LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E A
GESTAO FISCAL:

MECANISMOS LEGAIS DO EQUILIBRIO DAS
CONTAS PUBLICAS E AS CONSEQUENCIAS
DA IRRESPONSABILIDADE FISCAL

Palestrante: Benjamin Zymler




Consideracoes Iniciais

. Contexto
. Constituicao de 1988
. Lel 4.320/1964
. LRF: origens
. Disposicoes Iniciais
. Planejamento
. Receita publica
. Renuncia de receita
. Despesa publica
9.1. Despesa de carater continuado

© 00 N O O b WD P

9.2. Despesa com pessoal
10. Transferéncias voluntarias

11. Consideraic”)es finais




1. Contexto

O desenvolvimento econdmico do Brasil sempre esteve

fortemente vinculado a acado do Estado, ndo apenas no papel
de regulador como também por meio de atuacao direta na
economia.

A grande participacdo do Estado na economia impacta o
consumo, a renda, a taxa de juros, a geracao de empregos e
ate mesmo a inflacao.

E financiada por meio de impostos, endividamento (interno
ou externo) e emissao de moeda (da qual resulta inflacao).




1. Contexto

Assim sendo, é importante que acdo do Estado seja

planejada e transparente, de modo a garantir o uso eficiente
do dinheiro do contribuinte e a assegurar aos agentes
privados as informacdes necessarias as suas decisbes de
Investimento.

Nesse contexto, o orcamento constitui peca essencial, pois
neste documento sera estabelecida a alocacdo dos recursos
publicos no _exercicio (orcamento anual) ou em um conjunto
de exercicios.




1. Contexto

De outro giro, a elaboracdo da peca orcamentaria e a
execucao das despesas ali fixadas sao procedimentos
complexos, que envolvem diversos atores que devem decidir
guanto a melhor alocacdo dos escassos recursos publicos
entre as inUmeras acoes governamentais.

Ademais, durante a fase de execucdo, nem sempre a
realidade comporta a realizacao das despesas fixadas, dada
a frustracdo de receitas ou a necessidade de ajustar o
orcamento _a novas demandas que surgem ao longo do
exercicio.




2. Constituicao de 1988

A Constituicao de 1988 (com suas sucessivas emendas

constitucionais) disciplinou de forma detalhada as financas
publicas.

Previu, dentre outras disposicoes:

a elaboracado da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO),
com objetivo de orientar a elaboracao da LOA, que deve
conter as metas e prioridades da administracao publica

federal e dispor sobre as alteracOoes na leqgislacao
tributaria, dentre outras funcdes (art. 165, § 2°);




2. Constituicao de 1988

a elaboracao pelo Executivo de relatorio resumido da

execucao orcamentaria, apos o termino de cada bimestre
(art. 165, 839);

a necessidade de o projeto de LOA vir acompanhado de

demonstrativo regionalizado do efeito das isencdes,

anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza

financeira, tributaria e crediticia sobre receitas e despesa
(art. 165, 869,




2. Constituicao de 1988

a vedacao de realizacao de operacoes de creditos gue

excedam o  montante das despesas de capital,
ressalvadas as  autorizadas mediante  créditos
suplementares ou especiails com finalidade precisa,
aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta —
regra de ouro (art. 167, Ill);

a_vedacao de transposicdo, remanejamento  ou
transferéncia _de recursos de uma cateqoria de
programacao para outra (art. 167, VI - principio da
vedacdo de estorno de verbas) sem prévia autorizacao
legislativa, exceto o recem-introduzido § 5° do art. 167 (EC
85/2015 - ciéncia, tecnologia e inovacao).




2. Constituicao de 1988

A CF 1988 remeteu para a disciplina de lei complementar,

dentre outras mateérias (art. 163): financas publicas; divida

publica externa e interna; concessao de garantia pelas

entidades publicas: emissao e resgate de titulos publicos:

fiscalizacao financeira da administracao publica.

O § 9% do art. 165 da CF estabeleceu que lei complementar
deve:

- dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos,
a elaboracao e a organizacao do plano plurianual, da LDO
e da LOA,

- estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da
administracao direta e indireta.




2. Constituicao de 1988

O caput do art. 169 remeteu a lei complementar o

estabelecimento de limite de despesa de pessoal ativo e

Inativo.

O art. 85, V, definiu como crime de responsabilidade do

Presidente da Republica os atos que atentem contra a LOA.

Também constitui crime de responsabilidade o ato de iniciar

iInvestimento que ultrapasse o _exercicio financeiro sem sua

prévia inclusdo no PPA (art. 167, 81°).




3. Lel 4.320/1964

O primeiro normativo disciplinador das financas publicas

Infraconstitucional a ser citado é a Lei 4.320, de 17/3/1964,

gque estatuiu normas gerais de direito financeiro para

elaboracao e controle dos orcamentos e balancos da Uniao e
demais entes da Federacao.

Com a edicao da Carta de 1988, a lel ganhou status de lel

complementar e continua vigendo até os dias atuais, exceto

naquilo que eventualmente seja disciplinado de forma

diversa pela Leli Complementar 101/2000, a Lel de

Responsabilidade Fiscal (LRF).



4. LRF: origens

Logo apos a implantacao do Plano Real, em 1994, algumas

InstituicOes bancarias privadas passaram a ter problemas de

liguidez e até mesmo de solvéncia, em razao da perda dos

ganhos decorrentes exclusivamente da inflacao.

O mesmo aconteceu com 0s bancos estaduais, por meio dos

gquals o0s entes vinham se financiando. Reduzida
dramaticamente a inflacdo, a ineficiéncia e 0s prejuizos
decorrentes das operacdes bancarias tipicas (emprestimos e
financiamentos) foram expostos.



4. LRF: origens

A partir de 1995, iniciou-se 0 processo de saneamento das
filnancas estaduais, com apoio da Unido, mediante,
renegociacdo de sua divida (contratual, mobiliaria e
precatorios), reestruturacao dos bancos estaduais e fixacao
de metas de desempenho fiscal.

No tocante aos bancos estaduais, alguns foram federalizados
para posterior saneamento e privatizacao e, outros,
liguidados extrajudicialmente.

Verificou-se que parte das dificuldades enfrentadas por
essas Instituicoes financeiras estaduais decorria de sua
utilizacdo indevida pelo ente controlador com objetivo de
financiar as acdes estatais para as quais nao dispunha de
recursos.




4. LRF: origens

O Plano _de Estabilidade Fiscal (PEF) elaborado em 1998
para fundamentar o acordo com o Fundo Monetéario

Internacional previa a criacado de uma Lel de

Responsabilidade Fiscal, que definiria os “principios basicos

da responsabilidade, derivados da nocédo de prudéncia na
gestao dos recursos publicos, bem como limites especificos
referentes a variaveis como nivel de endividamento, deficit,
gastos e receitas anuais.”



4. LRF: origens

Em 2000, quando as financas dos estados ja haviam sido
saneadas mediante renegociacao com o Governo Federal,
foi editada a Lei Complementar 101, de 4 de maio, que

estabeleceu ‘hormas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il
do Titulo VI da Constituicdo” (arts. 163 a 169 da CF).

Essa norma tem por objetivo precipuo tentar assegurar o
equilibrio das contas publicas, de molde a evitar que a
economia sofra os efeitos dessa indisciplina fiscal (inflacao,
aumento do custo da rolagem da divida, aumento
descontrolado do endividamento publico, recesséo etc.).




4. LRF: origens

Para tanto, a gestao fiscal responsavel deve ser planejada e

transparente e deve prevenir riscos e corrigir desvios, de
modo a tentar assegurar o alcance das metas fixadas e a

obediéncia aos limites e condicoes estabelecidos.

Nesse sentido, é a redacao do art. 1°:




5. Disposic¢oes iniciais (art. 1°)

Art. 1° Esta Lei Complementar estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na
gestao fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicao.

8§ 1° A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acao
planejada e transparente, em que se previnem [riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas
publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados
entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condic6es no que tange a renuncia de receita, geracao de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operacdoes de crédito,
Inclusive por antecipacao de receita, concessao de garantia
e inscricao em Restos a Pagatr.




5. Disposic¢oes iniciais (art. 1°)

Logo de inicio, fica clara a preocupacdo do leqislador
complementar com determinados grupos de “despesa’ que
sao historicamente relevantes para as financas publicas:
renuncia_fiscal (“gasto ftributario”), despesa de pessoal,
seguridade social, divida publica e as operacOes de crédito
gue a esta dao origem.

A realizacao dessas “despesas’ fol submetida ao
cumprimento de uma seérie de condicdes ou a observancia
de |limites especificos, ja estabelecidos pela lei
complementar (no caso das despesas de pessoal) ou ainda
pendentes de requlamentacao (no caso da divida publica).

A gestao fiscal responsavel do exercicio financeiro inicia-se
quando da elaboracao da LDO.




5. Disposic¢oes iniciais (art. 1°)

Essa lei deve, necessariamente, dispor sobre o equilibrio
orcamentario e estabelecer critérios para limitacdo de
empenho, quando tal medida se fizer necessaria ao longo da
execucao orcamentaria. Ou seja, quando houver expectativa
de frustracao de receita.

O projeto de lei a ser encaminhado ao Congresso Nacional
deve conter Anexo de Metas Fiscais do qual constem as
metas de resultado primario (receitas menos despesas,
exceto as de natureza financeira, como juros e operacao de
crédito) e nominal (receitas menos despesas), alem de
iInformar o montante esperado para a divida publica, para o
exercicio e os dois subsequentes.




5. Disposic¢oes iniciais (art. 2°)

Ja o art. 2° traz algumas definicbes para gque nao restem
duvidas sobre o alcance daquela legislacéo.

Destaca-se o conceito de receita corrente liquida (RCL):

IV - receita corrente liguida (RCL), que vem a ser a
receita corrente, deduzidas as transferéncias obrigatorias
a outros entes da Federacao e as contribuicoes
previdenciarias destinadas ao regime geral de previdéncia
(RGPS) - no caso da Uniao - e aquelas cobradas dos
servidores para 0 custeio dos regimes proprios de
previdéncia (RPPS) dos diversos entes.




5. Disposic¢oes iniciais (art. 2°)

Este conceito € fundamental porque a RCL € mencionada ao

longo da lei e servira de base de calculo para apuracao do

limite de despesa de pessoal (arts. 19 e 20), das dividas

consolidadas dos entes da Federacao (por meio de

resolucao do Senado Federal) e da divida mobiliaria federal

(por meio de lei), matéria disciplinada no art. 30 da LRF.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

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

| - dispora também sobre:
a) equilibrio entre receitas e despesas,;

b) critérios e forma de limitacao de empenho, a ser efetivada
nas hipoteses previstas na alinea b do inciso Il deste artigo
[vetado], no art. 9° [nao cumprimento das metas de resultado
primario ou nominal]e no inciso Il do § 1° do art. 31 [limite de
divida consolidada]; (...)

8 1° Integrard o projeto de lei de diretrizes orcamentarias
Anexo de Metas Fiscals, em que serao estabelecidas metas
anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se referirem e para os dois

seiuintes.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

Segundo Weder Oliveira (Curso de Responsabilidade Fiscal,
Ed. Férum, 2013, fl. 604), o Anexo de Meta Fiscais (AMF) foi
Inspirado no Fiscal Responsability Act (FRA) de 1994 da

Nova Zelandia e é um dos principais instrumentos de

GOVERNANCA criados pela LRF, de modo a assegurar a

transparéncia da gestao fiscal.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

Para que se afira a factibilidade, a consisténcia e o
cumprimento das metas, o Poder Executivo devera fazer
constar do projeto de lei a memoria e a metodologia de
calculo e a avaliacao do cumprimento das metas passadas:

Art. 4° (...)
8 2° O Anexo contera, ainda:

| — a avaliacao do cumprimento das metas relativas ao
ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com
memodria_e metodologia de calculo que justifiguem os
resultados pretendidos, comparando-as com as fixadas
nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a
consisténcia delas com as premissas e 0S objetivos da
politica econdmica nacional;




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

O Supremo Tribunal Federal (STF) denegou medida cautelar

na ADI 2238-MC/DF, por entender gque a obrigatoriedade de

estados e municipios demonstrarem a viabilidade de suas

metas com os objetivos da politica econdmica nacional nao

encontra obice na Constituicao.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

A gestao fiscal responsavel ndo se resume a um exercicio,
mas deve considerar os impactos no _medio prazo, pelo
menos. Além disso, o planejamento requer o exame dos
resultados passados.

Desse modo, 0 Anexo de Metas Fiscais também deve conter:

Ill - evolucado do patrimbnio liquido, também nos ultimos
trés exercicios, (...)

IV - avaliacao da situacao financeira e atuarial (do RGPS,
RPPS, FAT e demais fundos e programas de natureza
atuarial)

V - demonstrativo da estimativa e compensacao da
renincia de receita e da margem de expansao das
despesas obrigatorias de carater continuado.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

A gestéo fiscal responsavel pressupfe o0 mapeamento das
situacdes que possam vir a colocar em risco o equilibrio das
financas publicas.

O 8§ 3° do art. 4° da LRF prevé expressamente que a LDO
deve vir acompanhada de um anexo de riscos fiscais.

8§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias contera Anexo de
Riscos Fiscals, onde serao avaliados o0s passivos
contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomadas,

caso se concretizem.




6. Planejamento - LDO (art. 4°)

A Lei 13.242/2015 (LDO 2016), tratou, em seu Anexo V, dos
seguintes riscos fiscais:

riscos orcamentarios, decorrentes de frustracao de receita

e de crescimento das despesas obrigatorias (notadamente
as previdenciarias);

riscos de divida (mobiliaria e passivos contingentes — por

exemplo, processos judiciails movidos contra a Uniao) e

ativos contingentes (divida ativa, depositos judiciais e

creditos do Banco Central).




6. Planejamento - LOA (art. 5°)

O planejamento pressupfe que a lei orcamentaria anual

(LOA) seja coerente com as metas fixadas pela LDO e com o
PPA.

Assim, o art. 5° da LRF estabelece a obrigatoriedade do
PLOA vir acompanhado de anexo no qual se evidencie a

compatibilidade da programacdo dos orcamentos com O0S

objetivos e metas constantes do Anexo de Metas Fiscals da
LDO.




6. Planejamento - LOA (art. 5°)

Art. 5° O projeto de lei orcamentaria anual, elaborado de
forma compativel com o plano plurianual, com a lei de
diretrizes orcamentarias e com as normas desta Lei
Complementar:

| - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da
programacao dos orcamentos com 0S objetivos e metas
constantes do documento de que trata o 8 1° do art. 49
(anexo de metas fiscais)

Il - sera acompanhado do documento a que se refere 0 8
6° do art. 165 da Constituicao (demonstrativo regionalizado
dos beneficios tributarios, financeiros e subsidios), bem como
das medidas de compensacdo a renuncias de receita e ao
aumento de despesas obrigatdrias de carater continuado;




6. Planejamento - LOA (art. 5°)

Il - contera reserva de contingéncia, cuja forma de
utiizacdo e montante, definido com base na receita
corrente liguida, serdo estabelecidos na lei de diretrizes
orcamentarias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e
eventos fiscais imprevistos.

A titulo de ilustracdo, registre-se que a LDO 2016
estabeleceu que a reserva que se refere a alinea “b” do
Inciso Il equivaleria a 2,2% da RCL do PLOA e a 1,0% da
RCL da LOA.




6. Planejamento - LOA (art. 5°)

O 8 6° do art. 165 da CF impbe que o PLOA venha
acompanhado de demonstrativo dos efeitos regionalizados,
sobre receita e despesa, da renuncia de receitas e demais
beneficios tributarios e crediticios, bem assim dos subsidios.

Se a CF impoe, de um lado, que sejam demonstrados 0s
efeitos regionalizados desses beneficios, a LRF vai aléem,
pois exige que sejam demonstradas as medidas de
compensacao da perda da fonte de receita e do aumento
das despesas de carater continuado.




6. Planejamento - LOA (art. 5°)

Esse dispositivo e outros da LRF (como o art. 14)
demonstram a preocupacao com a concessao desenfreada

de beneficios fiscais, que pode comprometer o equilibrio

fiscal do ente.

De igual forma, a criacdo de despesas de carater continuado

nao pode ocorrer sem a demonstracio da existéncia de fonte

de recursos para sua execucao no_exercicio e nos dois

subsequentes.




6. Planejamento - execucao orcamentaria

Art. 8° Até trinta dias apos a publicacdo dos orcamentos, nos
termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e
observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4° [que foi
vetado], o Poder Executivo estabelecerd a programacéao
financeira e o0 cronograma de execucao mensal de
desembolso.

Paragrafo uUnico. Os recursos legalmente vinculados a
finalidade especifica serdo utilizados exclusivamente para
atender ao objeto de sua vinculacao, ainda que em exercicio
diverso daquele em gue ocorrer o0 ingresso.




6. Planejamento - cumprimento das metas

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao
da receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério Publico promoveréao,
por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.

8§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda
gue parcial, a recomposicao das dotacOes cujos empenhos
foram limitados dar-se-a de forma proporcional as reducées
efetivadas.




6. Planejamento - cumprimento das metas

§ 2° Nao serao objeto de Ilimitacdo as despesas que

constituam obrigacdes constitucionais e legais do ente,

Inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da

divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.

8§ 3° No caso de os Poderes Legislativo e Judiciario e o
Ministério Publico nao promoverem a limitacdo no prazo

estabelecido no caput, € o Poder Executivo autorizado a

limitar os valores financeiros segundo os criterios fixados pela

lei de diretrizes orcamentarias. (Vide ADI 2.238-5)




6. Planejamento - cumprimento das metas

8 4° Até o final dos meses de maio, setembro e fevereiro, 0

Poder Executivo demonstrarda e avaliara o cumprimento das

metas fiscais de cada guadrimestre, em audiéncia publica na
comissao referida no § 1° do art. 166 da Constituicao (CMO) ou

equivalente nas Casas Legislativas estaduais e municipais.




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

Como se vé, a LRF impde aos Poderes e MP o0 dever de

limitar empenho e movimentacao financeira sempre que se

verificar que a realizacao da receita podera ndo comportar a

obtencao das metas de resultado primario ou nominal

fixadas no Anexo de Metas Fiscais.

No julgamento da ADI 2.238/2005 (rel. Ministro Illmar
Galvao), esse dispositivo fol objeto de suspensao cautelar

com base no principio da autonomia dos Poderes.




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

O art. 9° da LRF €& o mais efetivo instrumento de controle
fiscal, entendimento esse compartilhado por Weder Oliveira
(op. cit, fl. 753), e de uso compulsorio, quando necessario.

De fato, a legislacédo ordinaria editada a partir da publicacéo
da LRF prevé gque a omissao no dever de adotar medida de
imitacdo de empenho e movimentacao financeira é
considerada falha grave, passivel de aplicacdao de multa
(competéncia dos tribunais de contas).

Nesse sentido € o art. 5° da Lei 10.028/2000:




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

Art. 5° Constitul infracdo administrativa contra as leis de
financas publicas: (...)

Il — deixar de expedir ato determinando Ilimitacao de
empenho e movimentacao financeira, nos casos e condicoes
estabelecidos em lei;

§ 1° A infracao prevista neste artigo € punida com multa de
trinta por cento dos vencimentos anuais do agente gque |he
der causa, sendo o0 pagamento da multa de sua
responsabilidade pessoal.

§ 2° A infracdo a que se refere este artigo sera processada e
lJulgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacao
contabil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de
direito publico envolvida.




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

O dispositivo estabeleceu procedimentos obrigatorios de
acompanhamento bimestral das previsoes e realizacdes de
receitas e despesas. A partir desse controle, devem ser
adotadas as medidas de Ilimitacdo de empenho e
movimentacao financeira, caso se verifigue o risco de nao-
cumprimento das metas estabelecidas na LDO.

Bimestralmente a Secretaria de Orcamento Federal faz
publicar o “Relatério de Avaliacdo de Receitas e Despesas
Primarias”, com base no qual sao editados os decretos de
programacao financeira.




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

O art. 9° obriga 0s gestores a avaliar continuamente os fatores
gue influenciam a execucao orcamentaria e, caso necessario,
refazer a programacao inicial, de molde a assequrar o
cumprimento _das metas fiscais pactuadas com a sociedade
por meio da LDO.

Somente assim é possivel assegurar a credibilidade das metas
e, por conseguinte, da politica fiscal do Pais.

Tal acompanhamento se faz necessario, uma vez que as
receitas orcamentarias sd4o uma mera_expectativa, que pode
nao se concretizar in totum. Ademais, algumas despesas
obrigatorias crescem muitas vezes independentemente de ato
do gestor (por exemplo, seguro-desemprego).




6. Planejamento - metas fiscais e

contingenciamento (art. 9°

Ora, com o0 aumento das despesas obrigatorias e/ou a
frustracdo de receita, somente € possivel assegurar o
cumprimento das metas fiscails mediante a reprogramacao
flnanceira, ou seja, contingenciamento.

O Poder Executivo Federal ndo adotou, nos ultimos anos, as
medidas preconizadas no art. 9°. No exercicio de 2014, por
exemplo, apesar dos indicadores de provavel frustracdo de
receita (reavaliacao para baixo da taxa de crescimento do
PIB) e 0 n&o-atingimento das metas parciais, o0 4° relatorio de
avaliacao bimestral opinou pela desnecessidade de ampliacao
do contingenciamento em razao de uma esperada (e nao
concretizada) gueda nas despesas obrigatoérias.




7. Receita publica

A execucao orcamentaria e o equilibrio fiscal dependem,

evidentemente, do ingresso de recursos publicos.

A gestéo fiscal responsavel pressupfe que o0 ente promova a
efetiva arrecadacdo de suas receitas tributarias. Para tanto,
devem os tributos previstos na CF ser instituidos e
efetivamente arrecadados.

Ja a previsao da receita, com base em critérios técnicos, é
necessaria nao so para a elaboracao da LOA como também
constitul instrumento de controle da arrecadacao.




7. Receita publica (art. 11)

O art. 11 da LRF estabelece:

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da
responsabilidade na gestao fiscal a instituicao, previsao e
efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo Unico. E vedada a realizacdo de transferéncias
voluntarias para o0 ente gue nao observe o disposto
no caput, no que se refere aos impostos.

O paragrafo unico foi objeto da ADI 2238-MC/DF, ocasiao na
gual o STF nao vislumbrou violacao ao art. 160 da CF.




7. Receita publica (art. 11)

Em recente julgado, o TCU processou representacao

formulada por Procurador de Contas do Estado de Goias na
gual se noticiava possivel irreqularidade em isencoes fiscais
concedidas por aquele ente da Federacao em relacao ao ICMS
(auséncia de manifestacdo do Confaz) e solicitava a suspensao
Imediata das transferéncias voluntarias da Uniao.

O TCU néao conheceu da representacao porque demandaria o
exame da constitucionalidade das leis estaduais com base nas
guais foram concedidos os beneficios tributarios.

De toda sorte, ndo foi afastada a possibilidade de o TCU
examinar a efetividade da arrecadacao de impostos por parte
dos entes federados a serem beneficiados por transferéncias
voluntarias, desde que nao envolva o0 controle de
constitucionalidade das leis.




7. Receita publica (art. 11)

Assim sendo, ¢é possivel, diante da noticia de que

determinado ente ndo arrecada devidamente os impostos de
sua competéncia (embora os tenha formalmente instituido),
gue venha a ser vedada, pelo TCU ou mesmo pelo Poder

Executivo Federal, a concessao de transferéncias
voluntarias.




7. Receita publica (art. 12)

Art. 12. As previsoes de receita observarao as normas

técnicas e legais, considerardo os efeitos das alteracdes na
legislacdo, da variacdo do indice de precos, do crescimento
econOmico ou de qualquer outro fator relevante e serao
acompanhadas de demonstrativo de sua evolucao nos ultimos
trés anos, da projecao para os dois sequintes aquele a que se
referirem, e da metodologia de calculo e premissas utilizadas.

§ 1° Reestimativa de receita por parte do Poder Leqislativo SO
sera admitida se comprovado erro ou omissao de ordem
técnica ou legal.

§ 2° O montante previsto para as receitas de operacoes de
crédito ndo podera ser superior ao das despesas de capital
constantes do projeto de lei orcamentaria. (ADI 2238-MC/DF:
Interpretacao conforme a CF para explicitar que nao abrange
créditos suplementares e especiais aprovados com finalidade
especifica — art. 167, 1lI)




7. Receita publica (art. 12)

A preocupacao do dispositivo € assegurar gue a previsao da

receita orcamentaria — bem assim da reavaliacao bimestral
prevista no art. 9° - seja realista, de molde a assegurar a
compatibilidade da execucé&o orcamentaria com as metas de
resultado fiscal estabelecidas pela LDO.

O art. 12 determina que o administrador deve considerar, na
sua estimativa, os efeitos decorrentes da alteracédo de
legislacao (por exemplo, variacao de aliquota ou da base de
Incidéncia, isencdes setoriais etc.), da inflacao (para
atualizacao da arrecadacdo de exercicios anteriores), da
variacao do PIB (espera-se que a arrecadacao tenha uma
relacao direta com o desempenho da economia) e de outros.




7. Receita publica (art. 12)

Quando do exame das contas da Presidente da Republica
relativas ao exercicio de 2014, pode-se verificar a existéncia de
graves falhas na estimativa da receita que resultaram em
contingenciamento _insuficiente para o cumprimento das metas
fiscais previstas na LDO 2014.

Ficou evidenciado: i) superestimativa da arrecadacao do PIS
(que financia o pagamento do seguro-desemprego) — fato
apontado pelo Ministério do Trabalho e Emprego; ii) ausén-cia
de reducao da estimativa da receita ao final do 3° bimestre.

Mesmo diante da reducao esperada do crescimento econd-mico,
apontada pelo relatorio Focus (Bacen), a equipe economica néo
reduziu a estimativa da receita naquele momento e, por
conseguinte, nao realizou novos e neces-sarios
contingenciamentos, como previsto no art. 9° da LRF.




7. Receita publica (art. 12)

§ 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposicao
dos demais Poderes e do Ministerio Publico, no minimo
trinta dias antes do prazo final para encaminhamento de
suas propostas orcamentarias, 0s estudos e as estimativas
das receitas para o exercicio subsequente, inclusive da
corrente liquida, e as respectivas memarias de calculo.

Recentemente, o TCU apontou possivel superestimativa da
receita prevista na LOA 2016 de R$ 162,3 bilhdes (Acordao
866/2016-Plenario), o que, caso confirmado, teria forte impacto
sobre a execucao orcamentaria do exercicio.

Essa critica somente foi possivel porque a lei exige a
publicidade dos critérios utilizados para a estimativa.




7. Receita publica (art. 12)

Caso fique evidenciado que a estimativa de arrecadacao nao
observou critérios técnicos e que essa falha contribuiu para a
auséncia de contingenciamento, quando se fazia necessario,
entende-se que o0 agente gue deu causa a falha pode ser
responsabilizado com base no inciso |l do art. 5° da Lel
10.028/2000:

Art. 5° Constitui infracao administrativa contra as leis de
financas publicas:

Il — deixar de expedir ato determinando limitacao de
empenho e movimentacao financeira, noS casos e

condii()’es estabelecidos em leil;




7. Receita publica (art. 13)

Art. 13. No prazo previsto no art. 8° [30 dias], as_receitas

previstas serao desdobradas, pelo Poder Executivo, em

metas bimestrais de arrecadacao, com a especificacao, em

separado, quando cabivel, das medidas de combate a evasao

e _a sonegacao, da quantidade e valores de acbes ajuizadas

para cobranca da divida ativa, bem como da evolucao do

montante dos creditos tributarios passiveis de cobranca
administrativa.




7. Receita publica (art. 13)

O estabelecimento de metas bimestrais para a arrecadacao

guarda pertinéncia com o art. 9° que trata do

acompanhamento do cumprimento das metas fiscais

(verificado, ao final de um bimestre, que a realizacao da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de
resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de
Metas Fiscais) e das medidas de limitacao de empenho e

movimentacao financeira.




8. Renuncia fiscal (art. 14)

Art. 14. A concessao ou ampliacao de incentivo ou beneficio

de natureza tributaria da qual decorra renuncia de receita

devera estar acompanhada de estimativa do impacto

orcamentario-financeiro no _exercicio em que deva iniciar sua

vigéncia e nos dois seqguintes, atender ao disposto na lei de

diretrizes orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes

condicoes:




8. Renuncia fiscal (art. 14)

| - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi
considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na
forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados
fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes
orcamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de
receita, proveniente da elevacédo de aliquotas, ampliacdo da
base de calculo, majoracao ou criacdo de tributo ou
contribuicao.




8. Renuncia fiscal (art. 14)

Esse artigo evidencia a preocupacdo do leqislador
complementar em assegurar o equilibrio intertemporal das
financas publicas, o que nao seria possivel com a concessao
desenfreada de beneficios fiscais.

Desse modo, além de demonstrar o impacto orcamentario e
filnanceiro no exercicio e nos dois sequintes, o proponente da
medida desoneradora deve demonstrar:

- ue a perda de arrecadacao foi considerada na estimativa
da receita orcamentaria e que € compativel com as metas
de resultados previstas na LDO ou

- as medidas de compensacao (aumento de receita) a serem
adotadas no periodo.




8. Renuncia fiscal (art. 14)

Houve, contudo, nos ultimos anos (especialmente a partir de

2009), concessao de beneficios fiscais (setor automotivo,
eletrodomésticos, dentre outros) sem observancia das reqgras
estipuladas na LRF, o que contribuiu, em parte, para o
desajuste fiscal ora observado.

O TCU realizou levantamento de auditoria para verificar oS
procedimentos de controle de concessbées e ampliacoes de
beneficios tributarios (Acordao n°® 747/2010-Plenario).

A analise de alguns projetos de lei e medidas provisorias que
instituiram ou ampliaram a renuncia de receita tributaria e da
exposicao de motivos de algumas leis com 0 mesmo objeto
levou 0 TCU a concluir que o art. 14 da LRF nem sempre era
cumprido.




8. Renuncia fiscal (art. 14)

Os auditores do TCU verificaram que nenhuma das
proposicoes legislativas para a concessao de rendncia nos
exercicios de 2008 e 2009 continha a demonstracao
mencionada no inciso | (de que foi considerada na previsao
da receita orcamentaria e sua compatibilidade com as metas).

As medidas provisdrias examinadas na ocasiao também nao
se fizeram acompanhar das medidas de compensacao
previstas no inciso Il. Ao reves, as exposices de motivo
mencionaram apenas que a compensacao ocorreria mediante
ajustes na programacao orcamentaria e financeira, o gue nao
se adequa as disposicdes do inciso |l do art. 14 e subverte
toda a logica do processo orcamentario, pois afeta a
execucao das despesas eleitas como prioritarias pelo
Congresso.




8. Renuncia fiscal (art. 14)

Weder de Oliveira (op. cit, pag. 896) defende que as
medidas de compensacao previstas no inciso Il devem ser
especificas e indicadas ho mesmo normativo que concede a
renuncia fiscal.

Logo, aumentos de arrecadacdo decorrentes de alteracao
legislativa anterior ndo se prestariam a atender a LRF.

Ainda segundo o autor, elevacdo de aliquotas de tributos
regulatorios também nao se prestariam a ser medida de
compensacao, pois haveria desvirtuamento de sua finalidade
tributaria (de regulador para arrecadador).




9. Despesa Publica

Art. 15. Serao consideradas nao autorizadas, irregulares e

lesivas ao patrimdénio publico a geracdo de despesa ou
assuncao de obrigacao que nao atendam o disposto nos arts.
16el’.

Esse dispositivo evidencia a preocupacao do legislador
complementar com o0s atos dos quais resultem aumento de
despesa, em especial aquelas de carater continuado, que
afetam mais de um exercicio orcamentario, COmo se vera nos
artigos seguintes.

Despesas gue se enquadrem nas hipoteses previstas nos arts.
16 e 17 e que nao observem as disposicOes ali contidas — cujo
objetivo, basicamente, € o0 de evitar criacdo ou aumento de
despesa sem observancia do futuro impacto orcamentario -
sao, nos termos do art. 15, consideradas nao autorizadas.




9. Despesa Publica (art. 15)

A realizacdo de despesas nao autorizadas atrai a incidéncia
das seguintes leis:

Codigo Penal (Decreto-lei 2.848/1940 ) - art. 359-D

(ordenar despesa nao-autorizada por lei), introduzido
pela Lei 10.028/2000;

Lel _de Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores
(Decreto-lei 201/1967) — art. 1°, V (ordenar despesa nao
autorizada por lei ou em desacordo com as normas
financeiras);

Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992) — art.
10 (ordenar ou permitir a realizacdo de despesa nao
autorizada em leil ou regulamento);

Lel dos Crimes de Responsabilidade do Presidente da
Republica e Ministros (Lei 1.079/1950) — art. 11, 1
(ordenar despesas nao autorizadas por lei ou sem
observancia das prescricoes legais);




9. Despesa Publica (art. 16)

Art. 16. A criacao, expansao ou aperfeicoamento de acao
governamental que acarrete aumento da despesa sera
acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois
subsequentes:

Il - declaracao do ordenador da despesa de que o aumento
tem adequacao orcamentaria e financeira com a lei
orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual
e com a lei de diretrizes orcamentarias.




9. Despesa Publica (art. 16)

§ 1° Para os fins desta Lei Complementar, considera-se:

| - adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto
de dotacao especifica e suficiente, ou que esteja abrangida
por credito genérico, de forma que somadas todas as
despesas da mesma espécie, realizadas e a realizar,
previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados
os limites estabelecidos para 0 exercicio;

Il - compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
orcamentarias, a despesa que se conforme com as
diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos nesses
Instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposicoes.




9. Despesa Publica (art. 16)

§ 29 A estimativa de que trata o inciso | do caput sera

acompanhada das premissas e metodologia de calculo
utilizadas.

§ 32 Ressalva-se do disposto neste artigo a despesa
considerada irrelevante, nos termos em que dispuser a lel de
diretrizes orcamentarias.

8 42 As normas do caput constituem condicéo prévia para:

| - empenho e licitacao de servicos, fornecimento de bens ou
execucao de obras:;

Il - desapropriacdo de imoveis urbanos a que se refere o § 3°
do art. 182 da Constituicao.




9. Despesa Publica (art. 16)

O art. 16 tem por objetivo instar a administracao publica a

planejar, de forma transparente, suas acoes a luz da gestao
orcamentaria de forma a assegurar o equilibrio fiscal, em
atendimento as diretrizes estabelecidas no art. 1°.

Nesse sentido, ndo apenas o formulador da politica publica,
gue muitas vezes nao se envolve na execucao da despesa, €
chamado a se manifestar, mas _até _ mesmo o0 ordenador de
despesa deve se manifestar.

Busca-se, portanto, a efetividade da norma a partir do
envolvimento do formulador e do executor da politica/despesa.




9. Despesa Publica (art. 16)

No Acorddo 883/2005-12 Camara (rel. Ministro-Substituto

Augusto Sherman Cavalcanti), ficou consignado no voto gue

fundamentou aquela deliberacdo que “as__despesas

ordinarias e rotineiras da Administracdo Publica, ja previstas

no orcamento, destinadas a manutencdo das acbes

governamentais preexistentes, prescindem da estimativa de

Impacto orcamentario-financeiro de que trata o art. 16, |, da

Lel de Responsabilidade Fiscal.”



9. Despesa Publica (art. 16, II)

Para a execucao de atos que darao origem a novas despesas,
o inciso Il do art. 16 da LRF requer que o ordenador declare a
existéncia de compatibilidade orcamentaria e financeira.

E isso € normalmente feito pela administracao, especialmente
guando da realizacao de licitacoes, em atendimento ao inciso |
do 8§ 4° do art. 16 da LRF.

Excecao a ser citada é a da licitacao para registro de precos,
uma vez gue este nio cria obrigacdo para a administracao.
Nesse caso, apenas quando da efetiva contratacao € exigivel
a declaracao mencionada no inciso |.




9. Despesa Publica (art. 16)

Por fim, o 8 3° ressalva da regra geral (que exige a estimativa

de Impacto orcamentario-financeiro em 3 exercicios
orcamentarios e a declaracdo do ordenador de despesa sobre
a adequacao orcamentaria-financeira) a despesa considerada
“irrelevante”, conforme dispuser a LDO.

Geralmente as LDO tém utilizado como parametro para a
dispensa da estimativa e da declaracao os valores fixados
para dispensa de licitacao previstos nos incisos | e |l do art. 24
da Lel 8.666/1993 (vide, por exemplo, a LDO 2016 - Lel
13.242/2015 - art. 141, II).




9.1 Despesa obrigatoria de carater

continuado (art. 17

Art. 17. Considera-se obrigatdoria de carater continuado a

despesa corrente derivada de lei, medida proviséria ou ato

administrativo normativo que fixem para o ente a obrigacao

legal de sua execucao por um periodo superior a dois
exercicios.

§ 12 Os atos que criarem ou aumentarem despesa de gque
trata o caput deverao ser instruidos com a estimativa prevista

no inciso | do art. 16 e demonstrar a origem dos recursos

para seu custelo.




9.1 Despesa obrigatoria de carater

continuado (art. 17
8§ 2° Para efeito do atendimento do § 1° o0 ato sera

acompanhado de comprovacao de que a despesa criada ou

aumentada nao afetara as metas de resultados fiscais

previstas no anexo referido no § 1¢ do art. 49, devendo seus
efeitos financeiros, nos periodos seqguintes, ser

compensados pelo aumento permanente de receita ou pela

reducao permanente de despesa.

8 32 Para efeito do § 2°, considera-se aumento permanente

de receita o proveniente da elevacdo de aliguotas, ampliacao

da base de calculo, majoracdo ou criacdo de tributo ou

contribuicao.




9.1 Despesa obrigatoria de carater

continuado (art. 17

A lei complementar confere especial atencdo a despesa
obrigatéria de carater continuado, haja vista que possui 0
condao de onerar 0 orcamento de inUmeros exercicios.

Os atos dos quais resultem aumento desse tipo de despesa
deverao ser instruidos com o mesmo demonstrativo a que se
refere o inciso | do art. 16, excecao feita ao servico da divida e
ao reajuste geral de remuneracao do funcionalismo.

Assim, o ato criador dessas obrigacdoes deve demonstrar gue
as metas fiscais ndo serao afetadas pela nova despesa. Para
tanto, é necessaria a compensacao pela elevacdo permanente
de receita ou reducao permanente de gastos.

A nao-observancia dessas medidas, segundo o art. 15 da LRF,
torna a despesa irreqgular, pois considerada como “néo
autorizada”, com repercussao na esfera penal (art. 359-D do
Codigo Penal, incluido pela 10.028/2000).




9.1 Despesa obrigatoria de carater

continuado (art. 17

8§ 4° A comprovacao referida no 8 2° apresentada pelo
proponente, contera as premissas e metodologia de calculo
utilizadas, sem prejuizo do exame de compatibilidade da
despesa com as demais normas do plano plurianual e da lei
de diretrizes orcamentarias.

8§ 52 A despesa de gue trata este artigo nao sera executada
antes da implementacao das medidas referidas no 8 2°, as
guais integrarao o instrumento que a criar ou aumentar.

8§ 62 O disposto no 8§ 1° nao se aplica as despesas destinadas
ao servico da divida nem ao reajustamento de remuneracao
de pessoal de que trata o inciso X do art. 37 da Constituicao.

8 72 Considera-se aumento de despesa a prorrogacao
daquela criada por prazo determinado.




9.1 Despesa obrigatoria de carater

continuado (art. 17

O art. 17, assim como diversos outros dispositivos da LRF, foi
guestionado na ADI 2238/DF, cuja decisao, em sede cautelar,
fol no sentido de sua constitucionalidade, nos seguintes
termos (ementa):

“Art. 17 e 88 1° a 7° que o0 aumento de despesa de carater
continuado esteja condicionado a reducao de despesa ou
aumento de receita, também em carater continuado, €
proposicao que, por achar-se em sintonia com a logica, nao
pode ser obviamente considerada responsavel pelo
engessamento de qualquer dos Poderes de Estado ou o0rgaos
da Administracdo e, portanto, ofensiva a separacdo dos
Poderes. Pela mesma razédo, ndo se pode ver como
atentatoria a autonomia dos entes federados. O incremento da
arrecadacao pelas formas indicadas no 83° do art. 17 da LRF
se reveste de previsibilidade e se presta, por isso, para um
calculo de compensacéao, que ha de ser, tanto quanto possivel,
exato.”




9.2. Despesa com pessoal (art. 18)

Art. 18. Para os efeitos desta Lel Complementar, entende-se

como despesa total com pessoal: o0 somatorio dos gastos do
ente da Federacdo com os ativos, 0s Inativos e oS
pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, funcoes
ou _empregos, civis, militares e de membros de Poder, com
guaisguer _especies remuneratorias, tais como vencimentos
e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da
aposentadoria, reformas e pensoes, inclusive adicionais,
gratificacoes, horas extras e vantagens pessoais de
gualquer natureza, bem como encargos sociails e
contribuicbes recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.




9.2. Despesa com pessoal (art. 18)

§ 12 Os valores dos contratos de terceirizacao de mao-de-

obra que se referem a substituicao de servidores e

empregados publicos serao contabilizados como “Outras

Despesas de Pessoal”.

§ 22 A despesa total com pessoal sera apurada somando-se
a realizada no més em referéncia com as dos onze

Imediatamente _anteriores, adotando-se o0 regime de

competéncia.




9.2. Despesa com pessoal (art. 18)

O art. 18 da LRF define o conceito de despesa de pessoal,

de modo que nao haja duvida sobre calculo dos limites

estipulados nos arts. 19 e 20 e que as medidas de controle

sejam adotadas tempestivamente.

O dispositivo expressamente inclui dentre essas despesas
todas aquelas de natureza remuneratoria, inclusive horas
extras, vantagens pessoais de qualguer natureza, despesas

com inativos e encargos sociais.




9.2. Despesa com pessoal (art. 18)

A incluséo, pelo § 1° das despesas com contratos de

terceirizacao de mao de obra para substituicdo de servidores
e _empregados publicos é ponto polémico, uma vez que, nos
recentes anos, houve grande terceirizacao de atividades
anteriormente realizadas por servidores publicos. Muitas
dessas atividades-meio podem ser consideradas despesas de
custeio.

Contudo, a nao-inclusao dessas despesas como de pessoal
também poderia resultar em manobras para artificialmente
reduzir as despesas de pessoal dos Poderes e orgaos. O STF
manteve a eficacia do dispositivo quando do julgamento da
ADI| 2238-MC/DF.




9.2. Despesa com pessoal - Limites

Art. 19. Para os fins do disposto no caput do art. 169 da
Constituicao, a despesa total com pessoal, em cada periodo
de apuracao e em cada ente da Federacdo, nao podera

exceder os percentuais da receita corrente liquida, a sequir
discriminados:

| - Unido: 50% (cinquenta por cento);

Il - Estados: 60% (sessenta por cento);

Il - Municipios: 60% (sessenta por cento).




9.2. Despesa com pessoal - Limites

No estabelecimento dos limites, a lel nao olvidou o fato de
gque a maior_parte dos servicos publicos é realizada pelos

entes locais, razao pela qual espera que seja necessario o
emprego _de maior _guantitativo de mao de obra, ainda que
exista concomitancia na prestacao de diversos servicos,

como educacio, saude e protecdo ao meio-ambiente, dentre
outros.

Ademais, como muitos municipios possuem limitada
capacidade arrecadatoria, € de se esperar que 0S gastos
com pessoal sejam proporcionalmente mais _significativos
nestes entes.




9.2. Despesa com pessoal - Limites

§ 1° Na verificacao do atendimento dos limites definidos neste
artigo, nao serao computadas as despesas:

| - de Indenizacao por demissao de servidores ou
empregados;

Il - relativas a incentivos a demissao voluntaria;

lll - derivadas da aplicacao do disposto no inciso Il do § 62 do
art. 57 da Constituicao; (convocacao extraordinaria do
Congresso Nacional)

IV - decorrentes de decisao judicial e da competéncia de
periodo anterior ao da apuracao a que se refere o § 22 do art.
18 (ultimo 12 meses);

V - com pessoal, do Distrito Federal e dos Estados do Amapa
e Roraima, custeadas com recursos transferidos pela Uniao
na forma dos incisos Xlll e XIV do art. 21 da Constituicao e
do art. 31 da Emenda Constitucional ne 19;




9.2. Despesa com pessoal - Limites

Foram excluidas do cOmputo do Ilimite as despesas
extraordinarias:

« relativas a demissédo de servidores e empregados (mesmo
porque tais demissdes muitas vezes tém por objetivo a
reducao futura da folha de pagamento, de modo que nao se
deveria torna-las inviaveis);

« decorrentes de convocacao extraordinaria do Congresso
Nacional:

e pagas em cumprimento a decisao judicial relativa a periodo
anterior ao da apuracao (12 meses); e

« a de pessoal do DF e dos ex-Territorios do Amapa e
Roraima custeadas pela Uniao, que serao consideradas no
cOmputo do limite da Uniao (art. 20, I, “c”).




9.2. Despesa com pessoal - Limites

VI - com inativos, ainda que por intermedio de fundo
especifico, custeadas por recursos provenientes:

a) da arrecadacao de contribuicoes dos segurados;

b) da compensacao financeira de que trata o § 92 do art. 201
da Constituicao; (compensacao entre os regimes)

c) das demais receitas diretamente arrecadadas por fundo
vinculado a tal finalidade, inclusive o produto da alienacao de
bens, direitos e ativos, bem como seu superavit financeiro;

§ 22 Observado o disposto no inciso IV do 8§ 19, as despesas
com pessoal decorrentes de sentencas |udicials serao
incluidas no limite do respectivo Poder ou 6rgao referido no
art. 20.




9.2. Despesa com pessoal - Limites

Devem ser abatidas das despesas de pessoal a parcela das
despesas com inativos custeada com:

« 0 produto da arrecadacao da contribuicao dos servidores
para o regime proprio de previdéncia do servidor (RPPS);

« a_compensacao financeira _entre 0os regimes (do regime
geral - RGPS - para os RPPS ou entre os diversos RPPS);
e

« as demais receitas dos fundos vinculados ao RPPS (que,
no caso da Unido, ainda nao foi criado), tails como
alienacdo de imdveis e outros ativos.

De outro lado, devem ser considerados 0s pagamentos
decorrentes de decisOes |udicials que se refiram a fato
gerador ocorrido dentro do periodo de apuracao (82°).




9.2. Despesa com pessoal - Limites

Art. 20. A reparticao dos limites globais do art. 19 nao podera
exceder 0s seguintes percentuais:

| - na esfera federal: [omissis]

Il — na esfera estadual: [omissis]

lll — na esfera municipal:

a) 6% (seis por cento) para o Legislativo, incluido o Tribunal

de Contas do Municipio, quando houver;
b) 54% (cinquenta e quatro por cento) para o Executivo.

8 12 Nos Poderes Legislativo e Judiciario de cada esfera, os
limites serao repartidos entre seus 0rgaos de forma
proporcional a meédia das despesas com pessoal, em
percentual da receita corrente liquida, verificadas nos trés
exercicios financeiros imediatamente anteriores ao da
publicacdo desta Lei Complementar.




9.2. Despesa com pessoal - Limites

Estabelecido o |limite de gasto por ente da Federacao, a LRF
fixou, no art. 20, o limite de gastos, nas esferas da Uniao,
estados (e Distrito Federal) e municipios por Poderes e
orgaos autobnomos (quando cabivel).

A LRF estabeleceu, de forma indireta, um limite fixo para os
orgaos dos Poderes Legislativo e Judiciario. Apurada a media
das despesas de pessoal desses 0rgaos nos trés exercicios
Imediatamente anteriores ao da edicdo da lei, devem ser
mantidos 0s percentuais encontrados, que somente poderao
ser modificados se houver alteracao nas disposicoes do § 1°
do art. 20 da lei complementar.




9.2. Despesa com pessoal - Limites

A dificuldade da aplicacao do artigo surge quando da criacao

de novos o6rgdos no ambito dos Poderes Legislativo e
Judiciario.

L d

E a situacao decorrente da criacdo de novos TRF. Nessa
situacao especifica, entende-se que deve haver rearranjo de
limites entre o TRF que teve sua area de atuacao reduzida e
0 novo Orgao. Contudo, a LRF ndo prevé essa situacdo e
nao estabelece os critérios a serem observados.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

Art. 21. E nulo de pleno direito o ato que provogque aumento
da despesa com pessoal e nao atenda:

| - as exigéncias dos arts. 16 e 17 desta Lei Complementar, e

0 disposto no inciso Xlll do art. 37 [vinculacdo das espécies
remuneratérias] e no 8§ 12 do art. 169 da Constituicao
[previsao na LOA e na LDO]J;

Il - o limite legal de comprometimento aplicado as despesas
com pessoal inativo. [a_ser requlamentado por meio de lei
complementar — ADI 2238-MC/DF]

Paragrafo unico. Tambéem é nulo de pleno direito o0 ato de que
resulte aumento da despesa com pessoal expedido nos cento
e oitenta dias anteriores ao final do mandato do titular do
respectivo Poder ou 6rgéao referido no art. 20.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

Da mesma forma como no art. 15, o art. 21 da LRF estabelece

situacoes nas quais 0 ato do qual resulte aumento de despesa
de pessoal deve ser considerado nulo. Sao elas:

 nao-observancia dos arts. 16 e 17 da LRF;

 Vviolacao a regra do inciso Xlll do art. 37 da CF (vedacao de
vinculacado de quaisquer espécies remuneratorias); e

« 8 1° do art. 169 da CF (exigéncia de prévia dotacao
orcamentaria e previsdo na LDO para concessao de
melhorias remuneratorias).

A violacao ao paragrafo unico desse artigo atrai a incidéncia
do tipo penal previsto no art. 359-G do Codigo Penal
(“ordenar, autorizar ou executar ato que acarrete aumento de
despesa total com pessoal, nos cento e oitenta dias anteriores
ao final do mandato ou da legislatura™).




9.2. Despesa com pessoal - Controle

A Secretaria_do Tesouro Nacional (STN) entende que a

vedacao aplica-se a todo ato, praticado no prazo
mencionado, do qual venha a resultar aumento de despesa,
ainda que em momento futuro.

Esse entendimento € correto, pois o0 que a lei busca coibir e
punir sdo os atos dos quais venha a resultar aumento de
despesa, de modo que o titular do Poder nao se valha de
sua condicao para, nos seus ultimos dias de mandato, adotar
medidas que possam comprometer as financas publicas em
momento futuro, nao importando se o aumento de despesa
se inicia ou nao em seu mandato.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

Art. 22. A verificacao do cumprimento dos |limites

estabelecidos nos arts. 19 e 20 sera realizada ao final de cada
guadrimestre.

Paragrafo unico. Se a despesa total com pessoal exceder a
95% (noventa e cinco por cento) do limite, sao vedados ao
Poder ou 6rgéo referido no art. 20 que houver incorrido no
eXCcesso:

| - concessao de vantagem, aumento, reajuste ou adequacao
de remuneracao a qualquer titulo, salvo os derivados de
sentenca judicial ou de determinacado legal ou contratual,
ressalvada a revisdo prevista no inciso X do art. 37 da
Constituicao; [reajuste geral]

Il - criacao de cargo, emprego ou funcao;




9.2. Despesa com pessoal - Controle

lll - alteracao de estrutura de carreira que implique aumento
de despesa;

IV - provimento de cargo publico, admissdo ou contratacao
de pessoal a qualquer titulo, ressalvada a reposicao
decorrente de aposentadoria ou falecimento de servidores
das areas de educacao, salude e sequranca;

V - contratacdo de hora extra, salvo no caso do disposto
no inciso Il do § 62 do art. 57 da Constituicao e as situacoes
previstas na leil de diretrizes orcamentarias.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

O art. 22 estabelece uma série de vedacdes com vistas a
evitar a extrapolacado do limite de despesa de pessoal, a
serem adotadas quando do atingimento do limite de 95% para
0 teto dos respectivos gastos com pessoal.

Nesse sentido, sdo vedadas a:

e concessao de vantagens e aumentos;

e criacao de cargos;

- alteracdo da estrutura da carreira que provoque aumento
de despesa,;

« contratacdo de pessoal a qualquer titulo (ressalvada a
reposicao dos servidores aposentados, no caso das areas
de educacdo, saude e seguranca); e

 contratacao de horas-extras, ressalvadas situacoes

previstas na LDO e aquelas relativas as convocacoes

extraordinarias do Congresso Nacional prevista no inciso |l
do 8§ 6° do art. 57 da CF.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

A CF tratou do limite de pessoal no art. 169, o qual teve seus
paragrafos acrescidos pela EC 19/1998:

Art. 169. A despesa com pessoal ativo e inativo da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios nao podera
exceder os limites estabelecidos em lei complementar.

(...)

§ 3° Para o cumprimento dos limites estabelecidos com base
neste artigo, durante o prazo fixado na lei complementar
referida no caput, a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios adotardo as seguintes providéncias:

| - reducao em pelo menos vinte por cento das despesas com
cargos em comissao e funcoes de conflanca;

Il - exoneracao dos servidores nao estaveis.




9.2. Despesa com pessoal - Controle

§ 4° Se as medidas adotadas com base no paragrafo anterior
nao forem suficientes para assegurar o0 cumprimento da
determinacao da lei complementar referida neste artigo, o
servidor estavel poderd perder o cargo, desde que ato
normativo motivado de cada um dos Poderes especifique a
atividade funcional, o 6rgao ou unidade administrativa objeto
da reducao de pessoal.

8§ 52 O servidor que perder o cargo na forma do paragrafo
anterior fard jus a indenizacdo correspondente a um més de
remuneracao por ano de servico.

8 6° O cargo objeto da reducao prevista nos paragrafos
anteriores sera considerado extinto, vedada a criacdo de
cargo, emprego ou funcao com atribuicoes iguais ou
assemelhadas pelo prazo de guatro anos.

8§ 7° Lei federal dispora sobre as normas gerais a serem
obedecidas na efetivacao do disposto no § 4°.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

limite

O art. 169 da CF, 88 3% a 6°, estabelece as seguintes medidas
a serem adotadas quando extrapolados os limites de despesa
de pessoal estabelecidos em lei complementar, observada a
ordem em que sao previstos:

a) reducao em, pelo menos, 20% das despesas com cargos em
comissao e funcoes de confianca,

b) exoneracao de servidores nao estaveis;

c) exoneracao de servidores estaveis, mediante indenizacéo de
um salario por ano de servico, e consequente extincao do
cargo, vedada a criacao de cargo, emprego ou funcao com
atribuicoes iguais ou assemelhadas pelo prazo de quatro
anos.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

limite

Por fim, cumpre mencionar que a LRF, art. 59, § 1°, II,
determina que os tribunais de contas alertem os Poderes e

orgaos quando sua despesa de pessoal ultrapassar 90% do

limite.

Desse modo, o gestor responsavel deve buscar adotar
medidas que estiverem ao seu alcance para impedir o

crescimento das despesas de pessoal.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

Nessa linha, a LRF prevé:

Art. 23. Se a despesa total com pessoal, do Poder ou 6rgéo
referido no art. 20, ultrapassar os limites definidos no mesmo
artigo, sem prejuizo das medidas previstas no art. 22, o
percentual excedente terd de ser eliminado nos dois
guadrimestres sequintes, sendo pelo menos um terco no
primeiro, adotando-se, entre outras, as providéncias previstas
nos 88 3° e 42 do art. 169 da Constituicao.

81° No caso do inciso | do 83° do art. 169 da Constituicéo, 0
objetivo podera ser alcancado tanto pela extincdo de cargos e
funcdes quanto pela reducdo dos valores a eles atribuidos.
[ADI-MC 2238/DF]

§ 29 E facultada a reducio temporaria da jornada de trabalho
com adeguacao dos vencimentos a nova carga horaria. [ADI-
MC 2238/DF]




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

O STF suspendeu:

« parcialmente a eficacia da parte final do 81° do art. 23
(possibilidade de reduzir valor dos vencimentos do cargo

em comissao e da funcao de confianca); e

 integralmente a eficacia do 8 2° (reducao da jornada de

trabalho com adequacao proporcional dos vencimentos).




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

§ 32 Nao alcancada a reducao no prazo estabelecido [2

guadrimestres], e enquanto perdurar 0 excesso, 0 ente nao
podera:

| - receber transferéncias voluntarias:

|l - obter garantia, direta ou indireta, de outro ente:

I - contratar operacdes de crédito, ressalvadas as

destinadas ao refinanciamento da divida mobiliaria e as que
visem a reducao das despesas com pessoal.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

O § 3° estabelece “sancdes” para o ente gue ndo conseque

ajustar seu Ilimite de despesa de pessoal em dois

quadrimestres.

O termo “sancao” nao € empregado na acepcao usualmente
adotada no direito. Isso porque nao existe direito subjetivo ao
recebimento de transferéncias voluntarias ou a obtencao de

garantia para operacdes de credito.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

Percebe-se que o legislador complementar previu medidas
duras para forcar o ente a retomar o controle sobre as
despesas de pessoal.

Seria até desarrazoado que nao o fizesse, pois nao_seria
lustificavel ajudar a custear o ente que ndo se enguadra nas
regras de disciplina fiscal, enquanto outros observam a lei,
mantém controle sobre esses gastos e, eventualmente, ate
mesmo deixam de receber transferéncias por terem condicoes
flnanceiras de executarem as despesas CcOm recursos
proprios.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

8§ 49 As restricOoes do § 32 aplicam-se imediatamente se a
despesa total com pessoal exceder o limite no primeiro
guadrimestre do ultimo ano do mandato dos titulares de
Poder ou orgéo referidos no art. 20.

A LRF estabeleceu regra especial para o ultimo ano de
mandato. Ocorrendo violacdo do limite nesse periodo,
operam-se imediatamente as restricoes as transferéncias
voluntarias, obtencdo de garantia e contratacdo de operacao
de credito, excetuadas aquelas para a rolagem da divida
mobiliaria e “gue visem a reducdo das despesas com
pessoal”, ou seja, para financiar os programas de demissao
de servidores e empregados, que devem reduzir o valor
futuro das despesas de pessoal.




9.2. Despesa com pessoal — Reconducao ao

Em outros exercicios, o ente tem a oportunidade de adotar
medidas cabiveis nos dois quadrimestres seguintes, situacao
na qual ainda pode, por exemplo, receber transferéncias

voluntarias.




10. Transferéncias voluntarias

As transferéncias voluntarias sao muitas vezes importante

fonte de recursos para 0s entes municipais de menor porte.

Sabedor disso, o legislador complementar estabeleceu
diversas restricoes a esse tipo de transferéncia quando o
ente ndo observa as _normas de financas publicas impostas
pela LC 101/2000:




10. Transferéncias voluntarias

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou
de capital a outro ente da Federacéo, a titulo de cooperacao,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinacao constitucional, legal ou o0s destinados ao
Sistema Unico de Saude.

§ 12 Sao exigéncias para a realizacdo de transferéncia
voluntaria, além das estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentarias:

| - existéncia de dotacao especifica;
Il - (vetado)

Ill - observancia do disposto no inciso X do art. 167 da
Constituicao; [vedacao de pagamento de pessoal]




10. Transferéncias voluntarias

IV - comprovacéao, por parte do beneficiario, de:

a) que se acha em dia quanto ao pagamento de tributos,
empréstimos e financiamentos devidos ao ente transferidor,
bem como quanto a prestacao de contas de recursos
anteriormente dele recebidos;

b) cumprimento dos limites constitucionais relativos a
educacao e a saude;

c) observancia dos limites das dividas consolidada e
mobiliaria, de operacdes de credito, inclusive por antecipacao
de receita, de inscricdo em Restos a Pagar e de despesa total
com pessoal;

d) previsao orcamentaria de contrapartida.




10. Transferéncias voluntarias

A exigéncia contida no inciso Ill do 8§ 1° do art. 25 da LRF para
a realizacao de transferéncias voluntarias decorre do proprio
texto constitucional. Assim, 0S recursos Vvoluntariamente
transferidos nao podem se prestar ao pagamento de despesa
de pessoal.

Para recebimento de recursos, a LRF impde o cumprimento
da exigéncia constitucional de aplicacao do minimo em saude
e em educacdo, bem assim a observancia dos limites da
propria LRF, a saber, das dividas consolidada e mobiliaria, de
operacoes de crédito, de inscricio em Restos a Pagar e de
despesa total com pessoal.

As transferéncias também estao condicionadas a adimpléncia
do beneficiario em relacao as obrigacdes para com o ente
transferidor.




10. Transferéncias voluntarias

Por fim, o dispositivo exige que a contrapartida para a
execucao da acao acordada tenha previsao orcamentaria.

Sem isso, ndo haveria como exigir a aplicacao desses
recursos, uma vez que nao € possivel a realizacao de
despesa sem a prévia dotacao orcamentaria e a aprovacao

do orcamento (e dos créditos adicionais) ndo depende
apenas da vontade do gestor que celebra o convénio.




10. Transferéncias voluntarias

§ 2° E vedada a utilizacdo de recursos transferidos em
finalidade diversa da pactuada.

§ 3° Para fins da aplicacdo das sancOes de suspensao de
transferéncias voluntarias constantes desta Lel
Complementar, excetuam-se aquelas relativas a_acdes de
educacao, saude e assisténcia social.

Excecao as rigidas regras aplicaveis as transferéncias
voluntarias é feita para as acbes nas areas de educacao,
saude e assisténcia social.

De ressaltar que a regra insculpida no § 2° é bastante comum
nos termos de convénio e similares e foi incorporada a lei
complementar.




10. Transferéncias voluntarias

Infracoes  ao art. 25 podem caracterizar crime de
responsabilidade contra a lei orcamentaria, previsto no iNciso
Xl do art. 1° do Decreto-lei 201/1967 (com a redacao
conferida pela Lei 10.028/2000):

Art. 1° Sao crimes de responsabilidade dos Prefeitos
Municipais, sujeitos ao julgamento do Poder Judiciario,
iIndependentemente do pronunciamento da Camara dos
Vereadores:

XXIlIl — realizar ou receber transferéncia voluntaria em
desacordo com limite ou condicao estabelecida em lel.

Disposicdo semelhante foi incluida no item 12 do art. 10 da
Lei 1.079/1950, que trata dos crimes de responsabilidade do
Presidente da Republica, Ministros de Estado, do STF e do
Procurador-Geral da Republica.




11. Consideracoes finais

Tendo em vista a limitacao do tempo e a complexidade da
matéria, ative-me a alguns pontos da LRF que entendi ser de
Interesse do publico-alvo: candidatos ao cargo de prefeito
municipal.

Muitas das consideracoes feitas refletem o posicionamento do
Tribunal de Contas da Unidao. Portanto, é possivel que alguns
tribunais de contas estaduais tenham entendimento diverso
sobre algumas das materias tratadas.

De fato, ndo é simples a tarefa do gestor de cumprir e fazer
cumprir as normas de financas publicas.




11. Consideracoes finais

Entretanto, ha que se ter presente que o principal objetivo
dessas normas €& assegurar a gestao responsavel dos
recursos publicos e o nao-comprometimento das geracoes
futuras em razao de dividas e obrigacOes geradas de forma
Irresponsavel.

Para tanto, importante assegurar a efetiva arrecadacao da
receita, cumprir os limites estabelecidos para as despesas
de pessoal (e da divida publica, tema nao tratado nesta
apresentacao) e observar as restricoes ao crescimento das
despesas de carater continuado e tributaria.




11. Consideracoes finais

Deve 0 gestor municipal buscar o equilibrio das contas
publicas, mediante o estabelecimento de metas fiscais,
estimativa das receitas com base em critérios técnicos, bem
assim das despesas publicas, em especial as de carater

continuado, de modo a reduzir os riscos fiscais.

Sempre que o0 acompanhamento da arrecadacao apontar
para possivel frustracao de receita, o titular do Poder

Executivo deve adotar medidas de limitacao de empenho e

movimentacao financeira.




11. Consideracoes finais

Especial énfase fol dada pela LRF ao final de mandato, nos
quais ha restricbes a aumento de despesa de pessoal e

criacao de despesa gue nao possa ser integralmente paga

no exercicio.

Basta lembrar, por exemplo, gque, em anos normais, a
extrapolacao dos limites de despesa de pessoal ndo impede
0 ente de receber transferéncia voluntaria durante o periodo
de ajuste (2 quadrimestres).

Ja no ultimo ano de mandato, as restricoes da LRF operam
efeitos imediatamente.




11. Consideracoes finais

O descumprimento das regras estipuladas pela LRF podem
atrair sancoes administrativas e penais, e pode caracterizar
crime de responsabilidade, previsto na Lei 1.079/1950 e no
Decreto-lei 201/1967.

Portanto, é imprescindivel que o gestor conheca a LRF e as
demais normas de financas publicas.




