O que parece ser uma diferenca sutil “Para fins de elaboracao e
execucao da lei orcamentaria”, na realidade ndo o é. Na medida que, na Lei, o conceito de
apropriacdo ¢ geral, pode ser entendido que ele deve ser utilizado para todos os fins, inclusive na
apuracao do patrimonio. Ou seja, mesmo tendo ocorrido o fato gerador da receita, por prudéncia, o
valor s6 pode ser apropriado apds a sua arrecadagao.

449, Esse entendimento norteou a analise da equipe técnica do TCU, no TC 026.069/2008-4, de
relatoria do ministro Augusto Nardes, que avaliou a legalidade de alguns registros contabeis no Siafi e
a legalidade da aplicacdo das Normas Internacionais de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico na
Unido. A motivagdo do processo foi o Ministério da Fazenda ter editado a Portaria 184/2008
determinando a STN o desenvolvimento de a¢des no sentido de promover a convergéncia as Normas
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Internacionais de Contabilidade publicadas pela International Federation of Accountants — I[FAC e as
Normas Brasileiras de Contabilidade aplicadas ao Setor Publico editadas pelo Conselho Federal de
Contabilidade — CFC.

450. As normas citadas previam a apuragdo do patrimonio pelo regime de competéncia, ou seja,
o reconhecimento dos efeitos das transagdes de receitas e despesas patrimoniais € outros eventos no
periodo em que ocorrem, independentemente do recebimento ou do pagamento. Em consequéncia, a
equipe técnica, com anuéncia do entdo Secretdrio da Semag, propds entre outras medidas que fosse
firmado o entendimento de que (peca 5, p.1 a 37):

1.7) no Brasil, a luz da Lei n°® 4.320/1964, o regime contébil das receitas, tanto no enfoque
orgamentario quanto no patrimonial, € o de "caixa" (conforme item "10.5"), exceto quanto
ao disposto no § 1°, do artigo 39, da Lei n°. 4.320/64, que estabelece procedimento de
excegdo ao regime contabil de "caixa" das receitas, tanto para a otica or¢amentaria quanto
para a patrimonial.

451. A excec¢do citada, refere-se ao registro da divida ativa. De acordo com o entendimento a
ser firmado, foi proposto que se determinasse a STN que:

I1.5) em obediéncia ao disposto nos artigos 35, 39 ¢ 104 da Lei n° 4.320/1964, bem como
no Anexo de n° 15 — Demonstracdo das Variagdes Patrimoniais, abstenha-se de registrar,
sob a Otica patrimonial, as receitas publicas pelo regime contabil da "competéncia”.

452. Do despacho do Secretario Semag a época, merece destacar as seguintes observagdes (peca
5,p.48a50epecab,p.l):

6. Inicialmente, impende registrar que ¢ de todo louvavel e necessario o esforco
empreendido pelo Poder Executivo e pelo Conselho Federal de Contabilidade no sentido
de buscar a convergéncia dos procedimentos contabeis com padrdes internacionais. (...).
No contexto da globalizagao, a harmonizagao internacional das normas contabeis impde-se
como uma necessidade, em razdo da integracdo dos mercados, ¢ uma exigéncia de
investidores e credores, para viabilizar a comparagdo de informacgdes entre diferentes
entidades.

7. Entre os beneficios da adog¢ao dos padrdes internacionais, apontam-se a facilidade para o
comércio internacional, a maior transparéncia das informagdes e, consequentemente, o
aumento da confianca dos investidores nas organizagdes, que poderdo gerar mais empregos
e riqueza para o pais.

()

13. No esteio desse processo de convergéncia, em 14 de outubro de 2008, a STN e a
Secretaria de Orcamento Federal — SOF editaram a Portaria Conjunta n° 3, que aprovou,
para todos os entes da Federacdo, a padronizacao de conceitos, regras e procedimentos de
reconhecimento e apropriagcdo contabil das receitas e das despesas publicas. Em que pese o
nobre objetivo das agdes de convergéncia, alinho-me ao entendimento de que duas das
modificacdes realizadas carecem de embasamento legal, conforme demonstrado na andlise
empreendida, de modo claro e didatico, na instrugdo as fls. 179/237. Essas alteragdes
consistem na alteragdo do regime de escrituragdo da receita publica e na retificagdo
(deducdo) integral dos restos a pagar nao processados no Balango Patrimonial.

14. No que tange ao regime de escrituragdo da receita publica, determina a referida portaria
que seja adotado o regime de competéncia. Contudo, na Lei n® 4.320, de 1964, verifica-se
a opcao do legislador pela ado¢do do regime de caixa para as receitas publicas, como
exaustivamente demonstrou o Auditor Federal de Controle Externo na instrugdo retro
mencionada.
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()

16. O regime de escrituracao das receitas publicas ¢ uma norma geral estabelecida na Lei
n° 4.320, de 1964. Uma vez que essa lei tem status de lei complementar, somente por
outra lei complementar o regime pode ser alterado. E ndo poderia ser de outro modo, dado
o impacto substancial que o regime de escrituracio da receita tem sobre os montantes dos
ativos apresentados no balanco do ente ptblico.

17. A modificacdo de preceito tdo caro a contabilidade publica deve ser cuidadosamente
analisada, pois traz consigo implicagdes consideraveis, conforme relatado na instrugao.

18. No contexto de harmonizacdo com as IPSAS, ¢é necessario que a alteragdo do regime de
caixa para o regime de competéncia para as receitas publicas ocorra em conjunto com a
mitigagdo de tais riscos. Impende desenvolver mecanismos que garantam a gestdo fiscal
responsavel, em observancia ao disposto no § 1° do art. 1° da LRF:

()

20. Em suma, a definicdo do regime contabil, quicA uma das mais importantes
definicoes da contabilidade, ndo pode ficar a mercé de uma escolha circunstancial e
circunscrita ao Poder Executivo, sem a participagdo do Congresso Nacional, consoante
determina o sistema de freios e contrapesos (checks and balances) estabelecido pela
Constituicao de 1988. (destaques do original)

453. No entanto, em 2012, a andlise da equipe técnica ndo foi compartilhada pelo Plenario
(Acérdao 158/2012-TCU-Plenario), que acolheu a tese de que a Lei 4.320/1964 permitia outra
interpretacdo de apropriacdo de receita nos registros patrimoniais. Ao Acérddo foram interpostos
embargos de declaragdo que foram julgados em 2018 (Acordao 2.621/2018 - TCU — Plenério), que
esclareceu que (peca 37, p. 2):

9.2. esclarecer ao embargante que, na contabilidade do setor publico brasileiro, ndo
obstante a atestada legalidade do modelo atual com o uso do regime de competéncia,
devem ser mantidos os procedimentos usuais de reconhecimento e registro da receita e da
despesa or¢amentarias, de tal forma que a apropriagdo patrimonial nao modifique os
procedimentos legais estabelecidos para o registro das receitas e das despesas
orgamentarias, bem como que a contabilizagdo pelo regime de competéncia, também, nao
pode implicar necessariamente modificagdo dos critérios estabelecidos no ambito de cada
ente da Federagdo para elaboragdo das estatisticas fiscais e apuragdo dos resultados fiscais
de que trata a Lei Complementar 101/2000; ou constituir mecanismo de viabiliza¢do de
execuc¢ao de despesa publica para a qual nao tenha havido a devida fixacao orcamentaria;

454, Enfim, os dois projetos incluem no corpo da Lei, logo nas primeiras definigdes
or¢amentarias, que ha a possibilidade de outra forma de apropriagao da receita, ao definirem que a
apropriacdo pela arrecadacdo ¢ para fins orcamentarios. Extinguindo, portanto, qualquer vedagdo da
apropriacao das receitas por competéncia para outros fins. Essa distingdo ¢ ratificada no Titulo VII -
Da Contabilidade - dos respectivos projetos.

455. Outra diferenca digna de realce ¢ a forma de regramento das normas contabeis. A Lei
4.320/1964 tem uma série de artigos regulando temas mais especificos de execugdo rotineira da
contabilidade como: escrituracdo por partida dobradas, controle contabil de contratos, créditos e
débitos com individuagdo do credor/devedor, registro contabil da execucdo da despesa, registro
contabil de eventos de natureza financeira orcamentaria e extraorcamentaria, registro dos bens
patrimoniais, conciliagdo entre eventos orcamentdrios e eventos independentes da execugdo
or¢amentdrias para apuragao patrimonial, normas para avaliacdo de elementos patrimoniais. Em
contraposi¢do, os PLPs, no primeiro artigo das disposi¢des gerais do titulo referente a contabilidade,
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relatam que estabeleceram apenas as normas gerais e delegam a proposi¢do e edi¢do de normas
especificas ao 6rgao central de contabilidade do Poder Executivo Federal e Conselho de Gestao Fiscal

(CGF). O quadro seguinte reproduz os respectivos artigos nos dois projetos.

PLP 295/2016 (art. 58)

PLP 25/2022 (art. 51)

Art. 58. A contabilidade aplicada ao setor publico
observara as normas gerais constantes deste Titulo e as
normas especificas editadas pelo orgdo central de
contabilidade do Poder Executivo federal, as quais
buscardo, subsidiariamente, a convergéncia as normas
brasileiras de contabilidade e aos padrdes internacionais
de contabilidade do setor publico, especialmente no que
se refere:

I — ao reconhecimento, a mensuragdo, ao registro, a
apuracdo, a avaliagdo e ao controle do patrimonio; e

II — as demonstragdes contabeis.

Paragrafo unico. As normas especificas de que trata o
caput serdo compativeis com as normas gerais de que
trata este Titulo e ratificadas pelo conselho de gestdo
fiscal mencionado no art. 67 da Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000, especialmente no que se
refere:

1 - a aplicac@o dos procedimentos contabeis patrimoniais;
II — as demonstragdes contabeis complementares as
definidas pelas normas gerais estabelecidas neste Titulo;

III — ao plano de contas padronizado para os entes da
Federagio;

IV — aos registros contdbeis referentes a execucdo
orcamentaria, em conjunto com o Orgdo central de
orgamento do Poder Executivo federal, observadas as
demais disposigdes desta Lei Complementar; e

V — ao registro, ao controle ¢ a evidenciagdo de fatos
contabeis especificos relacionados a situagdes que exijam
tratamento diferenciado devido a sua complexidade ou,
ainda, devido a suas peculiaridades em decorréncia da
legislagao aplicavel.

Art. 51. A contabilidade aplicada ao setor publico observara
normas gerais constantes desta Lei Complementar e normas
complementares aprovadas pelo conselho de que trata o art.
67 da Lei Complementar n° 101, de 2000, especialmente no
que se refere:

I — ao reconhecimento, & mensuragdo, a evidenciagdo e ao
controle do patriménio publico; e

II — aos relatorios contabeis de propdsito geral.

§ 1° As normas complementares de que trata o caput
buscarfio convergéncia as normas brasileiras de contabilidade
e, sempre que possivel, aos padrdes internacionais de
contabilidade do setor publico.

§ 2° Cabe ao orgdo central de contabilidade da Unido
elaborar e propor as normas complementares de que trata o
caput quanto aos seguintes aspectos:

1 — aplicagdo dos procedimentos contabeis patrimoniais;
II — relatérios contabeis de propdsito geral,
IIT — plano de contas padronizado para os entes da Federacéo;

IV — registros contdbeis referentes a execugdo orcamentaria,
em conjunto com o 6rgdo central de orcamento da Unido; e

V — reconhecimento, mensuragdo, evidencia¢do e controle de
transagdes especificas relacionadas a situagdes que exijam
tratamento diferenciado devido a sua complexidade ou
peculiaridades.

§ 3° Para os fins deste Titulo, considera-se:

I — reconhecimento: processo de incorporagdo de um item
mensuravel no corpo de uma demonstragdo contabil;

I — mensuragéo: processo de avaliagdo que busca representar
fidedignamente, em termos monetarios, o valor de um item
apresentado nos relatorios contabeis;

III — evidenciacgdo: processo de divulgagdo da informacao
contabil que contribui para a transparéncia da informacao
apresentada nos relatorios contabeis; e

IV — regime de competéncia: corresponde ao reconhecimento
dos efeitos das transagdes de receitas e despesas patrimoniais
e outros eventos no periodo em que ocorrem,
independentemente do recebimento ou do pagamento.

456. E interessante observar que nos dois projetos cabe ao 6rgdo central de contabilidade da
Unido a proposicdo de normas complementares relativas a contabilidade, no entanto, em nenhum
deles, o 6rgao tem competéncia exclusiva para editar tais normas. No PLP 295/2016, essas normas
editadas tém de ser ratificadas pelo CGF (art. 67 da LRF) e, na redacdo do PLP 25/2022, o 6rgao
propde e elabora as normas e o CGF as aprova. Esse envolvimento de duas instancias na aprovacao de
normas complementares ¢ salutar dado o fato de as normas editadas se aplicarem a todos os entes
federativos, muitas vezes com complexidade e perspectivas muito diversas.

457. Em sequéncia serdo analisados os outros artigos do Titulo de Contabilidade dos projetos,
sempre que houver disposi¢do semelhante na Lei 4.320/1964, ela também sera referenciada.

80

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76732262.



@ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.377/2023-7

458. A Lei 4.320/1964, em seu art. 83 estabelece que a “contabilidade evidenciard perante a
Fazenda Publica a situagdo de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem despesas,
administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou confiado”. De maneira similar os artigos 52 e 59
dos PLP 25/2022 e PLP 295/2016, respectivamente apresentam o objeto e os objetivos da
contabilidade. Mais uma vez os artigos sdo muito semelhantes, a principal diferenca € a introdugdo de
dois paragrafos no PL mais recente. O § 2° conceitua situacao patrimonial liquida. O § 3° estabelece o
regime de competéncia para a analise da situacdo patrimonial. Esses dois pardgrafos reproduzem
as defini¢des do art. 60 do PLP 295/2016.

PLP 25/2022 (art. 52)

Art. 52. A contabilidade aplicada ao setor publico tem por objeto o patrimdnio, que compreende o conjunto de bens,
direitos e obrigacdes dos orgaos e entidades do setor publico, bem como os seus fundos, em relacdo aos quais devera:

I — evidenciar a situagdo patrimonial, o desempenho e os fluxos de caixa;

II — demonstrar a execugdo orcamentaria e os resultados patrimoniais;

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

IV — subsidiar a gerag@o de informagdo de custos, nos termos do art. 66 desta Lei Complementar; e
V — favorecer o exercicio dos controles interno, externo ¢ social.

§ 1° A contabilidade aplicada ao setor ptblico observara, em seus registros, a documentagio

comprobatoria das transacdes, prevalecendo, em caso de conflito, a esséncia econdmica, financeira e patrimonial sobre os
aspectos formais.

§ 2° Considera-se situa¢do patrimonial liquida a diferenca entre os ativos e os passivos apds a inclusdo de outros recursos
e a deducdo de outras obrigagdes, reconhecida na demonstragdo que evidencia a situagdo patrimonial como patriménio
liquido.

§ 3° As alteragdes da situagdo patrimonial serfo reconhecidas conforme o regime de competéncia, independentemente da
execucdo or¢amentaria.

459. A Lei 4.320/1964, em seu art. 101 estabelece que os “resultados gerais do exercicio serdo
demonstrados no Balango Or¢amentario, no Balan¢o Financeiro, no Balanco Patrimonial, na
Demonstracdo das Varia¢des Patrimoniais”. Os arts. 102 a 105 da Lei estabelecem os conteudos destes
demonstrativos. Nos projetos de lei, ndo hé detalhes sobre os conteudos dos demonstrativos, apenas a
determinagdo que eles deverdo conter informagdes para satisfazer as obrigagdes da contabilidade
publica registradas no art. 52 do PLP 25/2022 ou no art. 59 do PLP 295/2016.

460. Os regramentos referentes aos Relatorios/Demonstragdes Contabeis estdo estabelecidos no
art. 53 PLP 25/2022 e no art. 61 do PLP 295/2016. Nestes dois artigos hd uma diferenca importante:
enquanto o artigo do PLP 295/2016 regulamenta as demonstra¢des contabeis; o artigo do PLP 25/2022
¢ mais abrangente, ele utiliza o conceito de “relatorio contabil”, que abrange as demonstracdes
contdbeis, mas nao se restringe a elas. O conteido do caput do art. 61 especifico as demonstragdes
contabeis, ¢ apresentado no § 1° do art. 53 do PLP 25/2022.

PLP 25/2022 (art. 53)

Art. 53. Considera-se relatorio contabil todo aquele destinado a atender as necessidades dos

usudrios em geral, elaborado a partir da informagao contabil, inclusive as demonstragdes contabeis e as notas explicativas.
§ 1° Com fundamento na escrituragdo efetuada durante o exercicio financeiro, os 6rgaos ¢ as

entidades do setor publico elaborardo os relatorios contabeis exigidos pelas normas

complementares mencionadas no art. 51, caput, desta Lei Complementar.

§ 2° O conjunto dos relatdrios contabeis devera conter, no minimo, informagdes que atendam ao disposto no art. 52 desta
Lei Complementar.

§ 3° Os relatdrios contabeis deverdo conter notas explicativas que apresentem informagdes sobre sua base de elaboragéo e
sobre os procedimentos contabeis utilizados, além de informagdes adicionais relevantes para sua compreensao e outros
elementos necessarios para evidenciar a evolucdo patrimonial do 6rgdo ou entidade do setor publico e sua execucdo
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orgamentaria.

§ 4° Os entes da Federag@o deverdo elaborar demonstragdes contébeis consolidadas.

\ O

461. Em relagdo a consolidagdo das contas publicas dos entes da Federagdo ¢ interessante
observar que essa norma ja existia na Lei 4.320/1964. No entanto, ela ndo vislumbrava um plano de
contas unico como determinam os PLPs, mas previa a consolidagdo por meio dos respectivos
or¢amentos ¢ do Balangos Patrimoniais que teriam estrutura idéntica para todos os entes. Essas
disposi¢des da Lei ndo se encontram no Titulo da Contabilidade, mas nas disposi¢des finais. O quadro
seguinte apresenta os artigos da Lei e do PLP 25/2022, pois os artigos dos dois projetos sdo
praticamente iguais.

462. A previsao legal desse plano de contas nos PLPs ¢ importante pois estabelece um
parametro Unico para o registro contabil dos entes, facilitando a consolidacio e o controle. Embora o
plano de contas Uinico ja esteja em vigor por determinacdo de portarias de 6rgaos do Poder Executivo
da Unido, estas constituem instrumento normativo precario, cabendo a lei complementar sobre normas

gerais de finangas regulamentar tema de tal relevancia.

Lei 4.320/1964 (arts. 111 e 112)

PLP 25/2022 (arts. 54 e 55)

Art. 111. O Conselho Técnico de Economia e
Finangas do Ministério da Fazenda, além de outras
apuragdes, para fins estatisticos, de interésse
nacional, organizarda e¢ publicara 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
orgamentarios.

§ 1° Os quadros referidos neste artigo terdo a
estrutura do Anexo n° 1.

§ 2 O quadro baseado nos orgamentos sera publicado
até o ultimo dia do primeiro semestre do proprio
exercicio ¢ o baseado nos balangos, até o ultimo dia
do segundo semestre do exercicio imediato aquele a
que se referirem.

Art. 54. A Administragdo Publica organizard a informacao
contabil com base em plano de contas padronizado para a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

§ 1° A estrutura do plano de contas devera permitir a sua
utilizagdo por todos os entes da Federagdo, a elaboracdo dos
relatorios contabeis ¢ dos demonstrativos fiscais.

§ 2° O plano de contas de que trata o caput deste artigo podera ser
desdobrado pelos entes, em fun¢do de suas peculiaridades, além
do nivel padronizado para a Federagdo, obedecidas as normas
complementares do art. 51, caput, desta Lei Complementar.

Art. 112. Para cumprimento do disposto no artigo
precedente, a Unido, os Estados, os Municipios e o
Distrito Federal remeterdo ao mencionado 6rgdo, até
30 de abril, os orgamentos do exercicio, e até 30 de
junho, os balangos do exercicio anterior.

Paragrafo tinico. O pagamento, pela Unido, de auxilio
ou contribuicdo a Estados, Municipios ou Distrito
Federal, cuja concessdo ndo decorra de imperativo
constitucional,

dependerd de prova do atendimento ao que se
determina neste artigo.

Art. 55. Os entes da Federagdo encaminhardo ao 6rgdo central de
contabilidade do Poder Executivo federal seus dados contabeis,
relatorios e demonstrativos fiscais, conforme periodicidade e
padrdes por ele estabelecidos.

§ 1° Os relatorios previstos no art. 165, § 3°, da Constituicdo
Federal e no art. 54 da Lei Complementar n® 101, de 2000,
deverdo ser elaborados com base na escriturag@o contabil.

§ 2° A consolidag@o nacional e por esfera de governo das contas
dos entes da Federagdo relativas ao exercicio anterior, a que se
refere o art. 51 da Lei Complementar n° 101, de 2000, sera
elaborada pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido.

463. Em relacdo as Areas de Evidenciacio e aos Servicos/Sistema de Contabilidade, é

interessante observar que ha regramentos tanto nos PLPs quanto na Lei. Sendo que o PLP 295/2016
inclui além das disposi¢cdes contidas na Lei, a punicdo do agente publico que criar obsticulos ao
servico de contabilidade. O PLP 25/2022 incorpora a disposi¢do do PLP anterior e acrescenta que a
“atividade contabil serd organizada sob a forma de sistema, instituido em lei de cada ente da
Federacdo, que definira suas finalidades, organizacdo e competéncias, € regulamentado pelo Poder
Executivo.”

Lei 4320/1964 (arts. 85 e 89) PLP 25/2022 (arts. 56 e 57)

Art. 85. Os servigos de contabilidade serdo | Art. 56. A atividade contabil serd organizada sob a forma de sistema,
organizados de forma a permitirem o | instituido em lei de cada ente da Federacdo, que definird suas finalidades,
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acompanhamento da execugdo | organizacdo e competéncias, e regulamentado pelo Poder Executivo.
orcamentaria, o  conhecimento  da
composi¢do patrimonial, a determinagdo
dos custos dos servigos industriais, o
levantamento dos balangos gerais, a andlise
e a interpretag@o dos resultados econdmicos
e financeiros.

Paragrafo tnico. O Sistema de Contabilidade realizara as atividades
voltadas ao registro, ao tratamento e ao controle das operagdes relativas a
administragdo orgamentaria, financeira e patrimonial dos entes da
Federag@o e orientard a aplicagdo das normas desta Lei Complementar,
com vistas a elaboracdo de relatorios contabeis.

Art. 89. A contabilidade evidenciara os | Art. 57. Deverdo ser fornecidos ao Sistema de Contabilidade, no
fatos ligados & administrag@o or¢camentaria, | desempenho da sua missdo institucional, todos os processos, documentos e
financeira patrimonial e industrial. informagdes relativos as transagdes que devam ser evidenciadas.

§ 1° O agente publico que, por acdo ou omissdo, causar embarago,
constrangimento ou obstaculo a atuacdo do sistema de contabilidade no
desempenho de sua missdo institucional ficard sujeito a pena de
responsabilidade administrativa, civil e penal.

§ 2° Respondem pelas transagdes evidenciadas pela contabilidade os
agentes que lhes deram origem.

464. Outro ponto relevante, que ja existia na Lei de 1964, sdo as informagdes relativas a custos.
No entanto, essas informacdes se restringiam aos servicos publicos industriais (art. 99). A LRF
ampliou os horizontes dessa analise de custos para toda a administragdo publica, ao determinar que a
“Administracdo Publica manteré sistema de custos que permita a avaliacdo e o acompanhamento da
gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial” (art.50, § 3°). Em consondncia com esse regramento 0s
dois PLPs (no art. 66 do PLP 25/2022 e no art. 75 do PLP 295/2016) normatizam o tema de maneira
idéntica, ha apenas uma redistribui¢ao de alguns topicos entre caput e paragrafos.

PLP 25/2022 (art. 66)

Art. 66. O sistema de custos referido no art. 50, § 3° da Lei Complementar n° 101, de 2000, possibilitara a geragdo
periddica de informagdes de custos, observadas as orientagdes e os procedimentos emitidos pelo Poder Executivo de cada
ente da Federagdo.

§ 1° Sédo pressupostos da informagao de custos:

I — possibilitar a mensuragdo, o controle e a avaliagdo dos objetos de custos de acordo com sua relevancia no processo de
tomada de decisoes;

II — permitir a comparabilidade entre os objetos de custos afins; e

III — acompanhar a evolugdo dos custos, referenciada em base histdrica.

§ 2° A informag8o de custos no setor publico tem por objetivo:

I — apoiar as fungdes de planejamento e orgamento;

II — dar suporte ao processo de tomada de decisdes, na gestdo das finangas publicas;

III — contribuir para a reducéo de custos e para a melhoria da qualidade dos gastos e dos servigos publicos;
IV — subsidiar a avaliagdo das politicas publicas; e

V — proporcionar maior evidencia¢ao do uso dos recursos publicos.

§ 3° Os entes da Federag@o observardo padrdo minimo das informagdes de custos a ser estabelecido pelo 6rgdo central de
contabilidade do Poder Executivo federal, de forma a viabilizar a comparabilidade da informag¢&o de custos.

465. Por fim, os artigos 107 a 110 da Lei 4.320/1964 tratam dos or¢amentos das entidades
autarquicas ou paraestatais, inclusive de previdéncia social ou investidas de delegacdo para
arrecadacdo de contribui¢des parafiscais da Unido, dos estados, dos municipios e do Distrito Federal,
bem como da incorporagio de seus resultados nos or¢amentos dos entes. E questionavel se esses
artigos foram sequer recepcionados pela Constitui¢do de 1988. De qualquer forma, a abrangéncia dos
OFSS e do orgamento de investimentos das empresas estatais, em consondncia com as normas
constitucionais, ¢ regulamentada nos arts. 13 e 14 do PLP 25/2022 e nos arts. 19 e 20 do PLP
295/2016, analisados em outros topicos do trabalho.

466. Em conclusdo a esse topico pode-se afirmar que os dois projetos ddo um passo
significativo na gestdo da contabilidade publica brasileira, em especial por fixarem em lei
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complementar uma série de regras que, talvez pela propria auséncia da edigdo da Lei Geral de
Finangas prevista na CF/1988, vém sendo estabelecidas por meio de normas infralegais, indiferente ao
seu mérito e qualidade. Em uma comparacdo entre os dois projetos, ressalta-se a grande semelhanca
entre eles, no entanto, pode-se observar que no PLP mais recente tem uma melhor estruturagdo dos
topicos bem como uma maior conceituagdo dos itens abordados.

467. Todavia, foi verificado, nos dois projetos, a auséncia dos conceitos de divida flutuante e
consolidada, conceitos existentes na Lei 4.320/1964. A omissdo do conceito de divida consolidada ou
fundada ¢ suprida pelas definigoes do art. 29 da LRF. Em relagdo a divida flutuante, ndo foi
identificada sua defini¢do em nenhuma outra lei.

111.9. Alteracoes na Lei de Responsabilidade Fiscal

468. Os dois projetos propdem alteragdes na LRF. A mudangas aventadas pelo PLP 295/2016
sdo pontuais, enquanto aquelas do PLP 25/2022 sdo de maior vulto. Este ultimo projeto estd propondo
mudangas mais radicais no arcabougo vigente como, por exemplo a eliminagdo do PPA e a criacdo do
Anexo do Cenario Fiscal de Médio Prazo na LDO, nesse sentido € necessario reformar a LRF de forma
a compatibilizé-la com essas mudangas.

469. As propostas do PLP 295/2022, art.77, podem ser sintetizadas da seguinte forma:

e Altera o caput do art. 4° da LRF - artigo que dispde sobre o conteido da LDO -
indicando que a LDO devera dispor sobre os quadros orcamentarios que integrardo a LOA
e estabelecer parametros tanto para a expansao das despesas de pessoal quanto para a
elaboracdo da programacdo orcamentaria do Poder Judicidrio, do Poder Legislativos, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica. Além de definir as despesas orgamentarias que
poderao ser financiadas com operagao de crédito.

e Altera os dois primeiros paragrafos do art. 4° que regulam o Anexo de Metas Fiscais,
alterando o numero de exercicios a serem incluidos, excluindo do Anexo o demonstrativo
da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater continuado e criando um
demonstrativo abordando a consisténcia das metas anuais fixadas com o PPA.

e O PLP propde a inclusdo da execug¢do das despesas primarias obrigatdrias como
motivacdo do contingenciamento das despesas discriciondrias, modificando o art 9° da
LRF, que trata do contingenciamento de despesas. Regulamenta, na propria Lei
Complementar, a necessidade de o Poder Executivo comunicar aos outros Poderes e 6rgaos
auténomos o montante necessario de contingenciamento e estabelece que todas as despesas
primarias discricionarias estao sujeitas ao contingenciamento.

470. A exclus@o do demonstrativo da margem de expansdo das despesas obrigatorias de carater
continuado e a determinacdo de que todas as despesas primdrias discriciondrias estdo sujeitas ao
contingenciamento também constam do PLP 25/2022.

471. A seguir serdo elencadas as propostas de altera¢ao constantes do PLP 25/2022:
Art. 4°da LRF - PLP 25/2022
472. O PLP 25/2022, em seus arts. 70 e 71, altera o caput do art. 4°da LRF, tornando-o bem

mais simples, pois muitas das atribui¢des estabelecidas na versdo atual do caput passaram a ser
regulamentadas em artigos especificos do PLP 25/2022:

Art. 4° A lei de diretrizes or¢amentdrias atenderd o disposto no § 2° do art. 165 da
Constitui¢ao Federal e:

I - disporé sobre a forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipdteses e segundo
os critérios previstos na lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, da Constituicao
Federal; e
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II — estipulara parametros relativos a expansdo da despesa or¢gamentaria com pessoal.”

O PLP 25/2022 também altera os paragrafos do art. 4° referentes ao Anexo de Metas
Fiscais nos seguintes termos:

§ 1° Conforme disposto no art. 165, § 2° inciso I, da Constituicdo Federal, integrard o
projeto de lei de diretrizes orgamentarias e a lei de diretrizes orcamentérias Anexo do
Cenario Fiscal de Médio Prazo, em que serdo estabelecidas metas anuais de resultado
primario, para o exercicio a que se referirem e para os trés subsequentes, sem prejuizo do
estabelecimento de metas adicionais relativas ao resultado nominal, as receitas
orcamentarias e ao montante da divida publica.

§ 2° Conforme disposto no art. 165, § 2°, inciso III, da Constituicdo Federal, integrara o
projeto de lei de diretrizes orgamentarias e a lei de diretrizes orcamentdrias Anexo do
Quadro da Despesa de Médio Prazo, em que serdo estabelecidos limites individualizados
para a programacgdo or¢amentaria dos o6rgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico, da Defensoria Publica e das areas tematicas do restante do Poder
Executivo, de carater mandatdrio para o exercicio a que se referirem e indicativo para os
trés subsequentes.

473. Por fim, o § 3° proposto (§ 2° da LRF) altera dois demonstrativos do anexo de metas fiscais
(no projeto, Anexo do Cenario Fiscal de Médio Prazo):

§ 3° O Anexo mencionado no § 1° deste artigo conterd, ainda:

IT — demonstrativo das metas e dos limites globais anuais, contendo os principais itens das
receitas e das despesas orgamentarias, instruido com memoria e metodologia de calculo
que demonstrem que os valores apresentados refletem o impacto da legislagdo vigente,
comparando-os com os valores estimados para o exercicio em curso ¢ os realizados nos
dois exercicios anteriores, ¢ evidenciando a consisténcia delas com o disposto no art. 164-
A, paragrafo unico, da Constitui¢ao Federal;

V — demonstrativo da estimativa e compensagao da renuncia de receita orcamentaria.

474. O § 4° que regulamentava o conteudo da mensagem presidencial de encaminhamento do
PLOA ¢ revogado pelo art. 75 do Projeto, pois a ele mesmo passa a regulamentar o tema.

Art. 5°da LRF - PLP 25/2022

475. Para compatibilizagdo com o art. 12 do Projeto e com a exclusdo do PPA, o seu art. 75
revoga o § 5° do art. 5° que vedava:

§ 5° A lei orgamentéria ndo consignara dotagdo para investimento com duragio superior a
um exercicio financeiro que nao esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize
a sua inclusao, conforme disposto no § 1° do art. 167 da Constituicao.

Art. 7°e 9°da LRF - PLP 25/2022

476. Como foi tratado no item referente a execu¢do da despesa, o PLP 25/2022 em seu art. 33
reescreve o art. 9° da LRF. Embora ndo tenha sido localizada no projeto qualquer proposta de
revogacao deste artigo da LRF, também ndo foram encontradas mengdes aos regramentos constantes §
4° que normatiza as avaliagdes quadrimestrais do cumprimento das metas fiscais. No entanto, o § 5° do
art. 9° foi remanejado para o art. 7°.

Art. 8°da LRF - PLP 25/2022
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477. Um ponto que merece destaque na analise das alteracdes da LRF ¢ a revogacdo do
paragrafo Unico do art. 8° da LRF pelo art. 75 do Projeto. Esse paradgrafo determina que as receitas
vinculadas ndo podem ser utilizadas para outros fins, ou seja, as disponibilidades dessas fontes t€ém que
ser preservadas para serem utilizadas em exercicios posteriores.

Art. 67 da LRF - PLP 25/2022

478. O formato e as atribuigdes do Conselho de Gestao Fiscal sdo estabelecidos no art. 67 da
LRF, nos seguintes termos:

Art. 67. O acompanhamento e¢ a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal,
constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério
Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade, visando a:

I - harmonizagao e coordenacdo entre os entes da Federagao;

IT - disseminagdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na alocacdo e execucdo do
gasto publico, na arrecadagdo de receitas, no controle do endividamento e na transparéncia
da gestao fiscal;

IIT - adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas, padronizacdo das prestagdes
de contas e dos relatorios e demonstrativos de gestdo fiscal de que trata esta Lei
Complementar, normas e padrdes mais simples para os pequenos Municipios, bem como
outros, necessarios ao controle social;

IV - divulgagdo de anélises, estudos e diagnosticos.

§ 1° O conselho a que se refere o caput instituird formas de premiacdo e reconhecimento
publico aos titulares de Poder que alcangarem resultados meritoérios em suas politicas de
desenvolvimento social, conjugados com a pratica de uma gestdo fiscal pautada pelas
normas desta Lei Complementar.

§ 2° Lei dispora sobre a composicao e a forma de funcionamento do conselho.

479. Embora a LRF tenha previsto uma série de atribuigdes relevantes a este Conselho, ele
nunca foi criado. Houve mais de um projeto de lei propondo a sua criacdo. No entanto, provavelmente
devido a amplitude prevista - constituido por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo,
do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade - ndo se conseguiu chegar a
um consenso que culminasse na aprovacdo de uma lei dispondo sobre a composi¢cdo e a forma de
funcionamento.

480. Nesse sentido € alvissareira a proposicao do PLP de alterar o art. 67 nos seguintes termos:

Art. 67 O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica e da
operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gestdo fiscal, com vistas

§ 2° Lei ordindria federal dispora sobre a composi¢do ¢ a forma de funcionamento do
conselho.

Demais mudancas do PLP 25/2022

e Compatibilizacdo dos arts. 16 e 17 da LRF com a exclusdo do PPA;

o Alteracdo do § 3° do art. 33 da LRF reduzindo as sangdes para a realizacdo de

contratagao de operagao de crédito que infrinjam os regramentos estabelecidos na propria
LRF; e
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e Inclusdo do art. 67-A na LRF que cria a Instituigdao Fiscal Independente no ambito do
Congresso Nacional com concomitante encerramento das atividades Instituicdo Fiscal
Independente do Senado Federal.

Lei Complementar 200/2023

481. Na analise deste item ¢ importante ressaltar que, em dezembro de 2022, foi aprovada a
Emenda Constitucional 126, cujos artigos 6° e 9° desconstituem o regime fiscal vigente (Teto de
Gastos), o qual ¢ baseado no limite de despesas primadrias, corrigido anualmente pela variacdo do
IPCA, ao estabelecerem que:

Art. 6° O Presidente da Republica devera encaminhar ao Congresso Nacional, até 31 de
agosto de 2023, projeto de lei complementar com o objetivo de instituir regime fiscal
sustentavel para garantir a estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condigdes
adequadas ao crescimento socioecondmico, inclusive quanto a regra estabelecida no inciso
III do caput do art. 167 da Constituigdo Federal.

(..)

Art. 9° Ficam revogados os arts. 106, 107, 109, 110, 111, 111-A, 112 e 114 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitorias apds a san¢do da lei complementar prevista no
art. 6° desta Emenda Constitucional.

482. Em observancia aos citados dispositivos constitucionais, o Poder Executivo elaborou o
projeto de lei complementar (PLP 93/2023), o qual foi aprovado por meio da Lei Complementar
200/2023.

483. A supracitada lei mescla no mesmo arcabougo um regime de metas fiscais e de limite de
despesa primaria. A meta de resultado primério deve ser compativel com a estabilizag¢do da divida e ha
um intervalo de +/- 0,25 p.p. do PIB no aferimento do seu cumprimento. O limite individualizado para
as despesas primarias ¢ estabelecido para os Poderes e 6érgaos autonomos, inclusive para a Defensoria
Publica da Unido (DPU). Ha uma série de despesas excluidas do limite. Além da atualizagao
monetaria, o projeto prevé um aumento real das despesas limitado a 70%/50% da variagdo real da
receita, assegurado o crescimento minimo de 0,6% a.a. e maximo de 2,5% a.a. O contingenciamento
de despesas permanece obrigatorio e hd medidas de ajuste no caso de descumprimento da meta de
resultado primario. O sucesso da estrutura montada sustenta-se no crescimento da receita.

484. Em relagdo a LRF, a nova lei essencialmente altera o seu art. 4°, que regulamenta o
conteado da LDO - compatibilizando-o com o arcabougo fiscal desenhado. Nesse sentido, a LC
200/2023 acrescenta o § 5° (obrigatério para a Unido e opcional para os demais entes) que modifica o
conteudo do anexo de metas fiscais. Sdo previstas metas anuais por trés exercicios com margem de
tolerancia no aferimento de seu cumprimento; um marco fiscal de médio prazo; o estabelecimento da
trajetoria da divida por dez anos cujos resultados primarios sejam consistentes com a estabiliza¢do da
relacdo divida/PIB; e, limites e pardmetros orcamentarios para os Poderes e drgaos autonomos.

485. Nesse cendrio, torna-se imperioso que a Nova Lei de Finangas se compatibilize com o
novo regime fiscal, visando mitigar a fim de gerar maior seguranga aos administradores publicos,
assim como propiciar meios para o alcance dos objetivos pretendidos pelo legislador constitucional -
garantir a estabilidade macroeconomica do Pais e criar as condigdes adequadas ao crescimento
socioecondmico.

111.10. Disposicoes Finais e Transitorias

486. O titulo das disposi¢des finais da Lei 4.320/1964 determina ao Conselho Técnico de
Economia e Financas do Ministério da Fazenda a publicacdo do balanco consolidado das contas de
todos os entes federativos, suas autarquias e entidades e do quadro baseado em dados or¢gamentarios;
define o prazo méaximo para que os entes remetam seu respectivos or¢gamentos e balangos do exercicio
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anterior e vincula o pagamento de auxilio e contribui¢do ao atendimento dessa determinagdo. Esses
aspectos foram tratados em item especifico que analisou o Capitulo de Contabilidade dos projetos de
lei.

487. As disposicoes finais do PLP 295/2016 (artigos 77 a 81) abordam os seguintes aspectos:
ressalva das novas regras de restos a pagar as despesas ja inscritas em RP; ressalva das novas regras de
fundos publicos aos fundos j& instituidos; revoga a Lei 4.320/1964 e; aplica da nova lei ao PPPA,
PLDO e PLOA que forem elaborados apds entrada em vigor da Lei, com excecdo dos municipios, que
poderdo aplicar a partir da elaboracao do segundo projeto de lei do plano plurianual, de diretrizes
orcamentarias ou de lei orgamentaria. Cabe destaque o art. 78 do PLP 295/2016 que determina que, na
auséncia do Conselho de Gestdo Fiscal previsto no art. 67 da LRF, serdo validos os atos editados pelo
orgdo central de contabilidade do Poder Executivo federal.

488. As disposigdes finais do PLP 25/2022 (artigos 71 a 76) tratam dos seguintes pontos:
conceito e normatizagdo da Divida Ativa; ressalva das novas regras de restos a pagar as despesas ja
inscritas em RP; extingdo dos incentivos ou beneficios de natureza financeira, tributaria ou crediticia
da Unido ndo prorrogados por lei especifica até o término do quarto exercicio de vigéncia da Lei de
Finangas; aplicagdo da nova lei ao PPPA, PLDO e PLOA que forem elaborados ap6s entrada em vigor
da Lei, excetuando os municipios na mesma linha do PLP 295/2016; e prazo de dois anos apos
publicacdo da Lei para adequagao dos fundos publicos ja instituidos as novas regras.

489. Quanto a edicdo de normas complementares de contabilidade previstas neste projeto de lei,
o art. 72 atribui essa competéncia ao 6rgao central de contabilidade, enquanto ndo implantado o
Conselho de Gestao Fiscal, previsto no art. 67 da LRF.

490. Os conceitos de Divida Ativa sdo parecidos na Lei 4.320/1964 e no PLP 25/2022,
conforme se observa na tabela abaixo. Entretanto, percebe-se que o projeto caracteriza melhor a
necessidade de apuragdo de liquidez e certeza como requisito para cobranga judicial ou extrajudicial
dos créditos da Fazenda Publica. J4 o PL 295/2016 nao aborda o tema.

Lei 4.320/1964 PLP 25/2022

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza | Art. 71. O crédito da Fazenda Publica, de natureza
tributaria ou ndo tributaria, serdo escriturados como receita | tributiria e ndo tributaria, bem como os valores
do exercicio em que forem arrecadados, nas respectivas | correspondentes a multas, juros de mora e encargos,
rubricas orcamentarias. (Redacéo dada pelo Decreto | exigiveis pelo transcurso do prazo para

Lein® 1.735, de 1979) pagamento, sera inscrito, na forma da legislagdo
§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo | especifica, como divida ativa, em registro proprio, apos
transcurso do prazo para pagamento, serdo inscritos, na | apurada sua liquidez e certeza.

forma da legislacdo propria, como Divida Ativa, em registro | § 1° Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda
proprio, apo6s apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva | Publica proveniente de obrigacdo legal relativa a tributos
receita sera escriturada a esse titulo. (Incluido pelo | e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa ndo
Decreto Lei n® 1.735, de 1979) Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica de
§ 2° - Divida Ativa Tributaria ¢ o crédito da Fazenda Publica | qualquer origem ou natureza.

dessa natureza, proveniente de obrigacdo legal relativa a | § 2° O valor do crédito da Fazenda Publica em moeda
tributos e respectivos adicionais e multas, e Divida Ativa ndo | estrangeira serd convertido ao correspondente valor na
Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica, tais | moeda nacional na data da notificagdo ou intimagdo do
como os provenientes de empréstimos compulsorios, | devedor, pela autoridade administrativa, ou, a sua falta,
contribui¢des estabelecidas em lei, multa de qualquer origem | na data da inscri¢do da divida ativa, incidindo, a partir da
ou natureza, exceto as tributarias, foros, laudémios, alugueis | conversdo, encargos para a recomposi¢do do valor do
ou taxas de ocupagdo, custas processuais, precos de servigos | crédito e os juros de mora.

prestados por estabelecimentos publicos, indenizagdes, | § 3° Transcorrido o prazo para pagamento de que trata o
reposi¢des,  restituicdes, alcances dos  responsaveis | caput, somente se procederda a cobranga judicial ou
definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes | extrajudicial dos créditos da Fazenda Publica apos
de obrigagdes em moeda estrangeira, de subrogacdo de | apuracdo de liquidez e certeza pelo 6rgdo competente
hipoteca, fianga, aval ou outra garantia, de contratos em geral | para inscri¢do em divida ativa.

ou de outras obrigacles legais. (Incluido pelo
Decreto Lei n° 1.735, de 1979)

§ 3° - O valor do crédito da Fazenda Nacional em moeda
estrangeira sera convertido ao correspondente valor na moeda
nacional a taxa cambial oficial, para compra, na data da
notificagdo ou intimacdo do devedor, pela autoridade
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administrativa, ou, a sua falta, na data da inscrigdo da Divida
Ativa, incidindo, a partir da conversdo, a atualiza¢do
monetaria e os juros de mora, de acordo com preceitos legais
pertinentes aos débitos tributarios. (Incluido pelo
Decreto Lei n® 1.735, de 1979)

491. Considerando que as disposi¢des finais sdo normalmente utilizadas para abordar ressalvas
e aspectos gerais da norma, os PLPs parecem ser bastante coerentes. Observa-se que os conteudos das
disposigodes finais e transitorias dos projetos sdo similares, com algumas pequenas distingdes. O PLP
25/2022, além de abordar os temas inseridos pelo PLP 295/2016, normatiza a Divida Ativa, estabelece
a extin¢do dos incentivos ou beneficios e, diferentemente do PLP 295/2016, aplica as novas regras de
fundos publicos aos fundos ja instituidos apds dois anos de publicagdo da Lei.

IV. CONCLUSAO

492. A consolidacdo de normas esparsas em leis nacionais sobre financas publicas, numa
estrutura complexa conhecida na literatura especializada como public financial management (PFM),
tem ocorrido ao redor do globo. As transformagdes enfrentadas pelos governos e os novos desafios
para a gestdo publica fomentaram reformas das leis de financas. Houve ondas de alteracdes
legislativas, chegando-se a falar de uma segunda e de uma terceira gera¢do de reformas. Ferramentas
de avalia¢do, como o programa Public Expenditure and Financial Accountability (PEFA), permitiram
obter a conclusdo de que a maior qualidade das leis de finangas publicas estd correlacionada a uma
maior renda per capita (Verena Fritz, Marijn Verhoeven e Ambra Avenia. Political Economy of Public
Financial Management Reforms: Experiences and Implications for Dialogue and Operational
Engagement. Banco Mundial. Washington, D.C. (EUA), 2017. p. 19).

493. A despeito de todas essas inovagdes técnicas, o Brasil ainda conta com uma lei basica de
finangas publicas prestes a completar sessenta anos. A Lei 4.320/1964, elogiavel em sua origem, como
lei que consagrou a autonomia do Direito Financeiro no pais, a conferir unidade e sistematicidade a
regulagdo da atividade financeira estatal. A época de sua elaboracio, a Lei 4.320/1964 disciplinou
matérias como a elaboracdo de orgamentos publicos, previsdao de receitas, fixacdo de despesas e
utilizacdo do crédito publico (Luciano Ferraz, Marciano Seabra de Godoi, Werther Botelho Spagnol.
Curso de direito financeiro e tributario — 3. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 73).

494. A Lei 4.320/1964 passou por quatro Constituicdes e variados regimes de governo; o que
chama a atencdo nao ¢ apenas o lapso temporal de sua vigéncia (registre-se que ¢ mais antiga que as
leis gerais de finangas de paises latino-americanos como Argentina, Chile, México, Colombia e
Equador), como também o fato de que a Lei 4.320/1964 ja ndo € capaz de orientar, do ponto de vista
material, o modelo estabelecido pelo Constituinte de 1988, nem as alteragdes havidas na gestdo
contabil, financeira, orgamentaria e na governanga da federagdo brasileira. O esfor¢co necessario para
adapta-la seria tdo vasto que se impde a necessidade de erigir nova lei, coerente em seu todo e
adequada ao regime juridico brasileiro contemporaneo.

495, A Constituicdo de 1988 preve, em seu art. 165, § 9°, a elaboragdo de uma Lei Geral de
Finangas Publicas, sob a forma de lei complementar, a qual cumpre reger as leis or¢amentarias de
iniciativa do Poder Executivo (PPA, LDO e LOA), nos seguintes termos:

§ 9° Cabe a lei complementar:

I - dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboragdo e a organizacdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orgamentarias e da lei orgamentaria anual;

II - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta bem
como condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.

IIT - dispor sobre critérios para a execucdo equitativa, além de procedimentos que serdo adotados
quando houver impedimentos legais e técnicos, cumprimento de restos a pagar e limitacdo das
programagdes de carater obrigatorio, para a realizacdo do disposto nos §§ 11 e 12 do art. 166.
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496. Além disso, o art. 168 da CF/1988 estabelece a lei complementar a fun¢io de regulamentar
a entrega de recursos financeiros aos outros Poderes, in verbis:

Art. 168. Os recursos correspondentes as dotagdes orcamentarias, compreendidos os créditos
suplementares e especiais, destinados aos orgdos dos Poderes Legislativo e Judiciario, do
Ministério Publico e da Defensoria Publica, ser-lhes-do entregues até o dia 20 de cada més, em
duodécimos, na forma da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°.

497, Por fim o ADCT, no § 2° do art. 35, estabelece, além da vigéncia do PPA, prazos
provisorios para o tramite no Congresso Nacional das leis or¢amentarias, enquanto ndo for aprovada a
nova Lei de Finangas, prazos esses vigendo ha mais de trinta anos.

498. Ora, salvo as defini¢des gerais sobre as leis orcamentarias estabelecidas no proprio art. 165
e dos prazos definidos no ADCT, ainda nao existe uma norma geral relativa ao PPA. Em relagdo a
LDO, o art. 4° da LRF estabelece alguns regramentos, e, por fim, assume-se que, em relagdo a LOA, a
Lei 4.320/1964, quando compativel com a Constituigdo Federal, exerce papel regulamentador. As
“normas de gestdo financeira e patrimonial da administra¢do direta e indireta bem como condi¢des
para a instituicdo e funcionamento de fundos” também estdo a cargo da lei vigente.

499. Logo, a inexisténcia de uma nova lei complementar de finangas publicas, em si, resulta em
lacuna no ordenamento brasileiro, tendo em vista o art. 165, § 9°, da Constitui¢do. Conforme decisao
do Supremo Tribunal Federal na ADI 1.726/DF, a Lei 4.320/1964 foi recepcionada com status de lei
complementar. Contudo, a mera recepcdo dessa lei ndo supriu a necessidade de modernizagao da
disciplina das finangas publicas no Brasil.

500. Carlos Barcelos investiga as circunstancias que envolvem a manutencao da Lei 4.320/1964
em vigor por mais de cinco décadas. O autor observa que, conquanto a lei tenha perdurado, ocorreram
mudancas de grande monta no processo de orcamentagao publica brasileiro desde a promulgacao desse
diploma legal. A coexisténcia dessas alteragdes com uma lei antiga pode ser compreendida em vista do
forte declinio da importancia e da influéncia da Lei 4.320; a reconfigura¢ao do orcamento foi operada
no ambito da Constituicdo Federal, da Lei de Responsabilidade Fiscal, das leis de diretrizes
or¢amentdrias, e outras normas. O autor considera que a principal causa da perpetuacdo da Lei
4.320/1964 sdo os “significativos custos politicos, cognitivos e financeiros envolvidos na elaboragio
de uma nova norma com esta envergadura”. Também ressalta que a “permanéncia [da Lei 4.320/1964
coexistindo com outras normas de planejamento e orcamento] significa que a matriz institucional da
governanga or¢amentaria ¢ complexa, densa (multiplas camadas de normas), diversa e cheia de
inconsisténcias. Isso contradiz a expectativa de uma matriz institucional homogénea, coerente e bem
acoplada” (Carlos Leonardo Klein Barcelos. Governanga or¢amentaria e mudanga institucional: o
caso da norma geral de direito financeiro — Lei no 4.320/64. 2012. Tese (Doutorado) — Universidade
de Brasilia, Brasilia, 2012. pags. 234 a 245).

501. Muitas hipoteses foram levantadas para justificar a ndo edi¢do de uma lei estruturante
como essa, prevista hd mais de trinta anos. Provavelmente ndo existe apenas uma causa, mas um
conjunto de causas. Um dos fatores que dificultam a sua edi¢do ¢ a propria abrangéncia federativa. A
edicdo da Norma Geral de Finangas se depara com o grande desafio de estabelecer normas para
realidades bem distintas. Tem-se a Unido, que s6 no Poder Executivo sdo dois milhdes de servidores
ativos e inativos, os estados e Distrito Federal, ja bastante diversos entre si, € os municipios, cujas
populacdes variam de 833 habitantes (Serra da Saudade, Minas Gerais) a 11,4 milhdes de habitantes
em Sao Paulo. A existéncia de contextos tao diferentes gera necessariamente estruturas administrativas
também muito diferenciadas e, muitas vezes, regramentos necessarios e pertinentes para a Unido ndo
se coadunam com as diversas realidades municipais e estaduais.

502. Vale ressaltar que a perpetuacdo da Lei 4.320/1964 no ordenamento ndo implica mero
inconveniente ou dissabor para os operadores da administragdo financeira e orcamentaria no pais.
Tamanha ¢ a distor¢ao gerada por lacunas e inadequagdes da lei, que a disciplina das finangas publicas
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frequentemente se da por vias transversas, seja por intermédio de emendas a constituicdo, seja por
regulamentos administrativos do Poder Executivo e das Casas legislativas. Nem a elevada rigidez
constitucional, nem a precariedade de regulamentos infralegais, traduz locus proprio para a fixagdo de
norma jusfinanceira. O resultado ¢ o de uma inseguranca juridica generalizada, que atinge gestores,
legisladores, fornecedores, cidadaos e 6rgdos de controle.

503. Uma das consequéncias nocivas do quadro atual recai sobre as diferentes esferas de
governo da federacdo. A Constituicdo Federal de 1988 prevé arranjo federativo proprio. A Lei
4.320/1964 foi elaborada em contexto distinto, € ndo permite aferir com clareza o alcance das normais
gerais, nem o campo de atuagdo que possa ser atribuido aos entes, o que pode ndo atender as suas
especificidades operacionais. Além disso, em alguns aspectos, a exemplo da producio de informagdes
e dados contdbeis, vem ocorrendo nos tltimos anos uma centraliza¢do na Unido. Uma nova lei geral de
finangas publicas deveria delimitar as normas gerais, assegurada a competéncia legislativa suplementar
dos estados ¢ Distrito Federal, em consonancia com art. 24 da CF/1988 e com a diversidade dos entes.

504. No fulcro da desvirtuacdo normativa mencionada anteriormente, um fendmeno importante
¢ o da hipertrofia da lei de diretrizes or¢amentarias (LDO). Criada pelo Constituinte de 1988, a LDO ¢
lei de vigéncia anual; devendo, por sua propria natureza, dispor sobre temas atrelados ao horizonte
temporal de um exercicio financeiro. No caso da Unido, dada a inaptiddo da Lei 4.320/1964 para
cuidar das finangas publicas nos dias de hoje, diversos temas de natureza perene t€ém sido inseridos na
LDO. Chega a haver uma repeticdo de dispositivos na LDO, ano apés ano, ¢ uma inflacdo na
quantidade de artigos. Ora, a aprovacdo da LDO estd sujeita a prazos exiguos, e deve, para fins de
clareza e de atendimento a Constituicdo, ater-se ao disposto no art. 165, § 2°. A inclusdo de temas de
interesse permanente numa lei temporaria, como a LDO, subtrai da sociedade a capacidade de debater
e de aperfeicoar solugdes para os problemas de finangas publicas.

505. A inaplicabilidade da Lei 4.320/1964 para os dias atuais também se verifica na falta de
conceituacdo de matérias e de atributos relevantes para a gestdo financeira. Trata-se de lei defasada,
que ndo oferece respostas para assuntos como o regime de emendas parlamentares, o qual foi
recentemente incrementado por forca de emendas a Constituicdo e hoje tem repercussdo sobre a
capacidade de planejamento estatal e sobre a alocagdo de despesas discriciondrias. A Lei 4.320/1964
tampouco acompanhou a evolu¢do de temas como o planejamento de longo prazo, a integracdo do
orgamento com compromissos fiscais de médio prazo, os mecanismos de governanga publica, o papel
do centro de governo, os novos vetores de publicidade e controle dos atos de gestdo, e a observancia
das regras fiscais em vigor, podendo ser mencionada a lacuna quanto a operacionalizagdo do art. 167,
inciso III, da Constituicao, referente a Regra de Ouro.

506. A luz dessas consideragdes, fica clara a patente desatualizagdo da vigente Lei 4.320/1964,
e impde-se a necessidade de se apreciar um novo diploma normativo apto a cumprir a fungao de lei
geral de finangas publicas do Brasil, sanando os problemas decorrentes da atual insegurancga juridica.
Nesse contexto, ¢ mister que a nova norma confira adequada flexibilidade para que os entes
subnacionais possam tratar de particularidades ou de situagdes criticas que eventualmente surjam no
manejo das finangas, como ja ocorreu na esfera federal, em que as LDOs solucionaram impasses
relevantes como, por exemplo, a observancia da Regra de Ouro na elabora¢do do projeto de lei
or¢amentdria através de despesas condicionadas a autorizacao legislativa.

507. Como exposto neste levantamento, os principais projetos de lei complementar ora em
tramitacdo com vistas a substituir a Lei 4.320/1964 — o PLP 295/2016 ¢ o PLP 25/2022 — contém
importantes avangos em matérias como a disciplina das etapas da receita e despesa, o procedimento
para aprovacao do orgamento anual, o conteudo das leis or¢amentarias, ¢ a governanca das finangas
publicas. Por exemplo, o PLP 295/2016 se notabiliza por uma melhor caracterizagdo das leis
or¢amentarias dos entes federados, ao passo que chama a atengdo, no PLP 25/2022, a bem-vinda
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criagdo de anexos para o quadro de despesas de médio prazo e para a avaliagdo sistematica de politicas
publicas.

508. Num compéndio das melhorias j& presentes nos projetos, podem ser citados:

— o aprimoramento da conceituacdo das fases de execug¢do da despesa orgamentéria
(empenho, liquidagao e pagamento);

— aatualizagdo da classificacao das receitas e despesas;
— a ampliagdo dos principios or¢gamentarios;

— atramitagdo do projeto de PPA no Congresso Nacional simultaneamente a do projeto de
LDO, o que permitiria que a essa Ultima reflita as diretrizes e metas do PPA ja no primeiro ano de
vigéncia do plano;

— o avango consideravel nos conceitos e regras para controle e transparéncia,
principalmente no que tange as informagdes de custos e avaliacdo de politicas e programas;

— a previsao de duas instancias reguladoras na aprovacdo de normas complementares
relativas a contabilidade;

— a previsdo do plano de contas inico nos PLPs, que estabelece um parametro tinico para
o registro contabil dos entes, facilitando a consolidagdo e o controle; e

— o avango significativo na regulamentacao da contabilidade publica.

509. Os projetos se caracterizam por incorporar a lei o que se tornou praxe na Administracao,
dando status de lei complementar a um conjunto de regras que ja sdo aplicadas na pratica.

510. Contudo, os dois projetos ostentam limitagcdes dignas de registro. Importante mencionar
que os projetos praticamente passam ao largo da sistematica de emendas parlamentares, que tem
recebido crescente atencdo do constituinte derivado e carreado vultosos recursos publicos. Os projetos
também falham ao dispor sobre o planejamento, de maneira inadequada e, por vezes, incompativel
com a Constituicdo de 1988 — o PLP 25/2022 chega a propor a extingdo do PPA. Houve uma busca,
nos dois projetos, por uma regéncia flexivel para a anualidade or¢amentaria, que poderia ser mais
refinada.

511. Dentre os temas cuja regulamentagdo prevista nos projetos € questiondvel, por oferecerem
riscos as finangas publicas ou ao atingimento dos objetivos governamentais de médio prazo,
mencionam-se os seguintes:

— a permissdo, em carater excepcional, da reclassificacdo da vinculagdo de recursos de
despesa orcamentaria executada dentro do mesmo exercicio financeiro — sobre esse ponto, trabalho
anterior do TCU considerou essa pratica indevida, por acarretar auséncia da fidedignidade das
informacgdes contabeis;

— a permissdo, em carater excepcional, da emissao de nota de empenho para atender a
obrigagdes cujo implemento de condi¢do deva ocorrer no exercicio seguinte (art. 37, § 5° do PLP
295/2016 e art. 30, § 2° do PLP 25/2022) — avistam-se riscos a transparéncia e a gestdo orcamentaria,
principalmente no tocante a gestdo dos estoques de restos a pagar, caso ndo sejam delimitados os casos
que configurariam a excepcionalidade prevista;

— a apresentacdo do anexo especifico com “os objetivos das politicas monetaria, crediticia
e cambial, bem como os parametros € as projegoes para seus principais agregados e variaveis, e ainda
as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente” na mensagem do PLOA, e ndo mais do PLDO;

— aproposta de retirar o anexo de investimentos plurianuais do PPA e integra-lo ao PLOA
ealLOA;e
92

Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade, informando o cédigo 76732262.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 015.377/2023-7

— aprevisdo de que a estimativa das receitas primarias do PLOA sera igual a estimativa da
LDO e, caso a LDO nao tenha sido aprovada até o final do primeiro periodo legislativo, a estimativa
do PLOA sera igual a do PLDO.

512. Quanto as lacunas identificadas nos projetos, os PLPs 295/2016 e 25/2022 deixam de
delimitar precisamente a abrangéncia ¢ a cobertura (entidades envolvidas, transagcdes e temas
alcancados) do orcamento governamental, tarefa fundamental para maior seguranga juridica no setor
publico brasileiro. Outra oportunidade ndo aproveitada plenamente nos projetos ¢ a da conceituagao
dos objetos do Direito Financeiro. Poderia haver também maior clareza na especifica¢do do espaco
normativo dos entes federados, de maneira suplementar a legislagdo geral sobre financas, e
reconhecendo as peculiaridades locais.

513. Adicionalmente, cumpre registrar outras lacunas detectadas nos projetos:

— insuficiéncia de conceituacao para a divida ativa, a divida flutuante, o fato gerador e o
conteudo da nota de empenho;

— falta de definicdao dos critérios para realizagdo de pagamentos por meio de despesas de
exercicios anteriores (DEA);

— inexisténcia de solugdo para a questdo da utilizagdo dos superavits financeiros dos
fundos;

— auséncia de regra geral e perene para a forma de apresentacdo, no or¢camento, das
receitas provenientes de emissdo de titulos e despesas com refinanciamento, bem como regras de
transparéncia em relagdo ao manejo da divida publica; e

— falta de regulamentagdo de aspectos relevantes sobre precatorios, decorrentes das
alteragdes promovidas nos regramentos constitucionais recentes.

514. Especificamente no que tange as leis orcamentarias, os projetos podem ser aprimorados
para a constru¢do de um efetivo sistema trino, por meio dos seguintes preceitos: resgate do PPA como
nucleo integrador do planejamento de médio prazo no setor publico; atribuicdo clara a LDO de temas
de natureza essencialmente anual e capazes de modernizar a governanca orcamentaria; delimitacao util
das transagdes que devem ser consignadas na LOA.

515. No tocante ao controle, cabe observar que os projetos de lei ampliaram consideravelmente
o tema em relagdo ao contetido presente na Lei 4.320/1964, apresentando como principais avangos: i)
maior clareza dos controles internos e maior transparéncia nas rentincias de receitas orgamentarias; ii)
regulamentacdo do controle das transferéncias intergovernamentais; iii) maior detalhamento da
normatizag¢ao da prestagao de contas; iv) refor¢o a necessidade do controle externo de desempenho; v)
estabelecimento de prazo para julgamento das contas prestadas pelo Chefe do Poder Executivo; vi)
fomento ao controle social e a Participacdo Cidada, preconizada pela OCDE como uma importante
premissa das leis de finangas publicas; vii) refor¢co a importancia do sistema de informacdes de custos,
deixando claros seus pressupostos e finalidades; viii) previsdo da avaliacdo de politicas publicas
(criagdo, expansao e reformulac¢do), com divulgacao do dos resultados alcangados e sua articulagio
com o ciclo or¢amentario; e ix) estabelecimento de critérios para a criagcdo e prorrogacdo de incentivos
ou beneficios, bem como a promoc¢ao da revisao e analise sobre a permanéncia dos incentivos criados,
promovendo um importante avango em relacdo ao processo de avaliagao e revisao dos beneficios
concedidos.

516. Nao obstante, constatam-se algumas lacunas e oportunidades de evolugdo normativa nos
projetos, capazes de promover relevante progresso do controle e consequente aprimoramento no
processo de priorizagdo e eficiéncia alocativa dos recursos publicos, tais como: 1) estabelecimento de
requisitos minimos de transparéncia para as transferéncias intergovernamentais, no sentido de permitir
a rastreabilidade dos recursos transferidos; ii) previsao de critérios de desempenho na regulamentagao
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da prestacdao de contas; iii) regulamentacdo de um conjunto minimo de informagdes sobre custos que
deveriam ser disponibilizadas pelo governo, bem como de mecanismos capazes de viabilizar a
integragdo entre a contabilidade de custos e o planejamento governamental; iv) estabelecimento de
papéis e responsabilidades de cada ente federativo no processo de monitoramento e avaliacdo de
politicas e programas publicos; v) revisdo dos parametros para revisdo e avaliagdo dos beneficios de
natureza financeira, tributaria ou crediticia nas finangas publicas, de forma a compatibilizé-los aos
ditames estabelecidos pela EC 109/2021.

517. Ao longo do presente levantamento, foram trazidas a lume questdes como essas, dizendo
respeito a forcas e deficiéncias detectadas no PLP 295/2016 e no PLP 25/2022. O objetivo principal
deste trabalho foi o de contribuir, dessa maneira, para a imprescindivel atualizacdo da principal lei
sobre finangas publicas brasileira, a Lei 4.320/1964. Mais do que apenas uma extensdo para abarcar
solugdes ja existentes que nao sdo abrangidas pela lei atual, espera-se que a redagdo da nova lei
complementar seja capaz de lidar com questdes que continuam abertas, mas ndo foram enfrentadas até
0 momento nos dois projetos.

V. PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
518. Ante o exposto, submetem-se os autos ao ministro-relator, com a seguinte proposta de
deliberacgao:

a) informar, com fundamento no art. 146, § 3°, da Lei 14.436/2022 (LDO 2023), c/c o art.
41, inciso I, alinea “a” e § 2°, da Lei 8.443/1992, a Comissao Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e
Fiscalizacdo do Congresso Nacional, que o levantamento a respeito dos projetos de lei PLP 295/2016 ¢
PLP 25/2022, que tratam da Nova Lei de Finangas Publicas, prevista no art. 165, § 9°, da CF/1988, em
substituicdo a Lei 4.320/1964, identificou:

a.l) como principais deficiéncias:

a.1.1) auséncia de devida regulamentacdo sobre emendas parlamentares;
a.1.2) imprecisdo sobre abrangéncia e cobertura do or¢amento;

a.1.3) fragilidades na regéncia do plano plurianual; e

a.1.4) inexatidao quanto a aplicabilidade da norma aos entes federativos;

a.2) dentre os pontos positives dos projetos:

a.2.1) o aprimoramento da conceituagao das fases de execucdo da despesa orgamentaria
(empenho, liquidacdo e pagamento);

a.2.2) a atualizacao da classificacao das receitas e despesas;
a.2.3) a ampliagdo dos principios orcamentarios;

a.2.4) a tramitacdo do projeto de PPA no Congresso Nacional simultaneamente a do
projeto de LDO, o que permitiria que a LDO reflita as diretrizes ¢ metas do PPA ja no
primeiro ano de vigéncia do plano;

a.2.5) o avanco consideravel nos conceitos e regras para controle e transparéncia,
principalmente no que tange as informacdes de custos e avaliagdo de politicas e programas;

a.2.6) a previsdo de duas instincias reguladoras na aprovagdo de normas complementares
relativas a contabilidade;

a.2.7) a previsdo do plano de contas Unico, que estabelece um parametro Uinico para o
registro contabil dos entes, facilitando a consolidagao e o controle; e

a.2.8) o avango significativo na regulamenta¢do da contabilidade publica;
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a.3) dentre os pontos negativos dos projetos:

a.3.1) a permissdo, em carater excepcional, da reclassificagdo da vinculagdo de recursos de
despesa orcamentdria executada dentro do mesmo exercicio financeiro — sobre esse ponto,
trabalho anterior do TCU considerou essa pratica indevida, por acarretar auséncia da
fidedignidade das informagdes contébesis;

a.3.2) a permissao, em carater excepcional, da emissao de nota de empenho para atender a
obrigacdes cujo implemento de condi¢do deva ocorrer no exercicio seguinte (art. 37, § 5°
do PLP 295/2016 e art. 30, § 2° do PLP 25/2022) — avistam-se riscos a transparéncia e a
gestdo orcamentaria, principalmente no tocante a gestdo dos estoques de restos a pagar,
caso ndo sejam delimitados os casos que configurariam a excepcionalidade prevista;

a.3.3) a apresentagdo do anexo especifico com “os objetivos das politicas monetéria,
crediticia e cambial, bem como os pardmetros e as projecdes para seus principais
agregados e variaveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente” na
mensagem do PLOA e ndo mais do PLDO;

a.3.4) a proposta de retirar o anexo de investimentos plurianuais do PPA e integra-lo ao
PLOA eaLOA; e

a.3.5) a previsdo de que a estimativa das receitas primdrias do PLOA sera igual a
estimativa da LDO e, caso a LDO ndo tenha sido aprovada até o final do primeiro periodo
legislativo, a estimativa do PLOA serd igual a do PLDO;

a.4) dentre as lacunas identificadas nos projetos:

a.4.1) insuficiéncia de conceituagdo para a divida ativa, a divida flutuante, o fato gerador e
o conteudo da nota de empenho;

a.4.2) falta de definicdo dos critérios para realizagdo de pagamentos por meio de despesas
de exercicios anteriores (DEA);

a.4.3) inexisténcia de solugdo para a questao dos superavits financeiros dos fundos;

a.4.4) auséncia de regra geral e perene para a forma de apresentacdo, no or¢amento, das
receitas provenientes de emissdo de titulos e despesas com refinanciamento, bem como
regras de transparéncia em relacdo ao manejo da divida ptblica; e

a.4.5) falta de regulamentacdo de aspectos relevantes sobre precatdrios, decorrentes das
alteracdes promovidas nos regramentos constitucionais recentes;

a.5) que a pendéncia de deliberagdao sobre uma nova Lei Geral de Finangas Publicas e a
consequente perpetuacdo da atual Lei 4.320/1964 acarretam grandes custos para o pais,
com prejuizo a seguranga juridica e a racionalidade nas finangas publicas, o que inclusive
representa riscos para o desenvolvimento nacional;

b) encaminhar cépia do acérdao a ser proferido a Comissao Mista de Planos, Orgamentos
Publicos e Fiscalizagdo do Congresso Nacional, a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Ministério do Planejamento e Orgamento e ao Ministério da Fazenda, informando-lhes que o inteiro
teor da deliberagdo podera ser consultado no Portal do TCU (www.tcu.gov.br/acordaos);

c) encerrar o presente processo, nos termos do art. 169, inciso V, do Regimento Interno
do TCU.”
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