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Apresentacao

O orcamento publico municipal é o principal instrumento de definicdo de prioridades
governamentais e de distribuicio de recursos publicos. E nele que se decide, em termos
concretos, 0 que a administracdo fara — e o que deixara de fazer — pela populacao.
Nenhuma obra € iniciada, nenhum servico é prestado e nenhum programa social é executado

sem que exista, por tras, uma autorizacdo orcamentaria aprovada pela Camara Municipal.

A Constituicdio da Republica atribui ao Poder Legislativo municipal uma dupla fungdo:
legislar e fiscalizar. A fiscalizacdo do Municipio é exercida pela Camara, mediante controle
externo, com o auxilio do Tribunal de Contas (CF/88, arts. 29, 31 e 70 a 75). O vereador que
ndo domina o ciclo orcamentario — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei

Orcamentaria Anual — exerce apenas metade do seu mandato.

Esta apostila acompanha o 689° Curso de Capacitacdo da Geénesis e foi concebida para
traduzir o orcamento em linguagem pratica: identificar prioridades reais, analisar a coeréncia
do planejamento, acompanhar a execucao das despesas e cobrar resultados. O material
expande o conteido apresentado em aula, com fundamentos normativos, doutrina,
jurisprudéncia verificada em fontes oficiais, exemplos praticos, quadros-resumo e questoes de

fixacdo ao final de cada médulo.

O percurso esta organizado em nove moédulos: parte-se da base constitucional do or¢camento
(Médulo 1), avanga-se pelos trés instrumentos de planejamento — PPA, LDO e LOA
(Médulos 2 a 4) —, examina-se a execugao or¢amentaria e seu acompanhamento (Médulo 5),
aprofunda-se a fiscalizagdo parlamentar e o julgamento das contas (Md6dulo 6), estuda-se o
regime de responsabilidade fiscal (M6dulo 7), discute-se o orcamento orientado a resultados
(Médulo 8) e conclui-se com as ferramentas digitais de transparéncia e controle (Modulo 9).

Bom curso e boa leitura.

Dr. Jarbas de Souza Silveira
OAB/MG n° 147.851
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Objetivos de aprendizagem

Ao final do curso, o participante devera ser capaz de:

» Compreender a logica juridica e politica do orcamento publico municipal e sua base
constitucional (CF/88, arts. 29, 31, 70 a 75 e 165 a 169);

* Distinguir o papel do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei
Orcamentaria Anual, e a relacao de compatibilidade entre os trés instrumentos;

* Interpretar receitas, despesas, programas, agoes e metas constantes das leis
orcamentdrias do seu Municipio;

* Acompanhar a execugdo orcamentaria e financeira com foco fiscalizatério, por meio
do RREO, do RGF e das audiéncias publicas quadrimestrais;

* Identificar riscos, inconsisténcias e sinais de alerta no planejamento e na execucao da
despesa ptblica;

* Relacionar o orcamento a efetividade das politicas ptblicas, cobrando resultados e ndo
apenas conformidade formal;

» Utilizar os portais ptiblicos — Portal da Transparéncia, Transferegov.br, PNCP e
Fala.BR — para produzir evidéncias documentais de fiscalizacao;

* Fortalecer o mandato parlamentar com técnica, método e responsabilidade, no

exercicio do controle externo.

Como referéncias praticas permanentes, recomenda-se manter a mao a cartilha da CGU O
Vereador e a Fiscalizagdo dos Recursos Ptiblicos Municipais, a Lei Organica do Municipio e

o Regimento Interno da Camara.
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MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

MODULO 1

Planejamento Publico e Estrutura Orcamentaria

Bases Constitucionais e Organizagdo do Or¢camento Municipal

Na primeira sessdo legislativa do ano, o Prefeito do Municipio X sobe a tribuna e
anuncia, com entusiasmo, um pacote de obras: recapeamento de dezenas de ruas,
construgdo de uma nova unidade de satide e reforma de trés escolas. Os aplausos
ainda ecoam quando um vereador pergunta, em aparte: "Senhor Prefeito, onde estd a
autorizagdo or¢amentdria para essas despesas?" O plendrio silencia: ninguém sabe
responder. A cena, corriqueira em Camaras de todo o pais, revela o problema central
deste modulo: antes de interpretar PPA, LDO e LOA, o vereador precisa compreender
a base constitucional que organiza o or¢amento publico e distribui competéncias entre

os Poderes. Sem esse alicerce, a fiscalizagdo vira intuigdo; com ele, torna-se técnica.

1.1 A base constitucional do orcamento municipal

O orcamento puiblico municipal ndo nasce da conveniéncia administrativa nem da tradigao
contabil: ele tem fundamento constitucional direto. E a Constituicio Federal de 1988 (CF/88)
que organiza o Municipio como ente federativo auténomo (arts. 1°, 18 e 29), atribui a Camara
Municipal as funcdes legislativa e fiscalizadora, estrutura o sistema orcamentario em trés leis
encadeadas — o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA), previstas no art. 165 — e disciplina a fiscalizacdo contabil,
financeira e orcamentaria nos arts. 70 a 75. Quem lé o orcamento apenas como uma planilha
de numeros perde de vista que cada dotacdo, cada crédito e cada despesa se apoia (ou deveria

se apoiar) em uma cadeia de autorizacdes que comeca no texto constitucional.

Essa constatacdo tem consequéncia pratica imediata. A autonomia municipal significa que o
Municipio se autoadministra e legisla sobre assuntos de interesse local, mas sempre dentro da
moldura constitucional: principios administrativos obrigatérios (art. 37), limites fiscais, regras
de iniciativa legislativa e o dever universal de prestar contas (art. 70, paragrafo unico). O
vereador que domina essa moldura distingue a escolha politica legitima do gestor — priorizar
saude em vez de pavimentacao, por exemplo — da violacdo juridica — realizar despesa sem
autorizacdo orcamentaria. A primeira se combate no debate politico; a segunda, nos

instrumentos de controle.

A doutrina constitucionalista reforca essa leitura sistémica. José Afonso da Silva observa que

a Constituicdo de 1988 instituiu verdadeiro sistema de planejamento integrado, em que plano
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MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

e orcamento formam unidade normativa, e ndo pecas isoladas.! Em outras palavras: o
orcamento deve ser enxergado como parte de uma engrenagem constitucional que conecta
cinco elos — planejamento, autorizacao legislativa, execucdo, controle e responsabilizacao.
Quando qualquer elo se rompe (uma obra sem previsdao, uma despesa sem crédito, uma
prestacao de contas omitida), toda a engrenagem é comprometida, e é exatamente ai que a

atuacao fiscalizatéria da Camara se torna indispensavel.

CONCEITO-CHAVE

Sistema orcamentario constitucional: conjunto articulado de normas da CF/88 (arts. 165 a
169) que organiza o planejamento e o gasto publico em trés leis de iniciativa do Executivo —
PPA, LDO e LOA —, submetidas a deliberacdo do Legislativo e conectadas ao controle externo

(arts. 70 a 75) e aos principios da administracdo publica (art. 37).

1.2 Municipio, Camara e reparticdo de funcdes: quem planeja,
quem delibera, quem controla

O Municipio rege-se por Lei Organica prépria, votada em dois turnos e aprovada por dois
tercos dos membros da Cadmara, que organiza, no plano local, as fun¢des legislativas e
fiscalizadoras do Poder Legislativo (CF/88, art. 29). No campo orcamentdrio, a reparticao de
papéis é clara: o Executivo elabora e encaminha os projetos de PPA, LDO e LOA; a Camara
debate, emenda, aprova e fiscaliza a execugdo; o Tribunal de Contas do Estado (TCE) auxilia
tecnicamente o controle externo, com pareceres e auditorias. A sociedade completa o arranjo
pelo controle social — audiéncias publicas, conselhos e acompanhamento cidaddao da

execucdo orcamentaria.

Essa divisao de trabalho é expressao local do principio da separacao de Poderes. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro lembra que a separacdo de Poderes se manifesta, no plano municipal, como
reparticdo de funcgdes entre Executivo e Legislativo, cabendo a este o controle politico-
administrativo sobre aquele.? O ponto desfaz dois equivocos frequentes nas Camaras: o do
vereador que se comporta como "co-gestor", tentando executar o or¢camento, e o do vereador
que se omite, tratando o orcamento como "assunto do Prefeito". Ambos erram: a Camara nao
executa o orcamento, mas detém funcdo central — e indelegdvel — de autorizacao,

acompanhamento e controle.

Na pratica, toda a vida financeira do Municipio passa pelo plenario da Camara: aprovacao das

trés leis orcamentarias, autorizacao de créditos adicionais, julgamento das contas do Prefeito,

1. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 45. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
2. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.

Génesis — Capacitagdo em Gestédo Publica 7



MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

apreciacdo dos relatorios fiscais e convocacdo de secretarios. O vereador que ndo domina

esses momentos abre mao da parcela mais poderosa de seu mandato.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X (22.000 habitantes), a Vereadora Y recebeu reclamacdes de que a Prefeitura
estaria contratando shows artisticos por valores elevados. Em vez de apenas criticar nas redes
sociais, ela consultou a LOA e verificou que a dotacdo anual para eventos era de R$
300.000,00, mas os contratos publicados no portal somavam R$ 520.000,00 até agosto. Com
base nessa diferencga objetiva, requereu informacoes ao Executivo sobre os créditos adicionais
que teriam ampliado a dotagdo e as respectivas autorizagoes legislativas; a resposta insuficiente
fundamentou representacdo ao TCE. A forca da atuacdo veio do conhecimento da estrutura

orcamentaria, ndo do volume da dentincia.

1.3 Os principios do art. 37: o filtro de validade de todo gasto
publico

Toda a atuacdao administrativa relacionada ao orcamento — da elaboracdo da proposta ao
pagamento da ultima nota fiscal — deve observar os principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, inscritos no caput do art. 37 da CF/88. Na rotina
municipal: o gasto deve respeitar a lei e a autorizacdo orcamentaria (legalidade); ndo pode
servir a favorecimentos (impessoalidade); deve seguir padrdes éticos (moralidade); precisa ser
divulgado de forma acessivel (publicidade); e tem de produzir resultados concretos

(eficiéncia).

A esses principios o art. 70, caput, da CF/88 acrescenta os parametros especificos do controle:
legalidade, legitimidade e economicidade. A distincdo é valiosa para o vereador. Legalidade
pergunta se o gasto obedeceu a norma; legitimidade pergunta se ele atendeu ao interesse
publico e as prioridades definidas no planejamento; economicidade pergunta se o resultado
foi obtido ao menor custo razodvel. Uma despesa pode ser formalmente legal — licitada,
empenhada, liquidada e paga — e ainda assim ilegitima ou antiecondmica: pense na compra
superfaturada, porém "documentada"”, ou na obra regular que ninguém utiliza. Fiscalizar
orcamento, portanto, ndo é apenas conferir nimeros: é examinar se o gasto foi legal, legitimo,

transparente e eficiente.

Celso Antonio Bandeira de Mello qualifica os principios como mandamentos nucleares do
sistema juridico: violar um principio é mais grave do que transgredir uma norma isolada,

porque implica ofensa a todo o sistema de comandos que ele sustenta.® A licdo é direta: o

3. BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

-

gasto que fere impessoalidade ou moralidade nao é "detalhe formal", mas vicio que contamina

a validade da propria despesa e pode gerar responsabilizacdo do gestor.

ATENGAO

Nao confunda fiscalizagdo com perseguicao politica. O parametro do controle é objetivo: lei,
orcamento e principios do art. 37. Requerimentos e representacdes fundamentados em
dispositivos concretos (por exemplo, "despesa sem dotacdo, em violacdo ao art. 167, II, da CF/
88") tém forca institucional; acusacdes genéricas ("gasto imoral", "desperdicio") sem indicacdo

normativa e documental tendem a ser arquivadas — e desgastam o mandato.

1.4 O sistema PPA-LDO-LOA: trés leis, uma mesma arquitetura

O art. 165 da CF/88 determina que leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecam o plano
plurianual (inciso I), as diretrizes orcamentarias (inciso II) e os orcamentos anuais (inciso III).
Cada uma cumpre papel proprio dentro de uma arquitetura inica. O PPA € a lei de visdo
estratégica: fixa, para quatro anos, as diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo para
as despesas de capital e para os programas de duracao continuada. A LDO é a lei-ponte anual:
seleciona, dentro do PPA, as metas e prioridades do exercicio seguinte, orienta a elaboragao
da LOA e, por forca da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101/2000), traz as metas fiscais e os critérios de gestao da despesa. A LOA, por fim, é a lei de
execucdo: estima as receitas e fixa as despesas do exercicio, programa a programa, 6rgao a
orgao.

A LRF costura o conjunto. Seu art. 1°, § 1°, define a responsabilidade na gestao fiscal como
acao planejada e transparente, com prevencao de riscos e equilibrio entre receitas e despesas;
e seu art. 5° exige que a LOA seja elaborada de forma compativel com o PPA e com a LDO.
Compatibilidade ndo é formalidade: é a exigéncia de que a despesa fixada no orcamento anual
realize os programas do plano e respeite as prioridades das diretrizes. Harrison Leite sintetiza
o encadeamento em formula didatica: o PPA planeja, a LDO orienta e a LOA executa — e a

quebra desse encadeamento compromete a juridicidade da prépria despesa.*

Para o vereador, a consequéncia operacional é dupla. Na aprovacdo, emendas devem
preservar a coeréncia entre as trés leis — emenda a LOA que crie programa estranho ao PPA
nasce juridicamente fragil. Na fiscalizacdo, o exame da execucdo deve sempre voltar ao
planejamento: a pergunta correta ndo é apenas "quanto se gastou?", mas "o gasto corresponde
ao programa, a meta e a prioridade que a Camara aprovou?". Esse olhar sistémico transforma

o orcamento de peca contabil em instrumento de controle politico-administrativo.

4. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm.
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MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

Quadro 1.1 — O sistema orcamentario municipal (CF/88, art. 165)

Instrumento Vigéncia Contetdo essencial
PPA — Plano Planejamento 4 anos (do 2° ano Diretrizes, objetivos e metas para
Plurianual estratégico do mandato ao 1° despesas de capital e programas
do seguinte) de duracao continuada (art. 165, §
19
LDO — Lei de Orientacdo anual e | Anual Metas e prioridades; orientacdao
Diretrizes metas fiscais para a LOA; anexos de metas e
Orcamentéarias riscos fiscais (art. 165, § 2°; LRF,
art. 4°)
LOA — Lei Execucao Anual (exercicio Estimativa de receitas e fixacao
Orcamentaria Anual | (autorizacdo de financeiro) de despesas, compativel com PPA
despesa) e LDO (art. 165, § 5% LREF, art.
5%

1.5 Iniciativa reservada, deliberacao legislativa e as vedacdes do
art. 167

Os projetos de PPA, LDO e LOA sdo de iniciativa reservada do Chefe do Poder Executivo
(CF/88, art. 165, caput): somente o Prefeito pode deflagrar o processo legislativo
orcamentario, e a Camara ndo pode substitui-lo nessa tarefa. A partir do envio, porém, o
protagonismo passa ao Legislativo: a Camara debate, apresenta emendas — observadas as
condicdes do art. 166 da CF/88, aplicavel por simetria ao processo local —, aprova ou rejeita.
A iniciativa é do Executivo; a palavra final de autorizacao é do Legislativo.

O art. 167 da CF/88 impde, ainda, vedagOes estruturais que funcionam como a "gramatica
minima" do gasto publico, e que todo vereador deve saber de cor. Entre as principais: iniciar
programas ou projetos nao incluidos na lei orcamentaria anual (inciso I); realizar despesas ou
assumir obrigacOes que excedam o0s créditos orcamentarios ou adicionais (inciso II); abrir
crédito suplementar ou especial sem prévia autorizacao legislativa e sem indicacao dos
recursos correspondentes (inciso V); e transpor, remanejar ou transferir recursos entre
categorias de programacdo ou entre Orgaos sem prévia autorizacdao legislativa (inciso VI).
Cada vedagdo é um ponto de checagem fiscalizatéria: obra anunciada sem programa na LOA
viola o inciso I; contrato que "estoura" a dotacdo viola o inciso II; decreto que abre crédito

sem lei autorizativa viola o inciso V.

E a iniciativa parlamentar que gera despesa? Durante anos difundiu-se nas Camaras a ideia de
que "projeto de vereador que cria despesa é inconstitucional”. O Supremo Tribunal Federal

(STF) corrigiu esse exagero em repercussao geral: a reserva de iniciativa do Executivo
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MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

alcanca as matérias taxativamente indicadas na Constituicao (estrutura e atribuicao de 6rgaos,
regime juridico de servidores), e ndo toda lei da qual decorra despesa. Uma lei de iniciativa
parlamentar pode, assim, ser valida ainda que gere custos — desde que ndo invada os campos
reservados do art. 61, § 1°, da CF/88.

JURISPRUDENCIA

STF, ARE 878.911 RG/RJ (Tema 917), Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario Virtual, j.
30/09/2016 (repercussdo geral reconhecida com reafirmacdo de jurisprudéncia), DlJe
11/10/2016. Tese: "Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administracdao, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicao de seus
orgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1° II, 'a', 'c' e 'e', da

Constituicao Federal)."

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o Prefeito editou decreto abrindo crédito suplementar de R$ 1.500.000,00
para "obras diversas", invocando genericamente a margem de suplementacdo prevista na LOA,
que era de 20% do orcamento de R$ 60.000.000,00 (ou seja, R$ 12.000.000,00 no exercicio). A
Vereadora Y verificou trés pontos: (1) se a soma dos créditos ja abertos ultrapassava a margem
autorizada; (2) se o decreto indicava a fonte de recursos, como exige o art. 43 da Lei n°
4.320/1964; (3) se a "obra diversa" correspondia a programa existente na LOA — programa
novo exigiria crédito especial, com lei especifica. Constatando que o decreto ndo indicava
fonte, requereu informagoes e alertou o plenério: autorizagdo genérica na LOA ndo dispensa os

requisitos legais de cada crédito.

1.6 Controle externo e dever de prestar contas: a CAmara como
titular da fiscalizacao

A fiscalizacdo do Municipio é exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo, na forma da lei (CF/88,
art. 31, caput). O controle externo da Camara é exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
do Estado (art. 31, § 1°), aplicando-se aos TCEs, no que couber, o modelo federal de
fiscalizacdo dos arts. 70 a 74 (art. 75). A ordem institucional é precisa e ndo pode ser
invertida: a Camara é a titular do controle externo; o Tribunal de Contas é o auxiliar técnico.
O TCE ndo substitui a Camara — ele a instrumentaliza com pareceres, auditorias e

informac0es técnicas.

Essa titularidade fica evidente no julgamento das contas anuais do Prefeito. O parecer prévio
do TCE s6 deixa de prevalecer por decisdao de dois tercos dos membros da Camara (CF/88,

Génesis — Capacitagdo em Gestédo Publica 11



MODULO 1 Planejamento Publico e Estrutura Orcamentéaria

art. 31, § 2°), e o STF, em repercussao geral, firmou que esse parecer é meramente opinativo,
competindo exclusivamente a Camara o julgamento das contas anuais do chefe do Executivo
local. E um dos momentos mais solenes do mandato: o vereador atua como julgador
constitucional, e seu voto deve ser motivado nos parametros do art. 70 (legalidade,

legitimidade, economicidade), ndo em conveniéncias de alinhamento politico.

JURISPRUDENCIA

STF, RE 729.744 (Tema 157), Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério, j. 10/08/2016 (transito em
julgado em 15/10/2019). Tese: o parecer técnico do Tribunal de Contas sobre as contas anuais
do Prefeito é meramente opinativo; compete exclusivamente a Camara de Vereadores o
julgamento das contas anuais do chefe do Poder Executivo local, e o parecer sé deixa de

prevalecer por decisdo de 2/3 dos vereadores (CF/88, art. 31, § 2°).

E preciso, porém, redigir com precisdo a reparticio entre contas de governo (o desempenho
global da gestdo: execucdo dos orcamentos, limites constitucionais de saude e educacao,
gestao fiscal) e contas de gestao (atos especificos de ordenacdo de despesa: contratos,
pagamentos, convénios). A Camara julga as contas de governo do Prefeito e, para fins
eleitorais — isto é, para a configuracao da inelegibilidade do art. 1°, I, "g", da LC 64/1990
—, 0 STF decidiu que a apreciacdo das contas de prefeito, tanto de governo quanto de gestdo,
cabe a Camara Municipal, com parecer prévio opinativo do Tribunal de Contas. Fora da esfera
eleitoral, contudo, os Tribunais de Contas mantém competéncia para julgar as contas de
gestdo dos prefeitos que ordenam despesas, podendo imputar débito e aplicar multa. Em
sintese pratica: a Camara julga as contas de governo (e, para fins eleitorais, também as de
gestdon); o TCE julga as contas de gestdo para fins de responsabilizacdo administrativo-

patrimonial.

JURISPRUDENCIA

STF, RE 848.826/CE (Tema 835), Rel. Min. Roberto Barroso (vencido), Red. p/ acérddo Min.
Ricardo Lewandowski, Plendrio, j. 10/08/2016: para fins do art. 1°, I, "g", da LC 64/1990
(inelegibilidade), a apreciacdo das contas de prefeito — de governo e de gestio — cabe a
Camara Municipal, com parecer prévio opinativo do Tribunal de Contas. STF, ADPF 982/PR,
Rel. Min. Flavio Dino, Plendrio, j. fev/2025: fora da esfera eleitoral, os Tribunais de Contas
mantém competéncia para julgar as contas de gestdo dos prefeitos ordenadores de despesa, com
imputacdo de débito e multa. No mesmo sentido, o Tema 1.287 (STF, ARE 1.436.197/RO, Rel.
Min. Fux, j. 18/12/2023).
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O objeto do controle é amplo. A fiscalizacdao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial alcanca toda a administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo de subvencoes e renuncia de receitas (CF/88, art. 70, caput). E o
dever de prestar contas é universal: presta contas qualquer pessoa fisica ou juridica, ptblica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos (art. 70, paragrafo unico, na redacdo da EC n° 19/1998). Isso inclui entidades do
terceiro setor que recebem repasses e gestores de fundos municipais. Marcal Justen Filho
ressalta que o dever de prestar contas € inerente a ideia republicana: quem gere recursos
alheios responde pela regularidade e pelo resultado da gestdo.> A LRF, em seus arts. 48 a 59,
densifica esse dever com instrumentos de transparéncia (portais, relatérios, audiéncias) e de

fiscalizacdo permanente da gestdo fiscal, que serdo aprofundados nos médulos seguintes.

CONCEITO-CHAVE

Contas de governo x contas de gestdo: contas de governo retratam o desempenho global do
exercicio (execucdo orcamentaria, limites constitucionais, metas fiscais) e sdo julgadas pela
Camara, ap6s parecer prévio do TCE (CF/88, art. 31, §8§ 1° e 2°). Contas de gestdo referem-se
aos atos concretos de ordenacdo de despesa e sdo julgadas pelo TCE para fins de
responsabilizacdo administrativo-patrimonial; para fins de inelegibilidade, o STF atribuiu sua
apreciacdo a Camara (RE 848.826/CE, Tema 835).

1.7 Os limites do proprio Legislativo: o art. 29-A da Constituicao

A credibilidade do controle comeca em casa. A Constituicdo impde ao Legislativo municipal
limites financeiros préprios, concentrados no art. 29-A (com a redacdo da Emenda
Constitucional n° 58/2009). A despesa total da Camara Municipal — incluidos os subsidios
dos vereadores e excluidos os gastos com inativos — ndo pode ultrapassar percentuais da
receita do Municipio escalonados conforme a populacdo, de 7% (Municipios de até 100.000
habitantes) a 3,5% (Municipios com mais de 8 milhdes de habitantes): quanto maior a

populacdo, mais rigorosa a contencao proporcional.

Dentro desse teto global, hd um sublimite especifico: a Camara ndo pode gastar mais de 70%
de sua receita com folha de pagamento, incluido o subsidio dos vereadores (art. 29-A, § 1°). O
descumprimento desse sublimite configura crime de responsabilidade do Presidente da
Camara (art. 29-A, § 3°); e constitui crime de responsabilidade do Prefeito repassar ao
Legislativo valor superior ao teto, deixar de repassar o duodécimo até o dia 20 de cada més ou
repassa-lo a menor (art. 29-A, § 2°). A esses limites constitucionais soma-se o limite da LRF

para despesa total com pessoal: no ambito municipal, o Legislativo, incluido o Tribunal de

5. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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Contas do Municipio onde houver, submete-se ao limite de 6% da Receita Corrente Liquida
(RCL), dentro dos 60% globais do ente (LRF, art. 20, III, "a", combinado com o art. 19, III).

José dos Santos Carvalho Filho qualifica os limites do art. 29-A como normas de moralidade
financeira institucional, dirigidas a contencdo do custo do aparelho legislativo.® A licao é
clara: o vereador fiscaliza o Executivo, mas atua em instituicdo submetida aos mesmos
padroes de responsabilidade. A Camara que estoura seus limites perde autoridade moral e
expOe seu Presidente a responsabilizacdao pessoal; por isso, o acompanhamento da execucao
orcamentdria da propria Casa integra o dever de todo parlamentar, ndo apenas o da Mesa
Diretora.

Quadro 1.2 — Limites financeiros do Legislativo municipal

Consequéncia do

Parametro Fundamento

descumprimento

Despesa total da | 3,5% a 7% da receita CF/88, art. 29-A, Crime de responsabilidade do
Camara municipal, conforme a caput (EC Prefeito no repasse irregular
populagdo 58/2009) (art. 29-A, § 2°)
Folha de Maximo de 70% da CF/88, art. 29-A, § | Crime de responsabilidade do
pagamento da receita da Camara, 1° Presidente da Camara (art. 29-
Camara incluido o subsidio dos A, §39
vereadores
Despesa com 6% da Receita Corrente LRE, art. 20, ITI, VedagOes e medidas de
pessoal do Liquida (RCL) do "a" reconducdo da LRF (arts. 22 e
Legislativo Municipio 23)

1.8 Sintese aplicada: sem conhecer o orcamento, ndo ha
fiscalizacao de qualidade

A cartilha da Controladoria-Geral da Unido (CGU) dirigida a vereadores resume a licao deste
moédulo em uma frase: ndo podemos exercer a gestdo e o controle daquilo que ndo
conhecemos. Fiscalizar é dever constitucional, ndo faculdade; o conhecimento técnico
fortalece o mandato, porque converte indignacao em argumento verificavel; e o orcamento é o
principal instrumento de protecdo do interesse publico, porque é nele que as promessas
politicas se transformam (ou ndo) em dotacdes, empenhos e entregas. O vereador é agente
privilegiado desse controle porque esta proximo da realidade local: nenhum 6rgdo enxerga a

obra parada ou o posto sem médico com a rapidez de quem vive no Municipio.
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Retome-se, agora com ferramentas, o caso da abertura do médulo. Diante do antincio de obras
sem previsdo legal, o roteiro minimo de atuacdo é: (1) verificar, na LOA e no sistema de
acompanhamento, se existe dotacdao e programa correspondentes, e se houve crédito adicional
autorizado por lei (CF/88, art. 167, I e V); (2) requerer informacdes formais ao Executivo, por
escrito e pelo canal institucional da Camara, indicando os dispositivos possivelmente
violados; (3) persistindo a irregularidade — ou iniciada a despesa sem amparo or¢amentario
—, representar ao Tribunal de Contas do Estado (no caso mineiro, o TCE/MG),
documentando o antncio, as diligéncias e as respostas obtidas. Esse encadeamento —
verificar, questionar, representar — reaparecera ao longo de todo o curso como método

padrdo da fiscalizacdao orcamentdria.

ATENGAO

O siléncio do plenério no caso de abertura nao € neutro: a omissao da Camara diante de despesa
sem autorizacdo orcamentdria pode caracterizar falha no dever de controle externo (CF/88, arts.
31 e 70). O vereador que documenta suas diligéncias — requerimentos protocolados, indica¢des
de dispositivos, representacdes — resguarda o proprio mandato e constréi o lastro probatdrio de

eventual responsabilizacdo do gestor.

Resumo executivo do médulo

* O orcamento municipal tem base constitucional direta: autonomia municipal (CF/
88, arts. 1°, 18 e 29), sistema orcamentario (arts. 165 a 169) e fiscalizacdao contabil,
financeira e orcamentdaria (arts. 70 a 75) formam uma engrenagem tunica de

planejamento, autorizagdo, execugao, controle e responsabilizacao.

* A reparticao de funcdes é clara: o Executivo elabora os projetos orcamentarios e
executa o orcamento; a Camara debate, emenda, aprova e fiscaliza; o TCE auxilia

tecnicamente o controle externo; a sociedade participa pelo controle social.

* Todo gasto publico passa pelo filtro dos principios do art. 37 (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia) e pelos parametros do controle
do art. 70 (legalidade, legitimidade, economicidade).

* PPA, LDO e LOA formam arquitetura integrada: o PPA planeja, a LDO orienta, a
LOA executa; a LRF (arts. 1°, § 1° e 5°) exige compatibilidade entre os trés

instrumentos.

6. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdao Paulo: Atlas, 2024.
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* A iniciativa das leis orcamentdrias é reservada ao Prefeito (art. 165), mas a
autorizacdo é da Camara; o art. 167 veda, entre outros, programa fora da LOA,

despesa acima dos créditos e crédito adicional sem autorizagao legislativa.

* Lei de iniciativa parlamentar que gera despesa ndo €, por si s6, inconstitucional
(STF, ARE 878.911 RG/RJ — Tema 917), desde que ndo trate de estrutura ou

atribuicoes de 6rgaos nem de regime juridico de servidores.

» A Camara é titular do controle externo e julga as contas de governo do Prefeito; o
parecer prévio do TCE é opinativo e s6 é afastado por 2/3 dos vereadores (STF, RE
729.744 — Tema 157; CF/88, art. 31, § 2°). As contas de gestao sao julgadas pelo
TCE para fins administrativo-patrimoniais (ADPF 982/PR), cabendo a Camara sua

apreciacao apenas para fins eleitorais (RE 848.826/CE — Tema 835).

* O préprio Legislativo tem limites: despesa total de 3,5% a 7% da receita municipal,
folha limitada a 70% da receita da Camara (CF/88, art. 29-A) e pessoal limitado a
6% da RCL (LREF, art. 20, III, "a").

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) Sobre o sistema or¢camentario previsto no art. 165 da CF/88, assinale a
alternativa correta:
A) O PPA é lei anual que estima receitas e fixa despesas.
B) A LDO seleciona metas e prioridades e orienta a elaboracdo da LOA.
C) A LOA tem vigéncia de quatro anos e traz a visao estratégica do governo.

D) PPA, LDO e LOA sdo de iniciativa concorrente do Prefeito e dos vereadores.

Gabarito comentado: Alternativa B. A LDO é a lei-ponte anual que seleciona metas e
prioridades e orienta a elaboracdo da LOA (CF/88, art. 165, § 2°), trazendo ainda as metas fiscais
exigidas pela LRF (art. 4°). A alternativa A descreve a LOA, ndo o PPA; a C inverte os papéis (a
vigéncia quadrienal e a visdo estratégica sdo do PPA); a D é falsa, pois a iniciativa das trés leis é

reservada ao Chefe do Executivo (art. 165, caput).

2. (Multipla escolha) O Prefeito do Municipio X iniciou obra de constru¢ao de um ginasio
que ndo consta de nenhum programa da LOA vigente, sem lei de crédito especial. Essa
conduta viola diretamente:

A) O art. 167, 1, da CF/88, que veda o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei
orcamentaria anual.

B) O art. 29-A da CF/88, que trata do teto de despesa do Legislativo.

C) O art. 31, § 2°, da CF/88, que trata do parecer prévio do TCE.

D) Nenhum dispositivo, pois o Prefeito tem discricionariedade para iniciar obras urgentes.
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Gabarito comentado: Alternativa A. Iniciar programa ou projeto ndo incluido na LOA viola o
art. 167, I, da CF/88; para executa-lo seria necessério crédito especial, autorizado por lei e com
indicacdo de recursos (art. 167, V). Os dispositivos das alternativas B e C tratam de temas
diversos (limites da Camara e parecer prévio), e a alternativa D ignora que a discricionariedade

administrativa se exerce dentro da autorizagao orcamentaria, nunca contra ela.

3. (Discursiva) Um projeto de lei de autoria de vereador cria o "Programa Municipal de
Orientacao ao Consumidor”, com custos estimados de manutencdao. O Presidente da
Camara devolve o projeto sob o argumento de que "toda lei que gera despesa é de

iniciativa privativa do Prefeito". O argumento esta correto? Fundamente.

Gabarito comentado: O argumento estd incorreto. Nos termos da tese do Tema 917 do STF
(ARE 878.911 RG/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario Virtual, j. 30/09/2016), ndao usurpa
competéncia privativa do Chefe do Executivo a lei que, embora crie despesa, ndo trata da
estrutura ou da atribuicao de seus 6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (CF/88,
art. 61, § 1°, II, "a", "c" e "e"). Como o programa nao cria 6rgaos nem dispde sobre servidores, a
iniciativa parlamentar é, em principio, legitima — recomendando-se, ainda, a estimativa do

impacto orcamentario da despesa criada.

4. (Multipla escolha) Sobre o julgamento das contas do Prefeito, é correto afirmar:
A) O parecer prévio do TCE é vinculante e a Camara apenas o homologa.
B) A Camara julga as contas de governo, e o parecer prévio do TCE s6 deixa de
prevalecer por decisdao de 2/3 dos vereadores.
C) O TCE julga definitivamente todas as contas do Prefeito, cabendo a Camara mero
registro.

D) As contas de gestao do Prefeito nunca podem ser julgadas pelo Tribunal de Contas.

Gabarito comentado: Alternativa B. Conforme o Tema 157 do STF (RE 729.744, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Plendrio, j. 10/08/2016) e o art. 31, § 2°, da CF/88, o parecer do TCE é
meramente opinativo e o julgamento das contas anuais do Prefeito compete exclusivamente a
Camara, exigindo-se 2/3 dos vereadores para afastar o parecer. A alternativa D é falsa: fora da
esfera eleitoral, o TCE mantém competéncia para julgar as contas de gestdo dos prefeitos
ordenadores de despesa, com imputacdo de débito e multa (STF, ADPF 982/PR, Rel. Min. Flavio
Dino, Plenario, j. fev/2025).

5. (Discursiva) A Camara do Municipio X, com 15.000 habitantes, gastou no exercicio 75%
de sua receita com folha de pagamento, incluido o subsidio dos vereadores. Ha

irregularidade? Quem responde por ela?

Gabarito comentado: Ha irregularidade. O art. 29-A, § 1°, da CF/88 limita a 70% da receita da
Camara o gasto com folha de pagamento, incluido o subsidio dos vereadores; o descumprimento

configura crime de responsabilidade do Presidente da Camara (art. 29-A, § 3°). Além disso, deve-
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se verificar o limite de despesa total com pessoal do Legislativo municipal — 6% da RCL do
Municipio (LRF, art. 20, III, "a") —, cujo descumprimento atrai as vedacdes e medidas de
reconducado da propria LRF.

Leitura complementar

» SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 45. ed. Sdo Paulo:
Malheiros — capitulos sobre o sistema orcamentario constitucional e a fiscalizacao

financeira.

» LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm — capitulos
sobre PPA, LDO, LOA e principios or¢amentarios.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2024 — capitulo sobre controle da Administragdo Publica.

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdo

Paulo: Atlas, 2024 — itens sobre organizacao municipal e art. 29-A.

* Constituicao Federal de 1988: arts. 29, 29-A, 31, 37, 70 a 75 e 165 a 169 (leitura integral

recomendada, com destaque para o art. 167).
* Lei Complementar n° 101/2000 (LRF): arts. 1°, 4°, 5°, 19, 20 e 48 a 59.

* Cartilha da Controladoria-Geral da Unido (CGU) de orientacdo a vereadores sobre controle

da gestao publica municipal.
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MODULO 2

Instrumentos de Planejamento Governamental

Compreensdo pratica do Plano Plurianual e de suas finalidades

Imagine a cena, comum em tantas Camaras Municipais: o novo Secretdrio de
Habitagdo comparece a tribuna e apresenta, com entusiasmo, um ambicioso programa
habitacional. O vereador atento abre o Plano Plurianual em vigor e faz uma
descoberta desconcertante: o tema sequer aparece entre as diretrizes do quadriénio.
Ndo ha programa, ndo hda meta, ndo ha previsdo de despesa de capital. Como cobrar
coeréncia de um governo que ignora o proprio plano? O episodio revela a primeira
ligdo deste médulo: o PPA é a primeira referéncia objetiva do mandato fiscalizador.
Quem ndo o conhece fiscaliza no escuro; quem o domina cobra com base na promessa

que a propria administragcdo converteu em norma.

2.1 O que é o PPA no sistema constitucional brasileiro

O Plano Plurianual (PPA) é o primeiro grande instrumento do ciclo orcamentario brasileiro. A
Constituicdo Federal de 1988 determina, no art. 165, inciso I, que lei de iniciativa do Poder
Executivo instituira o plano plurianual — ao lado das leis de diretrizes or¢camentarias (LDO) e
dos orcamentos anuais (LOA), que estudaremos nos médulos seguintes. £ no PPA que o poder
puiblico organiza suas diretrizes, seus objetivos e suas metas para o médio prazo, oferecendo
uma visdo estruturada daquilo que pretende fazer, com quais prioridades e em quais areas de

atuacao.

A posicdo do PPA nessa arquitetura ndo € aleatoria: ele ocupa o lugar inaugural do ciclo.
Antes de definir as regras do jogo fiscal de cada ano (funcdao da LDO) e antes de autorizar
receitas e despesas concretas (funcao da LOA), o ente federativo precisa declarar para onde
pretende caminhar. Por isso se diz que o PPA organiza a visdo estratégica da gestao e serve de
referéncia obrigatoria para as demais leis orcamentarias. Ele ndo é um documento isolado
nem meramente formal: integra uma arquitetura normativa em que planejamento, diretrizes
fiscais e orcamento anual precisam conversar entre si, para que as escolhas de governo

tenham coeréncia juridica, politica e financeira ao longo do tempo.

A doutrina ha muito destaca essa dimensdo. Ricardo Lobo Torres via no plano plurianual a
expressao juridica do planejamento democratico: o programa de governo, que na campanha
eleitoral é promessa politica, converte-se em norma quando aprovado pela Camara na forma

de PPA.” Na mesma linha, Maria Sylvia Zanella Di Pietro registra que o planejamento é dever
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juridico da administracdo, e ndo mera faculdade politica: uma vez tracado o plano, a agdo

administrativa fica vinculada aos fins nele estabelecidos.?

Para o vereador, a consequéncia pratica é direta: a fiscalizagdo ndo comeca na despesa
realizada, mas no planejamento que a autorizou. Sem conhecer o plano, o parlamentar perde a
capacidade de avaliar coeréncia, prioridade e continuidade administrativa — e se limita a
reagir a fatos consumados. Com o plano em maos, ganha o parametro objetivo de comparacao

entre o que o governo prometeu em lei e o que efetivamente entrega.

CONCEITO-CHAVE

Plano Plurianual (PPA) é a lei de iniciativa do Poder Executivo que estabelece, de forma
regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica para as despesas
de capital e outras delas decorrentes e para os programas de duracdo continuada (CF/88, art.
165, T e § 1°). No Municipio, cobre quatro exercicios financeiros, vigorando até o final do

primeiro exercicio do mandato subsequente (ADCT, art. 35, § 2°, I, aplicado por simetria).

2.2 Funcao e conteudo constitucional minimo: diretrizes,
objetivos e metas

A funcdo central do PPA é transformar visao de governo em direcdo administrativa. Ao
estruturar, em perspectiva plurianual, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao
(CF/88, art. 165, § 1°), o plano fornece um horizonte de médio prazo que ajuda a evitar
improvisacdes, decisdes desconectadas e uso fragmentado dos recursos publicos. Régis
Fernandes de Oliveira sintetiza a ideia com precisdo: o plano confere racionalidade a despesa,

pois gastar sem planejar é administrar ao sabor das circunstancias.’

O contetiiddo minimo do plano é fixado pela prépria Constituicdo. O PPA deve estabelecer, de
forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao para as despesas
de capital e para os programas de duracao continuada (art. 165, § 1°). Ndo se trata, portanto,
de um plano genérico de intengdes: a Constituicdo exige que o documento aponte orientagao
(diretriz), finalidade (objetivo) e resultado esperado (meta). O § 4° do mesmo artigo completa
o desenho, determinando que os planos e programas nacionais, regionais e setoriais sejam
elaborados em consonancia com o plano plurianual — regra que, transposta ao ambito local,
exige que os planos setoriais do Municipio (satde, educacdo, saneamento, mobilidade)

dialoguem com o PPA.

Harrison Leite oferece a chave didatica para distinguir os trés elementos: diretriz é o rumo,

objetivo é o alvo e meta é a quantificacdo do alvo — e sem os trés o plano ndo permite

7. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar.
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cobranca.!® Essa estrutura habilita o vereador a formular perguntas concretas: quais diretrizes
foram fixadas? Quais objetivos concretos foram assumidos? Quais metas poderdo ser
cobradas ao final de cada exercicio? Em quais territérios a acao sera concentrada? Quanto

mais claro o desenho do plano, maior a capacidade de fiscalizacdo posterior.

Quadro 2.1 — Diretriz, objetivo e meta no PPA (CF/88, art. 165, § 1°)

Exemplo hipotético
(Municipio X)

Pergunta

Elemento . . . .
fiscalizatoria

O que é

Diretriz O rumo: orientagao geral "Ampliar o acesso a atencao Que orientacao
da agdo de governo no primaria em sadide" estratégica o governo
quadriénio escolheu?

Objetivo O alvo: resultado "Reduzir a fila de espera por Qual resultado concreto
finalistico que se pretende consultas especializadas" foi prometido?
alcangar

Meta A quantificacdo do alvo: "Construir 4 UBS na zona Como saberei, com

rural até 2028, reduzindo a fila | ntmeros, se foi

em 50%"

quanto, onde e até quando

cumprido?

E também no PPA que os compromissos politicos ganham forma administrativa. Programas
de saude, educacdo, assisténcia social, infraestrutura, mobilidade e saneamento precisam
encontrar no plano uma estrutura logica: finalidades, publicos-alvo, metas e trajetorias de
implementacdo. O programa, alias, é a unidade que liga o plano ao orcamento: a Lei n°
4.320/1964, em seus arts. 2° e 22, ja organizava a despesa em estrutura programatica, e é pelo
programa que se afere a execugdo da politica publica.!! A fiscalizacdo das politicas ptblicas
comeca, portanto, na leitura do desenho programatico: antes de perguntar por que
determinada acdo ndo foi executada, o vereador deve verificar se ela foi adequadamente
prevista, como foi formulada, que metas assumiu e se o plano criou bases reais para a sua

realizacdo.

2.3 Horizonte plurianual e a integracao com a LDO e a LOA

Por que a Constituicdo ndo se contentou com o orcamento anual? Porque o exercicio
financeiro é curto demais para organizar a acdo publica relevante. Obras estruturantes e
programas continuados exigem planejamento que ultrapasse os doze meses do exercicio: o

PPA é, por definicdo, instrumento de continuidade e de racionalidade governamental. No

8. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
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Municipio, onde a pressao por respostas imediatas é constante, a perspectiva de médio prazo é
decisiva para retirar a gestdao da légica do improviso e construir agenda governamental

estavel, capaz de produzir resultados verificaveis ao longo do tempo.

A vigéncia quadrienal do plano tem, ainda, um efeito federativo e republicano notavel: por
forca do modelo do art. 35, § 2° I, do Ato das Disposicdes Constitucionais Transitorias
(ADCT), o PPA elaborado no primeiro ano de um mandato vigora até o final do primeiro
exercicio do mandato seguinte. O plano, assim, atravessa mandatos e forca a continuidade
administrativa: o prefeito recém-eleito governa seu primeiro ano sob o plano do antecessor,
enquanto elabora o préprio. Para Ricardo Lobo Torres, é exatamente essa plurianualidade que
protege o interesse publico contra a descontinuidade: o plano sobrevive ao governo que o

elaborou.™

O PPA, porém, ndo encerra o planejamento; ele o inaugura. A estratégia plurianual é detalhada
anualmente pela LDO, que seleciona metas e prioridades para o exercicio seguinte, e
materializada pela LOA, que aloca os recursos. A Constituicdo costura essa cadeia em pelo
menos dois dispositivos que o vereador precisa conhecer: o art. 165, § 7° que impde a
compatibilizacdo dos orcamentos com o plano, e o art. 166, § 3° I, que s6 admite emendas ao
projeto de lei orcamentaria compativeis com o PPA e com a LDO. A Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000 — LRF) reforca o elo no art. 5° caput: o projeto de lei
orcamentaria anual deve ser elaborado de forma compativel com o plano plurianual e com a

lei de diretrizes orcamentarias.

A consequéncia pratica é forte. Como observa Harrison Leite, a compatibilidade entre PPA,
LDO e LOA é requisito de validade da despesa, e ndo simples recomendacado de boa técnica.'
Quando a LOA ndo dialoga com o PPA, ou quando a LDO ndo traduz as prioridades
estratégicas do plano, o planejamento perde substancia e a despesa perde lastro. Fiscalizar o
PPA, portanto, é fiscalizar a coeréncia de todo o ciclo orcamentdrio — e ndao de um

documento especifico.

ATENGAO

A compatibilidade com o PPA ndo é formalidade de gabinete: é filtro de admissibilidade.
Emenda parlamentar ao projeto de LOA incompativel com o PPA ou com a LDO é inadmissivel
por expressa vedacao constitucional (CF/88, art. 166, § 3° I). E despesa executada a margem do
plano — como o programa habitacional do caso de abertura — nasce juridicamente fragil: antes
de qualquer contrato, o Executivo precisaria propor a revisao do PPA a Camara. O vereador que

domina esse encadeamento tem, na mao, um argumento técnico irrespondivel.

12. TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar.
13. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm.
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2.4 Planejamento de verdade: o PPA e a responsabilidade fiscal

A LRF elevou o planejamento a condicdo de pressuposto da gestdo fiscal responsavel. Nos
termos do seu art. 1°, § 1°, a responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas. O recado normativo é claro: o planejamento plurianual precisa ter
densidade real, conexdo com a capacidade financeira do Municipio e utilidade pratica. A
cartilha da Controladoria-Geral da Unido (CGU) resume bem: planejamento real nao é

burocracia; é instrumento de governo e de controle.

Quando o PPA é elaborado apenas para cumprir formalidade — copiado do quadriénio
anterior, redigido em generalidades, desconectado do diagnoéstico local —, deixa de orientar
prioridades, ndo serve para medir resultados e reduz a capacidade de controle da Camara: vira
peca burocratica. Celso Antonio Bandeira de Mello adverte, em licdo plenamente aplicavel,
que a forma sem contetido € fraude ao dever administrativo: cumprir o rito ndo é cumprir a

finalidade da norma.

Vale lembrar que a aplicabilidade integral da LRF aos Municipios é ponto pacificado. O
Supremo Tribunal Federal (STF), ao julgar a ADI 2.238/DF (Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Plendrio, j. 24/06/2020), confirmou a constitucionalidade do nicleo essencial da Lei
Complementar n° 101/2000, declarando inconstitucionais apenas dispositivos pontuais do art.
23 (8 1° na parte que permitia reducdo de jornada com redugdo de vencimentos, e § 2°). A
LRF, portanto, aplica-se integralmente a Estados e Municipios — inclusive o seu art. 1° § 1°,

que da fundamento juridico a exigéncia de densidade real do plano.

Planejar também é respeitar limites. O PPA precisa dialogar com a realidade financeira do
Municipio e com a capacidade de execucdao da administracdo. Ao examinar o projeto de
plano, o vereador deve avaliar sua plausibilidade: um plano excessivamente ambicioso,
financeiramente inconsistente ou desconectado das condigdes reais produz frustracao
administrativa, baixa execucdo e descrédito institucional do orcamento. Essa preocupagao
com a sustentabilidade fiscal do processo legislativo ganhou reforco recente e expressivo na

jurisprudéncia do STF, como mostra o box a seguir.

14. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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JURISPRUDENCIA

STF, ADI 7.633/DF, Rel. Min. Cristiano Zanin, Plenario, mérito julgado em 30/04/2026
(caso da desoneracdo da folha). O Tribunal assentou que a criacdo de despesa obrigatoria ou a
renuncia de receita sem prévia estimativa de impacto orcamentario-financeiro (LRF, art. 14;
ADCT, art. 113) e sem medidas compensatoérias viola o devido processo legislativo fiscal —
exigéncia aplicavel a todos os entes da Federacao, inclusive os Municipios. Houve modulagado
de efeitos preservando a CPRB nos termos da decisdao. No mesmo sentido caminha a PSV 150,
proposta de simula vinculante apresentada pelo Min. Gilmar Mendes, cuja tramitacdo foi
autorizada pelo Presidente Min. Edson Fachin em 22/06/2026 — ainda ndo aprovada —, com
o seguinte texto proposto: "O art. 113 do Ato das Disposi¢ées Constitucionais Transitorias
aplica-se a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, sendo inconstitucional a
lei ou ato normativo que crie ou altere despesa obrigatoéria, conceda beneficio fiscal ou implique
renuncia de receita sem prévia estimativa de impacto orcamentario e financeiro, bem como sem
a indicacdo das respectivas medidas compensatérias, nos termos da Lei de Responsabilidade

Fiscal."

EXEMPLO PRATICO

Retomemos o caso de abertura. No Municipio X, o Secretario de Habitacdo anuncia programa
de 2.000 unidades habitacionais, orcado em R$ 100 milhdes em quatro anos — mas o PPA
vigente ndo contém diretriz, programa ou meta habitacional, e a receita corrente liquida anual
do Municipio é de R$ 300 milhdes. A Vereadora Y atua em trés passos: (1) requerimento de
informacgdes indagando qual programa do PPA amparara a despesa e qual a estimativa de
impacto exigida pela LRF, art. 16; (2) alerta formal, em plenario, de que a execucdo dependera
de prévia lei de revisao do PPA e de compatibilizacdo com a LDO e a LOA (CF/88, arts. 165, §
7°, e 166, § 3° I; LRF, art. 5°); (3) registro do episédio para cobranca no exame das proximas
pecas orcamentarias. Sem confronto estéril, a vereadora transformou um antincio politico em

pauta técnica de fiscalizacdo.

2.5 A leitura fiscalizatoria do PPA: como o vereador deve
examinar o plano

A leitura do PPA em perspectiva fiscalizatéria ndo é descritiva — é critica. Ler o plano nao é
conferir se os capitulos estdo no lugar: é identificar a estratégia politica da gestdo. O
parlamentar precisa observar quais prioridades foram escolhidas, quais areas receberam
énfase, como os programas foram estruturados e se 0s objetivos dialogam com os problemas

concretos do Municipio. Um PPA que destina o grosso das despesas de capital a obras viarias
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enquanto o municipio enfrenta déficit cronico de creches, por exemplo, revela uma escolha

politica que a Camara tem o direito — e o dever — de debater.

Margal Justen Filho lembra que o controle parlamentar qualificado exige exame de mérito
administrativo em sentido amplo — prioridades, consisténcia e resultados —, e ndo apenas
conferéncia formal de documentos.!®> Nessa linha, o vereador deve verificar se as metas sdo
inteligiveis, se ha coeréncia entre o discurso do plano e a viabilidade administrativa da
maquina municipal e se o texto permite acompanhamento futuro. Um PPA obscuro, genérico
ou vago dificulta o controle e enfraquece a Camara — e essa fragilidade raramente é

acidental.

No exame parlamentar do projeto de PPA, merecem atencdo imediata cinco pontos: as
diretrizes gerais do governo; os objetivos por area tematica; as metas anunciadas; a
regionalizacdo das agOes; e a consisténcia entre os problemas diagnosticados e as solugdes
propostas. Esses elementos revelam se o plano é orientado para resultados ou se é apenas
narrativa administrativa. Observe também como o plano estrutura os programas de duracao
continuada e as despesas de capital: investimentos e expansdo de servi¢os precisam aparecer
com clareza no PPA — do contrério, a fiscalizagdo da LDO, da LOA e da execucao ficara

prejudicada desde a origem.

Bom controle externo comecga com boas perguntas, feitas no documento certo e no momento
certo — é o que orienta a cartilha da CGU, ao definir o controle qualificado como aquele que
compara promessa institucional e acao governamental. Na analise do projeto de PPA, o
vereador deve formular ao menos cinco perguntas concretas: problemas — o plano aborda
necessidades reais do Municipio? Prioridades — quais areas recebem énfase e por qué?
Metas — sdo mensuraveis e claras? Territorio — todas as regioes do Municipio foram
consideradas? Monitoramento — ha indicadores e linha de base que permitam verificar o

cumprimento?

2.6 Regionalizacao: o PPA precisa enxergar o territério do
Municipio
A Constituicdo exige que o PPA seja estabelecido "de forma regionalizada" (art. 165, § 1°).
No plano municipal, isso significa que o documento deve considerar o territério e as
desigualdades internas do Municipio: zonas urbanas e rurais, bairros com atendimento
desigual, distritos afastados, areas com caréncias historicas de infraestrutura e servigos. O § 7°

do art. 165, ao atribuir aos orcamentos a fungdo de reduzir desigualdades inter-regionais,

completa o quadro — e a logica se aplica, por simetria, ao territério municipal.

15. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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A regionalizacdo é poderosa ferramenta fiscalizatéria porque permite ao vereador cobrar ndo
apenas Sse 0 gasto ocorreu, mas onde ocorreu e quem foi beneficiado. Um planejamento que
ignora o territério pode reforcar assimetrias, concentrar investimentos nas areas de maior
visibilidade politica e dificultar a avaliacdo da justica distributiva dos recursos publicos. José
Afonso da Silva vincula a regionalizacdo diretamente ao objetivo fundamental da Republica
de reduzir as desigualdades sociais e regionais (CF/88, art. 3° III): o plano é, também,

instrumento de equalizacdo territorial.'®

Na pratica, o vereador deve exigir que o projeto de PPA indique a distribuicao territorial das
metas e das despesas de capital: quantas unidades de saide em cada regidao, quais vias serao
pavimentadas em quais bairros, onde serdao expandidas as redes de agua e esgoto. Plano que
promete "ampliar a infraestrutura urbana" sem dizer onde ndo permite verificar, quatro anos

depois, se os distritos esquecidos continuaram esquecidos.

2.7 O papel da Camara Municipal: deliberacado e poder de emenda

A iniciativa do projeto de PPA é privativa do Executivo (CF/88, art. 165, I), mas a Camara
Municipal exerce papel central na deliberacdo: debate o projeto, examina prioridades, avalia a
coeréncia do plano com as demandas coletivas e exerce controle politico sobre a visdao de
governo apresentada. Essa funcdo ndo é formalidade homologatoria. A analise do PPA é uma
das oportunidades mais relevantes de todo o mandato para o vereador influenciar o rumo
estratégico da administracdo, questionar omissoes, cobrar clareza metodologica e fortalecer a

fiscalizagdo desde a origem do planejamento.

O instrumento por exceléncia dessa participacdo é a emenda parlamentar. As emendas ao
projeto de PPA seguem o regime do art. 166 da Constituicdo, observadas a Lei Organica do
Municipio e o Regimento Interno da Camara. A reserva de iniciativa do Executivo ndo anula o
poder de emenda: o Legislativo participa ativamente da conformacdo das leis or¢camentarias,
nos limites materiais fixados pelo art. 166, §3 3° e 4° — para a LOA, por exemplo, exige-se
compatibilidade com o PPA e a LDO e indicagdo dos recursos necessarios. O STF tem
prestigiado essa leitura equilibrada da separacdo de poderes, como registra o precedente a

seguir.

16. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 45. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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JURISPRUDENCIA

STF, ARE 878.911 RG/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario Virtual, j. 30/09/2016
(repercussao geral reconhecida com reafirmacao de jurisprudéncia), DJe 11/10/2016 —
Tema 917. Tese fixada: "Ndo usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei
que, embora crie despesa para a Administracdao, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de
seus o6rgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1°, II, 'a’, 'c' e 'e', da
Constituicdao Federal)." O precedente consolida a interpretacdo restritiva das hipoteses de
iniciativa reservada do Executivo: fora delas, o parlamento — inclusive a Camara Municipal —
pode legislar e emendar, ainda que da medida decorra despesa. E o fundamento constitucional
que ampara a atuagdo propositiva do vereador na conformacdo do planejamento, sempre nos
limites do art. 166, §8§ 3° e 4° da CF/88 e da exigéncia de estimativa de impacto fiscal (LRF,
art. 16; ADCT, art. 113).

Duas cautelas completam o quadro. Primeira: emendar o PPA exige responsabilidade fiscal —
a emenda que cria ou amplia programa deve vir acompanhada da avaliagdo de plausibilidade
financeira, sob pena de incidir no vicio que a ADI 7.633/DF condenou. Segunda: a emenda ao
plano é o momento certo para corrigir omissdes estruturais; reclamar apenas na execugao,

dois anos depois, é abrir mao do instrumento mais eficaz de que o mandato dispde.

2.8 Reconhecendo um PPA fragil — e a sintese do médulo

Nem todo plano publicado é um plano de verdade. Ha sinais objetivos de fragilidade que o
vereador aprende a reconhecer com rapidez: excesso de generalidades; auséncia de metas
verificaveis; desconexdo entre os problemas diagnosticados e os programas propostos;
formulagOes vagas; falta de regionalizacdo; e linguagem abstrata que inviabiliza qualquer
cobrancga posterior. Um plano assim cumpre a forma, mas nada oferece ao controle. Como
adverte Justen Filho, a motivacdo genérica equivale a auséncia de motivacdo — e o mesmo

vale para o plano que ndo permite verificar o cuamprimento daquilo que anuncia.'”

Quanto mais impreciso o PPA, maior a dificuldade de verificar se a administracdo cumpriu o
que prometeu — e a baixa qualidade do plano antecipa problemas na LDO, na LOA e na
execucdo orcamentaria. Por isso o diagnostico de qualidade deve ser feito ja no exame do

projeto, quando a Camara ainda pode corrigir o texto por emenda.

Quadro 2.2 — Sinais de alerta na qualidade do PPA e reacdo parlamentar

17. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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Sinal de alerta

Por que compromete o
controle

Reacdo recomendada

Generalidades excessivas
("melhorar", "fortalecer",

"modernizar")

Metas nao verificaveis (sem

nlimero, prazo ou indicador)

Desconexao entre diagnostico e

programas

Auséncia de regionalizagao

Ambicdo financeiramente

implausivel

Nao héa como aferir
cumprimento de promessa

sem conteido

Impede comparacdo entre
prometido e realizado

Revela plano de prateleira,
sem base na realidade local

Oculta a distribuicao
territorial do gasto e dos

beneficios

Anuncia frustracdo de
execucao e descrédito do

orcamento

Emenda exigindo objetivos

finalisticos por area

Emenda inserindo metas

quantificadas e datadas

Requerimento de informagdes sobre

o diagnéstico utilizado

Emenda distribuindo metas por

regido/distrito

Cobranga da estimativa de impacto
e da compatibilidade com a

capacidade fiscal

EXEMPLO PRATICO

O projeto de PPA do Municipio X, na area da satde, traz uma tnica formulagdo: "melhorar a

saude da populacdo”. Ndo ha meta, indicador, linha de base nem regionalizacdo. A Vereadora Y

aplica o roteiro deste modulo: (1) apresenta emendas ao projeto exigindo metas mensuraveis —

por exemplo, "reduzir em 20% a mortalidade infantil até 2029" e "ampliar de 60% para 80% a

cobertura da Estratégia Satde da Familia, priorizando os 3 distritos rurais"; (2) requer do

Executivo os indicadores de linha de base que sustentam o diagndstico; (3) registra

formalmente a fragilidade do texto, constituindo memoria para a cobranga de coeréncia na LDO

e na LOA seguintes. Aprovadas ou ndo as emendas, a vereadora criou o parametro objetivo de

que precisara nos quatro anos seguintes.

Fechamos o mddulo retomando a licdo da cartilha da CGU: o vereador ndao exerce bem a
fiscalizacio sem dominio de gestdo, planejamento e orcamento. E no PPA que o mandato
encontra a primeira referéncia objetiva para verificar se a administracdo caminha conforme as
prioridades que ela prépria anunciou — é dele que o controle externo extrai o parametro de
comparagao entre promessa e acao. No proximo modulo, veremos como essa estratégia
quadrienal se traduz, ano a ano, em prioridades e regras fiscais por meio da Lei de Diretrizes

Orgamentarias.
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Resumo executivo do médulo

*O PPA é a lei de iniciativa do Executivo que inaugura o ciclo orcamentario,
estabelecendo, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas para as
despesas de capital e os programas de duracdo continuada (CF/88, art. 165, [ e §
1°).

* Vigora por quatro exercicios, até o fim do primeiro ano do mandato subsequente
(ADCT, art. 35, § 2° 1I), funcionando como instrumento de continuidade

administrativa.

* Diretriz é o rumo, objetivo é o alvo, meta é a quantificacao do alvo — sem os trés,

o plano ndo permite cobranga objetiva.

* LDO e LOA devem ser compativeis com o PPA (CF/88, arts. 165, § 7°, e 166, § 3°,
I; LRF, art. 5°: a compatibilidade é requisito de validade da despesa, nao
recomendacdo de boa técnica.

*A LRF (art. 1° § 1°) exige planejamento com densidade real — a
constitucionalidade do seu nticleo essencial e sua aplicacdo integral aos Municipios
foram confirmadas pelo STF na ADI 2.238/DF (j. 24/06/2020).

* Criacao de despesa obrigatoria ou rentncia de receita sem estimativa de impacto e
compensacdo viola o devido processo legislativo fiscal (STF, ADI 7.633/DF, j.
30/04/2026); a PSV 150 propde sumula vinculante nesse sentido (ainda em
tramitacao).

* A reserva de iniciativa do Executivo ndao anula o poder de emenda parlamentar
(STF, ARE 878.911 RG/RJ — Tema 917), exercido nos limites do art. 166, §§ 3° e
4°, da CF/88.

 Sinais de PPA fragil: generalidades, metas ndo verificaveis, desconexao
diagnéstico-programas, auséncia de regionalizacao e implausibilidade financeira —

a serem corrigidos por emenda no momento da deliberagao.

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) Segundo o art. 165, § 1°, da CF/88, o PPA estabelecera, de forma
regionalizada: A) as metas fiscais anuais e o anexo de riscos fiscais; B) as diretrizes,

objetivos e metas da administracdo para as despesas de capital e para os programas de
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duracdo continuada; C) a estimativa de receita e a fixacdo de despesa para o exercicio

financeiro; D) as prioridades da administracdo para o exercicio seguinte.

Gabarito comentado: Alternativa B. E a diccdo do art. 165, § 1°, da CF/88, contetido
constitucional minimo do plano. A alternativa A descreve anexos da LDO (LRF, art. 4°); a C
descreve a LOA; a D descreve a funcao de selecdo anual de prioridades, tipica da LDO.

2. (Mudltipla escolha) O Prefeito do Municipio X anuncia programa novo, de grande vulto,
sem qualquer previsdo no PPA vigente. Juridicamente, a providéncia correta antes da
execucdo é: A) executar o programa por decreto, pois o PPA é peca meramente indicativa;
B) aguardar o proximo quadriénio, pois o PPA ndo admite alteracdo durante sua vigéncia;
C) encaminhar a Camara projeto de lei de revisdo do PPA, com a compatibilizagdo na
LDO e na LOA e a estimativa de impacto orcamentario-financeiro; D) abrir crédito

extraordinario, instrumento adequado para despesas ndao planejadas.

Gabarito comentado: Alternativa C. O PPA é lei e vincula o planejamento (CF/88, arts. 165, §
7°, e 166, § 3° I; LRF, arts. 5° e 16); sua alteragcdo se faz por lei de revisdo, de iniciativa do
Executivo, com deliberacdo da Camara. A alternativa A ignora a natureza normativa do plano; a B
é falsa, pois o plano pode ser revisto por lei; a D confunde o crédito extraordinario — reservado a

despesas imprevisiveis e urgentes (CF/88, art. 167, § 3°) — com falta de planejamento.

3. (Multipla escolha) Sobre o poder de emenda parlamentar e a reserva de iniciativa do
Executivo, assinale a alternativa correta a luz do Tema 917 do STF (ARE 878.911 RG/
RJ): A) toda lei de iniciativa parlamentar que crie despesa é inconstitucional; B) nao
usurpa a iniciativa privativa do Chefe do Executivo a lei que cria despesa, desde que nao
trate de estrutura ou atribuicdao de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores; C) o
Legislativo municipal ndo pode emendar projetos de leis orcamentarias; D) a reserva de

iniciativa alcanca qualquer matéria com repercussao financeira.

Gabarito comentado: Alternativa B, reproducao fiel da tese do Tema 917 (STF, ARE 878.911
RG/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario Virtual, j. 30/09/2016). As demais alternativas
ampliam indevidamente a reserva de iniciativa, que o STF interpreta restritivamente; o poder de

emenda as leis orcamentarias permanece, nos limites do art. 166, §§ 3° e 4°, da CF/88.

4. (Discursiva) Diferencie diretriz, objetivo e meta no contetido do PPA e explique por que a

auséncia de metas mensuraveis compromete a fiscalizacdo parlamentar.

Gabarito comentado: Diretriz é a orientagdo geral (o rumo) da agdo governamental no
quadriénio; objetivo é o resultado finalistico pretendido (o alvo); meta é a quantificacdo do alvo,
com numero, prazo e, idealmente, territério. Sem metas mensuraveis, ndo ha parametro objetivo
de comparagdo entre o prometido e o realizado: a cobranca parlamentar se reduz a juizo de

impressdo, o monitoramento fica sem linha de base e a fragilidade contamina a LDO, a LOA e a
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avaliacdo da execucdo. Por isso a exigéncia de densidade real do planejamento decorre da prépria
LRF, art. 1°, § 1°.

5. (Discursiva) O projeto de PPA do Municipio X ndo contém qualquer regionalizacdo das
metas. Indique o fundamento constitucional para exigi-la e duas providéncias concretas

que o vereador pode adotar.

Gabarito comentado: Fundamento: o art. 165, § 1°, da CF/88 exige PPA "de forma
regionalizada", e o § 7° atribui aos orcamentos a fungdo de reduzir desigualdades inter-regionais
— légica aplicavel, por simetria, ao territério municipal, em consonancia com o art. 3°, III, da
CF/88. Providéncias (duas entre): emenda distribuindo metas e despesas de capital por regido;
requerimento do diagnostico territorial que embasou o plano; registro da omissdo para cobranca

na LDO e na LOA; audiéncia publica com as regides ndo contempladas.

Leitura complementar

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro:

Renovar.

* LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm — capitulo
sobre o PPA e a integracdo PPA-LDO-LOA.

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sao Paulo: Revista
dos Tribunais, 2023.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024.

* SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 45. ed. Sdo Paulo:
Malheiros.

* Constituicao Federal de 1988, arts. 165 a 167; ADCT, arts. 35, § 2°, e 113; Lei
Complementar n° 101/2000 (LRF), arts. 1° 5° e 16; Lei n® 4.320/1964, arts. 2° e 22.

* STF: ARE 878.911 RG/RJ (Tema 917); ADI 2.238/DF; ADI 7.633/DF; PSV 150 (proposta
em tramitacao).

* Cartilha da CGU sobre controle social e planejamento municipal.
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MODULO 3

Diretrizes da Gestao Fiscal

Definigdo de Prioridades Administrativas e Equilibrio das Metas Fiscais

E junho. O projeto de Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) chega @ Cdmara
Municipal e, logo na primeira leitura, algo chama a ateng¢do: a receita prevista para o
exercicio seguinte cresce 18% em relagdo ao ano anterior, sem qualquer justificativa
na mensagem do Executivo. O Anexo de Riscos Fiscais, que deveria mapear
precatorios, agoes judiciais e cendrios de queda de arrecadagdo, ocupa meia pdgina
de generalidades. Aprovar o projeto como veio? Devolver? Emendar? Esse é o dilema
deste modulo. A LDO é o filtro politico das escolhas or¢amentdrias — o momento em
que o vereador atua antes de a despesa acontecer, quando as prioridades ainda podem
ser discutidas e corrigidas. Quem so descobre o orgamento na votagdo da lei

or¢amentdria anual chega tarde: a partida decisiva se joga na LDO.

3.1 ALDO no sistema constitucional do orcamento

A Constituicao Federal de 1988 (CF/88) organizou o planejamento das financas publicas em
trés leis de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei
de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), previstas no art. 165,
incisos I a III. Nesse tripé, a LDO ocupa a posicdo intermedidria — e é essa posi¢do que a
torna estratégica: ela ndo desenha a visdo de médio prazo (tarefa do PPA) nem detalha as
receitas e despesas do exercicio (tarefa da LOA), mas traduz o planejamento plurianual em
prioridades para o ano seguinte e fixa as regras que orientardo a elaboracdo do orgamento
anual.

O art. 165, § 2° da CF/88 descreve esse conteido: a LDO compreendera as metas e
prioridades da administracdao publica, orientara a elaboracdao da LOA, dispora sobre as
alteracoes na legislacdo tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéencias
financeiras oficiais de fomento. Em linguagem simples: a LDO escolhe o que ganhara
destaque no exercicio seguinte e em que bases fiscais. A doutrina sintetiza essa funcao
seletiva: a LDO é a lei que "anualiza" o plano, selecionando, entre as metas plurianuais,

aquelas que efetivamente merecerao recursos no exercicio.!8

Importa afastar, desde logo, uma leitura equivocada e frequente nas Camaras Municipais: a de

que a LDO seria documento acessério, mera formalidade antes da "lei que importa", a LOA.

18. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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E o contrdrio. A LDO organiza a passagem entre o plano de governo de médio prazo e o
orcamento anual, revelando o que o governo escolheu priorizar, quais parametros fiscais
adotara e quais critérios orientarao a montagem da LOA. Fiscaliza-la é atuar preventivamente
— antes da execucao da despesa, quando as escolhas ainda podem ser analisadas criticamente

e alteradas por emenda.

Como as demais leis orcamentarias, a LDO é de iniciativa exclusiva do Executivo: o Prefeito
elabora e encaminha o projeto; a Camara Municipal cabe discutir, emendar e aprovar. Ha
ainda uma consequéncia pratica relevante: pelo art. 166, § 4°, da CF/88, as emendas ao
projeto de lei orcamentaria anual devem ser compativeis com a LDO. Ou seja, o que a
Camara aprovar (ou deixar de aprovar) na LDO condiciona a sua prépria margem de atuacao
meses depois, na votagdao da LOA.

CONCEITO-CHAVE

Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO): lei anual, de iniciativa exclusiva do Executivo, que
estabelece as metas e prioridades da administragdo para o exercicio seguinte, orienta a
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual e dispde sobre alteracGes na legislacao tributaria (CF/88,
art. 165, II e § 2°). Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101/2000), passou a concentrar também o contetido minimo da gestdo fiscal responsavel:
equilibrio entre receitas e despesas, critérios de limitacdo de empenho, controle de custos e
avaliacao de resultados (LRF, art. 4°).

3.2 A ponte entre o PPA e a LOA: a funcao integradora do ciclo

A imagem mais difundida — e mais precisa — para a LDO é a da ponte. A cartilha da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) resume: a LDO faz a ligacdo direta entre o
planejamento e o orcamento. O PPA organiza a visdo de médio prazo, com programas e
objetivos para quatro anos; a LDO filtra, prioriza e traduz essa visdo para o ano seguinte; a
LOA quantifica receitas e despesas, convertendo as escolhas em programacdo operacional.
Cada peca depende da anterior, e a LDO é o tnico instrumento que conversa, a0 mesmo

tempo, com o plano e com o orcamento.

Harrison Leite chega a chamar a LDO de "lei de passagem": sem ela, o plano ndo desce ao
orcamento e o orcamento nao sobe ao plano. A metafora tem consequéncia juridica concreta:
o art. 5° caput, da LRF determina que o projeto de lei orcamentaria anual seja elaborado de
forma compativel com o PPA e com a LDO. A compatibilidade ndao é recomendacao — é
requisito de validade da programacdo orcamentaria, e a Camara tem o dever de apontar sua

auséncia.

19. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm.

Génesis — Capacitagdo em Gestdo Publica 33



MODULO 3 Diretrizes da Gestéo Fiscal

Sem essa ponte, o ciclo orcamentario perde coeréncia em dois sentidos: o orcamento anual
vira peca solta, desconectada da estratégia e vulneravel a decisdes improvisadas; e o
planejamento plurianual se transforma em declaracdo abstrata, incapaz de orientar decisoes
fiscais concretas. O vereador que compreende essa engrenagem faz, na andlise da LDO, trés
perguntas simples e poderosas: as prioridades anuais derivam do PPA? Cabem na receita

realisticamente esperada? Preparardao uma LOA coerente?

3.3 O conteudo essencial da LDO e a camada acrescentada pela
LRF

O conteido da LDO deve ser lido de forma multifocal: a lei é, ao mesmo tempo, politica
(anuncia metas e prioridades), fiscal (estabelece as diretrizes e os parametros de
sustentabilidade das contas) e normativa (condiciona a montagem da LOA, trata das
alteracdes tributarias e organiza o ambiente juridico do exercicio). E menos operacional que a
LOA — ndo traz o detalhamento das dotagdes —, porém mais decisiva para orientar a

estrutura do orcamento que Vvira.

Sobre essa base constitucional, a LRF acrescentou uma camada substancial. O art. 4° I,
determina que a LDO disponha, entre outros temas, sobre: (a) o equilibrio entre receitas e
despesas; (b) os critérios e a forma de limitacdo de empenho; e (e) as normas de controle de
custos e de avaliacdo dos resultados dos programas financiados pelo orcamento. A LDO
deixou de ser apenas a lei que declara prioridades e passou a disciplinar a gestao financeira do
exercicio, em coeréncia com o art. 1°, § 1°, da LRF, que erige a gestdo fiscal responsavel em
pressuposto de toda a atividade financeira do ente. A doutrina registra a transformacdo: com a
LRF, a LDO adquiriu o papel de verdadeira lei de governanga fiscal anual, muito além do
desenho original de 1988.%°

Houve, no passado, questionamento sobre a constitucionalidade desse regime rigoroso. A
davida foi definitivamente superada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), que reconheceu a
higidez do nicleo da LRF — o que afasta qualquer argumento de gestor municipal no sentido

de que suas exigéncias "ndo se aplicariam" ao Municipio.

20. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
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JURISPRUDENCIA

STF, ADI 2.238/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Plenario, j. 24/06/2020 (transito em
julgado em 23/09/2020). O Plendrio declarou a constitucionalidade do niicleo essencial da
LRF (LC n° 101/2000), reconhecendo como inconstitucionais apenas o art. 23, § 1°, na parte
que permitia a reducao temporaria de jornada com redugdo proporcional de vencimentos, e o §
2° do mesmo artigo. A decisdao consolidou o regime de gestdo fiscal responsavel — que a LDO
municipal deve concretizar a cada exercicio — e confirmou que a LRF se aplica integralmente

a Estados e Municipios.

Quadro 3.1 — Conteuido da LDO: a base constitucional e a camada da LRF

Fonte ; - -
. Conteudo exigido O que o vereador deve verificar

normativa

CF/88, art. Metas e prioridades da administragao; As prioridades derivam do PPA?

165, § 2° orientacdo para a elaboracdo da LOA; Sdo especificas ou genéricas? As
alteracOes na legislacdo tributdria; politica das mudancas tributarias anunciadas
agéncias de fomento sdo viaveis?

LREF, art. 4°, Equilibrio entre receitas e despesas A previsdo de receita é realista? Ha

I, "a" memoria de calculo?

LREF, art. 4°, Critérios e forma de limitacdo de empenho Os critérios sdo objetivos?

I, "b" (contingenciamento) Protegem as despesas obrigatdrias?

LREF, art. 4°, Controle de custos e avaliagdo de resultados Existe previsdo concreta de

I, "e" dos programas apuracao de custos e de indicadores

de resultado?

LREF, art. 4°, Anexo de Metas Fiscais (metas anuais, As metas de resultado primario e
§§ 1°e2° memoria de calculo, avaliagdo do exercicio nominal sdo consistentes com a
anterior, evolucdo do patriménio liquido) série histdrica?
LREF, art. 4°, Anexo de Riscos Fiscais (passivos contingentes | Os riscos estao identificados,
8§ 3° e providéncias) quantificados e acompanhados de
providéncias?

3.4 Os anexos da LDO: metas fiscais e riscos fiscais

Anexo de Metas Fiscais: a diretriz traduzida em numeros

O projeto de LDO deve ser acompanhado do Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 4°, § 1°), no
qual sdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,

despesas, resultados nominal e primario e montante da divida ptblica — para o exercicio a
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que se referem e para os dois seguintes. E o anexo que da concretude financeira a diretriz e
impede que a LDO fique no plano meramente discursivo: sem metas numeéricas, "equilibrio

fiscal" é palavra vazia.

O § 2° do art. 4° da LRF detalha o que o anexo deve conter, e cada item é uma ferramenta de
fiscalizagdo: a avaliacdo do cumprimento das metas do ano anterior, o demonstrativo das
metas com memoria e metodologia de calculo — que permite testar se a previsao de receita
tem base técnica ou é mero voluntarismo — e a evolugdo do patrimonio liquido do ente. Para
o vereador, é peca essencial: por ela se observa se as metas sdo realistas, se ha coeréncia entre
expectativa de receita e programacdo de despesa e se a politica fiscal é orientada por
prudéncia. Ndo por acaso, a doutrina descreve o Anexo de Metas Fiscais como o "contrato
numérico” da gestdo: é contra ele que se afere, bimestre a bimestre, a necessidade de
contingenciamento.?!

Anexo de Riscos Fiscais: planejar também o cenario adverso

A LDO deve conter, ainda, o Anexo de Riscos Fiscais (LRF, art. 4°, § 3°), avaliando os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas e informando as
providéncias a serem adotadas caso os riscos se concretizem. A funcdo é preventiva: a gestdo
orcamentaria ocorre em ambiente de incerteza, e a boa diretriz ndao planeja apenas o cenario
ideal — identifica e, na medida do possivel, quantifica o cenario adverso. Como sintetiza
Régis Fernandes de Oliveira, o risco fiscal ndo elimina o dever de planejar; obriga a planejar

duas vezes — o cendrio esperado e o cendrio adverso.*

Na pratica municipal, o vereador deve tratar o anexo como um mapa dos fatores de pressao
sobre o orcamento: queda abrupta de arrecadacdo, decisdes judiciais desfavoraveis,
precatérios, aumento de despesas obrigatdrias, passivos ocultos de exercicios anteriores. E
deve verificar a conexdao com a LOA: pelo art. 5° III, da LRF, a lei orcamentaria contera
reserva de contingéncia, na forma estabelecida pela propria LDO, destinada ao atendimento
de passivos contingentes e riscos fiscais imprevistos. Anexo de Riscos genérico e reserva de

contingéncia simbolica sdo sinais de que o Municipio planeja apenas o cenario ideal.

21. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm.
22. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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ATENGAO

Anexo de Riscos Fiscais de meia pagina, sem quantificagdo de precatorios, acdes judiciais e
cendrios de frustracdao de receita, ndo cumpre o art. 4°, § 3°, da LRF — é peca de fachada. O
vereador pode e deve: (1) requerer formalmente ao Executivo a relacdo dos passivos
contingentes (acdes judiciais relevantes, precatérios inscritos, dividas em discussdo); (2)
apresentar emenda ao projeto de LDO para detalhar riscos e providéncias; e (3) registrar a
insuficiéncia no parecer da comissdo competente. Aprovar a LDO com anexo vazio € assinar, de

olhos fechados, o mapa de riscos do proprio mandato.

3.5 Equilibrio entre receitas e despesas e limitacao de empenho

O equilibrio como espinha dorsal

O comando central da LRF para a LDO é o dever de dispor sobre o equilibrio entre receitas
e despesas (art. 4° I, "a"). O Municipio ndo pode estruturar a programacao anual ignorando a
capacidade real de arrecadagdo, nem transformar o orcamento em promessa financeiramente
inviavel. Receita superestimada é a porta de entrada classica do desequilibrio: infla a previsao,
autoriza despesa sem lastro e empurra o problema para o fim do exercicio, quando aparecem
0s restos a pagar sem cobertura. Quando a LDO indica prioridades sem base realista de
financiamento, o vereador precisa problematizar a consisténcia da politica fiscal — a boa

diretriz combina ambicdo administrativa com viabilidade financeira.

A esse comando somou-se, com a Emenda Constitucional n°® 109/2021, o art. 167-A da CF/88:
quando as despesas correntes superarem 95% das receitas correntes, o ente subnacional pode
acionar um regime de contencao de gastos. A relacdo despesa corrente/receita corrente tornou-
se, assim, termometro permanente da satide fiscal do Municipio — e sobre o seu calculo o
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG) firmou orientacdo relevante em

consulta.

JURISPRUDENCIA

TCE/MG, Consulta n° 1.160.617, Rel. Cons. Subst. Adonias Monteiro, Tribunal Pleno, sessao
de 11/12/2024: "Na apuracao da relacao entre despesas correntes e receitas correntes de que
trata o art. 167-A da Constituicdo da Reptblica, ndo devem ser contabilizadas as despesas
correntes empenhadas que tiveram como lastro créditos suplementares ou especiais abertos com
recursos do superavit financeiro apurado no Balanco Patrimonial do exercicio anterior." Em
sintese: despesa corrente paga com "sobra" financeira de exercicios anteriores nao entra no

computo do gatilho dos 95%.
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Limitacao de empenho: a peca de reacao institucional

A LDO deve fixar, ainda, os critérios e a forma de limitacao de empenho (LRF, art. 4°, I,
"b"). O mecanismo opera em conjunto com o art. 9° da LRF: se, ao final de um bimestre, a
realizacdo da receita ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal do Anexo de Metas Fiscais, os Poderes promoverao, nos trinta dias subsequentes,
limitacdo de empenho e movimentacdo financeira — o chamado contingenciamento —
segundo os critérios fixados pela prépria LDO. Eis por que a LDO ndo é apenas peca de
previsdo: é peca de reacdo institucional. Quando a receita cai, a administracio ndao pode

manter o ritmo de gasto como se nada tivesse acontecido.

Dois pontos merecem destaque. Primeiro, o contingenciamento ndo é escolha livre do gestor
sobre onde cortar: é ato vinculado aos critérios previamente definidos na LDO.?* LDO que
silencia sobre esses critérios entrega ao Prefeito um poder discricionario que a LRF quis
limitar. Segundo, ha despesas imunes ao corte: pelo art. 9°, § 2°, da LRF, ndo serdo objeto de
limitacdo as despesas que constituam obrigacOes constitucionais e legais do ente, inclusive o
servico da divida, além das ressalvadas pela prépria LDO. E também essa a orientacio geral
do TCE/MG: LDO com critérios objetivos de contingenciamento, e despesas obrigatérias fora
do alcance da limitacao de empenho.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o projeto de LDO para 2027 prevé receita total de R$ 120 milhdes —
crescimento de 18% sobre a arrecadacdo de R$ 100 milhoes efetivamente realizada no exercicio
anterior —, sem memoria de calculo que justifique o salto, num cenério de FPM estavel e sem
novas fontes tributarias. A Vereadora Y, na comissdo de finangas, requer a metodologia de
estimativa (LRF, art. 4°, § 2°, II) e a compara com a série histérica: o crescimento médio dos
ultimos cinco anos foi de 6% ao ano. Constatado o otimismo sem lastro, a comissdo condiciona
o parecer favoravel ao ajuste da base de projecdo. Resultado: a LOA seguinte nasce com
previsdo realista, e o Municipio evita abrir o exercicio com despesa autorizada sem receita

correspondente — origem da maioria das crises de restos a pagar.

23. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm.
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EXEMPLO PRATICO

Em abril, o relatério do segundo bimestre do Municipio X mostra frustracao de 10% na receita
frente a meta do Anexo de Metas Fiscais. Amparado nos critérios da LDO local, o Prefeito edita
decreto de contingenciamento de R$ 4 milhdes. A Vereadora Y examina o decreto e identifica
dois problemas: o corte atingiu R$ 500 mil de despesas vinculadas ao piso constitucional da
saude (despesa obrigatdria, fora do alcance da limitacio — LRF, art. 9°, § 2°) e preservou
integralmente a publicidade institucional. Ela apresenta requerimento de informacoes, aponta a
ilegalidade do corte sobre despesa obrigatéria e cobra a recomposicao. O episddio ilustra a
dupla utilidade dos critérios da LDO: autorizam o ajuste necessario e fornecem o parametro

objetivo para censurar o ajuste feito no lugar errado.

3.6 Controle de custos, avaliacao de resultados e alterac6es na
legislacao tributaria

Da autorizacdo do gasto a qualidade do gasto

A LRF exige que a LDO discipline o controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orcamentos (art. 4°, I, "e"). O foco desloca-se da
simples autorizacdo da despesa para a qualidade da aplicacao dos recursos. Esse comando
dialoga diretamente com dois principios constitucionais: a eficiéncia, inscrita no art. 37,
caput, da CF/88, e a economicidade e a legitimidade, que o art. 70, caput, coloca
expressamente entre os parametros da fiscalizacdo exercida pelo Congresso — e, por simetria,

pelas Camaras Municipais com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Para o vereador, o comando transforma o repertdrio da fiscalizagdo: ndo basta verificar se o
dinheiro foi gasto — é preciso perguntar quanto custou, o que foi entregue, se o resultado foi
compativel com os objetivos do programa e se ha racionalidade no uso dos recursos. Como
ensina Margal Justen Filho, a economicidade impde um dever de otimizacdo — obter o
melhor resultado com os recursos disponiveis —, de modo que o controle que ignora custos
fiscaliza pela metade.”* A LDO que traz normas concretas de apuracdo de custos (por
exemplo, custo por aluno da rede municipal, custo por consulta na atengdo basica) municia a

Camara com indicadores objetivos para o ano inteiro.

Receita: a outra metade da equacao

A Constituicao prevé que a LDO disponha sobre as alteracoes na legislacao tributaria (art.
165, § 2°) — e ha razdo sistematica para isso: ndo existe prioridade de gasto sem viabilidade

de receita. E na LDO que o governo municipal anuncia se pretende atualizar a planta genérica

24. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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de valores do IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), rever a base do ITBI (Imposto
sobre Transmissdao de Bens Imdveis), intensificar a cobranca da divida ativa ou rever isencdes
e incentivos fiscais. Cada um desses antncios afeta a montagem da LOA e a viabilidade das

prioridades declaradas.

Duas balizas atuais merecem atencdo. A primeira é a transicdo da reforma tributaria do
consumo (Emenda Constitucional n° 132/2023 e Lei Complementar n° 214/2025), com a
implantacdo gradual do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) entre 2026 e 2033 — mudanca
cujos efeitos sobre as receitas municipais devem ser acompanhados exercicio a exercicio,
inclusive no Anexo de Riscos Fiscais. A segunda é o regime dareniincia de receita: pelo art.
14 da LRF, a concessdo de beneficio tributario exige estimativa do impacto orgamentario-
financeiro e demonstracdo de compatibilidade com as metas fiscais ou medidas de
compensacao — exigéncia que o STF elevou ao patamar de garantia do devido processo
legislativo fiscal.

JURISPRUDENCIA

STF, ADI 7.633/DF, Rel. Min. Cristiano Zanin, Plenario, mérito julgado em 30/04/2026. O
Tribunal assentou que a criagdo de despesa obrigatéria ou a rentincia de receita sem prévia
estimativa de impacto or¢amentario-financeiro (LRF, art. 14; ADCT, art. 113) e sem medidas
compensatorias viola o devido processo legislativo fiscal — exigéncia aplicavel a todos os
entes da Federagao, alcancando, portanto, as leis tributarias municipais anunciadas na LDO.
Houve modulacao de efeitos preservando a contribuicdo sobre a receita bruta (CPRB) nos
termos da decisdo. Registre-se, ainda, que tramita no STF a Proposta de Stimula Vinculante n°
150 (proposta pelo Min. Gilmar Mendes, tramitacdo autorizada em 22/06/2026), com texto que
estende expressamente o art. 113 do ADCT a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios — proposta ainda ndo aprovada, a ser referida sempre como em tramitagao.

3.7 O papel da Camara Municipal na discussao e aprovacao da
LDO

A andlise do projeto de LDO é um dos momentos mais relevantes do controle politico e fiscal
exercido pela Camara Municipal. E nela que o Legislativo discute as prioridades anuais,
examina a coeréncia entre o planejamento e a realidade fiscal do Municipio e questiona os
critérios adotados pelo Executivo — tudo antes de a despesa ser autorizada. A importancia
institucional da peca é tamanha que, no modelo federal, a sessdo legislativa ndo se interrompe
sem a aprovacao do projeto de LDO (CF/88, art. 57, § 2°). Ainda que a regra se dirija ao plano
federal, expressa um principio que as Leis Organicas e os Regimentos Internos municipais
costumam reproduzir: a LDO é peca prioritaria do calendario legislativo, indispensavel ao

funcionamento responsavel do ciclo orcamentario.
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Hely Lopes Meirelles sintetizou como poucos o sentido dessa competéncia: nas leis
orcamentarias reside a mais alta expressdao do poder financeiro da Camara — recusa-las ou
aprova-las conscientemente é governar em colaboracdo.?® "Conscientemente" é a palavra-
chave: a aprovacao em bloco, sem leitura dos anexos e sem exame da memoria de calculo, é
abdicacdo — ndo deliberacdo. Cabe ao vereador conhecer os prazos locais de apreciacao
fixados na Lei Organica e usar os instrumentos regimentais: pedidos de informacao,

audiéncias publicas, emendas e destaques de votacao.

Como roteiro pratico de exame, o vereador deve percorrer ao menos cinco perguntas: (1) as
prioridades correspondem as necessidades relevantes do Municipio e derivam do PPA? (2) as
metas fiscais sdo consistentes com a série histérica e vém acompanhadas de memoria de
calculo? (3) os mecanismos de equilibrio e os critérios de limitacdo de empenho estdo
previstos com objetividade? (4) o Anexo de Riscos identifica e quantifica os passivos
contingentes, com providéncias? (5) as alteracoes tributarias anunciadas respeitam o art. 14 da
LRF? A leitura deve ser critica e orientada por conteido — porque LDO vaga, inconsistente
ou fiscalmente frouxa contamina a LOA seguinte, que, por expressa determinacao legal, deve
ser elaborada em estrita conformidade com o PPA, com a LDO e com a LRF (LREF, art. 5°).

Quadro 3.2 — Roteiro do vereador diante do projeto de LDO

Etapa O que verificar Instrumento de atuacao

1. Prioridades Compatibilidade com o PPA e com as Parecer de comissdo; emendas
necessidades locais; grau de de prioridade
especificidade

2. Metas fiscais Realismo das proje¢des; memoria e Requerimento de informagoes;

metodologia de calculo (LRF, art. 4°, § 2°) | audiéncia com a Fazenda

3. Equilibrio e Critérios objetivos de limitagdo de Emenda incluindo critérios;
contingenciamento empenho; protecao das despesas acompanhamento bimestral
obrigatorias (LRF, art. 9°, § 2°)

4. Riscos fiscais Identificacdo e quantificacdo de passivos Emenda de detalhamento;
contingentes; providéncias previstas registro no parecer

5. Receita e tributacao Alteragdes tributarias anunciadas; Audiéncia publica; controle de
rentincias com estimativa de impacto e constitucionalidade politico

compensacdo (LREF, art. 14)

25. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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Resumo executivo do médulo

* A LDO ¢é o elo entre o PPA e a LOA (CF/88, art. 165, II e § 2°): anualiza o plano e
fixa as regras de elaboracdo do orcamento; a LOA e as emendas a ela devem ser
compativeis com a LDO (LREF, art. 5°; CF/88, art. 166, § 4°).

* Com a LRF, a LDO tornou-se a lei de governancga fiscal anual: deve dispor sobre
equilibrio entre receitas e despesas, critérios de limitacdo de empenho e normas de

controle de custos e avaliacdao de resultados (LREF, art. 4° 1, "a", "b" e "e").

* O STF confirmou a constitucionalidade do ntcleo essencial da LRF e sua aplicagao
integral aos Municipios (ADI 2.238/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Plenario,
j. 24/06/2020).

* O Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 4°, §§ 1° e 2°) é o "contrato numérico" da
gestdo — com memoria de calculo e avaliacdo do exercicio anterior; o Anexo de
Riscos Fiscais (art. 4°, § 3°) mapeia passivos contingentes e providéncias,
articulando-se com a reserva de contingéncia da LOA (art. 5°, III).

* Frustrada a receita frente as metas, imp0e-se a limitacdo de empenho segundo os
critérios da LDO (LRF, art. 9°); despesas obrigatorias constitucionais e legais nao
podem ser contingenciadas (art. 9°, § 2°). No calculo do gatilho do art. 167-A da
CF, ndo entram despesas correntes lastreadas em superavit financeiro de exercicio
anterior (TCE/MG, Consulta n° 1.160.617, sessao de 11/12/2024).

* Rentincia de receita e criacao de despesa obrigatoria exigem estimativa de impacto
e compensacdo (LRF, art. 14; ADCT, art. 113) — exigéncia reafirmada pelo STF na
ADI 7.633/DF (j. 30/04/2026) para todos os entes; a PSV 150, que sumulariza a

tese, ainda esta em tramitacao.

* A LDO é peca prioritaria do calendario legislativo: no modelo federal, a sessdo
legislativa ndo se interrompe sem sua aprovacao (CF/88, art. 57, § 2°); o vereador

deve examina-la criticamente antes de votar, pois LDO frouxa contamina a LOA.

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) Segundo a CF/88 e a LRF, é contetido obrigatério da LDO: A) o
detalhamento das dotacdes por unidade orcamentaria; B) as metas e prioridades da
administracdo e os critérios de limitacao de empenho; C) o julgamento das contas anuais

do Prefeito; D) a fixacdo dos subsidios dos vereadores.
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Gabarito comentado: Alternativa B. As metas e prioridades decorrem do art. 165, § 2°, da CF/
88; os critérios de limitagdo de empenho, do art. 4° I, "b", da LRF. O detalhamento das dotacoes
é contetdo da LOA (A); o julgamento das contas do Prefeito ocorre em processo préprio, nao na
LDO (C); e a fixacdo de subsidios segue rito especifico (D).

2. (Multipla escolha) O projeto de LDO do Municipio X chegou a Camara sem o Anexo de
Riscos Fiscais. Nessa situacdo: A) a omissdo € irrelevante, pois o anexo é facultativo para
Municipios; B) o anexo pode ser substituido pela reserva de contingéncia da LOA; C) ha
descumprimento do art. 4°, § 3°, da LRF, cabendo a Camara exigir a complementacao
antes da deliberacdo; D) o anexo sO é exigivel de Municipios com mais de 50 mil

habitantes.

Gabarito comentado: Alternativa C. O Anexo de Riscos Fiscais é contetido obrigatério da LDO
(LREF, art. 4°, § 3°), devendo avaliar passivos contingentes e indicar providéncias. A reserva de
contingéncia (LRF, art. 5° III) é a resposta orcamentdria, na LOA, aos riscos mapeados —
complementa o anexo, ndo o substitui. Nao ha dispensa por porte populacional para esse anexo.

3. (Discursiva) Explique o que € a limitacdo de empenho (contingenciamento), quando ela

deve ser acionada e quais despesas ndo podem ser atingidas por ela.

Gabarito comentado: F 0 mecanismo de ajuste do art. 9° da LRF: se, ao final de um bimestre, a
realizacao da receita ndo comportar o cumprimento das metas do Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes promoverdao limitacdio de empenho e movimentacdo financeira segundo os critérios
fixados pela LDO (art. 4° I, "b") — ndo é escolha livre do gestor. Ficam fora do
contingenciamento as despesas que constituam obrigacOes constitucionais e legais do ente,

inclusive o servico da divida, e as ressalvadas pela propria LDO (art. 9°, § 2°).

4. (Multipla escolha) Sobre a relacdo despesa corrente/receita corrente do art. 167-A da CF/
88, o TCE/MG (Consulta n° 1.160.617, sessao de 11/12/2024) firmou que: A) todas as
despesas correntes empenhadas integram o computo, sem excecao; B) ndo integram o
computo as despesas correntes empenhadas a conta de créditos suplementares ou especiais
abertos com recursos do superavit financeiro do exercicio anterior; C) o calculo considera
apenas as despesas de pessoal; D) o gatilho do art. 167-A nao se aplica aos Municipios.

Gabarito comentado: Alternativa B, transcricdo fiel da tese da Consulta n° 1.160.617 (Rel.
Cons. Subst. Adonias Monteiro, Tribunal Pleno). A 16gica é medir o fluxo do préprio exercicio:
despesa corrente lastreada em "sobra" financeira de exercicios anteriores ndo revela desequilibrio
estrutural corrente. O art. 167-A aplica-se aos entes subnacionais (D incorreta), o computo nao se

restringe a pessoal (C) e ha a excecdo referida (A).
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5. (Discursiva) O Prefeito do Municipio X anuncia, na LDO, a intencdo de conceder isencao
de ISS a um setor econémico, sem apresentar estimativa de impacto nem medidas de

compensacao. Avalie a regularidade da proposta a luz da LRF e da jurisprudéncia do STF.

Gabarito comentado: A proposta é irregular. O art. 14 da LRF exige, para beneficio tributario do
qual decorra renuncia de receita, estimativa do impacto orcamentario-financeiro e
compatibilidade com as metas fiscais ou medidas de compensacao. O STF, na ADI 7.633/DF
(Rel. Min. Cristiano Zanin, Plenario, j. 30/04/2026), assentou que a rentincia de receita sem
prévia estimativa de impacto (LRF, art. 14; ADCT, art. 113) e sem compensacgao viola o devido
processo legislativo fiscal — exigéncia aplicavel a todos os entes, inclusive aos Municipios. A

Camara deve condicionar a aprovacao a apresentacao desses estudos.

Leitura complementar

» LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivim — capitulos

sobre a LDO e a limitacdo de empenho.

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2023 — a LDO como anualizagdo do plano e o tratamento dos riscos fiscais.

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro:
Renovar — a LDO como instrumento de direcdo da politica fiscal anual.

« MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros — o
poder financeiro da Camara Municipal.

* Lei Complementar n° 101/2000 (LRF), arts. 4°, 5°, 9° e 14 — leitura integral recomendada,

com atencao aos anexos da LDO.

» STF, ADI 2.238/DF (Plenério, j. 24/06/2020) e ADI 7.633/DF (Plenério, j. 30/04/2026) —

inteiros teores disponiveis no portal do STF.
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MODULO 4

Programacao Financeira do Municipio

Elaboragdo e Aplicagdo da Lei Or¢amentdria Anual

E a ultima semana de outubro e o projeto de Lei Orcamentdria Anual acaba de chegar
a mesa da Camara Municipal. Na primeira leitura, trés problemas saltam aos olhos de
quem sabe o que procurar: a receita estimada cresce 18% sem qualquer memoria de
cdlculo que justifique o otimismo; o artigo final autoriza o Prefeito a abrir créditos
suplementares de até 40% do or¢amento por simples decreto; e uma emenda de
vereador acrescenta R$ 500 mil para uma quadra poliesportiva sem indicar de onde
saird o dinheiro. Trés vicios cldssicos em uma unica pe¢a — receita superestimada,
autorizagdo genérica de suplementagdo e emenda sem fonte. Nenhum sobrevive a um
exame técnico rigoroso, mas todos passam despercebidos em Camaras que votam o
orcamento como formalidade. E na LOA que o planejamento vira dinheiro — e é

diante dela que o mandato mostra se domina a técnica.

4.1 A LOA no sistema orcamentario constitucional: onde o
planejamento assume forma concreta

Nos modulos anteriores, estudamos o Plano Plurianual (PPA), que expressa a visdo estratégica
do governo para quatro anos, e a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que seleciona
prioridades e fixa os parametros fiscais de cada exercicio. A Lei Orcamentaria Anual (LOA) é
0 terceiro e mais operacional instrumento desse sistema, previsto no art. 165, III, da
Constituicao Federal de 1988 (CF/88): nela, as escolhas estratégicas e as diretrizes anuais se
convertem em valores concretos — previsdo de receita, fixacdo de despesa, dotacdes e
autorizacoes de gasto. Se o PPA desenha o mapa e a LDO escolhe o caminho do ano, a LOA é

o veiculo que efetivamente o percorre.

A definicdo classica do orcamento permanece atual: trata-se do ato que prevé e autoriza, por
periodo determinado, as despesas e as receitas do Estado.?® A formulacdo de Aliomar Baleeiro
captura a dupla natureza da peca: exercicio de previsdo (quanto se espera arrecadar) e ato de
autorizagdo (quanto se permite gastar, e em qué). No plano normativo, o contetdo e a forma
da lei de orcamento estdao na CF/88 (art. 165, III e §8§ 5° a 8°), na Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101/2000, art. 5°) e na Lei n° 4.320/1964, arts. 2° a 8°,

espinha dorsal técnica do direito orcamentario nacional.

26. BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducdo a Ciéncia das Finangas. 19. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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Para o vereador, a consequéncia pratica é direta: é na LOA que se visualiza, objetivamente,
onde o poder publico pretende arrecadar e onde pretende gastar. Lé-la corretamente é
condicdo para compreender a distribuicdo real dos recursos, identificar as prioridades efetivas
da gestdo — que nem sempre coincidem com as anunciadas — e fiscalizar a execu¢do. Um

mandato que ndo 1é a LOA fiscaliza no escuro.

CONCEITO-CHAVE

Lei Orcamentaria Anual (LOA): lei de iniciativa privativa do Chefe do Executivo que, para
cada exercicio, estima a receita e fixa a despesa, autorizando a administracdo a executar suas
acdes dentro dos limites e finalidades aprovados pelo Legislativo (CF/88, art. 165, III; Lei n°
4.320/1964, art. 2°).

A LOA corresponde, portanto, ao nivel operacional do sistema do art. 165: a etapa em que o0
planejamento acumulado se converte em autorizacao financeira concreta, com a alocacdo de
recursos por funcdo, programa, acdo, 6rgao e natureza de despesa. A Lei n° 4.320/1964, art.
2°, exige que a lei de orcamento discrimine receita e despesa de modo a evidenciar a politica
econdomico-financeira e o programa de trabalho do governo — qualquer leitor deve poder

identificar o que o governo pretende fazer e com que dinheiro.

4.2 A funcao da LOA e sua estrutura constitucional tripartite

Transformar planejamento em autorizacao de gasto

A fungdo essencial da LOA é a concretizacdo financeira do planejamento: organizar o
orcamento em bases legais e limitar a acdo administrativa as finalidades aprovadas pelo
Legislativo. Hely Lopes Meirelles sintetizava: sem autorizagao orcamentaria ndo ha despesa
legitima — o orcamento é condicdo de legalidade de todo gasto publico municipal.?” Despesa

sem dotacdo ndo ¢é irregularidade menor; € gasto sem base legal.

E também na LOA que a retérica encontra a realidade: promessas politicas sdo amplas;
dotacdes sdo especificas por exigéncia legal. Ao examinar a peca, o vereador percebe o que
efetivamente recebeu dotacdo e quais areas foram, de fato, priorizadas — um programa
anunciado como "prioridade absoluta" com dotacdo simbdlica de R$ 10 mil revela, por si so, a

distancia entre o discurso e a decisao alocativa real.

A estrutura tripartite do § 5° do art. 165

Nos termos do art. 165, § 5% I a III, da CF/88, a LOA compreende trés orcamentos: (i) o

orcamento fiscal, referente aos Poderes, seus fundos, 6rgaos e entidades; (ii) o orcamento de

27. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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investimento das empresas em que o poder publico detenha a maioria do capital social com
direito a voto; e (iii) o orcamento da seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia). A
Lei n° 4.320/1964 (art. 2°, 88§ 1° e 2° e art. 22) detalha os anexos e quadros obrigatérios da

proposta.

Mesmo quando o foco politico recai sobre os servigos mais visiveis — saude, educacdo, obras
—, a LOA reflete arquitetura juridica mais ampla, que disciplina o orcamento como sistema,
ndo como simples lista de despesas. Como observa Harrison Leite, a triparticdo evita
orcamentos paralelos e garante que nenhuma dimensdo da atuacdao estatal escape da
autorizagdo legislativa.?® No municipio, autarquias, fundagdes, fundos especiais e eventuais
empresas publicas devem aparecer na peca e em seus anexos — a auséncia de qualquer delas

é sinal de alerta.

ATENCAO

Verifique se a LOA do seu municipio abrange toda a administracdo: fundos municipais,
autarquias, fundagoes e o proprio Legislativo. Entidade fora do or¢amento é entidade que gasta
sem autorizacao e sem controle — um "orcamento paralelo” vedado pela légica do art. 165, §
5°, da CF/88.

4.3 Receita estimada, despesa fixada e a compatibilidade com o
PPAealLDO

A légica central: estimar receita, fixar despesa

A assimetria terminolégica ndo é acidente de redagdo: a receita é estimada porque depende
do comportamento real da arrecadacao, que nenhuma lei pode garantir; a despesa é fixada
porque depende de autorizacdo legislativa e s6 pode ser executada dentro das dotacOes
aprovadas. Régis Fernandes de Oliveira traduz essa dupla natureza: a LOA ¢é vinculante
quanto ao limite do gasto e estimativa quanto a arrecadacdo — dai a necessaria flexibilidade

juridica na execugdo.?®

O orcamento, portanto, ndo é fotografia exata do futuro, mas previsao legalmente organizada.
A Lei n°® 4.320/1964 imp0de-lhe regras de estrutura — universalidade (art. 3°), orcamento bruto
(art. 6°) e classificacdo (art. 12) —, e a LRF acrescentou o rigor técnico: pelo seu art. 12, as
previsoes de receita devem observar as normas técnicas e legais e vir acompanhadas de
memoria de calculo. Receita estimada "no chute" — ou inflada deliberadamente para

acomodar despesas que ndo cabem — viola frontalmente esse dispositivo.

28. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm.
29. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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Trés perguntas organizam o exame: a estimativa de receita foi realista, com memoria de
calculo verificavel? A fixacdo da despesa guardou equilibrio com a previsdao? A execucao
respeitou os limites da lei? A superestimativa de receita é o vicio mais insidioso: autoriza
despesas sem lastro, gera restos a pagar sem cobertura e empurra o municipio para o

desequilibrio que a LRF quis evitar.

A LOA nao nasce sozinha: compatibilidade como requisito de validade

A Constituicdo e a LRF sdo claras: a LOA deve ser compativel com o PPA e com a LDO (CF/
88, arts. 165, § 7°, e 166, § 3° I). O art. 5° caput e inciso I, da LRF exige que o projeto seja
elaborado de forma compativel com ambos, contendo demonstrativo de compatibilidade da
programacao com os objetivos e metas do Anexo de Metas Fiscais. O orcamento anual nao

pode ser peca autonoma, desconectada das diretrizes de médio prazo e das prioridades anuais.

Ao analisar o projeto, ndo basta examinar niumeros isolados: é preciso verificar se os recursos
alocados correspondem as metas anunciadas, se respeitam o desenho do PPA e se observam as
balizas fiscais da LDO. Harrison Leite é enfatico: dotacdo incompativel com o plano é
dotacdo inconstitucional — a compatibilidade é o primeiro teste do parecer da comissdao de
orcamento.>® Sem esse alinhamento, o orcamento perde coeréncia e fragiliza o controle

externo.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o projeto de LOA estima a receita corrente em R$ 120 milhdes —
crescimento de 18% sobre os R$ 100 milhdes arrecadados no exercicio anterior, embora a
média histdrica seja de 5% ao ano e ndo haja mudanga na legislacdo tributaria. A Vereadora Y
requer a memoria de cdlculo exigida pelo art. 12 da LRF; o Executivo apresenta apenas planilha
genérica. Ela consigna em parecer a falta de fundamentacao técnica e propde emenda ajustando
a previsdo a patamar realista (cerca de R$ 106 milhdes): com receita inflada, a despesa fixada
autorizaria gastos sem lastro, gerando restos a pagar sem cobertura e limitacdo de empenho ja

no primeiro bimestre.

4.4 O principio da exclusividade: a LOA s trata de orcamento

O art. 165, § 8° da CF/88 estabelece que a LOA nao contera dispositivo estranho a previsao
da receita e a fixacdo da despesa — é o principio da exclusividade. A Constituicao ressalva
duas, e apenas duas, autorizagOes: a abertura de créditos suplementares e a contratacao de
operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita orcamentaria (ARO). A Lei n°
4.320/1964, art. 7°, detalha as autorizacGes que a lei de orgamento pode conter.
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A regra tem histéria. Como lembra Ricardo Lobo Torres, a exclusividade nasceu com a
reforma constitucional de 1926, no contexto das iniciativas de Campos Sales e Bulhdes,
exatamente para extirpar as "caudas orcamentarias”" — leis inteiras escondidas dentro do

orcamento, aprovadas a reboque da peca que o Parlamento ndo podia deixar de votar.>!

O principio protege a racionalidade da deliberacdo legislativa: impede a introdugdo
oportunista de matérias alheias na lei que o municipio precisa aprovar todo ano. Na pratica, o
vereador deve examinar o projeto artigo por artigo: dispositivos que criem gratificacoes,
alterem estrutura administrativa ou concedam isenc¢des violam o art. 165, § 8°, e devem ser

suprimidos por emenda ou impugnados no parecer da comissao.

CONCEITO-CHAVE

Principio da exclusividade (CF/88, art. 165, § 8°): a LOA nao pode conter dispositivo estranho
a previsao da receita e a fixacao da despesa. Excec¢oes constitucionais expressas: (i) autorizagao
para abertura de créditos suplementares; (ii) autorizacdo para contratacdo de operacoes de

crédito, inclusive por antecipacao de receita (ARO).

4.5 Emendas parlamentares a LOA: requisitos, emendas
impositivas e o0 novo padrao de transparéncia

Os requisitos constitucionais das emendas (art. 166, § 3°)

Emendar o orcamento é prerrogativa central do mandato parlamentar — mas juridicamente
condicionada. Pelo art. 166, § 3°, da CF/88, aplicavel aos municipios por simetria, as emendas
ao projeto de LOA somente podem ser aprovadas se: (i) forem compativeis com o PPA e com
a LDO; (ii) indicarem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anula¢ao
de despesa, excluidas as que incidam sobre dotagdes para pessoal e seus encargos, servico da
divida e transferéncias tributarias constitucionais; ou (iii) relacionem-se a correcdo de erros ou
omissoes ou aos dispositivos do texto do projeto. O § 4° impde exigéncia andloga as emendas

ao projeto de LDO.

A licdo pratica: emendar o orcamento ndao € incluir despesa por vontade politica; é atuar
dentro de uma arquitetura juridica que exige coeréncia com o planejamento e fonte de
financiamento valida. A emenda da abertura deste médulo — R$ 500 mil sem indicacdo de
fonte — é formalmente inadmissivel: falta-lhe a anulacdo de despesa correspondente. E nao
basta qualquer fonte: anular dotacdo de pessoal, servico da divida ou transferéncias

constitucionais é expressamente vedado.
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Emendas impositivas no ambito municipal

As Emendas Constitucionais n° 86/2015, n® 100/2019 e n° 126/2022 construiram, no plano
federal, o regime das emendas impositivas (CF/88, art. 166, §§ 9° e seguintes): parcela das
emendas individuais e de bancada passou a ser de execucao obrigatoria. Ao Supremo Tribunal
Federal (STF) chegou a questdo de saber se os municipios podem adotar modelo semelhante

por emenda a Lei Organica — e a resposta foi afirmativa.

JURISPRUDENCIA

STF, RE 1.301.031 AgR/RS, Rel. Min. Edson Fachin, 2% Turma, j. jun/2021: é constitucional a
instituicdo do regime de execucdo obrigatéria de emendas parlamentares por emenda a Lei
Organica municipal, observado o modelo do art. 166, §8 9° e seguintes, da Constitui¢do
Federal. Precedente da 2* Turma — ndo hé tese de repercussao geral sobre emendas impositivas

municipais.

ATENGAO

Circulam materiais atribuindo as emendas impositivas municipais ao "Tema 1.130 de
repercussdo geral" do STF. A atribuicdo é incorreta: o0 Tema 1.130 trata de matéria diversa
(IRRF de servidores). O fundamento correto é o RE 1.301.031 AgR/RS, precedente da 2°
Turma, sem repercussao geral. Referéncia errada em requerimento ou parecer fragiliza o

argumento.

Transparéncia e rastreabilidade: o novo padrao fixado pelo STF

Na tultima década, o STF construiu um regime jurisprudencial de transparéncia das emendas
parlamentares que hoje alcanca expressamente Estados e Municipios, a partir do julgamento
do chamado "orcamento secreto” (ADPF 854 e conexas), com desdobramentos que

interessam diretamente ao vereador.

JURISPRUDENCIA

STF, ADPF 854/DF — mérito: Plenario, Rel. Min. Rosa Weber, j. 19/12/2022 (julgamento
conjunto das ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, por 6X5): inconstitucionalidade das emendas de
relator (RP-9) na forma praticada; imposicdo de transparéncia e publicidade. Sob a relatoria
atual do Min. Flavio Dino: decisdao de 23/10/2025 estendeu o modelo de transparéncia a
Estados e Municipios a partir do orcamento de 2026; decisdo monocratica de 24/08/2026
declarou nulas as emendas indicadas por presidentes de partido sem mandato parlamentar e por

ex-parlamentares — a legislacdo nao contempla a figura autdnoma das "emendas de lideres".
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Paralelamente, as chamadas "emendas Pix" — transferéncias especiais que entregam
recursos diretamente ao ente beneficidrio, sem convénio nem finalidade previamente
detalhada — foram submetidas a condicGes rigidas pelo Supremo, com reflexos imediatos

para os municipios que as recebem.

JURISPRUDENCIA

STF, ADI 7.688 (Abraji), ADI 7.695 (PGR) e ADI 7.697 (PSOL), Rel. Min. Flavio Dino —
medidas cautelares de 01/08, 08/08 e 14/08/2024, referendadas pelo Plenario em 16/08/2024
(Informativo STF 1.146): a execucdo das emendas Pix fica condicionada a plano de trabalho
prévio, transparéncia e rastreabilidade; mérito pendente (ago/2026), apds audiéncia publica.
Em decisdo de fev/2025, o Min. Dino determinou que a CGU inspecionasse R$ 469 milhées

em emendas Pix transferidas sem plano de trabalho cadastrado.

O recado é claro: emenda sem rastreabilidade é emenda juridicamente vulneravel. O
municipio que recebe transferéncia especial sem plano de trabalho cadastrado, ou executa
emenda sem identificacdo de autor e objeto, expde-se a glosas, inspecoes e responsabilizacao.
E o regime ndo é mais assunto exclusivamente federal: pela decisdo de 23/10/2025 na ADPF
854, ele alcanca as emendas estaduais e municipais a partir do orcamento de 2026 —
incluidas as emendas dos proprios vereadores a LOA. Registrem-se, ainda, o art. 163-A da
CF/88 e a LC n° 210/2024, que impdem a todos os entes a disponibilizacao de informagdes

orcamentarias em meio eletronico, em padrao comum de rastreabilidade.

4.6 As vedacoes do art. 167 e os créditos adicionais

Barreiras constitucionais contra a improvisacao

Aprovada a LOA, a execugdo encontra no art. 167 da CF/88 barreiras contra a improvisagao
administrativa. Entre as mais relevantes no cotidiano municipal: é vedado iniciar programas
ou projetos nao incluidos na LOA (inciso I); realizar despesas ou assumir obrigacoes que
excedam os créditos orcamentarios ou adicionais (inciso II); abrir crédito suplementar
ou especial sem prévia autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos recursos
correspondentes (inciso V); e transpor, remanejar ou transferir recursos sem prévia

autorizacao legislativa (inciso VI), além das vedagdes do inciso X e seguintes.

Essas vedacOes nao sdo formalismos. Como adverte José dos Santos Carvalho Filho, sdo
garantias institucionais do Legislativo — cada excecdao admitida sem rigor transfere ao

Executivo o poder de legislar sobre o orcamento.3? Despesa sem crédito ou remanejamento

32. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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sem autorizacdo compromete a legalidade da gestdo e esvazia a funcdo da Cadmara na

autorizacao do gasto publico.

Créditos adicionais: suplementares, especiais e extraordinarios

A LOA ndo torna o orcamento imutavel — e nem poderia, dado que a receita é estimativa. O
instrumento juridico de alteracao sao os créditos adicionais (Lei n® 4.320/1964, arts. 40 a 46;
CF/88, art. 167, V e § 3°), em trés espécies: suplementares, que reforcam dotacdo existente e
insuficiente; especiais, que atendem despesas sem dotacdo especifica; e extraordinarios,
para despesas urgentes e imprevisiveis, como guerra, comocao interna ou calamidade publica.
Suplementares e especiais exigem prévia autorizacdo legislativa e indicacdo da fonte
(superavit financeiro do exercicio anterior, excesso de arrecadacao, anulacao de dotacdes ou
operacoes de crédito — art. 43); o extraordinario, dada a urgéncia, dispensa autorizacao

prévia, submetendo-se a controle posterior.

Boa parte da dinamica real do orgamento passa por esses reforcos e reprogramacoes: fiscalizar
a LOA é acompanhar como ela foi modificada ao longo do exercicio. Ponto sensivel é a
autorizacdo de suplementagdo contida na propria LOA (excecdo do art. 165, § 8°): percentuais
genéricos e elevados — como os 40% do caso de abertura — transformam a excecdo em regra

e devolvem ao Executivo, por via transversa, o poder de refazer o orcamento por decreto.

JURISPRUDENCIA

TCE/MG, Consulta n. 1.144.923, Rel. Cons. Mauri Torres, Tribunal Pleno, sessao de
12/02/2025: ndo é juridicamente possivel fixar percentual tinico ou fixo do or¢amento como
limite para a abertura de créditos adicionais com recursos de superavit financeiro ou de excesso
de arrecadacdo; a andlise deve observar os limites do planejamento orcamentario de cada ente.
Em outras palavras, o limite de suplementacdo deve ser calibrado caso a caso, a luz do histoérico

e do planejamento do préprio municipio — ndo copiado de modelos genéricos.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o art. 6° do projeto de LOA autoriza créditos suplementares por decreto "até
40% da despesa fixada" — sobre R$ 120 milhoes, até R$ 48 milhdes realocaveis sem passar
pela Camara. A Vereadora Y levanta o historico: nos trés dltimos exercicios, as suplementacoes
somaram em média 12% do orcamento. Apresenta emenda reduzindo a autorizagdo para 15%,
exige o demonstrativo de compatibilidade com o Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 5° I) e
fundamenta o parecer na Consulta TCE/MG n. 1.144.923, que rejeita percentuais genéricos
descolados do planejamento do ente. Aprovada a emenda, o Executivo mantém flexibilidade

razoavel e as alteracOes relevantes voltam a depender de deliberacdo da Camara.
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Quadro 4.1 — Créditos adicionais: espécies, requisitos e fontes

L. L Autorizacao Indicacdo
Espécie Finalidade . Fundamento
legislativa de recursos
Suplementar Reforcar dotagdo Sim — prévia Sim (art. 43) CF, art. 167, V; Lei
existente insuficiente (pode constar da 4.320/1964, arts.
LOA, em limite 40-43
razoavel)
Especial Atender despesa sem Sim — prévia, por Sim (art. 43) CF, art. 167, V; Lei
dotacdo especifica lei especifica 4.320/1964, arts.
40-43
Extraordindrio | Despesas urgentes e Dispensada; Dispensada a CF, art. 167, § 3%
imprevisiveis (guerra, | controle posterior indicacdo Lei 4.320/1964,
comocao interna, prévia arts. 41, 111, e 44
calamidade)

4.7 Reserva de contingéncia, programacao financeira e limitacao
de empenho

A reserva de contingéncia: margem técnica de protecao

O art. 5% III, "b", da LRF determina que o projeto de LOA contenha reserva de contingéncia,
com forma de utilizacdo e montante definidos na LDO, destinada ao atendimento de passivos
contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos. A reserva dialoga com o Anexo de
Riscos Fiscais da LDO (LRF, art. 4°, § 3°): como sintetiza Harrison Leite, ela é a ponte entre o
Anexo de Riscos e o or¢amento — risco mapeado sem reserva correspondente é planejamento

incompleto.?

O orcamento responsavel ndo trabalha apenas com o cenario ideal. Cabe ao vereador verificar
se a reserva foi prevista em montante adequado (conforme a LDO local) e se sua utilizacao
esta vinculada as finalidades legais. Reserva de contingéncia ndo é "sobra de caixa": usa-la
para suplementar despesa corrente comum, sem risco fiscal materializado, desvirtua sua

funcao de instrumento técnico de prudéncia.

Depois da LOA: programacao financeira e cronograma de desembolso

A publicacdo da LOA ndo encerra o ciclo — inaugura a execucdo. Pelo art. 8° da LRF, até
trinta dias apds a publicacdo do orcamento, o Executivo estabelece a programacao
financeira e o cronograma de execucao mensal de desembolso: o orcamento aprovado

precisa virar fluxo de caixa administravel. O art. 13 exige o desdobramento das receitas em
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metas bimestrais de arrecadacao. Régis Fernandes de Oliveira da a medida juridica do
instituto: a execucao orcamentaria é atividade juridicamente programada — o cronograma de

desembolso é a lei material do gasto no tempo.3*

Se, ao final de um bimestre, a realizacdo da receita ndo comportar o cumprimento das metas
fiscais, impoe-se a limitacdo de empenho e movimentacdo financeira — o
contingenciamento — nos termos do art. 9° da LRF. Aqui reaparece a natureza autorizativa da
LOA: a lei autoriza o gasto, mas a execucdao depende do comportamento real das receitas.
Duas balizas: os critérios de contingenciamento devem estar objetivamente definidos na LDO,
e as despesas que constituam obrigacOes constitucionais e legais do ente, inclusive o servico
da divida, ficam fora da limitacdao (LRF, art. 9°, § 2°) — orientacao geral também consolidada
pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG) em seus informativos. O
vereador deve acompanhar os relatérios bimestrais: contingenciar tarde demais consolida o

desequilibrio; contingenciar sem critério é escolher politicamente quem sofre o corte.

ATENCAO

Limitacdo de empenho nao é escolha livre do Prefeito: os critérios devem estar na LDO, e as
despesas obrigatérias ficam fora do contingenciamento (LRF, art. 9°, § 2°). Corte que atinge
despesa obrigatéria ou ignora os critérios da LDO é ilegal e deve ser questionado pela Camara,

com pedido de informacoes e representacdo ao TCE.

4.8 Como o vereador deve examinar a LOA: da legalidade a
efetividade

O exame técnico do projeto de LOA pode ser organizado em um roteiro objetivo, inspirado
nas orientacoes de auditoria da Controladoria-Geral da Unido (CGU): a estimativa de
arrecadacao é realista e documentada? A fixacdo da despesa estd em equilibrio com a
previsdo? Os principios orcamentarios foram respeitados? O orcamento oferece base plausivel
para as prioridades declaradas no PPA e na LDO? Ha coeréncia interna entre programas e
dotacOes? Cada resposta negativa é matéria para emenda, parecer da comissdao ou voto em

plenario.

Mas o controle moderno ndo se esgota na legalidade formal: o orcamento contemporaneo
vincula o gasto a objetivos e metas, e a fiscalizacdo deve avancar para a eficiéncia, a eficacia
e a efetividade — um programa pode executar 100% da dotacdo e ndo entregar resultado

algum. A LOA é o espelho financeiro da acdo de governo: 1é-la bem, acompanha-la bimestre a

34. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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bimestre e cobrar resultados é o niicleo da funcao fiscalizatéria que a Constituicdo confiou a

Camara Municipal.

Quadro 4.2 — Roteiro de exame do projeto de LOA pelo vereador

Ponto de exame O que verificar Fundamento
Estimativa de receita Realismo, memoria de célculo, séries LREF, art. 12
histéricas
Compatibilidade Alinhamento com PPA/LDO; demonstrativo CF, arts. 165, § 7°, e 166, §
do Anexo de Metas Fiscais 3°% I; LRF, art. 5°, 1
Exclusividade Auséncia de dispositivos estranhos ("caudas CF, art. 165, § 8°

orcamentarias')

Autorizacado de Percentual compativel com o histérico; CF, art. 165, § 8% TCE/MG,
suplementacao rejeitar limites genéricos Consulta n. 1.144.923
Emendas Compatibilidade com PPA/LDO; fonte por CF, art. 166, § 3°
parlamentares anulagdo de despesa

Reserva de Previsdo conforme a LDO; vinculo com o LREF, arts. 4°, § 3°, e 59, III,
contingéncia Anexo de Riscos Fiscais "b"

Execucao Programacao financeira em 30 dias; metas LRF, arts. 8°,9%°e 13

bimestrais; limitacao de empenho tempestiva

Resumo executivo do moédulo

* A LOA é o nivel operacional do sistema do art. 165 da CF/88: estima a receita e
fixa a despesa, convertendo PPA e LDO em autorizagdes concretas de gasto. Sem
dotacdo, ndo ha despesa legitima.

* Estrutura tripartite (art. 165, § 5°): orcamento fiscal, de investimento das estatais e

da seguridade social — nenhuma entidade municipal pode ficar fora da peca.

* Receita estimada (com memoria de calculo — LREF, art. 12), despesa fixada;
compatibilidade com PPA e LDO é requisito de validade (CF, arts. 165, § 7°, e 166,
§ 3° I; LREF, art. 5° I).

* Exclusividade (art. 165, § 8°): vedados dispositivos estranhos, ressalvadas as

autorizacoes para créditos suplementares e operagoes de crédito, inclusive ARO.
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» Emendas exigem compatibilidade com PPA/LDO e fonte por anulacdo de despesa
(vedadas pessoal, servico da divida e transferéncias constitucionais). Emendas
impositivas por emenda a Lei Organica sdo constitucionais (STF, RE 1.301.031
AgR/RS, 2° Turma).

* O STF imp0s transparéncia e rastreabilidade as emendas (ADPF 854; ADIs
7.688, 7.695 e 7.697 — emendas Pix), regime estendido a Estados e Municipios a
partir do orcamento de 2026.

* O art. 167 da CF/88 veda programa fora da LOA, despesa acima dos créditos e
remanejamento sem lei. Os créditos adicionais sdo a via legal de alteracao;
percentuais genéricos de suplementacdo sao rejeitados pelo TCE/MG (Consulta n.
1.144.923).

* A execucdo exige reserva de contingéncia (LRF, art. 5°, III, "b"), programacao
financeira em 30 dias (art. 8°) e limitacao de empenho quando a receita frustrar as

metas (art. 9°) — despesas obrigatorias fora do corte (art. 9°, § 2°).

Questodes para fixacao

1. Na sistematica constitucional da LOA, por que se diz que a receita é "estimada" e a

despesa é "fixada"?

Gabarito comentado: A receita é estimada porque depende do comportamento real da
arrecadagdo, que a lei ndo pode garantir — o orcamento é previsdo legalmente organizada, ndao
fotografia do futuro. A despesa é fixada porque depende de autorizacdo legislativa: s6 pode ser
executada dentro das dotagGes aprovadas. Dai a sintese doutrinéria: a LOA é vinculante quanto ao
limite do gasto e estimativa quanto a arrecadacdo. A LRF (art. 12) exige memoria de cdlculo, o

que permite a Camara aferir o realismo da previsao.

2. (Mudltipla escolha) Sobre o principio da exclusividade (CF/88, art. 165, § 8°), é correto
afirmar que a LOA:
A) ndo pode conter nenhuma autorizacao além da previsdao da receita e da fixacdo da
despesa;
B) pode conter qualquer matéria, desde que aprovada por maioria absoluta;
C) ndo contera dispositivo estranho a previsdao da receita e a fixacdo da despesa,
ressalvadas a autorizacdo para créditos suplementares e a contratacao de operacoes de
crédito, inclusive por antecipacdo de receita;

D) pode criar cargos e gratificagdes, por se tratar de matéria financeira.

Gabarito comentado: Alternativa C. O art. 165, § 8° veda dispositivo estranho, mas ressalva

duas autorizagOes: créditos suplementares e operagdes de crédito, inclusive ARO. A alternativa A
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ignora as ressalvas; a B contraria o texto expresso; a D descreve exatamente a "cauda

orcamentdria" que o principio, desde 1926, veio extirpar.

3. (Muiltipla escolha) Emenda de vereador ao projeto de LOA acrescenta R$ 300 mil para
pavimentacao, indicando como fonte a anulacdo parcial da dotacdo do servico da divida. A
emenda:

A) é admissivel, pois indicou fonte por anulagdo de despesa;

B) é inadmissivel, pois a anulacdo ndao pode incidir sobre pessoal e seus encargos, servico
da divida e transferéncias tributarias constitucionais (CF, art. 166, § 3°, II);

C) é admissivel, desde que aprovada por dois tercos da Camara;

D) é inadmissivel, pois vereador ndo pode emendar o orcamento.

Gabarito comentado: Alternativa B. O art. 166, § 3°, admite emendas com fonte por anulagdo de
despesa, mas exclui as anulagoes que incidam sobre pessoal e seus encargos, servico da divida e
transferéncias tributarias constitucionais — a fonte escolhida é vedada. A alternativa D é falsa
(emendar é prerrogativa parlamentar, apenas condicionada) e ndo existe o quérum da alternativa
C.

4. (Multipla escolha) Sobre as emendas impositivas no ambito municipal, conforme a
jurisprudéncia do STF:
A) sdo inconstitucionais, por violarem a iniciativa privativa do Prefeito;
B) foram validadas em tese de repercussao geral (Tema 1.130);
C) é constitucional sua instituicdo por emenda a Lei Organica, observado o modelo do art.
166 da CF, conforme o RE 1.301.031 AgR/RS (2% Turma, Rel. Min. Edson Fachin);

D) dependem de lei complementar federal autorizativa.

Gabarito comentado: Alternativa C. No RE 1.301.031 AgR/RS (Rel. Min. Edson Fachin, 2°
Turma, j. jun/2021), o STF reconheceu a constitucionalidade do regime instituido por emenda a
Lei Organica municipal, observado o modelo federal do art. 166 da CF. A alternativa B contém
erro comum: 0 Tema 1.130 versa sobre matéria diversa, e ndo ha tese de repercussao geral sobre o
assunto — trata-se de precedente de Turma.

5. O projeto de LOA autoriza o Prefeito a abrir créditos suplementares por decreto até o
limite de 40% da despesa fixada. Como vereador, que providéncias técnicas vocé
adotaria?

Gabarito comentado: Trés providéncias: (1) emenda reduzindo o percentual a patamar
compativel com o histérico de suplementacdes do municipio — autorizacdo genérica e elevada
transforma a excegdo do art. 165, § 8° em regra; (2) exigir o demonstrativo de compatibilidade
com 0 Anexo de Metas Fiscais (LRF, art. 5% I); (3) fundamentar o parecer na Consulta TCE/MG
n. 1.144.923 (Rel. Cons. Mauri Torres, Tribunal Pleno, 12/02/2025): ndo é possivel fixar
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percentual tinico/fixo para abertura de créditos adicionais com superavit financeiro ou excesso de

arrecadacgao.

Leitura complementar

* BALEEIRO, Aliomar. Uma Introdugéo a Ciéncia das Finangas. 19. ed. Rio de Janeiro:
Forense.

» LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivimm — LOA,

principios orcamentarios e créditos adicionais.

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista

dos Tribunais, 2023 — execucdo orcamentdria e programacao financeira.

* TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributdrio. 20. ed. Rio de Janeiro:

Renovar — principio da exclusividade.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros —

orcamento municipal e legalidade da despesa.

* Constituicdo Federal de 1988, arts. 163-A, 165 a 167; Lei n° 4.320/1964, arts. 2°a 8° e 40 a
46; LC n° 101/2000 (LRF), arts. 5°, 8°,9° 12 e 13; LC n°® 210/2024.

» STF: ADPF 854/DF; ADIs 7.688, 7.695 e 7.697; RE 1.301.031 AgR/RS. TCE/MG:
Consulta n. 1.144.923.
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MODULO 5

Acompanhamento da Execucao Orcamentaria

Monitoramento das despesas, receitas e movimentagoes financeiras

A obra da creche do bairro estd "autorizada no or¢camento" desde janeiro. O prefeito
anunciou, a placa foi instalada — mas, em setembro, o canteiro continua vazio.
Questionada, a Secretaria de Obras responde que "a dotagdo existe e o processo estd
andando". A frase é tecnicamente verdadeira e completamente insuficiente. Dotagcdo
ndo é dinheiro em caixa, e empenho ndo é entrega. Entre a Lei Or¢amentdria Anual
(LOA) aprovada e o servigo prestado a populagdo existe um caminho com etapas
juridicas e financeiras bem definidas — e é exatamente nele que a fiscalizagdo do

vereador acontece. Este modulo ensina a percorré-lo.

5.1 Do papel para a realidade: execucao orcamentaria e execucao
financeira

A aprovacao da Lei Orcamentaria Anual ndao encerra o trabalho da Camara Municipal — ao
contrario, inaugura a fase em que o orcamento produz (ou deixa de produzir) efeitos
concretos. E na execucdo que a previsdo de receita é confrontada com a arrecadacdo real, que
a despesa autorizada é empenhada, liquidada e paga, e que as escolhas politicas se convertem
em contratos, servicos e politicas publicas. Régis Fernandes de Oliveira sintetiza a ideia ao
afirmar que a execucdo é o orcamento em ato: é nela que a norma financeira encontra, ou nao,
a realidade.?® O fundamento normativo dessa fase esta nos arts. 47 a 70 da Lei n° 4.320/1964,
nos arts. 8° a 17 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Complementar n° 101/2000)
e no art. 70 da Constituicao Federal de 1988 (CF/88), que atribui ao Poder Legislativo, com
auxilio do Tribunal de Contas, a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria. A
consequéncia pratica: a boa analise ndo termina na votacao da LOA — é preciso acompanhar,
més a meés, receitas, ritmo dos gastos, ajustes, pagamentos e resultados, verificando

legalidade, prudéncia e aderéncia as metas anunciadas.

O primeiro passo € distinguir dois processos que caminham juntos, mas nao se confundem. A
execucao orcamentaria é o processo pelo qual as dotagGes autorizadas na LOA passam a ser
efetivamente utilizadas: o crédito aprovado vincula-se a despesas especificas, permitindo que
programas e servicos avancem. Trata-se do cumprimento rigoroso de uma autorizagao legal de

gasto — o Executivo s6 pode gastar no que foi autorizado, nos limites e para as finalidades

35. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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autorizadas (CF/88, art. 167, II; Lei n° 4.320/1964, arts. 58 a 65). Harrison Leite descreve o
percurso com precisdo: executar o orcamento é percorrer, dotacdo a dotacdo, o programa de

trabalho aprovado — qualquer desvio exige novo consentimento legislativo.3®

Ja a execucdo financeira liga-se a entrada efetiva de recursos no caixa e a realizacdo dos
pagamentos. Aqui ndo se pergunta o que foi autorizado, mas o que existe de dinheiro
disponivel: uma despesa pode estar autorizada e regularmente empenhada, mas o pagamento
depende da arrecadagdo efetiva e do fluxo de caixa da prefeitura, sem comprometer o
equilibrio das contas (Lei n° 4.320/1964, arts. 92 a 97, sobre divida flutuante e restos a pagar;
LREF, art. 8° paragrafo unico, sobre recursos vinculados).

CONCEITO-CHAVE

Execucdo orcamentaria responde a pergunta "o governo pode gastar?" (autorizagdo legal,
dotagcdo na LOA). Execucdo financeira responde a pergunta "o governo tem dinheiro para
pagar?" (arrecadacao realizada, disponibilidade de caixa). As duas execugOes caminham juntas,

mas ndo se confundem: dotagdo sem caixa gera obra parada e fornecedor sem receber.

Compreender essa diferenca vacina o vereador contra analises simplistas. E comum que a
administracdo apresente a existéncia de dotacdo como sindénimo de entrega garantida — "a
obra esta no orcamento". Mas a entrega depende do ingresso das receitas, do cronograma
financeiro e do comportamento fiscal do exercicio. A cartilha de fiscalizacdo da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) adverte: dotacdo sem lastro financeiro gera obra parada

e fornecedor sem receber — o vereador deve cobrar as duas pontas da execucao.

5.2 O caminho da despesa: empenho, liquidacao e pagamento

A despesa publica ndo nasce pronta: percorre etapas sucessivas e obrigatorias, definidas pela
Lei n® 4.320/1964, e cada etapa é um ponto de verificacdo para o controle. Primeiro, a despesa
é autorizada no orcamento (dotacdo). Em seguida vem o empenho (art. 58), que reserva a
dotacdo e formaliza o compromisso com o credor. Depois, a liquidacao (art. 63): a
verificacdo do direito adquirido pelo credor, com base nos documentos comprobatorios da
entrega do objeto — o momento em que a administracao confere se o bem foi entregue, a obra
medida, o servico prestado. S6 entdo ocorre o pagamento, precedido da ordem de pagamento
(art. 64) e vedado antes da regular liquidagao (art. 62).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que o empenho nao cria, por si, a obrigacao de pagar
— assegura que a despesa cabe na dotacdo; a liquidacdo é o verdadeiro "momento de

verdade" da despesa ptblica.?” Conhecer essas etapas permite ao vereador localizar em que

36. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm, 2023.
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ponto exato uma politica publica travou: a creche contratada pode estar parada porque nada
foi empenhado (problema orcamentdrio ou de gestdao), porque foi empenhada mas nao
liquidada (a empresa ndo entregou, ou a medicao nao foi atestada) ou porque foi liquidada e

ndo paga (problema de caixa). Cada diagndstico exige uma cobranca diferente.

A liquidacdo merece atencdo redobrada. A cartilha da CGU recomenda verificar se ndo
ocorrem pagamentos antecipados sem comprovacao da entrega do objeto. A fiscalizagdo aqui
é essencialmente documental: nota fiscal atestada, comprovante de entrega, conformidade
com o contrato, medi¢oes de obra assinadas por responsavel técnico. A Lei n® 14.133/2021
(nova Lei de Licitagdes e Contratos), nos arts. 140 a 146, disciplina o recebimento provisorio
e definitivo do objeto e as condicdes de pagamento, reforcando esse encadeamento. Marcal
Justen Filho resume o ponto: a liquidacao é o filtro que separa a despesa devida da indevida

— e quem atesta sem conferir participa da irregularidade.3®

ATENCAO

Pagar antes da entrega, pagar sem documentagao ou pagar por objeto parcial como se completo
fosse compromete a legalidade e pode gerar dano ao erario — ainda que exista dotacao
orcamentaria e empenho regular. A existéncia de crédito autorizado jamais convalida uma
liquidagdo fraudulenta ou negligente. Ao analisar dentincias de fornecedores ou de servidores, o

vereador deve pedir, antes de tudo, os documentos da liquidacao.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, a empresa contratada para reformar cinco escolas por R$ 2.000.000,00 ja
recebeu R$ 1.200.000,00, mas concluiu apenas duas unidades. A Vereadora Y requisita os
processos de pagamento e verifica que as medi¢des que embasaram as liquidacdes ndo tém
assinatura do fiscal do contrato e atestam percentuais incompativeis com o registro fotografico.
O problema ndo estd no orcamento (havia dotacdo) nem no empenho (regular), mas na
liquidacdo: pagamento sem verificacdo adequada da entrega (Lei n° 4.320/1964, arts. 62 e 63).
A vereadora representa ao controle interno, ao Tribunal de Contas do Estado (TCE) e ao
Ministério Publico, pedindo apuracdao da responsabilidade do fiscal e suspensdo de novos

pagamentos até a remedicao.

37. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
38. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagbes e Contratagdes Administrativas. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2023.
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5.3 A receita em primeiro lugar: arrecadacao efetiva, metas
bimestrais e programacao financeira

Toda a execucdo depende da receita — ¢ ela a base real sobre a qual o restante se sustenta.
Por isso a LRF, no art. 11, eleva a instituicao, previsao e efetiva arrecadacao de todos os
tributos da competéncia do ente a requisito essencial da responsabilidade fiscal. O municipio
ndo pode prever receitas em abstrato: deve criar as condi¢cdes para que a arrecadacao se
realize — cadastro atualizado, langamento, cobranca, divida ativa. Harrison Leite é enfatico:
renunciar a cobranca dos préprios tributos e viver apenas de transferéncias é gestdo fiscal
irresponsavel por omissdo.*® Arrecadacdo abaixo do esperado afeta servicos e investimentos;

receita superestimada retira a credibilidade do orcamento inteiro. Previsdo nao é arrecadacao.

A LRF ndo se contenta com a previsao anual. O art. 12 exige que as previsoes de receita
observem normas técnicas e legais, com memoria de céalculo demonstravel, e o art. 13
determina o desdobramento das receitas em metas bimestrais de arrecadac¢do. Esse
desdobramento é o termdémetro do exercicio: em vez de esperar dezembro para descobrir que
a receita frustrou, a administracdo — e a Camara — compara, bimestre a bimestre, o previsto
e o realizado, identificando frustragcdes recorrentes e cobrando reacdo tempestiva antes que 0s
desvios comprometam as metas fiscais. A cartilha da CGU recomenda exatamente essa rotina,
pois a frustracdo persistente de receita sem a correspondente limitacdo de empenho é o

primeiro sinal de descontrole fiscal.

Do lado da despesa, a disciplina temporal vem do art. 8° da LRF: até trinta dias apds a
publicacdo dos orcamentos, o Executivo estabelece a programacdo financeira e o
cronograma de execucao mensal de desembolso, traduzindo a LOA em plano de fluxo de
caixa compativel com a entrada esperada das receitas. A boa execucao exige planejamento
mensal, disciplina de caixa e respeito a capacidade real de pagamento, evitando concentracao
indevida de gasto e falta de liquidez. Régis Fernandes de Oliveira chama o cronograma de
desembolso de "lei material do gasto no tempo" — executa-lo sem método é administrar por

sobressaltos.*?

O paragrafo unico do art. 8° guarda regra de enorme importancia pratica: os recursos
vinculados a finalidade especifica (convénios, transferéncias fundo a fundo, royalties)
permanecem atrelados a sua finalidade, ainda que utilizados em exercicio diverso daquele em
que ingressaram. Dinheiro de convénio da satide ndo pode "socorrer" a folha de pagamento,
nem sobra da educacdo virar pavimentacdo — desvio recorrentemente apontado pelos

Tribunais de Contas e que deve integrar o checklist permanente do vereador.

39. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm, 2023.
40. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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5.4 Limitacao de empenho: a correcao de rota obrigatéria

O que acontece quando a receita frustra? A resposta estd no art. 9° da LRF: se, ao final de um
bimestre, a realizacdo da receita ndo comportar o cumprimento das metas fiscais, os Poderes
promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, limitacdio de empenho e
movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados pela LDO. E o chamado
contingenciamento. A execucdo ndo é automatica nem irreversivel: quando a receita cai, a
administracdo tem o dever (ndo a faculdade) de reduzir o ritmo da despesa, preservando o

equilibrio fiscal.

A fiscalizacao do contingenciamento envolve trés verificacoes. Primeira: o ato existe? Diante
de frustracdo relevante de receita, a inércia do Executivo ja é, em si, irregularidade. Segunda:
o ato tem fundamento técnico e transparente? A Camara deve exigir os numeros que
justificam o corte e os critérios da LDO aplicados. Terceira: o ato respeita os limites
materiais? O § 2° do art. 9° proibe que a limitacdo alcance as despesas que constituam
obrigacoes constitucionais e legais do ente (inclusive servico da divida) e as ressalvadas pela
LDO — sadde e educacdo nos minimos constitucionais, folha de pessoal e precatérios nao
podem ser "contingenciados" como despesas discricionarias. Os informativos de
jurisprudéncia do TCE/MG orientam no mesmo sentido: o contingenciamento deve seguir
critérios objetivos fixados na LDO e ndo pode alcangar as dotacdes de despesas obrigatdrias,

cabendo a Camara exigir a demonstragao técnica do ato.

Ha ainda dois desdobramentos que interessam diretamente ao Legislativo. O primeiro é
institucional: a limitacdo se faz "por ato préprio" de cada Poder — o Executivo ndo pode
cortar unilateralmente as dotacdes da Camara, e o repasse do duodécimo ao Legislativo (CF/
88, art. 168) permanece protegido. O segundo é o acompanhamento coletivo: o art. 9°, § 4°, da
LRF determina que o Executivo demonstre e avalie o cumprimento das metas fiscais de cada
quadrimestre em audiéncia publica na comissdo competente da Camara Municipal — uma
das ferramentas mais subutilizadas do controle municipal, na qual o vereador confronta

publicamente metas, arrecadacdo realizada e medidas de ajuste.
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EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, a LOA previu receita corrente de R$ 120.000.000,00. Encerrado o 2°
bimestre, 0 RREO mostra arrecadacdo 12% abaixo da meta bimestral e, mesmo assim, o
Executivo mantém o ritmo integral de empenhos e anuncia novas contratacoes. A Vereadora Y
adota o roteiro do art. 9% (1) requer o RREO do bimestre e a demonstracio das metas
bimestrais do art. 13; (2) cobra formalmente o ato de limitacao de empenho segundo os critérios
da LDO, com a meméria de célculo do corte; (3) provoca a comissdo competente a convocar a
audiéncia publica quadrimestral do art. 9°, § 4°. Persistindo a omissdo, representa ao TCE,
apontando risco de descumprimento das metas fiscais e de acimulo de restos a pagar sem

lastro.

5.5 Gestao de caixa, segregacao de funcoes e restos a pagar

A execucdo financeira ndo se resume ao ato de pagar: é o0 modo como o dinheiro publico é
administrado no cotidiano. A Lei n° 4.320/1964 estabelece o principio da unidade de
tesouraria (arts. 56 e 57), e o Decreto n° 10.540/2020 fixa o padrdao minimo de qualidade do
Sistema Unico e Integrado de Execucdo Orcamentéria, Administracdo Financeira e Controle
(SIAFIC), que deve registrar de forma tempestiva e confiavel todos os atos da execucdo. A
CGU orienta o vereador a fiscalizar a legalidade da gestdao do caixa e das contas bancarias:
controles sobre pagamentos, regularidade das aplicacdes financeiras e, como ponto central, a
segregacdo de funcdes — principio classico de controle interno: quem paga ndo registra,
quem registra ndo paga. A concentracao de fungdes em um unico servidor aumenta o risco de
erro, desvio e perda de confiabilidade das informacoes financeiras, e deve ser questionada

mesmo antes de qualquer irregularidade concreta.

O segundo tema desta secdo conecta os dois lados da execucdo: os restos a pagar —
despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas (ja
liquidadas) das ndo processadas (empenhadas, mas ndo liquidadas) — Lei n° 4.320/1964,
arts. 36 e 92. Em volume moderado, fazem parte da dinamica normal da gestdo. O problema é
o crescimento descontrolado: estoque elevado indica desequilibrio estrutural entre a execucao
orcamentaria (o que se empenha) e a capacidade financeira (0 que se consegue pagar) —
postergacdo de problemas fiscais para o exercicio seguinte, que comeca comprometido e com

a liquidez real mascarada.

A norma de fecho desse sistema é o art. 42 da LRF: nos dois tltimos quadrimestres do
mandato, é vedado ao titular de Poder ou érgdo contrair obrigacdo de despesa que ndo possa
ser cumprida integralmente dentro do exercicio, ou que tenha parcelas a pagar no exercicio
seguinte sem suficiente disponibilidade de caixa. Harrison Leite a descreve como a norma de

fecho do mandato: protege o sucessor e a continuidade administrativa contra a heranga de
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contas impagaveis.*! O vereador deve acompanhar o estoque de restos a pagar a cada
quadrimestre — com rigor redobrado no tltimo ano de mandato. Na mesma linha protetiva do
fim de mandato, 0 TCE/MG, na Consulta n. 1.160.652 (Rel. Cons. Subst. Hamilton Coelho,
Tribunal Pleno, sessao de 18/12/2024), concluiu, da leitura combinada dos incisos II e III do
art. 21 da LRF, ser vedado o ato que implique aumento de despesas com pessoal nos 180 dias

anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou 6rgao.

ATENGAO

Restos a pagar ndo processados merecem leitura critica: sem liquidacdo, podem ser
compromissos legitimos em andamento ou empenhos "de gaveta", feitos apenas para reservar
dotacdo ou simular execucdao. Cancelamentos massivos em janeiro, seguidos de reempenho, sao
sinal classico de maquiagem fiscal. Peca a relacao analitica por credor, com data de empenho e

estagio da liquidacao.

5.6 Transparéncia da execucao: RREO, RGF e a leitura bimestral
do gabinete

De nada adiantaria o dever de executar bem sem o dever de mostrar como se executa. A LRF
estrutura um regime de transparéncia fiscal, hoje reforcado pelo art. 163-A da CF/88, e suas
pecas centrais sdo dois relatérios. O Relatorio Resumido da Execucdo Orcamentaria
(RREQO), bimestral (LRF, arts. 52 e 53), apresenta receita prevista e realizada, despesa
autorizada, empenhada e liquidada, resultados primario e nominal e restos a pagar. O
Relatorio de Gestao Fiscal (RGF), quadrimestral (LRF, arts. 54 e 55), demonstra o
cumprimento dos limites da LRF — despesa com pessoal, divida consolidada, operacdes de
crédito, garantias — e, no dltimo quadrimestre, as disponibilidades de caixa frente aos restos a
pagar (art. 42). Ambos exigem ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso
publico (LREF, arts. 48 e 48-A), com escrituracao no SIAFIC (Decreto n° 10.540/2020).

Para o vereador, esses relatérios nao sdao anexos burocraticos: sdao a matéria-prima da
fiscalizagdo continua. A cartilha da CGU indica o RREO como a primeira leitura bimestral do
gabinete, com quatro confrontos basicos: receita realizada x meta bimestral; despesa
executada X dotacdo; evolucdo dos restos a pagar; e disponibilidade de caixa. O RGF antecipa
os alertas de pessoal e divida muito antes de qualquer parecer do Tribunal de Contas sobre as
contas anuais. Um gabinete que domina RREO e RGF fiscaliza em tempo real; um gabinete

que os ignora fiscaliza apenas o passado.

Quadro 5.1 — Instrumentos de acompanhamento da execuc¢ao: o calendario do vereador

41. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm, 2023.

Génesis — Capacitagdo em Gestdo Publica 65



MODULO 5 Acompanhamento da Execucéo Orcamentaria

Instrumento Periodicidade O que verificar

Programacao financeira e LRF, art. | Até 30 dias ap6s a Compatibilidade do fluxo de

cronograma de desembolso | 8° publicacdo da LOA caixa com as receitas esperadas;
tratamento dos recursos
vinculados

Metas bimestrais de LRF, art. | Até 30 dias apds a Meta x arrecadacao realizada;

arrecadagdo 13 publicacdo da LOA; memoria de calculo (art. 12)

conferéncia bimestral

RREO — Relatoério LRF, Bimestral Receita x meta; despesa x

Resumido da Execugao arts. 52 e dotagdo; resultados fiscais;

Orcamentéaria 53 restos a pagar

Ato de limitagdo de LREF, art. | Sempre que a receita Existéncia, critérios da LDO,

empenho 9° caput | frustrar a meta fundamentacdo técnica,

(contingenciamento) eg§2° bimestral preservacao das despesas
obrigatorias

Audiéncia ptblica de LRF, art. | Quadrimestral (maio, Demonstragao e avaliacdo do

avaliacdo das metas fiscais 9°, 8 4° setembro e fevereiro) cumprimento das metas na

comissdo da Camara

RGF — Relatoério de LRE, Quadrimestral Limites de pessoal e divida; no
Gestdo Fiscal arts. 54 e ultimo quadrimestre, caixa X
55 restos a pagar (art. 42)

5.7 Execucao das emendas parlamentares: impositividade,
"emendas Pix" e 0 novo regime de transparéncia

Um capitulo cada vez mais relevante do acompanhamento da execucdao é o das emendas
parlamentares. No plano municipal, muitas Camaras adotaram, por emenda a Lei Organica,
o regime de execucdo obrigatéria (impositiva) de emendas individuais, espelhando o modelo
do art. 166, 8§ 9° e seguintes, da CF/88. A validade dessa opg¢do foi reconhecida pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) no RE 1.301.031 AgR/RS, Rel. Min. Edson Fachin, 2?
Turma, j. jun/2021 — precedente de Turma, sem tese de repercussao geral sobre o tema. Onde
a Lei Organica adotou a impositividade, a ndo execucao da emenda deixa de ser escolha livre
do prefeito: sé se justifica por impedimento técnico devidamente demonstrado, e o vereador

pode (e deve) cobrar formalmente a execucao ou a justificativa.
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JURISPRUDENCIA

STF, RE 1.301.031 AgR/RS, Rel. Min. Edson Fachin, 2*° Turma, j. jun/2021 — E
constitucional a instituicao do regime de execucdo obrigatéria de emendas parlamentares por
emenda a Lei Organica municipal, observado o modelo do art. 166, §3 9° e seguintes, da CF/88.

Precedente da 2° Turma, sem tese de repercussao geral sobre emendas impositivas municipais.

A impositividade, porém, ndo dispensa — ao contrario, reforca — os deveres de transparéncia
e rastreabilidade na ponta da execucdo. O exemplo mais eloquente é o das chamadas
"emendas Pix" (transferéncias especiais do art. 166-A, I, da CF/88, que entregam recursos
diretamente ao ente federado sem convénio nem indicacdo prévia de objeto). Nas ADIs 7.688
(Abraji), 7.695 (PGR) e 7.697 (PSOL), Rel. Min. Flavio Dino, o STF concedeu medidas
cautelares (01/08, 08/08 e 14/08/2024), referendadas pelo Plenario em 16/08/2024
(Informativo STF 1.146), condicionando a execucdo das emendas Pix a plano de trabalho
prévio, transparéncia e rastreabilidade; o mérito permanece pendente (ago/2026), apos
audiéncia publica. Em decisdo de fev/2025, o Min. Dino determinou ainda que a CGU
inspecionasse R$ 469 milhdes em emendas Pix transferidas sem plano de trabalho cadastrado.
Para o municipio que recebe esses recursos, a consequéncia € direta: sem plano de trabalho e

prestacdo de contas rastreavel, o dinheiro nao pode ser livremente executado.

O pano de fundo é o desmonte do chamado "orcamento secreto”. Na ADPF 854/DF, o
Plenario do STF, Rel. Min. Rosa Weber, j. 19/12/2022 (julgamento conjunto das ADPFs 850,
851, 854 e 1.014, por 6x5), declarou a inconstitucionalidade das emendas de relator (RP-9) na
forma em que praticadas, impondo transparéncia e publicidade a execucdo das emendas. O
processo segue produzindo efeitos sob a relatoria atual do Min. Flavio Dino: decisdo de
23/10/2025 estendeu o modelo de transparéncia a Estados e Municipios a partir do
orcamento de 2026, alcancando diretamente a realidade das Camaras Municipais. E, em
decisdo monocratica de 24/08/2026, o Min. Dino declarou nulas as emendas indicadas por
presidentes de partido sem mandato parlamentar e por ex-parlamentares, com envio de
informacgoes a Policia Federal e comunicacdao ao Congresso — a legislacao ndo contempla a

figura autdonoma das "emendas de lideres".
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JURISPRUDENCIA

STF, ADIs 7.688, 7.695 e 7.697, Rel. Min. Flavio Dino — medidas cautelares de 01/08, 08/08
e 14/08/2024, referendadas pelo Plenario em 16/08/2024 (Informativo STF 1.146): a execugdo
das "emendas Pix" fica condicionada a plano de trabalho prévio, transparéncia e rastreabilidade
(mérito pendente em ago/2026). STF, ADPF 854/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Plenario, j.
19/12/2022 (com as ADPFs 850, 851 e 1.014, por 6x5): inconstitucionalidade das emendas de
relator (RP-9) na forma praticada, com imposicao de transparéncia e publicidade; sob a relatoria
do Min. Flavio Dino, decisdao de 23/10/2025 estendeu o modelo de transparéncia a Estados e
Municipios a partir do orcamento de 2026, e decisdo monocratica de 24/08/2026 declarou nulas

as emendas indicadas por presidentes de partido sem mandato e por ex-parlamentares.

A sintese para o gabinete: emendas — federais recebidas ou municipais indicadas — hoje se
executam sob um regime jurisprudencial de transparéncia radical. Quem indica deve
documentar objeto, beneficidrio e plano de trabalho; quem fiscaliza deve exigir a publicacao

da execucdo de cada emenda recebida, com rastreabilidade do recurso até a entrega final.

5.8 Sintese operacional: o dinheiro em movimento sob controle

Fiscalizar a execucdo, na formulacdo da CGU, é verificar continuamente a coeréncia entre
previsao, realizacao e resultado: as estimativas de arrecadacdo se confirmaram? As despesas
foram realizadas nas etapas legais? Os objetivos e metas foram alcancados? Essa analise nao é
evento anual — ¢é rotina. O gabinete que institucionaliza o calendario do Quadro 5.1
acompanha receitas, despesas, caixa, pagamentos, documentacao, limites fiscais e programas
durante o movimento do dinheiro publico, e ndo apenas depois do problema consumado. O
método é sempre o mesmo — documento, confronto com a norma, cobranca formal,
escalonamento — e serve igualmente para pagamentos sem liquidacao regular, restos a pagar

em crescimento, desvio de recursos vinculados e emendas executadas sem transparéncia.

Resumo executivo do moédulo

* Execucao orcamentaria = uso das dotagOes autorizadas ("pode gastar?");
execucdo financeira = caixa e pagamentos ("tem dinheiro para pagar?").

Caminham juntas, mas ndo se confundem; dotagcdo ndo garante entrega.

* A despesa percorre empenho - liquidacdo — pagamento (Lei n° 4.320/1964,
arts. 58, 62, 63 e 64); é vedado pagar sem regular liquidagao, e a liquidacdo exige
verificacdo documental da entrega (Lei n° 14.133/2021, arts. 140 a 146).
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» A responsabilidade fiscal comeca pela receita: instituir, prever e efetivamente
arrecadar (LRF, art. 11), com previsoes tecnicamente fundamentadas (art. 12) e
metas bimestrais de arrecadacdo (art. 13), além de programacdo financeira e

cronograma de desembolso em até 30 dias da LOA (art. 8°).

* Frustrada a receita, a limitacao de empenho é dever (LRF, art. 9°), pelos critérios
da LDO, preservadas as obrigacdes constitucionais e legais (§ 2°) e o duodécimo do
Legislativo (CF/88, art. 168); as metas sdo avaliadas em audiéncia publica

quadrimestral na Camara (8§ 4°).

* Gestdao de caixa exige unidade de tesouraria (Lei n° 4.320/1964, arts. 56 e 57),
SIAFIC (Decreto n° 10.540/2020) e segregacdo de funcoes; restos a pagar em
crescimento sinalizam desequilibrio, e o art. 42 da LRF veda, no fim do mandato,

obrigacoes sem lastro de caixa.

* RREO (bimestral) e RGF (quadrimestral) sdo a matéria-prima da fiscalizacdao
continua (LREF, arts. 48, 48-A e 52 a 55; CF/88, art. 163-A).

* Emendas impositivas municipais sdao constitucionais por emenda a Lei Organica
(STF, RE 1.301.031 AgR/RS, 2° Turma, Rel. Min. Edson Fachin, j. jun/2021 —
sem tese de repercussao geral); "emendas Pix" exigem plano de trabalho,
transparéncia e rastreabilidade (ADIs 7.688, 7.695 e 7.697); a ADPF 854/DF impds
transparéncia as emendas, estendida a Estados e Municipios a partir do orcamento
de 2026 (decisdo de 23/10/2025).

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) A Secretaria de Saide do Municipio X informa que a compra de
ambulancias "estd garantida, pois ha dotacao na LOA e o empenho ja foi emitido". Sobre a
situacdo, é correto afirmar que:

A) o pagamento pode ser feito de imediato, pois o empenho gera direito liquido do
fornecedor;

B) a entrega esta juridicamente assegurada, pois a execucdo orcamentaria absorve a
financeira;

C) a despesa esta autorizada e comprometida, mas o pagamento ainda depende da
liquidacdo (verificacao da entrega) e da disponibilidade financeira de caixa;

D) o empenho é dispensavel quando a despesa consta da LOA.

Gabarito comentado: Alternativa C. O empenho reserva a dotagdo e formaliza o compromisso
(Lei n°® 4.320/1964, art. 58), mas o pagamento ¢é vedado antes da regular liquidagdo (arts. 62 e 63)

e depende de caixa disponivel. A alternativa A confunde empenho com liquidacdo; a B ignora a
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distincdo entre execucdo orcamentdria e financeira; a D contraria o art. 60 da Lei n® 4.320/1964,

que veda despesa sem prévio empenho.

2. (Multipla escolha) Encerrado o bimestre, a arrecadacdo do Municipio X ficou
substancialmente abaixo da meta fixada nos termos do art. 13 da LRF, comprometendo as
metas fiscais. Nessa hipotese, a limitacdo de empenho e movimentacao financeira:

A) é faculdade discricionaria do prefeito, que pode preferir manter o ritmo de gastos;

B) é dever dos Poderes, por ato proprio, segundo os critérios da LDO, preservadas as
despesas que constituam obrigacOes constitucionais e legais;

C) deve ser decretada pelo Tribunal de Contas do Estado;

D) pode alcancar livremente os minimos de satide e educacao e o duodécimo da Camara.

Gabarito comentado: Alternativa B. O art. 9° da LRF impde o contingenciamento como dever
("promoverdo"), por ato proprio de cada Poder e conforme os critérios da LDO; o § 2° exclui as
obrigacdes constitucionais e legais, e o duodécimo do Legislativo é protegido pelo art. 168 da CF/

88 — afastando A e D. O TCE fiscaliza, mas ndo edita o ato de limitagdo (afasta a C).

3. (Discursiva) Diferencie restos a pagar processados e nao processados e explique por que o
crescimento descontrolado desse estoque interessa a fiscalizacdo da Camara, mencionando
a vedacao do art. 42 da LRF.

Gabarito comentado: Restos a pagar sdo despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro
(Lei n°® 4.320/1964, arts. 36 e 92): processados sdao os ja liquidados; ndo processados, os
empenhados sem liquidacdo. O crescimento descontrolado revela desequilibrio entre execugdo
orcamentdria e capacidade financeira, compromete o exercicio seguinte e mascara a liquidez real.
O art. 42 da LRF veda, nos dois ultimos quadrimestres do mandato, contrair obrigacdo que nao
possa ser paga no exercicio ou que deixe parcelas para o seguinte sem disponibilidade de caixa —

norma que protege o sucessor, verificavel no RGF do ultimo quadrimestre.

4. (Multipla escolha) Sobre o regime de execucdo obrigatéria (impositiva) de emendas
parlamentares no ambito municipal, conforme a jurisprudéncia do STF:
A) foi declarado inconstitucional por usurpar a iniciativa do prefeito;
B) depende de lei complementar federal autorizativa;
C) é constitucional quando instituido por emenda a Lei Organica municipal, observado o
modelo do art. 166, §§ 9° e seguintes, da CF/88, conforme decidiu a 2* Turma no RE
1.301.031 AgR/RS;
D) foi fixado em tese de repercussao geral de observancia obrigatéria por todos os

municipios.

Gabarito comentado: Alternativa C. No RE 1.301.031 AgR/RS (Rel. Min. Edson Fachin, 2°
Turma, j. jun/2021), o STF assentou a constitucionalidade da impositividade instituida por
emenda a Lei Organica, espelhando o modelo federal. Atengao: trata-se de precedente de Turma
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— ndo hé tese de repercussdo geral sobre emendas impositivas municipais, o que torna incorreta a
alternativa D.

5. (Discursiva) O Municipio X recebeu R$ 3.000.000,00 em transferéncias especiais
("emendas Pix") de deputados federais. O prefeito pretende utilizd-los imediatamente em
despesas de custeio, sem cadastrar plano de trabalho. Com base nas decisdes do STF nas
ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 e na ADPF 854/DF, oriente a atuacao do vereador.

Gabarito comentado: As cautelares nas ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 (Rel. Min. Flavio Dino),
referendadas pelo Plenario em 16/08/2024, condicionam a execucdo das emendas Pix a plano de
trabalho prévio, transparéncia e rastreabilidade — execucdo sem plano cadastrado é irregular. A
ADPF 854/DF (mérito em 19/12/2022, Rel. Min. Rosa Weber) impos transparéncia a execugao
das emendas, e a decisdo de 23/10/2025 (Min. Flavio Dino) estendeu o modelo a Estados e
Municipios a partir do orcamento de 2026. O vereador deve exigir o cadastramento do plano de
trabalho antes de qualquer execucdo e a publicacdo rastreavel da destinacao dos recursos; em caso
de recusa, representar ao controle interno, ao TCE e a CGU.

Leitura complementar

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista

dos Tribunais, 2023 — execugdo do or¢amento e programacao da despesa.

« LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Salvador: JusPodivm, 2023 —
receita publica, limitacdo de empenho e restos a pagar.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024 — despesa publica e estagios da execucao.

* JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagdes e Contrata¢des Administrativas.
2. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2023 — arts. 140 a 146 da Lei n° 14.133/2021.

* Lei n® 4.320/1964 (arts. 47 a 70 e 92 a 97); LRF (arts. 8°a 17, 42, 48, 48-A e 52 a 55);
Decreto n° 10.540/2020 (SIAFIC); CF/88, arts. 70, 163-A, 166, 166-A, 167 e 168.

* Cartilha de fiscalizacdao da CGU para vereadores; Informativos de Jurisprudéncia do TCE/
MG.
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MODULO 6

Fiscalizacao Parlamentar do Orcamento

Atuacdo do Vereador no Controle e na Verificagcdo dos Gastos Publicos

Dois vereadores denunciam o mesmo problema: uma obra de creche paralisada ha oito
meses. O primeiro sobe a tribuna e discursa com adjetivos — "descaso", "abandono",
"incompeténcia”. O sequndo chega ao plendrio com o Relatorio Resumido da
Execugdo Orgamentdria (RREO) do periodo, o contrato extraido do Portal Nacional
de Contratagées Ptiblicas (PNCP), a resposta formal obtida por meio da Lei de Acesso
a Informagdo e trés fotografias datadas do canteiro parado. Qual dos dois muda a
realidade do municipio? A resposta é evidente — e resume o proposito deste modulo:
fiscalizar com método é o que separa a retorica do controle. O discurso emociona por

um dia; o documento constrange, responsabiliza e corrige por todo o mandato.

6.1 A dimensao constitucional do mandato fiscalizador

E comum que o vereador recém-eleito enxergue o préprio mandato apenas sob duas lentes: a
producao de leis e a representacdo politica da comunidade. A Constituicdo Federal de 1988,
porém, desenhou um mandato com trés dimensoes, e a terceira — a fiscalizadora — é
frequentemente a mais negligenciada e, paradoxalmente, a de maior impacto sobre a vida do
cidaddo. A Camara Municipal ndo é apenas casa legislativa: é instituicdo de controle, com
papel central no chamado controle externo, expressao que designa a fiscalizagdo exercida por
um Poder sobre a atuacdao de outro. No caso municipal, é o Legislativo quem controla a

arrecadacdo, o gasto, a execucao do orcamento e os resultados entregues pelo Executivo.

Esse desenho ndo é criacdo de lei ordinaria nem cortesia do regimento interno: decorre
diretamente do texto constitucional. O art. 29, XI, da CF/88 determina que a Lei Organica
Municipal organize as fung¢oes legislativas e fiscalizadoras da Camara; o art. 31 estabelece
que a fiscalizacdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo; e os arts. 70 a 75
estruturam o modelo geral de fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, aplicavel, no que couber, a todos os entes da Federacdo. A fiscalizacdo, portanto,
ndo é atividade acessoria, eventual ou facultativa do vereador: é dimensdo estrutural do Poder

Legislativo local no regime democratico.

A doutrina classica do direito municipal ja destacava essa centralidade. Para Hely Lopes

Meirelles, a funcgdo fiscalizadora da Camara é tao relevante quanto a legislativa, pois é por
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meio dela que o povo, por seus representantes, controla a gestdo dos negdocios locais.** Na
mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho ensina que o controle legislativo se desdobra em
politico e financeiro: no primeiro, avalia-se a conveniéncia institucional dos atos de gestdo; no
segundo, a regularidade do emprego dos recursos publicos.**> O vereador que fiscaliza,
portanto, ndo esta "criando caso": esta operando dentro de uma arquitetura constitucional que
lhe confere legitimidade para examinar contas, questionar a execucdo orcamentdria e cobrar

responsabilidade do gestor.

CONCEITO-CHAVE

Controle externo municipal é a fiscalizacdo da gestdo do Executivo exercida pela Camara
Municipal, com o auxilio técnico do Tribunal de Contas (CF/88, art. 31, § 1°), abrangendo os
aspectos contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial da administracdo, sob os
critérios de legalidade, legitimidade e economicidade (CF/88, art. 70). Ele é complementado
pelo controle interno do proprio Executivo (CF/88, arts. 31 e 74), que tem o dever de apoiar o

controle externo em sua missdo institucional.

Controlar com efetividade, contudo, exige sair daquilo que se pode chamar de fiscalizacao
retorica — a denuncia genérica, sem documento, sem numero e sem pergunta objetiva. O
mandato fiscalizador maduro trabalha com informagdo, método, comparacdo entre o
planejado e o executado, leitura critica de documentos publicos e cobrancga institucional de
resultados. Orcamento, gestdo e politica publica ndo sdo assuntos separados: sdo uma mesma

engrenagem, e quem domina o orcamento enxerga a gestao inteira.

6.2 Controle externo, Tribunal de Contas e o julgamento das
contas do Prefeito

O controle externo da Camara Municipal nao é exercido de forma solitaria. A Constituicao
determina que ele conte com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado (TCE) — ou, onde
existam, dos Tribunais de Contas dos Municipios (CF/88, art. 31, § 1°, c/c arts. 71 e 75). Isso
significa que o vereador ndo fiscaliza apenas com juizo politico: dispde de um corpo técnico
especializado que examina contas, relatérios, demonstrativos e a conformidade da execucao
orcamentaria. Em Minas Gerais, as deliberacdes e consultas do TCE/MG funcionam como
parametro técnico de referéncia para a gestdo municipal, e o gabinete parlamentar deve

acompanha-las com regularidade.

E fundamental compreender, porém, que o Tribunal de Contas ndo substitui a Camara. No

ponto mais sensivel dessa relacio — o julgamento das contas anuais do Prefeito —, a

42. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
43. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2024.
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Constituicao reservou a palavra final ao Legislativo local: o parecer prévio emitido pelo
Tribunal de Contas s6 deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da
Camara Municipal (CF/88, art. 31, § 2°). O Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou o
alcance dessa regra em julgamento de repercussao geral, deixando claro que o parecer do

Tribunal é peca técnica opinativa, e ndao decisao que a Camara meramente homologa.

JURISPRUDENCIA

STF, RE 729.744, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, j. 10/08/2016 (Tema 157 da
repercussao geral; transito em julgado em 15/10/2019). O parecer técnico do Tribunal de
Contas sobre as contas anuais do Prefeito é meramente opinativo; compete exclusivamente a
Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do chefe do Poder Executivo local, e o
parecer s6 deixa de prevalecer por decisdo de 2/3 (dois tercos) dos vereadores (CF/88, art. 31, §
2°).

Um segundo julgado da mesma sessdao plenaria costuma gerar confusdo — e aqui é preciso
precisdao, porque o tema € recorrente em capacitacoes e materiais de divulgacdo. No RE
848.826/CE, o STF tratou da distincao entre contas de governo (a prestacdao anual global do
Prefeito, que retrata o desempenho geral da gestdo) e contas de gestdo (os atos de ordenacao
de despesa: empenhos, licitagdes, pagamentos). A leitura apressada desse precedente levou
muitos a afirmar, genericamente, que "a Camara julga também as contas de gestdo". A

afirmacdo correta é mais nuancada, e o proprio STF a delimitou em julgados posteriores.

JURISPRUDENCIA

STF, RE 848.826/CE, Rel. Min. Roberto Barroso (vencido), Red. p/ acérdao Min. Ricardo
Lewandowski, Plenario, j. 10/08/2016 (Tema 835). Para fins do art. 1°, I, "g", da LC
64/1990 (inelegibilidade), a apreciacdo das contas de prefeito — tanto as de governo quanto as
de gestdao — cabe a Camara Municipal, com parecer prévio opinativo do Tribunal de Contas. A

tese, portanto, foi firmada especificamente para a esfera eleitoral.

STF, ADPF 982/PR, Rel. Min. Flavio Dino, Plenario, j. fev/2025. Fora da esfera eleitoral, os
Tribunais de Contas mantém competéncia para julgar as contas de gestdo dos prefeitos que
atuam como ordenadores de despesa, com imputacdo de débito e aplicacao de multa. No mesmo
sentido, o Tema 1.287 da repercussao geral (STF, ARE 1.436.197/RO, Rel. Min. Luiz Fux, j.
18/12/2023).
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ATENGAO

Grave a sintese correta, porque materiais de divulgacdo frequentemente a apresentam de forma
imprecisa: a Camara Municipal julga as contas de governo do Prefeito (e, exclusivamente
para fins de inelegibilidade, também as de gestdo, conforme o Tema 835); ja o Tribunal de
Contas julga as contas de gestdo do prefeito ordenador de despesa para fins de
responsabilizacdo administrative-patrimonial — podendo imputar débito e multa —,
competéncia reafirmada pelo STF na ADPF 982/PR (2025). Sdo esferas distintas que convivem:
uma decide sobre o destino politico-eleitoral das contas; a outra, sobre a reparacao do dano ao

erario.

Para o dia a dia do mandato, a consequéncia pratica é dupla. Primeiro: o vereador tem o dever
de examinar com seriedade o parecer prévio do TCE, que chega a Camara acompanhado de
relatorio técnico detalhado — ignora-lo ou vota-lo sem leitura é abrir mdo da principal peca
de instrucdo do julgamento. Segundo: a decisdo da Camara sobre as contas precisa ser
fundamentada, especialmente quando contrariar o parecer, pois o quérum qualificado de dois
tercos foi concebido justamente para impedir que a rejeicdo (ou a aprovacao) se dé por mera

conveniéncia politico-partidaria.

6.3 Fiscalizar nao é perseguir: o dever constitucional e seus
limites éticos

Uma objecdo habitual — vinda tanto de gestores fiscalizados quanto de eleitores desconfiados
— ¢ a de que a fiscalizagdo parlamentar seria apenas perseguicao politica travestida de zelo
institucional. A resposta constitucional é direta: ao controlar o gestor publico, o vereador
cumpre obrigacdo fixada pela propria Constituicdo (arts. 31 e 70), como lembra a cartilha da
Controladoria-Geral da Unido (CGU) dedicada ao tema, O Vereador e a Fiscalizagdo dos
Recursos Publicos Municipais. Fiscalizar ndo é perseguir: é proteger o interesse publico e

garantir que o dinheiro do contribuinte seja empregado com responsabilidade.

Mas a legitimidade do controle depende do modo como ele é exercido. O mandato
fiscalizador sério constréi-se com critérios previamente definidos, documentos oficiais, dados
verificaveis, comparagdes objetivas e perguntas precisas — nunca com acusagoes genéricas,
insinuagcdes sem lastro ou seletividade conforme o grupo politico do fiscalizado. Marcal
Justen Filho sintetiza o ponto com rigor: o controle é fungdo publica, ndo arma partidéria, e o
desvio de finalidade no ato de controlar é tdo ilicito quanto o desvio no ato controlado.** Em
outras palavras: o vereador que usa requerimentos e denincias apenas para atingir adversarios

pratica, ele proprio, uma ilegalidade.

44. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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Fundamentar a atuacdo em normas e evidéncias produz, ainda, um efeito estratégico: blinda o
mandato. A dentincia documentada resiste ao contraditorio e sustenta-se perante o Tribunal de
Contas e o Ministério Publico; a fiscalizacdo retérica, além de ineficaz, degrada o debate
publico e transforma o controle em disputa de narrativas — exatamente o que a arquitetura

constitucional quis evitar.

6.4 O que significa fiscalizar o orcamento com efetividade:
método e critérios do art. 70

Fiscalizar com efetividade ndo é apenas verificar se a despesa ocorreu dentro da lei. E
acompanhar o caminho completo do recurso publico: a previsdo da receita, a autorizacao
orcamentaria, a execucao da despesa, 0s pagamentos e seus documentos de suporte, o respeito
aos limites legais, o desempenho dos programas e, ao final, os resultados efetivamente
entregues a populacao. Quem olha apenas o ultimo elo da cadeia — o pagamento — chega
tarde; quem acompanha o percurso inteiro identifica o problema quando ainda ha tempo de

corrigi-lo.

Essa visdo ampliada estd no proprio texto constitucional. O art. 70 da CF/88 submete a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial a trés critérios:
legalidade, legitimidade e economicidade. Em linguagem pratica: a legalidade pergunta se o
ato observou a norma; a legitimidade pergunta se o gasto faz sentido diante da finalidade
ptblica que o justifica; a economicidade pergunta se o resultado obtido veio a um custo
adequado. A esses trés soma-se a eficiéncia, principio expresso da Administragdo Publica
desde a Emenda Constitucional n® 19/1998 (CF/88, art. 37, caput). Celso Antonio Bandeira de
Mello observa que a legitimidade e a economicidade ampliaram o controle para o mérito da

despesa: o gasto legal, porém inutil, também ofende o Direito.*

A efetividade, contudo, depende de método. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei
Complementar n° 101/2000), em seus arts. 48 a 59, oferece os instrumentos de transparéncia e
fiscalizacdo que alimentam esse método: relatérios bimestrais e quadrimestrais, prestacoes de
contas, audiéncias publicas de avaliacio de metas. Com esses insumos, o gabinete pode

operar um roteiro simples de quatro passos, aplicavel a qualquer area da gestao:

Quadro 6.1 — Método de fiscalizacdo orcamentaria em 4 passos

45. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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Passo Pergunta-chave Documentos a comparar

1. Planejado x O que foi prometido nas leis PPA, LDO e LOA x RREO (execugao
executado orcamentdrias esta sendo executado? por fungdo e programa)

2. Receita A arrecadacao estimada se LOA (estimativa) X RREO (receita
prevista x confirmou? Ha frustragdo que exija realizada acumulada)

realizada limitacdo de empenho?

3. Meta anunciada | As metas fisicas e fiscais anunciadas Anexo de Metas da LDO x RGF e

x resultado foram alcancadas? relatorios de gestdo/indicadores
medido

4. Custo x entrega | O resultado entregue justifica o custo | Execucdo da dotacdo x producdo do
incorrido (economicidade)? servico (atendimentos, obras concluidas,

avaliacOes de qualidade)

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, a LOA do exercicio previu R$ 10 milhdes para a atengdo bésica de saude,
com meta de 120.000 atendimentos anuais na LDO. Ao analisar o RREO do 5° bimestre, a
Vereadora Y constata execucdo de R$ 9,5 milhdes (95% da dotagdo), mas os relatérios da
Secretaria registram apenas 70.000 atendimentos — pouco mais da metade da meta —,
enquanto as filas crescem. Aplicando o método: passo 1 revela execucdo financeira alta; passo 3
revela meta fisica distante; passo 4 acende o alerta de economicidade: o dinheiro saiu, a entrega
nao veio. Em vez de discursar sobre "caos na satde", a vereadora protocola requerimento de
informacdes pedindo a memoria de célculo dos atendimentos, os contratos vigentes e oS

relatérios de producdo — e transforma percepcao difusa em fiscalizacdo documentada.

6.5 O controle comeca antes da despesa: planejamento,
prioridades e eixos de atuacao

Um erro comum de mandatos iniciantes é imaginar que a fiscalizacdo comeca quando a obra
atrasa ou quando o pagamento suspeito é feito. Na verdade, o controle comec¢a muito antes —
na analise do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e da Lei
Orcamentaria Anual (LOA), instrumentos nos quais se definem as prioridades, as metas, 0s
parametros fiscais e as autoriza¢Ges de gasto (CF/88, arts. 165 e 166). A apreciacdo legislativa
das leis orcamentarias € o primeiro momento do controle: ali o vereador avalia coeréncia entre
discurso e alocagdo, identifica omissdes e insuficiéncias de dotacao e verifica a viabilidade

financeira das promessas. Fiscalizar a intencao é tdo importante quanto fiscalizar a acdo.
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Régis Fernandes de Oliveira resume a ideia com precisdo: o voto na lei orcamentaria é o ato
de controle mais poderoso do parlamentar — tudo o que vem depois é consequéncia do que
ali se autorizou.*® Quem acompanha o ciclo orcamentdrio desde o planejamento troca a
posicao reativa (correr atras de irregularidades consumadas) pela posicao preventiva (impedir
que o problema seja autorizado). E a diferenca entre apagar incéndio e cortar o mato antes da

secd.

Definido o momento de comecar, resta organizar o que observar. A cartilha da CGU organiza
a fiscalizagdo municipal em eixos didaticos que ajudam o gabinete a ndo limitar o olhar a um
unico aspecto da maquina publica: controles da gestdo, gestdo patrimonial, gestao financeira,
gestdo orcamentaria, gestdo operacional, recursos humanos e contratacoes. O valor desse
desenho é metodolégico: quando o gabinete acompanha os eixos separadamente — um de
cada vez, com registro e comparacdo —, a fiscalizacdo deixa de ser dispersa e passa a ser
sistematica, revelando padrdes de risco e conexdes entre orcamento, pessoal, contratos,
patrimonio e resultados que uma atuagao episdédica jamais enxergaria. Um sobrepreco isolado
pode ser erro; o mesmo fornecedor vencendo seguidas dispensas em eixos diferentes é padrao

— e padrdes s6 aparecem para quem registra e compara.

6.6 Transparéncia ativa e passiva: a LAl a servico do mandato

A primeira ferramenta do mandato fiscalizador é a transparéncia ativa. A Lei de Acesso a
Informagao (LAI — Lei n° 12.527/2011), em seu art. 8° obriga 6rgdos e entidades publicas a
divulgar, independentemente de requerimento, informacdes de interesse coletivo em local de
facil acesso: repasses e transferéncias, despesas, licitagOes e contratos, programas, obras e
projetos. A LRF, no art. 48, reforca a exigéncia ao impor a liberagdo dessas informacoes em
meios eletronicos de acesso publico. A consequéncia pratica é poderosa: a fiscalizacdao deixa
de depender de boa vontade, contatos informais ou vazamentos e passa a apoiar-se em uma

exigéncia legal de publicidade.

O raciocinio operacional do gabinete deve ser binario. Se a prefeitura ndo publica o que a lei
manda, ja existe, ai mesmo, um problema a ser cobrado — a opacidade é irregularidade
autébnoma, antes de qualquer andlise de mérito do gasto. Se publica, o vereador dispde de base
objetiva para analisar a gestdo e formular questionamentos precisos. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro sintetiza a mudanga de paradigma: com a LAI, a publicidade deixou de ser favor
administrativo e tornou-se dever juridico exigivel — o sigilo é exce¢do que se justifica, nunca

regra que se presume.*’

Quando a informacdo desejada ndo estd nos canais de transparéncia ativa, entra em cena a

transparéncia passiva: qualquer interessado pode formular pedido de acesso a informacao

46. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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(LAI, arts. 10 a 14), amparado na garantia fundamental do art. 5°, XXXIII, da CF/88. O 6rgao
deve responder de imediato quando possivel ou em até 20 dias, prorrogaveis por mais 10
mediante justificativa expressa; a eventual negativa deve ser motivada, com indicacdo dos
recursos cabiveis (LAI, arts. 11 e 15 a 18). Paralelamente, a Lei Organica Municipal
disciplina os pedidos de informacdo parlamentares dirigidos ao Prefeito e aos secretarios —
instrumento proprio do mandato, que convive com a via da LAI e costuma ter forca politica

ainda maior.

ATENGAO

A negativa imotivada de informacdo regularmente solicitada pela Camara ou por vereador pode
configurar infracdo politico-administrativa do Prefeito, nos termos do art. 4° do Decreto-Lei n°
201/1967. O gabinete deve protocolar os pedidos por escrito, com base normativa expressa
(LAT e Lei Organica), guardar os comprovantes de protocolo e, diante de negativa ou siléncio,
esgotar os recursos legais antes de judicializar. A insisténcia institucional documentada é, ela
propria, prova: demonstra que o gestor teve todas as oportunidades de prestar contas e se

recusou. E assim que a LAIT transforma suspeitas genéricas em investigacdo documentada.

6.7 Fiscalizar o orcamento é fiscalizar a qualidade dos servicos:
Lei n° 13.460/2017, ouvidorias e conselhos

O orcamento ndao deve ser controlado apenas pela Otica do gasto, mas também pela oOtica da
entrega. E esse o elo construido pela Lei n° 13.460/2017 — o Cédigo de Defesa dos Direitos
do Usuario dos Servicos Publicos —, que exige das administraces o quadro geral dos
servicos prestados, a Carta de Servigos ao Usuario (com compromissos de prazo, forma de
acesso e padroes de qualidade — art. 7°) e a avaliacdo periddica da qualidade dos servicos,
medindo satisfacdo do usudrio, cumprimento de prazos e volume de reclamacgoes (art. 23).
Com isso, o vereador ganha parametros concretos de desempenho: servico lento,
desorganizado ou mal avaliado revela problema de planejamento, de execucao ou de alocagao
orcamentaria — e o mandato efetivo conecta essas dimensdes. A norma dialoga com o art. 37,
8§ 3° da CF/88, que preveé a participacao do usuario na administracdao publica. Carvalho Filho
destaca a mudanca de estatuto: o usuario deixou de ser destinatario passivo e tornou-se titular
de direitos frente ao servico publico — a lei de defesa do usudrio é, em esséncia, uma lei de

controle da administracdo.*

A mesma lei estruturou duas fontes preciosas — e subutilizadas — de informacdo para o

controle parlamentar. As ouvidorias (arts. 13 a 17) tém o dever de receber, analisar e

47. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
48. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2024.
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responder as manifestacdes dos usudrios e de produzir relatério anual de gestdo apontando
falhas e propostas de melhoria. Os conselhos de usuarios (arts. 18 a 22) acompanham a
prestacao dos servicos e avaliam sua qualidade. Esses instrumentos transformam a demanda
difusa — a reclamacdo avulsa que chega ao gabinete — em informacdo estruturada:
manifestacoes recorrentes, relatérios consolidados e avaliagGes periddicas que servem de base
para requerimentos, convocacdes de secretdrios, audiéncias publicas e fiscalizacao

orcamentaria dirigida as areas criticas.

EXEMPLO PRATICO

O gabinete da Vereadora Y, do Municipio X, adota uma rotina semestral: requer o relatério
anual da ouvidoria municipal e mapeia os cinco servicos mais reclamados — no ultimo
levantamento, agendamento de consultas, iluminacdo publica, transporte escolar, manutencao
de vias e atendimento no CRAS (Centro de Referéncia de Assisténcia Social). Em seguida,
cruza cada servico com as dotacgOes e a execucdo orcamentaria das areas correspondentes no
RREO. O resultado surpreende: o transporte escolar, segundo servico mais reclamado, teve
apenas 40% da dotacao de R$ 2 milhdes executada até o 4° bimestre. O padrao identificado vira
requerimento de informacOes sobre a execucdo do contrato de transporte, audiéncia ptblica
com a comunidade escolar e, diante dos indicios de descumprimento contratual, representagao
ao TCE/MG. Nenhuma etapa dependeu de dentincia andénima: tudo nasceu de documentos

publicos cruzados com método.

6.8 Limites constitucionais, prioridades obrigatdrias e a sintese
do mandato efetivo

Parte relevante do orcamento municipal ndo esta sujeita a livre escolha do gestor: sao
parametros vinculantes, e fiscaliza-los é tarefa indeclindvel da Camara. Os dois mais
conhecidos sdo os pisos constitucionais: a aplicacdo minima de 25% da receita resultante de
impostos (compreendida a proveniente de transferéncias) na manutencdo e desenvolvimento
do ensino (CF/88, art. 212) e de 15% em acoes e servicos publicos de saude (ADCT, art. 77,
111, regulamentado pela Lei Complementar n°® 141/2012, que define o que pode e o que nao
pode ser computado como despesa de saide). A eles se somam as regras do Fundeb,
constitucionalizado em carater permanente pelo art. 212-A da CF/88 (EC n° 108/2020), e as
exigencias estruturais da LRF: instrumentos de planejamento com anexos de metas e riscos
fiscais (arts. 4° e 5°), reserva de contingéncia e limites de despesa total com pessoal (arts. 19 a
23).

O mandato fiscalizador, portanto, atua em dois planos simultaneos: sobre as escolhas
discricionarias (prioridades, programas, obras) e sobre os deveres obrigatorios (pisos, limites,

metas). Negligenciar o segundo plano é grave: o descumprimento dos pisos constitucionais
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autoriza a rejeicdo das contas do Prefeito e configura hipétese de intervencdo estadual no
Municipio (CF/88, art. 35, III) — e esse controle comeca na Camara, com 0 acompanhamento
bimestral dos demonstrativos de aplicacdo em educacdo e satide publicados no RREO, muito

antes do fechamento do exercicio.

CONCEITO-CHAVE

Parametros vinculantes do or¢camento municipal sdo as aplicacdes minimas e os limites
maximos que o gestor ndo pode deixar de observar, independentemente de sua agenda politica:
pisos de educacdo (25% — CF/88, art. 212) e satde (15% — ADCT, art. 77, III, e LC n°
141/2012), regras do Fundeb (CF/88, art. 212-A), limites de despesa com pessoal e demais
exigéncias da LRF. Sua verificacdo é objetiva — basta comparar os percentuais publicados nos
relatérios fiscais com os minimos legais —, o que os torna a porta de entrada ideal para o

vereador que esta estruturando a rotina de fiscalizacdo do gabinete.

Chegamos, assim, a sintese do modulo. O mandato fiscalizador efetivo combina trés
elementos: postura institucional (fiscalizar como dever constitucional, com serenidade e sem
seletividade partidaria), disciplina de acompanhamento (rotinas periddicas de leitura do
RREO e do RGF, dos portais de transparéncia, dos relatérios de ouvidoria e das decisdes do
TCE/MG) e leitura técnica (comparar documentos, registrar evidéncias, converter padroes
em requerimentos e representacoes). Como registra a cartilha da CGU, "ndo é possivel
exercer a gestdo e o controle daquilo que ndo se conhece". O mandato se fortalece na exata
medida em que o vereador transforma conhecimento sobre orgamento, contratos e servigos em
capacidade pratica de controle e defesa da boa administracio — trocando, de uma vez por

todas, o adjetivo pelo documento.

Resumo executivo do moédulo

* A fiscalizacdo é dimensdo estrutural do mandato do vereador, ndo atividade
acessoria: CF/88, arts. 29, XI, 31 e 70 a 75, com instrumentos detalhados na Lei

Organica Municipal.

* O controle externo da Camara é exercido com o auxilio técnico do Tribunal de
Contas, que ndo a substitui: o parecer prévio sobre as contas anuais do Prefeito é
opinativo e s6 deixa de prevalecer por 2/3 dos vereadores (STF, RE 729.744, Tema
157).

 Contas de governo sao julgadas pela Camara; contas de gestdao sao julgadas pela
Camara apenas para fins eleitorais/de inelegibilidade (STF, RE 848.826/CE, Tema
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835), permanecendo o Tribunal de Contas competente para julga-las com
imputacdo de débito e multa fora da esfera eleitoral (STF, ADPF 982/PR, 2025;
Tema 1.287).

* Fiscalizar é dever constitucional, ndo perseguicao: exige critérios, documentos e
dados; o desvio de finalidade no controle é tdo ilicito quanto o desvio no ato

controlado.

* A efetividade segue os critérios do art. 70 (legalidade, legitimidade,
economicidade) e um método de quatro comparacdes: planejado x executado,

receita prevista x realizada, meta X resultado, custo X entrega.

* O controle comeca no planejamento (PPA, LDO, LOA) e se organiza pelos eixos da
cartilha da CGU: gestdo, patrimonio, financas, orcamento, operacdo, recursos

humanos e contratacdes.

 Ferramentas centrais: transparéncia ativa (LAI, art. 8% LRF, art. 48), pedidos de
acesso com prazo de 20+10 dias (LAIL arts. 10 a 18), Carta de Servicos, avaliagdo
de qualidade, ouvidorias e conselhos de usuarios (Lei n° 13.460/2017).

 Parametros vinculantes a monitorar: 25% em educacdo (CF, art. 212), 15% em
saude (ADCT, art. 77, III; LC 141/2012), Fundeb (art. 212-A) e limites da LRF —
cujo descumprimento autoriza rejeicdo de contas e intervencao estadual (CF, art.
35, III).

Questodes para fixacao

1. (Muiltipla escolha) Sobre o julgamento das contas anuais do Prefeito, conforme a CF/88 e
o Tema 157 do STF (RE 729.744), é correto afirmar que:
A) o parecer do Tribunal de Contas é vinculante e a Camara apenas o homologa.
B) o parecer do Tribunal de Contas é meramente opinativo e sé deixa de prevalecer por
decisdo de 2/3 dos vereadores.
C) a Camara pode rejeitar o parecer por maioria simples.
D) o julgamento cabe ao Poder Judiciario quando houver divergéncia entre Camara e

Tribunal.

Gabarito comentado: Alternativa B. No RE 729.744 (Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério, j.
10/08/2016 — Tema 157), o STF firmou que o parecer técnico do Tribunal de Contas é
meramente opinativo, competindo exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das
contas anuais do chefe do Executivo local; o parecer sé deixa de prevalecer por decisdo de 2/3
dos vereadores (CF/88, art. 31, § 2°). A alternativa A inverte a l6gica constitucional; a C ignora o
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quérum qualificado; a D atribui ao Judicidrio competéncia que a Constituicdo reservou ao
Legislativo local.

2. (Mudltipla escolha) A respeito das contas de gestdo do Prefeito ordenador de despesa, a
leitura conjunta do Tema 835 (RE 848.826/CE) e da ADPF 982/PR permite concluir que:
A) o Tribunal de Contas perdeu qualquer competéncia sobre as contas de prefeitos.

B) a Camara julga as contas de gestao para todos os fins, inclusive imputacao de débito.
C) para fins de inelegibilidade (LC 64/1990, art. 1°, 1, "g"), a apreciacdo cabe a Camara;
fora da esfera eleitoral, o Tribunal de Contas mantém competéncia para julga-las, com
imputacdo de débito e multa.

D) as contas de gestdo ndo se submetem a nenhum 6rgdo de controle.

Gabarito comentado: Alternativa C. O Tema 835 (RE 848.826/CE, Red. p/ acérdao Min.
Ricardo Lewandowski, Plenério, j. 10/08/2016) foi firmado especificamente para fins do art. 1°, I,
"g" da LC 64/1990: nessa esfera eleitoral, a apreciacdo das contas de prefeito — de governo e de
gestdo — cabe a Camara. Fora dela, a ADPF 982/PR (Rel. Min. Flavio Dino, Plendrio, j. fev/
2025) e o Tema 1.287 (ARE 1.436.197/RO, Rel. Min. Fux, j. 18/12/2023) reafirmaram a
competéncia dos Tribunais de Contas para julgar as contas de gestao dos prefeitos ordenadores de
despesa, com imputacao de débito e multa.

3. (Discursiva) Explique, com base no art. 70 da CF/88, a diferenca entre os critérios de
legalidade, legitimidade e economicidade na fiscalizacdo da despesa ptblica, dando um

exemplo de gasto que atenda ao primeiro critério, mas viole os demais.

Gabarito comentado: Legalidade verifica a conformidade do ato com a norma (licitagdo regular,
dotacdo existente, empenho prévio); legitimidade avalia se o gasto se justifica diante da finalidade
ptblica; economicidade examina a relacdo entre custo e resultado. Exemplo: a aquisi¢do, por
licitacdo formalmente perfeita e preco de mercado, de equipamentos que permanecem
encaixotados por falta de servidores treinados € legal, mas ilegitima (ndo realiza a finalidade
ptblica) e antiecondmica (custo sem retorno social). Como anota Bandeira de Mello, a
legitimidade e a economicidade ampliaram o controle para o mérito da despesa: o gasto legal,
porém inttil, também ofende o Direito.

4. (Multipla escolha) Sobre a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n® 12.527/2011), assinale a
alternativa correta:
A) a transparéncia ativa depende de requerimento prévio do interessado.
B) o pedido de acesso deve ser respondido em até 20 dias, prorrogaveis por 10, com
motivacao de eventual negativa e indicacdo dos recursos cabiveis.
C) o sigilo é aregra e o acesso, a excegao.

D) apenas parlamentares podem formular pedidos de acesso a informacao.
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Gabarito comentado: Alternativa B (LAI arts. 11 e 15 a 18). A alternativa A descreve a
transparéncia passiva — a ativa é a divulgacdo independente de requerimento (art. 8°); a C inverte
o regime da lei, no qual o acesso €é regra e o sigilo, excecdo; a D contraria o carater universal do
direito de acesso (art. 10 c/c CF/88, art. 5°, XXXIII), que pertence a qualquer interessado.
Lembre-se, ainda, de que a negativa imotivada de informacdo a pedido regular pode configurar
infracdo politico-administrativa do Prefeito (DL n° 201/1967, art. 4°).

5. (Discursiva) O Municipio X executou 95% da dotacao da atencdo basica de satide, mas as
filas de espera crescem e a ouvidoria registra recordes de reclamacdes. Descreva o roteiro
de fiscalizacdo que o vereador deve seguir, indicando os instrumentos legais de cada

etapa.

Gabarito comentado: Roteiro em quatro etapas: (1) requerer o relatério anual da ouvidoria e os
indicadores da Carta de Servigcos ao Usudrio (Lei n° 13.460/2017, arts. 7°, 14 e 23), para converter
demanda difusa em dados; (2) cruzar a execugdo da dotagcdao (RREO — LREF, arts. 52 e 53) com a
producdo assistencial, aplicando o teste de economicidade do art. 70 da CF/88 (custo x entrega);
(3) convocar o secretério de saide ou formalizar pedido de informagdes, com fundamento na Lei
Organica e na LAI; (4) havendo indicio de irregularidade, formalizar os achados em
representacdo ao TCE/MG, com toda a documentagdo reunida. O roteiro demonstra o método do

madulo: evidéncia, comparacgdo, registro e cobranca institucional — nunca acusacao genérica.

Leitura complementar

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros —

funcdo fiscalizadora da Camara Municipal.

« CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2024 — controle da Administracao e direitos do usuaério.

« JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense

— controle da atividade administrativa.

« BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo
Paulo: Malheiros — principios do controle e art. 70 da CF/88.

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sao Paulo: Revista

dos Tribunais, 2023 — fiscalizacdo da execugdo orcamentaria.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2024 — transparéncia e acesso a informacao.

* CGU — Controladoria-Geral da Unido. O Vereador e a Fiscalizagdo dos Recursos Publicos
Municipais (cartilha oficial, disponivel no portal da CGU).

* Constituicao Federal de 1988, arts. 29, 31, 35, 70 a 75, 165, 166 e 212; ADCT, art. 77; LC
n° 101/2000 (LRF); LC n® 141/2012; Lei n® 12.527/2011 (LAI); Lei n° 13.460/2017.
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MODULO 7

Equilibrio Fiscal e Responsabilidade na Gestao

Limites legais, controle de despesas e cumprimento de metas

Em ano eleitoral, chega a Camara Municipal um projeto de lei aparentemente
irrecusavel: isengdo ampla de IPTU (Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana) para milhares de contribuintes, sem qualquer estimativa de impacto
financeiro e sem indicagdo de medida de compensagdo. Votar a favor agrada o
eleitorado; votar contra tem custo politico imediato. O dilema, porém, é falso. A Lei de
Responsabilidade Fiscal — e, hoje, também o Supremo Tribunal Federal — deixam
claro que gesto fiscal sem conta apresentada ndo é generosidade: é
inconstitucionalidade. O vereador que domina os limites legais do gasto e da rentncia
ndo vota no escuro; vota protegendo a capacidade do municipio de manter os servigcos

essenciais funcionando amanhd. Este médulo apresenta o mapa desses limites.

7.1 Responsabilidade fiscal: o pilar da administracao sustentavel

Responsabilidade fiscal costuma ser reduzida, no debate publico, a um sin6nimo de "cortar
despesas". Essa leitura empobrece o instituto. Responsabilidade fiscal é a exigéncia de que o
municipio planeje, arrecade, gaste, financie politicas ptblicas e administre suas obrigacdes de
forma sustentavel ao longo do tempo: acdo planejada e transparente, prevencdo de riscos,
correcdo tempestiva de desvios e busca permanente do equilibrio das contas. £ um modo de

administrar — ndo uma tesoura de momentos de crise.

A matriz normativa dessa disciplina é a Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000 — a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) —, cujo art. 1°, § 1°, define a responsabilidade na
gestdo fiscal como agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e se corrigem
desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas. O pano de fundo constitucional esta
no Titulo VI, Capitulo II, da CF/88 (finangas ptblicas, arts. 163 a 169). No plano federal, a
LC n° 200/2023 instituiu o regime fiscal sustentavel: seus limites quantitativos dirigem-se a

Unido, mas sua filosofia ilumina a leitura do sistema como um todo.

Para o vereador, o ponto decisivo é este: grande parte da fiscalizacdo do orcamento depende
da leitura dos limites legais. Sem esse dominio, o controle exercido pela Camara Municipal
fica superficial — incapaz de identificar quando o governo gasta além do que pode, renuncia
a receita sem compensacao ou compromete a sustentabilidade financeira do municipio. A

doutrina registra que a LRF converteu o equilibrio fiscal, que era mera aspiracdo econdmica,
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em dever juridico sancionavel.* Descumprir a LRF ndo é apenas "ma gestdo": gera

consequéncias concretas, de vedacOes administrativas a responsabilizacdo pessoal do gestor.

CONCEITO-CHAVE

Gestao fiscal responsavel (LRF, art. 1°, § 1°): acdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas,
mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a

limites e condi¢des para rentincia de receita, geracao de despesas, divida e operacdes de crédito.

A constitucionalidade dessa arquitetura foi longamente questionada — e definitivamente
confirmada pelo Supremo Tribunal Federal, vinte anos apos a edicdo da lei. A decisdao é o

ponto de partida obrigatério de qualquer debate sobre a aplicagdo da LRF aos municipios.

JURISPRUDENCIA

STF, ADI 2.238/DF, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Plendrio, j. 24/06/2020, transitada em
julgado em 23/09/2020. O Supremo assentou a constitucionalidade do niicleo essencial da Lei
de Responsabilidade Fiscal (L.C 101/2000), declarando inconstitucional apenas o art. 23, §8§ 1°
(na parte que permitia a reducdo de jornada de trabalho com reducdo proporcional de
vencimentos) e 2°. Consequéncia pratica: a LRF aplica-se integralmente a Estados e Municipios

— alcancgando, no plano local, tanto o Executivo quanto a propria Camara Municipal.

7.2 A LRF vale integralmente para o municipio — inclusive para a
Camara

A LRF é lei nacional de normas gerais: obriga a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, em todos os Poderes (LRF, art. 1°, 8§ 2° e 3°). No plano local, seus comandos
alcancam a prefeitura e suas secretarias, as autarquias, as fundagoes publicas, as empresas
estatais dependentes e, em aspectos proprios, o proprio Poder Legislativo. Nao ha, portanto,
espaco para o argumento — ainda comum em municipios pequenos — de que a disciplina
fiscal seria assunto "dos grandes entes". Como anota a doutrina, tratando-se de lei nacional de
normas gerais, nenhum ente federado pode alegar peculiaridade local para afastar seus

comandos.>?

No municipio, a responsabilidade fiscal se projeta sobre praticamente todos os temas que
passam pela Camara: arrecadacdo, despesa, pessoal, divida, operacdes de crédito,

transparéncia, metas fiscais, restos a pagar e os limites institucionais do préprio Legislativo

49. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm.
50. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.
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(CF/88, art. 29-A; LREF, art. 20, IIT). O mandato do vereador é atingido em duas frentes: como
fiscal do Executivo e como membro de uma Casa que também tem tetos e deveres fiscais

proprios — tema retomado na secao 7.6.

A leitura da LRF, além disso, ndao se faz isoladamente: ela dialoga com os principios
constitucionais da administracdao publica — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia (CF/88, art. 37, caput) — e com o parametro amplo do controle
externo (CF/88, art. 70, caput). A consequéncia é importante: um municipio pode exibir
equilibrio formal nas contas e, ainda assim, violar a logica constitucional — por baixa
transparéncia, gastos sem racionalidade, desvio de finalidade ou ineficiéncia. Os principios
sdo o norte do sistema: a contabilidade em ordem nao convalida a gestdo que os ignora.>! Os
arts. 48 e 48-A da LRF operacionalizam essa exigéncia, impondo transparéncia ativa, em

tempo real, sobre a execucao orcamentaria e financeira.

ATENCAO

Equilibrio contabil ndo é sindbnimo de gestdo regular. Ao analisar as contas do municipio, o
vereador deve ir além do "fechou no azul": verificar se os dados estdo publicados e acessiveis
(LRF, arts. 48 e 48-A), se as despesas tém finalidade publica clara e se os limites legais —
pessoal, divida, rentdncia, restos a pagar — foram observados. O controle fiscal é controle de

numeros e de legitimidade.

7.3 Metas fiscais: o contrato numérico da gestao

A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) municipal deve conter o Anexo de Metas Fiscais,
com as metas anuais de receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se refere e para os dois seguintes (LRF, art. 4°, §§ 1° e 2°). O
Anexo funciona como um verdadeiro contrato numérico da gestdao: o governo declara, com
antecedéncia e em documento publico, qual desempenho fiscal se compromete a entregar. O

municipio ndo pode planejar — nem ser fiscalizado — sem parametros objetivos.

Para o vereador, as metas fiscais transformam a fiscalizacdo de episddica em sistematica. Em
vez de reagir a fatos isolados, o parlamentar examina o comportamento global da
administracdo: a arrecadacao evolui conforme o previsto? A despesa cresce em ritmo
compativel? O endividamento caminha na direcdo assumida na LDO? A comparagdo entre

intencao e resultado é o método mais objetivo de avaliar uma gestdo.

O sistema tem, ainda, um mecanismo de correcdo automatica: se, ao final de um bimestre, a

realizacdo da receita indicar que as metas podem nao ser cumpridas, os Poderes devem limitar

51. BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 36. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
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empenho e movimentacdo financeira — o contingenciamento — segundo critérios fixados na
propria LDO (LREF, art. 9°). Duas ressalvas interessam a Camara: as despesas que constituem
obrigacOes constitucionais e legais do ente ficam fora da limitacdo (art. 9°, § 2°), e o
cumprimento das metas deve ser demonstrado e avaliado em audiéncia publica quadrimestral
(art. 9°, § 4°). Essa audiéncia é o rito em que a Camara confronta, com nimeros na mesa, 0
discurso do governo com a execucao real do exercicio — e o vereador preparado chega a ela

com o Anexo de Metas e os relatdrios fiscais ja estudados.

7.4 Renuincia de receita e o devido processo legislativo fiscal

Renunciar a receita é decidir ndo arrecadar: anistias, remissoes, isencoes, subsidios, créditos
presumidos, alteracOes de aliquota ou de base de calculo que impliquem redugao discriminada
de tributos. A rentncia chega a Camara com roupagem atraente — "incentivo ao comércio
local", "alivio ao contribuinte" —, mas seu efeito é idéntico ao de uma despesa: dinheiro que

deixa de financiar servicos essenciais. Por isso a LRF a submete a trava técnica rigorosa.

Nos termos do art. 14 da LRF, a concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio tributario
do qual decorra rendncia de receita deve: (i) estar acompanhada de estimativa do impacto
orcamentario-financeiro no exercicio inicial de vigéncia e nos dois seguintes; (ii) atender ao
disposto na LDO; e (iii) demonstrar que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, ou vir acompanhada de medidas de compensacao. No mesmo sentido, o art.
113 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT) exige que a proposicao
legislativa que crie ou altere despesa obrigatdria ou renuncia de receita seja acompanhada da
estimativa do seu impacto or¢camentario e financeiro — exigéncia aplicavel a todos os entes

federados.

Fiscalizar rentincia de receita, portanto, é fazer quatro perguntas simples diante de qualquer
projeto de beneficio fiscal: qual receita se abandona? Com que justificativa? Com qual
impacto estimado? Com qual compensagao? Projeto que ndo responde a essas perguntas nao
esta apto a ser votado — e o STF elevou essa conclusdao ao patamar constitucional, sob o

nome de devido processo legislativo fiscal.
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JURISPRUDENCIA

STF, ADI 7.633/DF, Rel. Min. Cristiano Zanin, Plenario, mérito julgado em 30/04/2026. Tese:
a criacdo de despesa obrigatéria ou a rentncia de receita sem prévia estimativa de impacto
orcamentario-financeiro (LRF, art. 14; ADCT, art. 113) e sem medidas compensatorias viola o
devido processo legislativo fiscal, exigéncia aplicavel a todos os entes federados. Houve
modulacgdo de efeitos preservando a CPRB (contribuicdo previdencidria sobre a receita bruta)
nos termos da decisdo. Para o vereador, a mensagem ¢é direta: lei municipal de beneficio fiscal

aprovada "no escuro"”, sem conta apresentada, nasce com vicio de inconstitucionalidade.

JURISPRUDENCIA

STF, PSV 150 — Proposta de Siumula Vinculante apresentada pelo Min. Gilmar Mendes, com
tramitacdao autorizada pelo Presidente, Min. Edson Fachin, em 22/06/2026. Trata-se de
proposta ainda em tramita¢do (ndo aprovada até ago/2026), com o seguinte texto proposto:
"O art. 113 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitdrias aplica-se a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, sendo inconstitucional a lei ou ato normativo que crie ou
altere despesa obrigatéria, conceda beneficio fiscal ou implique rentncia de receita sem prévia
estimativa de impacto orcamentdrio e financeiro, bem como sem a indicacdo das respectivas
medidas compensatorias, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal." Se aprovada, a simula

vinculara toda a administragao publica, com cabimento de reclamagdo ao STF.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o Executivo encaminha projeto concedendo isencdo de IPTU por 10 anos a
um distrito inteiro, sem estimativa de impacto nem compensacdo. A Vereadora Y, na comissao
de financas, adota o roteiro correto: (1) exige formalmente a estimativa (LRF, art. 14; ADCT,
art. 113), apurando-se rentincia de R$ 4 milhdes por ano — cerca de 5% da receita propria; (2)
fundamenta o parecer contrario na ADI 7.633/DF e registra a PSV 150 em tramitagdo; (3)
propde emenda condicionando o beneficio a compensacdao demonstrada; (4) diante da recusa
em sanear o vicio, vota pela rejeicio. A Camara evita aprovar lei inconstitucional e o debate

passa a girar em torno de nimeros, ndo de promessas.

7.5 Geracao de despesa: toda nova obrigacao precisa caber no
orcamento

O espelho da rentincia de receita é a geracao de despesa. Pela LRF, a criacdo, expansao ou
aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento de despesa deve vir

acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio e nos dois
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seguintes, e de declaracdo do ordenador de que o aumento tem adequacdao com a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e compatibilidade com o Plano Plurianual (PPA) e a LDO (art.
16). A sancdo é severa: despesa gerada sem esses requisitos é considerada nao autorizada,
irregular e lesiva ao patrimo6nio publico (art. 15). Em matéria de pessoal, soma-se a exigéncia

de prévia dotacao orcamentdria e autorizacao especifica na LDO (CF/88, art. 169, § 1°).

Um regime ainda mais rigoroso alcanga a despesa obrigatoria de carater continuado: a despesa
corrente derivada de lei ou ato normativo que fixe a obrigacdo de sua execucao por periodo
superior a dois exercicios (LRF, art. 17). Além da estimativa de impacto, exige-se a
demonstracdao da origem dos recursos e a compensacao do aumento permanente de despesa
por aumento permanente de receita ou reducao permanente de outra despesa. A razdo é
intuitiva: uma vez instituida, a despesa continuada pressiona o orcamento indefinidamente —
é, na feliz imagem da doutrina, uma hipoteca sobre orcamentos futuros: quem a cria decide
também pelo sucessor.>> No plano federal, a LC n° 210/2024 (art. 8°) reforcou a transparéncia
da matéria, prevendo a comunicacdo ao Legislativo, em 30 dias, dos atos de que resulte
aumento de despesa obrigatéria — parametro que as boas praticas recomendam replicar

localmente.

E o vereador, pode propor lei que gere despesa? A resposta do STF é afirmativa — e derruba
um mito antigo, muito repetido nas Camaras, de que "projeto de vereador que cria despesa é
sempre inconstitucional”. O que a Constituicao reserva ao Chefe do Executivo é a iniciativa
sobre matérias especificas (estrutura administrativa, atribuicdes de érgaos, regime juridico de
servidores — CF/88, art. 61, § 1°, II); fora delas, a criagdo de despesa, por si s6, ndo usurpa

iniciativa privativa.

JURISPRUDENCIA

STE, ARE 878.911 RG/RJ (Tema 917), Rel. Min. Gilmar Mendes, Plendario Virtual, j.
30/09/2016 (repercussdao geral reconhecida com reafirmagdo de jurisprudéncia), DJe
11/10/2016. Tese: "Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que,
embora crie despesa para a Administracdao, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus
orgdos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, § 1° 1II, 'a', 'c' e 'e', da
Constituicdo Federal)." Leitura combinada com a ADI 7.633/DF: o vereador pode propor lei
que gere despesa, respeitadas as reservas de iniciativa — mas a proposta precisa demonstrar

sustentabilidade fiscal, com estimativa de impacto e compensacao.
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7.6 Despesa com pessoal e os limites da prépria Camara

Entre todos os limites da LRF, o de despesa com pessoal é o mais sensivel — a folha é a
maior despesa continuada do municipio e a de mais dificil reversdao. Nos municipios, a
despesa total com pessoal ndao pode exceder 60% da Receita Corrente Liquida (RCL): 54%
para o Executivo e 6% para o Legislativo, incluido o Tribunal de Contas do Municipio, onde
houver (LRF, arts. 19, III, e 20, IIT). O conceito é amplo (art. 18): abrange ativos, inativos,

pensionistas, subsidios, encargos sociais e contribui¢oes patronais.

O sistema opera com degraus de alerta antes do estouro: atingido 90% do limite (limite de
alerta), o Tribunal de Contas avisa o Poder (LRF, art. 59, § 1° II); atingido 95% (limite
prudencial), disparam vedagOes automaticas — vantagens, criacdo de cargos e novas
admissoes, ressalvadas as reposicoes legais (LRF, art. 22, paragrafo tunico). Ultrapassado o
limite, o excedente deve ser eliminado nos dois quadrimestres seguintes, pelo menos um terco
no primeiro (LRF, art. 23), sob pena de san¢des como a suspensdo de transferéncias

voluntarias.

Quadro 7.1 — Limites de despesa com pessoal no municipio (LRF, arts. 19, 20, 22 e 59)

Referéncia Percentual Consequéncia
Limite global do 60% da RCL Teto maximo da despesa total com pessoal do ente
municipio
Limite do Executivo 54% da RCL Parcela do Poder Executivo municipal
Limite do Legislativo | 6% da RCL Parcela da Camara (incluido TCM, onde houver)
Limite de alerta 90% do limite do Comunicagdo formal do Tribunal de Contas
Poder
Limite prudencial 95% do limite do VedagOes automaticas: vantagens, novos cargos,
Poder admissoes (salvo reposicdes)
Excesso ao limite Acima de 100% Eliminacdo em 2 quadrimestres (1/3 no primeiro);

sancoes institucionais

H4, ainda, uma regra de fim de mandato de enorme relevancia pratica: é nulo o ato que resulte
em aumento da despesa com pessoal expedido nos 180 dias anteriores ao final do mandato do
titular de Poder ou 6rgao (LRF, art. 21). O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

(TCE/MG) fixou orientacdo expressa sobre o alcance da vedagao.

52. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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JURISPRUDENCIA

TCE/MG, Consulta n. 1.160.652, Rel. Cons. Subst. Hamilton Coelho, Tribunal Pleno, sessao
de 18/12/2024: "Da leitura combinada dos incisos II e III do artigo 21 da Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF, conclui-se ser vedado o ato que implique aumento de despesas
com pessoal nos 180 (cento e oitenta) dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou
orgdo." A vedacdo alcancga, portanto, também o Presidente da Camara Municipal quanto aos

atos da propria Casa no encerramento de seu mandato a frente do 6rgao.

O Legislativo municipal tem, ademais, tetos constitucionais proprios. Pelo art. 29-A da CF/88
(redagdo das ECs n° 25/2000 e n° 58/2009), a despesa total da Camara Municipal — incluidos
os subsidios dos vereadores e excluidos os gastos com inativos — ndo pode ultrapassar
percentuais que variam de 7% a 3,5% do somatorio da receita tributaria e das transferéncias
constitucionais realizadas no exercicio anterior, conforme a faixa populacional (quanto menor
0 municipio, maior o percentual). Além disso, a Camara nao pode gastar mais de 70% de sua
receita com folha de pagamento, incluido o subsidio dos vereadores (§ 1°). O descumprimento
configura crime de responsabilidade do Presidente da Camara (§ 3°), assim como é crime de

responsabilidade do Prefeito o repasse ao Legislativo acima do teto (§ 2°).

A licdo institucional é clara: a autoridade moral da Camara para fiscalizar nasce do exemplo

— a Casa que descumpre seus proprios limites perde forca para cobrar os alheios.>?

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, em setembro do ultimo ano de mandato — a menos de 180 dias do fim —, o
Prefeito concede gratificacdo permanente a 200 servidores, com impacto de R$ 1,2 milhdo ao
ano. A Vereadora Y, ao examinar o Relatério de Gestdo Fiscal, nota que o Executivo ja operava
acima do limite prudencial. Providéncias: (1) requerimento de informacOes sobre data e
fundamento do ato; (2) representacdo ao TCE, apontando a nulidade com base no art. 21 da
LRF e na Consulta TCE/MG n. 1.160.652; (3) alerta em plendario sobre as vedagdes do art. 22,
paragrafo unico, ja incidentes. O ato é suspenso e 0o municipio evita transferir a gestdo seguinte

uma despesa nula e um estouro do limite de pessoal.
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7.7 Divida, operacdes de crédito e restos a pagar: o fecho
responsavel

Divida publica e sustentabilidade

Divida publica ndo é, por si so, irregularidade. O ordenamento nao proibe o endividamento —
disciplina-o, exigindo niveis compativeis com a sadde financeira do ente e finalidade legitima.
O problema surge quando a divida cresce sem controle, sem destinacdo clara ou sem
capacidade de pagamento. A moldura normativa combina a Constituicao (arts. 52, VI a IX, e
163), a LRF (arts. 29 a 31) e as Resolucoes n° 40 e n° 43, de 2001, do Senado Federal, que
fixam para os municipios o limite de divida consolidada liquida de até 1,2 vez a RCL.
Fiscalizar a divida é observar estoque, evolucao, legalidade das operacdes, encargos e impacto
futuro. Como adverte a doutrina, o limite de endividamento protege a geracao seguinte — a

divida de hoje é o tributo ou o servigo suprimido de amanha.>*

Operacodes de crédito

Operacdo de crédito é o compromisso financeiro assumido em razdo de mutuo, abertura de
crédito, emissdo e aceite de titulo, aquisicao financiada de bens e formas assemelhadas (LRF,
art. 29, III) — situacoes em que o municipio toma hoje recursos que comprometerao
exercicios futuros. A LRF cerca essas operacdes de condi¢des e vedacdes (arts. 32 a 37),
cominando nulidade a operacdo irregular, e disciplina em separado as operacdes por
antecipacdo de receita orcamentaria (ARO, art. 38), liquidaveis dentro do préprio exercicio.
Sobre tudo paira a regra de ouro do art. 167, III, da CF/88: é vedado realizar operacoes de
crédito que excedam as despesas de capital — o municipio ndo pode se endividar para pagar
despesa corrente; crédito serve a investimento, ndo a custeio.>® Diante de qualquer operacédo, o
vereador deve perguntar: por que foi contratada, para qual finalidade, em que condicdes,

dentro de quais limites e com qual efeito sobre a sustentabilidade fiscal.

Restos a pagar e o art. 42: a norma de fecho do mandato

Restos a pagar sao despesas empenhadas e ndao pagas até 31 de dezembro. Em volume
moderado, sdo fisioldgicos; em volume excessivo, revelam descompasso entre autorizacao
orcamentaria, capacidade financeira e gestao de caixa. A norma de fecho do sistema é o art. 42
da LRF: nos dois ultimos quadrimestres do mandato, é vedado contrair obrigacao de despesa
que ndo possa ser cumprida integralmente dentro do exercicio, ou que tenha parcelas a pagar
no seguinte sem suficiente disponibilidade de caixa, computados os encargos e demais

compromissos até o final do exercicio (paragrafo tinico). Trata-se de verdadeira clausula de

53. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros.
54. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm.
55. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2023.
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lealdade intertemporal: impede que o gestor em fim de mandato empurre contas impagaveis
ao sucessor. O descumprimento pode configurar crime contra as financas publicas, na forma
da Lei n° 10.028/2000.

ATENGAO

O periodo de transicdo entre mandatos é o0 momento de maior risco fiscal do ciclo municipal. O
vereador deve acompanhar de perto, no tltimo ano de mandato do Prefeito (e do Presidente da
Camara): (i) atos de pessoal nos 180 dias finais (LRF, art. 21 — nulidade); (ii) obrigagdes
contraidas nos dois tltimos quadrimestres sem disponibilidade de caixa (LRF, art. 42); (iii) o
estoque de restos a pagar e a liquidez real do caixa. E nessa janela que se protege — ou se

compromete — a gestdo futura.

7.8 Transparéncia, audiéncias publicas e o roteiro de atuacao do
vereador

A responsabilidade fiscal ndo é tema reservado aos técnicos do Executivo. A LRF a concebe
como matéria publica por natureza: impode transparéncia ativa em tempo real (arts. 48 e 48-A)
e prevé a demonstracdo e avaliacdo do cumprimento das metas fiscais em audiéncia ptblica
quadrimestral (art. 9°, § 4°), na comissao competente da Camara. Essas audiéncias —
frequentemente esvaziadas na pratica — sao o principal instrumento perioédico de prestacao de
contas fiscal ao Legislativo e a sociedade, e cabe aos vereadores dar-lhes densidade:

comparecer preparado, confrontar metas e resultados e registrar tudo em ata.

Controlar com efetividade, ao fim, é manter viva uma bateria curta de perguntas: o municipio
arrecada o que deve? Gasta o que pode? Assume apenas obrigacdes sustentaveis? Respeita os
limites? Protege a continuidade das politicas publicas para além do mandato? Quando a
resposta é negativa, o vereador dispde do arsenal deste mddulo: pedidos de informacao,
pareceres fundamentados na LRF e na jurisprudéncia do STF e do TCE, emendas saneadoras,
rejeicdo de proposicoes viciadas e representacao aos 6rgaos de controle. O equilibrio fiscal,
visto por esse angulo, ndo é pauta de austeridade: é a condicdo de possibilidade de todas as

demais pautas.

Resumo executivo do moédulo

« A LRF (LC 101/2000) aplica-se integralmente aos municipios — Executivo e
Legislativo —, e seu nticleo essencial foi declarado constitucional pelo STF na ADI
2.238/DF (Rel. Min. Alexandre de Moraes, Plenario, j. 24/06/2020).
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* Gestdo fiscal responsavel é acdo planejada e transparente, com prevencao de riscos
e correcdo de desvios (LRF, art. 1°, § 1°), lida com os principios do art. 37 da CF/
88.

* O Anexo de Metas Fiscais da LDO (LREF, art. 4°) é o contrato numérico da gestao; o
contingenciamento (art. 9°) corrige a rota, com avaliacdo quadrimestral em

audiéncia publica (art. 9°, § 4°).

* Rentincia de receita exige estimativa de impacto e compensacao (LRF, art. 14;
ADCT, art. 113); a ADI 7.633/DF reconheceu o devido processo legislativo fiscal, e

a PSV 150 — em tramitacdo — propde sumula vinculante nesse sentido.

» Geracdo de despesa exige estimativa e compatibilidade com PPA, LDO e LOA
(LREF, arts. 15 a 17); pelo Tema 917 (ARE 878.911 RG/RJ), o vereador pode propor

lei que crie despesa, respeitadas as reservas de iniciativa.

* Pessoal: limite municipal de 60% da RCL (54% Executivo, 6% Legislativo), com
limites de alerta (90%) e prudencial (95%); é nulo o ato que aumente despesa de
pessoal nos 180 dias finais do mandato (LRF, art. 21; TCE/MG, Consulta n.
1.160.652).

+ A Camara tem tetos proprios (CF/88, art. 29-A), cujo descumprimento é crime de

responsabilidade do Presidente da Camara.

* Divida e operacoes de crédito sujeitam-se a limites (Resolucdes 40 e 43/2001 do
Senado: divida municipal até 1,2 vez a RCL) e a regra de ouro (CF, art. 167, III); o
art. 42 da LRF veda, nos dois dltimos quadrimestres do mandato, obrigacdes sem

cobertura de caixa.

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) Sobre a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal aos municipios, é
correto afirmar que: A) a LRF aplica-se apenas a Unido e aos Estados, cabendo aos
municipios disciplina propria em lei organica; B) a LRF aplica-se aos municipios apenas
quanto ao Poder Executivo; C) o STF, na ADI 2.238/DF, declarou a constitucionalidade do
ntcleo essencial da LRF, que se aplica integralmente aos municipios, alcancando
Executivo e Legislativo; D) a LRF foi declarada integralmente inconstitucional quanto aos

municipios.

Gabarito comentado: Alternativa C. Na ADI 2.238/DF (Rel. Min. Alexandre de Moraes,

Plendrio, j. 24/06/2020), o STF assentou a constitucionalidade do micleo essencial da LRF,
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invalidando apenas o art. 23, §§ 1° (parte) e 2°. A lei é nacional e obriga todos os entes e Poderes
(LREF, art. 1°, 88§ 2° e 3°), inclusive a Camara Municipal.

2. (Multipla escolha) Projeto de lei municipal concede isencao de IPTU sem estimativa de
impacto orcamentario-financeiro e sem medidas de compensacdo. A luz da LRF e da
jurisprudéncia do STF: A) o projeto pode ser aprovado, pois isencdao nao é despesa; B) o
projeto viola o art. 14 da LRF e o art. 113 do ADCT, e sua aprovacao ofende o devido
processo legislativo fiscal reconhecido na ADI 7.633/DF; C) basta providenciar a
compensacao apos a entrada em vigor da lei; D) a exigéncia de estimativa sé se aplica a
Uniao.

Gabarito comentado: Alternativa B. A rentincia exige estimativa prévia de impacto (exercicio +

dois seguintes) e compensacdo ou demonstracdo de que foi considerada na receita (LRF, art. 14;

ADCT, art. 113). Na ADI 7.633/DF (Rel. Min. Cristiano Zanin, Plendrio, j. 30/04/2026), o STF

firmou que a rentincia sem esses requisitos viola o devido processo legislativo fiscal, exigéncia

aplicavel a todos os entes. A PSV 150, em tramitacdo, propoe sumula vinculante consolidando o
entendimento.

3. (Discursiva) Um assessor afirma que "todo projeto de vereador que gere despesa é
inconstitucional por vicio de iniciativa". A afirmacado esta correta? Fundamente com a tese
do Tema 917 do STF.

Gabarito comentado: A afirmacdo estd incorreta. No Tema 917 (ARE 878.911 RG/RJ, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Plenario Virtual, j. 30/09/2016), o STF fixou que ndo usurpa competéncia
privativa do Chefe do Executivo a lei que, embora crie despesa, ndo trate da estrutura ou
atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores (CF, art. 61, § 1°, II, "a", "c" e
"e"). O vereador pode, portanto, propor lei que gere despesa fora das reservas de iniciativa —
devendo, contudo, instrui-la com estimativa de impacto e compensacdo (LRF, arts. 16 e 17;
ADCT, art. 113; ADI 7.633/DF).

4. (Multipla escolha) Quanto aos limites de despesa com pessoal no municipio, assinale a
correta: A) o limite global é de 60% da RCL, repartido em 54% para o Executivo e 6%
para o Legislativo; atingido o limite prudencial (95% do limite do Poder), incidem
vedacOes como a concessdo de vantagens e novas admissoes, salvo reposi¢des; B) o limite
global é de 50% da RCL; C) o limite prudencial autoriza aumento de despesa desde que

comunicado ao TCE; D) os limites de pessoal ndo se aplicam a Camara Municipal.

Gabarito comentado: Alternativa A. LRF, arts. 19, III (60% da RCL nos municipios), 20, III
(54% Executivo; 6% Legislativo, incluido o TCM onde houver) e 22, paragrafo unico (vedagoes a
partir de 95% do limite). O limite de alerta (90%) gera aviso do Tribunal de Contas (art. 59, § 1°,
I1). O limite de 50% é o da Unido, e o Legislativo municipal tem parcela propria — dai o erro das

demais.
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5. (Discursiva) Em outubro do tltimo ano de mandato, o Prefeito do Municipio X concede
reajuste e gratificacoes a servidores. Analise a validade do ato a luz do art. 21 da LRF e da
Consulta TCE/MG n. 1.160.652.

Gabarito comentado: O ato é nulo de pleno direito. O art. 21 da LRF comina nulidade ao ato
que resulte em aumento da despesa com pessoal expedido nos 180 dias anteriores ao final do
mandato do titular de Poder ou érgdo. O TCE/MG, na Consulta n. 1.160.652 (Rel. Cons. Subst.
Hamilton Coelho, Tribunal Pleno, sessdao de 18/12/2024), firmou, da leitura combinada dos
incisos II e III do art. 21, a vedacdo ao ato que implique aumento de despesas com pessoal nesse
periodo. Cabe ao vereador requerer informagoes, apontar a nulidade e representar ao Tribunal de

Contas; a vedacao alcanca também o Presidente da Camara quanto a prépria Casa.

Leitura complementar

» LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm — LRF,

despesa publica e endividamento.

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2023 — despesa continuada, crédito puiblico e regra de ouro.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros —
limites do Legislativo municipal.

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024 — principios da administracdo publica.

* LC n° 101/2000 (LRF), arts. 1°, 4°, 9°, 14 a 23, 29 a 42, 48 e 48-A; CF/88, arts. 29-A, 37,
70, 163 a 169 e art. 113 do ADCT; Resolugdes n° 40 e 43/2001 do Senado Federal; Lei n°
10.028/2000.

« STF: ADI 2.238/DF; ADI 7.633/DF; ARE 878.911 RG/RJ (Tema 917); PSV 150 (em
tramitacdo). TCE/MG: Consulta n. 1.160.652 (Informativo de Jurisprudéncia n. 303).
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MODULO 8

Orcamento Voltado a Resultados

Integracgdo entre Planejamento, A¢bes Governamentais e Interesse Publico

O balancete do Municipio X fecha impecdvel: 98% de execugdo or¢camentdria na
fungdo satide, empenhos regulares, liquidagdes em dia, prestacdo de contas sem uma
virgula fora do lugar. Na porta do posto de satide do bairro, porém, a fila dobra o
quarteirdo antes do amanhecer e a consulta com especialista demora quatro meses. O
contraste incomoda — e deve incomodar. Se o nimero estd 6timo e o servigo estd
péssimo, o que exatamente o orcamento entregou? A resposta a essa pergunta € o
objeto deste modulo. Fiscalizar a legalidade do gasto é o ponto de partida do controle
externo; fiscalizar o resultado do gasto é a sua fronteira madura. O vereador que
domina essa fronteira deixa de ser apenas conferente de documentos e passa a ser
avaliador de politicas publicas — exatamente o papel que a Constitui¢cdo desenhou

para o Poder Legislativo municipal.

8.1 O orcamento além da contabilidade: do saldo bancario ao
valor publico

O orcamento municipal costuma ser apresentado — e, infelizmente, fiscalizado — como peca
exclusivamente técnica: uma previsao de receitas e uma fixacao de despesas, organizadas em
codigos, rubricas e classificaces que s6 os contadores compreendem. Essa leitura é
verdadeira, mas radicalmente incompleta. O orcamento é, antes de tudo, o principal
instrumento pelo qual o poder publico transforma prioridades politicas em acdes, servicos e
resultados percebidos pela populacdo. Quando a Camara Municipal aprova a lei orcamentaria,
ela ndo estd apenas autorizando gastos: esta definindo quem sera atendido, quais problemas

serdo enfrentados e que futuro o municipio escolheu para si no exercicio seguinte.

A doutrina financeira contemporanea € enfatica nesse ponto. Régis Fernandes de Oliveira
ensina que o orcamento € decisdo publica com impacto social: atras de cada rubrica ha uma
escolha sobre quem recebe e quem espera.”® Quando o municipio destina R$ 2 milhdes a
pavimentacdao de um bairro e ndo de outro, quando amplia a dotagdo do transporte escolar e
reduz a da atengdo basica, esta distribuindo — ou negando — acesso a direitos. Na mesma

linha, Marcal Justen Filho sustenta que a despesa publica é instrumento de realizacdo de

56. OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sdo Paulo: RT, 2023.
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direitos fundamentais, de modo que o controle que ignora o resultado trai a prépria finalidade

do orcamento.”’

Esse enfoque tem base normativa sélida. A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) exige da
Administracdo Publica, no caput do art. 37, obediéncia ao principio da eficiéncia; no art. 70,
submete a gestdo dos recursos ao controle de legalidade, legitimidade e economicidade — trés
palavras que vao muito além da mera conferéncia formal; e no art. 165 estrutura o sistema de
planejamento orcamentario em trés leis encadeadas (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual). Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei
Complementar n° 101/2000) determina, no art. 4°, I, "e", que a LDO disponha sobre normas
relativas ao controle de custos e a avaliacao dos resultados dos programas financiados com
recursos dos orcamentos. Ou seja: avaliar resultado ndo é sofisticacdao opcional — é comando

legal dirigido a todos os entes, inclusive aos Municipios.

CONCEITO-CHAVE

Valor publico é o beneficio concreto que a agdo estatal gera para a coletividade: servicos que
funcionam, problemas sociais que diminuem, direitos que se tornam acessiveis. O or¢camento
voltado a resultados é aquele lido, executado e fiscalizado tendo o valor publico — e nado

apenas o equilibrio contabil — como medida de sucesso.

O ciclo orcamentario — planejamento, autorizacdo legislativa, execugdo e controle — sé se
completa, do ponto de vista da sociedade, quando desemboca em resultados perceptiveis:
atendimento de satde mais rapido, aprendizagem escolar melhor, cidade conservada,
assisténcia social ampliada. A fiscalizagdo que se limita a perguntar "o recurso foi
empenhado?" para no meio do caminho. E preciso avancar: a politica foi implementada? A
meta fisica foi cumprida? O servico melhorou? O cidaddo sentiu diferenca? A Lei n°
13.460/2017, que disciplina a participagdo, protecao e defesa dos direitos do usuario dos
servicos publicos, institucionalizou justamente a avaliagdo continuada dos servicos — mais

um fundamento para que o controle externo cobre entregas, e ndo apenas execucao financeira.

ATENCAO

Execucdo orcamentaria alta ndo é sinénimo de bom resultado. Um municipio pode empenhar e
liquidar 100% da dotagdo de uma drea e, ainda assim, entregar servico de ma qualidade — por
contratos mal dimensionados, acdes mal desenhadas ou desperdicio. O percentual de execugao
mede movimento financeiro; o resultado se mede com indicadores de servico. Nunca aceite o

primeiro como prova do segundo.

57. JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense.
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8.2 Eficiéncia, eficacia e efetividade: o tripé do controle de
resultados

Para fiscalizar resultados com rigor técnico, o vereador precisa dominar trés critérios que a
doutrina e as normas de controle consagraram: eficiéncia, eficacia e efetividade. Embora
parecam sindnimos na linguagem cotidiana, cada um mede uma coisa diferente — e confundi-

los compromete a qualidade da fiscalizagao.

A eficiéncia observa a relacdao entre meios e custos: trata de fazer mais e melhor com os
recursos disponiveis. Uma obra eficiente é a que atinge o padrdo adequado ao menor custo
razoavel. A eficacia examina o cumprimento das metas: a entrega prevista ocorreu? A escola
foi construida? As mil consultas planejadas foram realizadas? Ja a efetividade é o degrau
mais alto: mede o impacto social da acdo — a vida da populagcdao melhorou por causa daquela
politica? Maria Sylvia Zanella Di Pietro sintetiza a distin¢do: eficiéncia é modo de agir;
eficacia é o atingimento do fim imediato; efetividade é a realizacdao do fim ultimo da politica

ptblica.>®

O exemplo classico ilustra bem: ndo basta saber se o posto de satide foi construido (eficacia),
nem se custou barato (eficiéncia); importa saber se a saide da populacao da regido melhorou
(efetividade). Os trés critérios tém ancoragem constitucional direta: a eficiéncia estd no caput
do art. 37 da CF/88; a legitimidade e a economicidade, que fundamentam o exame de eficacia
e efetividade pelo controle externo, estdo no caput do art. 70. E o controle por resultados nao
é novidade: ja o Decreto-lei n° 200/1967, em seu art. 26, apontava o controle do alcance de
resultados como diretriz da administracdo federal — orientacdao histérica que a reforma

gerencial e a LRF vieram consolidar.

Quadro 8.1 — O tripé do controle de resultados

. Pergunta .

Critério O que mede Exemplo (creche municipal)
central

Eficiéncia Ao menor custo | Relagdo entre recursos Custo por vaga compativel com
razoavel? empregados e produtos referéncias regionais

obtidos

Eficéacia A meta foi Entrega do produto/servigo 200 novas vagas previstas foram
cumprida? planejado efetivamente abertas

Efetividade = O problema Impacto real sobre a situacdo | Fila da educacdo infantil reduzida;
diminuiu? social que justificou o gasto mdes inseridas no mercado de

trabalho

58. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.

Génesis — Capacitagdo em Gestdo Publica 100



MODULO 8 Orcamento Voltado a Resultados

E nesse tripé que se apoia a mudanca de postura proposta neste médulo: do fiscal de notas
fiscais para o fiscal de politicas publicas. O vereador €é o elo institucional entre o orcamento e
as politicas publicas — cabe-lhe questionar se aquilo que foi planejado no PPA, priorizado na
LDO e dotado na LOA esta se convertendo em beneficio concreto para a populacdo. Esse
papel ganha relevo justamente onde os gastos sdo altos e os resultados, insatisfatérios: é ai
que a pergunta qualificada do parlamentar tem maior potencial de correcio de rumos. A
sustentacdo constitucional dessa atuacdo esta no controle externo local (CF/88, art. 31) e nos
principios da legalidade, publicidade e eficiéncia (art. 37), combinados com os parametros de
qualidade do servico da Lei n° 13.460/2017.

JURISPRUDENCIA

A centralidade da Camara Municipal no controle externo foi reafirmada pelo Supremo Tribunal
Federal no julgamento do RE 729.744 (STF, RE 729.744, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario,
j. 10/08/2016 — Tema 157 da repercussao geral): o parecer técnico do Tribunal de Contas sobre
as contas anuais do Prefeito é meramente opinativo, competindo exclusivamente a Camara
de Vereadores o julgamento das contas anuais do chefe do Executivo local; o parecer s6 deixa
de prevalecer por decisdo de dois tercos dos vereadores (CF/88, art. 31, § 2°). A consequéncia
pratica para o tema deste modulo é direta: se a palavra final sobre as contas é da Camara, o
vereador precisa de critérios proprios de avaliacio — e o exame de resultados (eficiéncia,

eficacia e efetividade) é o mais robusto deles.

EXEMPLO PRATICO

O Municipio X executou 98% da dotagcdo de R$ 10 milhdes da atengdo basica de saude. A
Vereadora Y, em vez de arquivar o relatério com elogios, requereu a Secretaria de Satide trés
indicadores: tempo médio de espera por consulta (que subiu de 45 para 120 dias), cobertura das
equipes de Satude da Familia (estagnada em 60%) e absenteismo de profissionais (em alta).
Constatou que 40% do gasto se concentrou em contratos emergenciais com valores unitarios
acima da tabela de referéncia. Resultado: execucdo financeira alta, eficiéncia baixa, eficacia
parcial e efetividade nula. Com esses dados, a vereadora fundamentou requerimento de
informacodes, audiéncia publica com a secretaria e proposta de metas de desempenho na LDO

seguinte — atuacao impossivel para quem olhasse apenas o percentual de execugao.

8.3 PPA, LDO e LOA sob a ética das politicas publicas

O sistema orcamentario brasileiro, desenhado no art. 165 da CF/88, articula trés leis de
iniciativa do Poder Executivo: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias

(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Vistas pela 6tica das politicas publicas, elas nao
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sao documentos burocraticos isolados, mas etapas de uma mesma cadeia de decisdo: o PPA
define o rumo de médio prazo, a LDO filtra as prioridades do ano e a LOA aloca o dinheiro.

Fiscalizar resultados exige verificar a coeréncia dessa cadeia de ponta a ponta.

O PPA como mapa de compromissos de médio prazo

O PPA (CF/88, art. 165, § 1°) organiza a acao governamental por um horizonte de quatro
anos, estabelecendo, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas. Problemas ptiblicos
complexos — saneamento basico, educacao integral, mobilidade urbana — ndo se resolvem
em um unico exercicio financeiro: exigem investimento sustentado, e é o PPA que da essa
perspectiva. A l6gica programatica que o estrutura — problema publico — programa — meta
- resultado — é exatamente o que permite ao controle externo cobrar entregas, e nao apenas
execucao financeira. Essa l6gica dialoga com o art. 2° da Lei n° 4.320/1964, segundo o qual a
lei de orcamento evidenciard a politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do
governo. Ao analisar o PPA, o vereador deve fazer uma leitura substantiva: os problemas
priorizados sdo os problemas reais do municipio? Os indicadores dos programas sao

mensuraveis? As metas sdo verificaveis ou meras declaracdes de intencao?

A LDO como filtro anual das prioridades

A LDO (CF/88, art. 165, § 2°) seleciona, dentre os objetivos do PPA, as metas e prioridades
para o exercicio seguinte, e organiza as condi¢Oes fiscais em que elas serdo perseguidas —
notadamente por meio do Anexo de Metas Fiscais exigido pelo art. 4° da LRE. E 0 momento
em que o municipio demonstra quais agendas privilegiara no curto prazo e com que
responsabilidade fiscal pretende sustenta-las. Harrison Leite tem uma imagem precisa: a LDO
é o filtro em que a politica encontra o caixa — prioridade sem meta fiscal que a sustente é
promessa, ndo diretriz.>® Vale lembrar que a aplicabilidade integral da LRF aos Municipios
nao comporta mais discussao: o STF, na ADI 2.238/DF (Rel. Min. Alexandre de Moraes,
Plenario, j. 24/06/2020), assentou a constitucionalidade do ntcleo essencial da lei, que vincula
todos os entes da Federacao. Fiscalizar a LDO, portanto, é verificar duas coeréncias: entre as
prioridades declaradas e os problemas reais da cidade; e entre as metas fiscais e as politicas

que se pretende executar.

A LOA como materializacdo das escolhas

Na LOA (CF/88, art. 165, III e 88 5° a 8°), o planejamento vira alocacdao concreta: dotacoes
distribuidas por funcao, programa, acao e unidade orcamentaria, na forma da classificacao da
Lei n° 4.320/1964 (arts. 2° e 22). E a peca que torna visivel onde o dinheiro sera aplicado no
exercicio — e, por isso, é o documento em que a leitura orientada a resultados rende mais. A

analise deve ter dupla dimensdo: a financeira (quanto foi alocado, com que fontes, em que

59. LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm.
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unidades) e a social (para qual resultado ptublico, em beneficio de quem). As perguntas
substantivas sdo simples e poderosas: 0s recursos estdo nas areas mais sensiveis do
municipio? Ha coeréncia entre a LOA, a LDO e o PPA (conexdo que a LRF, art. 5°, exige
expressamente)? As dotacOes sdo suficientes para viabilizar as metas anunciadas — ou ha
programas com meta ambiciosa e dotacao simbdlica, indicio classico de orcamento de
fachada?

Quadro 8.2 — Perguntas de controle por instrumento de planejamento

Instrumento Fundamento O que o vereador deve perguntar

PPA CF/88, art. 165, § 1° Lei Os programas atacam os problemas reais? Ha
4.320/1964, art. 2° indicadores e metas mensuraveis para quatro anos?

LDO CF/88, art. 165, § 2°; LRF, As prioridades do ano dialogam com o PPA? As metas
arts. 4° e 5° fiscais sustentam as politicas prometidas? Ha normas

de avaliacdo de resultados (LRF, art. 4°, I, "e")?

LOA CF/88, art. 165, III e §§ 5° As dotagdes viabilizam as metas? Ha coeréncia com
a 8° Lei 4.320/1964, arts. PPA e LDO? Quais areas sensiveis ficaram subdotadas?
2°e 22

8.4 Indicadores: fiscalizacdo baseada em evidéncias

Nenhuma politica ptiblica se fiscaliza bem sem indicadores consistentes. Sdo eles que
mostram se 0 gasto esta produzindo entregas e resultados, e que permitem comparar o
planejado com o realizado ao longo do tempo. Sem indicadores, a avaliagdo parlamentar vira
impressdao genérica — "parece que a saude piorou", "dizem que a escola melhorou" — inutil
para o controle e fragil no debate publico. Com indicadores, a mesma avaliacdo ganha

objetividade: nimeros frios convertidos em juizo fundamentado sobre qualidade de vida.

O método consiste em relacionar valores orcamentarios a medidas observaveis do servico:
cobertura de atendimento, tempo de resposta, nimero de beneficidrios, avaliacdo de
qualidade. A cadeia de valor que orienta essa analise pode ser resumida em quatro elos: valor
investido — meta prevista — entrega realizada — resultado percebido. O vereador que
percorre essa cadeia consegue localizar exatamente onde a politica falha: ha dinheiro mas nao
ha meta clara? Ha meta mas a entrega ndo ocorre? Ha entrega mas o resultado ndao aparece?

Cada diagnostico leva a uma providéncia fiscalizatéria diferente.

O fundamento normativo dessa abordagem ja é conhecido: o principio da eficiéncia (CF/88,
art. 37, caput) e a exigéncia de avaliacdo de resultados dos programas na LDO (LRF, art. 4°, 1,
"e"). A eles soma-se a Lei n® 14.129/2021 — a Lei do Governo Digital —, que estrutura o uso

de dados e indicadores na administracio publica, prevendo servicos digitais,
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interoperabilidade de bases e painéis de monitoramento do desempenho. O controle por
evidéncias aproxima a Camara Municipal da avaliacdo profissional de politicas publicas,

elevando o padrao técnico do mandato.

CONCEITO-CHAVE

Indicador é uma medida observavel e verificavel que traduz o desempenho de uma politica
putblica — de insumo (quanto se aplicou), de produto (o que se entregou) ou de resultado (o que
mudou na realidade). Bons indicadores sdo relevantes, mensuraveis, comparaveis no tempo e de

fonte identificavel.

ATENCAO

Desconfie de metas sem indicador e de indicadores sem série histérica. Meta do tipo "melhorar
a saude da populacdo” ndo permite cobrancga alguma; indicador apresentado uma tinica vez, sem
comparagdo com exercicios anteriores, ndo revela tendéncia. Ao apreciar PPA e LDO, o
vereador pode — e deve — apresentar emendas para qualificar metas e indicadores dos
programas, tornando-os mensuraveis. E trabalho silencioso que multiplica o poder fiscalizatério

dos quatro anos seguintes.

8.5 Carta de Servicos, ouvidoria e conselhos de usuarios: a régua
da entrega e a voz do cidadao

Medir resultado exige um padrao de comparagdo. A Lei n° 13.460/2017 ofereceu ao controle
externo duas ferramentas preciosas para isso: a Carta de Servicos ao Usudrio e o sistema de

ouvidorias e conselhos de usuarios.

A Carta de Servicos ao Usuario (Lei n° 13.460/2017, art. 7°) é o documento em que cada
orgdo informa quais servicos presta, com quais requisitos, prazos, formas de acesso e padroes
de qualidade e compromissos de atendimento. Para o vereador, funciona como uma régua
técnica de fiscalizacdo: permite comparar o que a administracdio promete com o que
efetivamente entrega na ponta. Quando o municipio destina recursos orcamentarios a uma
area mas ndo garante os padrdes que ele proprio publicou na Carta, abre-se campo legitimo de
atuacdao parlamentar: o orcamento deixa de ser dado meramente financeiro e passa a ser
confrontado com compromissos formais de servigo. José dos Santos Carvalho Filho destaca
que a Carta de Servicos converte qualidade em obrigacdo verificivel — o padrao

descumprido é inadimplemento administrativo, ndo simples contratempo.5°

60. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sao Paulo: Atlas, 2024.
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J& as ouvidorias e os conselhos de usuarios (Lei n° 13.460/2017, arts. 13 a 22) transformam
a experiéncia do cidadao em dado de fiscalizacdo. Reclamacoes, elogios, sugestdes e
denuncias, quando tratados e consolidados — inclusive no relatorio anual de gestao que a lei
exige das ouvidorias —, revelam falhas de execucdo, areas mal atendidas e distor¢des entre o
volume de gasto e a qualidade percebida. E um termdémetro em tempo real da eficiéncia do
servico publico, que aproxima o controle orcamentario da vida concreta das pessoas: onde o
relatério de ouvidoria acusa gargalo recorrente, ha forte indicio de que a execucdo

orcamentaria da area merece exame detido.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o relatério anual da ouvidoria registrou 1.200 reclamacdes sobre o transporte
escolar rural — atrasos, superlotacdo e rotas suprimidas —, o triplo do ano anterior. A
Vereadora Y cruzou esse dado com a execucdo orcamentaria: a dotacdo de R$ 3 milhdes da
acdo de transporte escolar estava 100% executada, concentrada em um tnico contrato de
fretamento. Confrontou entdo a Carta de Servicos da Secretaria de Educagdo, que prometia
embarque a, no maximo, 2 km da residéncia do aluno, com os relatos de familias caminhando 6
km. Com base nesse conjunto — gasto integral, padrao descumprido, insatisfagdo documentada
—, requereu a planilha de rotas e a fiscalizagdo do contrato, levou o tema a audiéncia ptblica e
propds, na LDO, meta de conformidade com a Carta de Servigos. O caso mostra a rotina
recomendada de gabinete: analisar periodicamente os relatérios de ouvidoria, identificar
gargalos recorrentes, cruza-los com a execucdo orcamentaria da darea e converter os padroes da

Carta em requerimentos e audiéncias.

8.6 Transparéncia, LAI e governo digital: o painel de controle do
mandato

A fiscalizacdo de resultados depende de acesso a dados — e o ordenamento brasileiro
construiu, nas dltimas décadas, uma arquitetura robusta de transparéncia. A Lei de Acesso a
Informacdo (LAI — Lei n° 12.527/2011) assegura a qualquer pessoa, e com mais razdo ao
vereador, o acesso a informagdes sobre despesas, contratos, licitagdes, auditorias e prestacdes
de contas (art. 3°), e imp0e a transparéncia ativa: a divulgacdao espontanea, em portais oficiais
e em formatos abertos, de informacGes de interesse coletivo (art. 8°). A Lei n° 14.129/2021
(Governo Digital) reforca esse arcabouco com servicos digitais, interoperabilidade e painéis
de acompanhamento do desempenho, enquanto o Decreto n° 10.540/2020 disciplina o padrao
minimo de qualidade do Sistema Unico e Integrado de Execucdo Orcamentéria,
Administracdo Financeira e Controle (SIAFIC), base tecnolégica da transparéncia fiscal dos

entes.
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O salto qualitativo esta em usar essa estrutura como instrumento permanente de avaliacao, e
ndao como consulta eventual. Painéis com tempo de resposta dos servicos, volume de
solicitacOes e satisfacdo do usudrio conectam orcamento, gestdo e resultado: a fiscalizacao
abandona o "achismo" e passa a incorporar dados dinamicos sobre a qualidade da politica em
execucao. Quanto melhor a transparéncia do municipio, maior a capacidade do Legislativo —
e da propria sociedade — de avaliar a utilidade publica do gasto. O portal da transparéncia,

bem utilizado, é o painel de controle permanente do mandato.

JURISPRUDENCIA

A transparéncia como condicao de legitimidade do gasto publico foi consagrada pelo STF no
caso do chamado "orcamento secreto”: no julgamento conjunto das ADPFs 850, 851, 854 e
1.014 (STF, ADPF 854/DF, Rel. Min. Rosa Weber, Plendrio, j. 19/12/2022, por 6 votos a 5), a
Corte declarou a inconstitucionalidade das emendas de relator (RP-9) na forma em que
praticadas e impos deveres de transparéncia e publicidade na execucdo das emendas
parlamentares. O processo segue produzindo efeitos sob a relatoria do Min. Flavio Dino: em
decisdo de 23/10/2025, o modelo de transparéncia foi estendido a Estados e Municipios a
partir do orcamento de 2026 — o que alcanga diretamente as Camaras Municipais —, e, em
decisdo monocratica de 24/08/2026, foram declaradas nulas as emendas indicadas por
presidentes de partido sem mandato parlamentar e por ex-parlamentares, por auséncia de
previsdao legal da figura das "emendas de lideres". A mensagem para o controle local é
inequivoca: sem rastreabilidade do dinheiro, ndo ha como aferir resultado — e o padrao de

transparéncia exigido do orcamento municipal estd em elevacgao.

8.7 Analise setorial: saude, educacao e assisténcia sob a lupa do
orcamento

O passo final do método é a leitura setorial. Em vez de examinar o or¢camento como bloco
unico de rubricas e codigos, o vereador deve 1é-lo por areas de politica publica, cada qual com
seus indicadores proprios de entrega e resultado — a classificagdo funcional da Lei n°

4.320/1964 organiza exatamente essa leitura por fungoes de governo.

Na satde (CF/88, art. 196; Lei Complementar n° 141/2012, que fixa os percentuais minimos
de aplicacdo e as regras de apuracdo), o gasto deve ser confrontado com cobertura da atencao
bésica, acesso a consultas e exames e tempo de espera. Na educacao (CF/88, arts. 205 e 212,
este Ultimo com o minimo constitucional de 25% da receita de impostos), com infraestrutura
escolar, transporte de alunos e desempenho e permanéncia escolar. Na assisténcia social (CF/
88, arts. 203 e 204), com cobertura territorial dos equipamentos e capacidade de resposta as
situacoes de vulnerabilidade. A leitura setorial evita a fiscalizacdo abstrata: em cada éarea, a

pergunta é se o orcamento sustentou politicas eficientes, eficazes e efetivas. Dica operacional
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para gabinetes enxutos: aprofunde um setor por vez, sempre com dados comparativos entre o
orcado, o executado e os indicadores de servico — profundidade em um setor rende mais do

que superficialidade em todos.

O checklist da efetividade

A consolidacdo do médulo pode ser expressa em seis perguntas-chave, que formam o roteiro
minimo de qualquer fiscalizacdo orientada a resultados: (1) o recurso foi executado? (2) a
acao saiu do papel? (3) o servico chegou ao cidadao? (4) o indicador melhorou? (5) o custo
foi razoavel? (6) a politica respondeu ao problema que a justificou? Note a progressao: as
duas primeiras perguntas sao de execucado, as duas seguintes de entrega e resultado, as duas
ultimas de eficiéncia e efetividade. O ciclo completo do controle de resultados é: planejar —
alocar - executar — medir — comparar — cobrar. A licao central do modulo esta na
travessia entre a primeira e a ultima pergunta: o orcamento municipal nao é peca isolada de
contabilidade — é instrumento de transformacdo social, e fiscaliza-lo a altura exige a postura

do fiscal de politicas publicas.

Resumo executivo do médulo

* O orcamento € o principal instrumento de conversao de prioridades politicas em
servicos e resultados; a fiscalizacdo deve alcancar o valor publico gerado, nao
apenas a regularidade formal (CF/88, arts. 37, 70 e 165; LREF, art. 4°, I, "e").

* O tripé do controle de resultados distingue eficiéncia (relacdo meios/custos),
eficicia (cumprimento de metas) e efetividade (impacto social) — trés exames

diferentes e complementares.

* PPA, LDO e LOA formam uma cadeia de decisdo: mapa de compromissos de
médio prazo, filtro anual de prioridades e metas fiscais, e alocacdo concreta de

recursos; o vereador fiscaliza a coeréncia da cadeia inteira (LRF, art. 5°).

* Indicadores sdo a base da fiscalizacdo por evidéncias: valor investido — meta
prevista — entrega realizada — resultado percebido; metas sem indicador nao

permitem cobranca.

* A Lei n° 13.460/2017 fornece a régua da entrega (Carta de Servigos, art. 7°) e a voz
do usuario (ouvidorias e conselhos, arts. 13 a 22) como fontes de dados para o

controle.

* LAI (Lei n°® 12.527/2011), Lei do Governo Digital (Lei n° 14.129/2021) e SIAFIC

(Decreto n° 10.540/2020) formam o painel de controle permanente do mandato; o
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STF, na ADPF 854/DF, elevou o padrao de transparéncia das emendas e o estendeu

a Estados e Municipios a partir do or¢camento de 2026.

» A andlise setorial (satide, educacdo, assisténcia) e o checklist da efetividade
convertem o método em rotina de gabinete: planejar — alocar — executar — medir

— comparar — cobrar.

Questodes para fixacao

1. O Municipio X construiu as trés creches previstas na meta do PPA, dentro do custo de
referéncia regional, mas a fila da educacdo infantil ndo diminuiu, porque as unidades
foram erguidas em bairros sem demanda reprimida. E correto afirmar que a politica foi:
A) eficiente, eficaz e efetiva.

B) eficiente e eficaz, mas nao efetiva.
C) eficaz e efetiva, mas nao eficiente.

D) apenas efetiva.

Gabarito comentado: Alternativa B. Houve eficiéncia (custo adequado aos meios empregados) e
eficdcia (a meta fisica — trés creches — foi cumprida). Faltou efetividade: o impacto social
esperado (reducao da fila) ndo ocorreu, porque a localizacdo ignorou a demanda real. O caso
ilustra por que os trés critérios devem ser examinados separadamente (CF/88, arts. 37 e 70;

distin¢do doutrindria de Di Pietro).

2. Segundo a Lei de Responsabilidade Fiscal, qual instrumento de planejamento deve conter
normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos orcamentarios?

A) O Plano Plurianual.

B) A Lei Orcamentaria Anual.

C) A Lei de Diretrizes Orcamentarias.
D) O Relatério de Gestao Fiscal.

Gabarito comentado: Alternativa C. O art. 4°, I, "e", da LRF atribui a LDO a funcédo de dispor
sobre controle de custos e avaliacdo de resultados dos programas. E a porta de entrada legal do
orcamento voltado a resultados no municipio — e um espago privilegiado para emendas

parlamentares que qualifiquem metas e indicadores.

3. (Discursiva) Explique por que um percentual elevado de execucdo orcamentaria em
determinada funcdo de governo nao é, por si s6, prova de bom resultado da politica
publica, e indique dois instrumentos previstos na Lei n° 13.460/2017 que o vereador pode

usar para aferir a qualidade da entrega.
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Gabarito comentado: A execugdo orcamentdria mede movimento financeiro (empenho,
liquidacdo, pagamento), ndo qualidade nem impacto: é possivel gastar 100% da dotacdo com
contratos mal dimensionados ou servicos deficientes. O resultado se afere por indicadores de
entrega e de impacto. Pela Lei n® 13.460/2017, o vereador pode usar a Carta de Servigos ao
Usudrio (art. 7°), que fixa prazos e padroes de qualidade comparaveis com a realidade da ponta, e
os relatdrios de ouvidoria e a atuacdo dos conselhos de usuérios (arts. 13 a 22), que consolidam a

percepcao do cidaddo sobre o servico.

4. Sobre o julgamento das contas anuais do Prefeito, conforme a tese fixada pelo STF no RE
729.744 (Tema 157), é correto afirmar:
A) o parecer do Tribunal de Contas é vinculante e sé pode ser afastado por decisdo
judicial.
B) o julgamento compete exclusivamente a Camara de Vereadores, e o parecer prévio do
Tribunal de Contas, meramente opinativo, s6 deixa de prevalecer por decisdao de 2/3 dos
vereadores.
C) o Tribunal de Contas julga as contas anuais e a Camara apenas homologa o resultado.

D) a Camara pode rejeitar o parecer prévio por maioria simples.

Gabarito comentado: Alternativa B. No RE 729.744 (Rel. Min. Gilmar Mendes, Plendrio, j.
10/08/2016), o STF fixou que o parecer técnico do Tribunal de Contas sobre as contas anuais do
Prefeito é meramente opinativo, competindo exclusivamente a Camara de Vereadores o
julgamento; o parecer s6 deixa de prevalecer por decisdo de dois tercos dos vereadores, na forma
do art. 31, § 2°, da CF/88. Dai a importancia de a Camara dominar critérios préprios de avaliacao,
inclusive de resultados.

5. (Discursiva) A Secretaria de Educacdo do Municipio X executou 100% da dotagdo do
transporte escolar, mas a evasdo escolar aumentou no mesmo periodo. Descreva, em
quatro passos, um roteiro de atuacdo fiscalizatéria orientada a resultados para o vereador
diante desse quadro.

Gabarito comentado: Roteiro esperado: (1) requerer a secretaria os indicadores da rede —
frequéncia e evasdo por regido, série histérica —, para dimensionar o problema com evidéncias;
(2) confrontar as rotas e os contratos de transporte com a demanda real (mapa de alunos,
reclamagdes de ouvidoria, padroes da Carta de Servigos); (3) realizar audiéncia com a secretaria
(ou audiéncia ptblica) para esclarecer as distor¢oes entre gasto integral e piora do indicador; (4)
propor, na apreciacdo do PPA e da LDO, metas de permanéncia escolar com indicadores
mensuraveis, convertendo o diagndstico em compromisso de planejamento. O roteiro percorre a

cadeia medir — comparar — cobrar — planejar.
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Leitura complementar

* OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 8. ed. Sao Paulo: RT, 2023

— capitulos sobre orcamento como decisdo publica e ciclo or¢amentario.

* LEITE, Harrison. Manual de Direito Financeiro. 12. ed. Sdo Paulo: JusPodivm — capitulos

sobre LDO, metas fiscais e planejamento.

» DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense,

2024 — principio da eficiéncia e controle da Administragao.

« CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 38. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2024 — servigos publicos e direitos do usudrio.

« JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Rio de Janeiro: Forense

— despesa publica e realizacdo de direitos fundamentais.

* Lei n° 13.460/2017 (Cddigo de Defesa do Usudrio do Servigo Ptiblico) — integra, com
destaque para os arts. 7° e 13 a 22.

* Lei n° 14.129/2021 (Governo Digital) e Lei n® 12.527/2011 (LAI) — dispositivos sobre

transparéncia ativa, dados abertos e painéis de desempenho.

* Cartilha da Controladoria-Geral da Unido (CGU) sobre controle social e relevancia social

do gasto publico.
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MODULO 9

Transparéncia e Ferramentas de Controle

Utilizagdo de sistemas, relatorios e portais para fiscaliza¢do da gestdo

Sexta-feira, dezesseis horas. Chega ao gabinete a dentincia de um morador: a reforma
da escola do bairro, anunciada pela Prefeitura como financiada com recurso federal,
nunca saiu do papel. Hd alguns anos, a primeira providéncia seria redigir um oficio,
protocola-lo e aguardar semanas por uma resposta — quase sempre genérica. Hoje,
em vinte minutos e sem sair da mesa, o vereador reconstitui o caminho do dinheiro: no
Portal da Transparéncia do Governo Federal, confirma que o repasse entrou nos
cofres municipais; no Transferegov, localiza o convénio, o valor liberado e a fase de
execucdo declarada; no Portal Nacional de Contratag¢des Publicas (PNCP), verifica se
houve licitagcdo e contrato. Trés consultas transformaram uma suspeita vaga em uma
linha de investigagdo documentada. Este modulo ensina exatamente isso: o que abrir, 0

que procurar, o que comparar e como agir a partir dos dados publicos.

9.1 A fiscalizacdo baseada em dados: fundamento normativo da
transparéncia

A fiscalizacdo do orcamento municipal viveu, nas ultimas duas décadas, uma mudanca
silenciosa e profunda. O vereador que antes dependia de documentos impressos, de respostas
informais da administracdo e da boa vontade de servidores para obter uma cépia de contrato
hoje encontra transferéncias, contratacdoes, convénios e informacgoes fiscais em plataformas
oficiais, abertas e gratuitas. O controle externo — funcdo constitucional da Camara
Municipal, exercida com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado (TCE) — deixou de ser
uma atividade episddica, dependente de papel, para se tornar uma rotina técnica, continua e

verificavel, alimentada por bases de dados publicas.

Essa transformacdo ndo € apenas tecnoldgica: € juridica. A Lei n° 12.527/2011, conhecida
como Lei de Acesso a Informacdo (LAI), estabeleceu que a publicidade € a regra e o sigilo, a
excecao, obrigando todos os entes federativos — inclusive os Municipios — a divulgar
informacgoOes de interesse coletivo independentemente de solicitacdo e a responder pedidos
formais de acesso. A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101/2000), em seus arts. 48 e 48-A, determina a liberacdo, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentdria e financeira, abrangendo receita e despesa. A
Lei n° 14.133/2021, em seu art. 174, criou o Portal Nacional de Contratacdes Publicas como

sitio oficial e centralizado de divulgacdo das contratagdes de todos os entes. E a Lei n°
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14.129/2021, do Governo Digital, consolidou principios de dados abertos e de digitalizacao
dos servicos publicos. Some-se a isso o art. 163-A da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88),
que impode a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a disponibilizacao de
suas informacdes contdbeis, orcamentarias e fiscais em meio eletronico, de forma

padronizada.

O efeito pratico desse arcabouco é duplo. Primeiro, ele muda a posicao do vereador
fiscalizador: o parlamentar ndo precisa mais "pedir licenca" para conhecer os ntmeros da
gestdo — 0s numeros ja sdo, por forca de lei, publicos. Segundo, ele muda o padrdo de
qualidade da fiscalizacdo: quando o dado esta disponivel, a critica genérica ("dizem que a
obra parou") cede lugar a evidéncia verificavel ("o convénio n° tal, com R$ 800 mil liberados
em margo, consta no sistema como em execucdo, mas a obra ndo comecou"). Menos

suposicao, mais evidéncia: é essa a ldgica que orienta todo este modulo.

Ha ainda um terceiro efeito, que interessa diretamente ao mandato: os portais ampliam o
controle social. Os mesmos dados que o vereador examina podem ser examinados pela
imprensa, pelas associagdes de bairro, pelos conselhos municipais e pelos érgaos de controle.
O parlamentar que domina as ferramentas digitais ndo apenas fiscaliza melhor — ele também
qualifica o debate publico e constroi aliangas naturais com os demais atores do ecossistema de

controle.

CONCEITO-CHAVE

Transparéncia ativa e transparéncia passiva. Transparéncia ativa é o dever de o poder
publico divulgar informagdes de interesse coletivo por iniciativa propria, em portais e paginas
oficiais, independentemente de pedido (LAI, art. 8% LRF, arts. 48 e 48-A). Transparéncia
passiva é o dever de responder a pedidos formais de acesso a informacdo apresentados por
qualquer pessoa (LAI arts. 10 a 14). A fiscalizacdo digital eficiente usa as duas: comeca pelos

portais e recorre ao pedido formal quando o dado ndo esta na vitrine.
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JURISPRUDENCIA

STF, ADPF 854/DF — o caso do chamado "orcamento secreto". No mérito, o Plenario do
Supremo Tribunal Federal, sob a relatoria da Min. Rosa Weber, em julgamento conjunto das
ADPFs 850, 851, 854 e 1.014, decidiu em 19/12/2022, por 6 votos a 5, pela
inconstitucionalidade das emendas de relator (indicador RP-9) na forma em que vinham sendo
praticadas, impondo transparéncia e publicidade a execucao das emendas parlamentares. O
processo, hoje sob a relatoria do Min. Flavio Dino, continuou a produzir desdobramentos
relevantes para os Municipios: por decisdo de 23/10/2025, o modelo de transparéncia foi
estendido a Estados e Municipios a partir do orcamento de 2026; e, em decisdo monocratica
de 24/08/2026, o relator declarou nulas as emendas indicadas por presidentes de partido sem
mandato parlamentar e por ex-parlamentares, determinando o envio de informacgdes a Policia
Federal e comunicacdo ao Congresso Nacional, por ndo contemplar a legislacdo a figura
auténoma das "emendas de lideres". A licdo para o vereador é direta: a transparéncia das
emendas e transferéncias deixou de ser boa pratica recomendada e passou a ser condigdo
constitucional de execugdo da despesa — inclusive na esfera municipal.

9.2 O método antes dos dados: a cartilha da CGU

Antes de abrir o primeiro portal, o gabinete precisa de um roteiro. A abundancia de dados
puiblicos é uma conquista, mas traz um risco conhecido: a busca aleatéria, em que se navega
por horas sem pergunta definida e sem critério de relevancia. A Controladoria-Geral da Unido
(CGU) publicou um guia pensado exatamente para o publico deste curso — a cartilha O
Vereador e a Fiscaliza¢do dos Recursos Publicos Municipais, disponivel no sitio oficial da
CGU (gov.br/cgu). Trata-se de um guia de método: define o que fiscalizar, onde procurar e
quais perguntas fazer, organizando a atuacao fiscalizatéria em eixos como orcamento e

financas, contratagoes e patrimoénio, e resultados e metas das politicas publicas.

A recomendacdo pratica é usar a cartilha como lista de verificacdo continua do mandato, e ndo
como leitura ocasional. Ela orienta o parlamentar a examinar se a estimativa de arrecadacao é
realista, se o equilibrio fiscal esta preservado, se contratos e licitacdes observam a legalidade
e se as acOes governamentais produzem os resultados prometidos — pontos que conduzem

naturalmente as plataformas estudadas nas se¢des seguintes.

O ganho de trabalhar com método é mensuravel. Um gabinete sem roteiro reage a denuncias
caso a caso, com esforco alto e resultado incerto; um gabinete com roteiro mantém um
calendario de verificagOes e chega as sessdes da Camara com perguntas precisas. Método € o
que converte a intuicao politica em procedimento técnico defensavel — e o que economiza
semanas de trabalho, porque cada consulta nasce de uma pergunta e termina em um registro

documentado.
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9.3 Portal da Transparéncia do Governo Federal: seguindo o
dinheiro que entra

A primeira plataforma do roteiro é o Portal da Transparéncia do Governo Federal
(portaldatransparencia.gov.br), mantido pela CGU com fundamento na LAI e no Decreto n°
7.724/2012, que a regulamenta no ambito federal. Para o mandato municipal, a porta de
entrada mais util é a area de Transferéncias: ali estdo registrados os recursos federais
repassados a Estados, Municipios e beneficiarios, com filtros por periodo, unidade da
federacdo, municipio, tipo de transferéncia e programa. E nessa consulta que o vereador
descobre quanto dinheiro federal realmente entrou nos cofres do seu Municipio — Fundo de
Participacdao dos Municipios (FPM), repasses da satide e da educagdo, convénios, royalties —

e como esses valores evoluiram ao longo dos anos.

O roteiro de consulta é simples e pode ser repetido mensalmente: acesse Consultas Detalhadas
> Recursos Transferidos; selecione a UF e o municipio; filtre pelo tipo de transferéncia (legal,
voluntdria, royalties ou especifica); e compare a evolucao dos tltimos cinco exercicios,
valendo-se dos graficos do préprio portal. Em poucos minutos, o gabinete obtém um retrato
da origem do dinheiro, do volume real dos repasses e do perfil de financiamento das politicas
municipais — informacdo que, confrontada com os relatérios financeiros apresentados pela

Prefeitura, revela o quanto o discurso oficial corresponde aos ntimeros oficiais.

O ponto central, porém, ndo € a consulta isolada: é o cruzamento. A LRF, no art. 48-A, incisos
I e II, exige a disponibilizacdo pormenorizada tanto da despesa quanto da receita, justamente
para permitir esse confronto. Compare os valores transferidos com os valores anunciados pela
gestdo; o exercicio atual com o anterior; a entrada do recurso com a sua execucdo local; o
favorecido com a finalidade declarada. Quando ha discrepancia relevante entre a receita
federal recebida e a execucdo visivel no Municipio — o dinheiro entrou, mas a politica
publica correspondente ndo aparece —, estd configurado um indicio forte, que ndo prova
irregularidade por si s6, mas exige aprofundamento imediato pelas demais ferramentas deste
modulo.
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EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, a Vereadora Y consulta o Portal da Transparéncia e verifica que os repasses
federais vinculados a atencdo bésica de saiide somaram R$ 6.000.000,00 no exercicio, com
crescimento de 20% em relacdo ao ano anterior. Na audiéncia publica de prestacdo de contas da
saude, porém, o Secretario afirma que "os repasses federais cairam e por isso faltam
medicamentos". A vereadora imprime a consulta, apresenta o grafico de evolucao dos tltimos
cinco anos e requer, com base nos nimeros oficiais, a demonstracao analitica da aplicacdo dos
R$ 6 milhdes. A discussdo sai do terreno das versdes e entra no terreno das evidéncias: ou a
execucao é demonstrada, ou a divergéncia vira objeto de pedido de informacao e, se persistir, de

representacao ao TCE.

9.4 Transferegov: convénios e transferéncias voluntarias da

Uniao
Quando o objeto da fiscalizacdo é um convénio, uma parceria ou uma transferéncia voluntaria
da Unido, a plataforma de referéncia é o Transferegov.br — sucessor da Plataforma +Brasil,
que por sua vez sucedeu o SICONV —, disciplinado pelo Decreto n° 11.271/2022. O
Transferegov retine, em um sé ambiente, o sistema de gestdao dos instrumentos, o médulo de
obras, os painéis gerenciais e o "Acesso Livre", que permite consultas publicas sem senha
institucional. E ali que se acompanha a execugdo dos recursos federais discricionarios
destinados ao Municipio, desde a celebracdao do instrumento até a prestacao de contas final —

lembrando que a prépria realizacdo de transferéncias voluntarias tem requisitos fiscais fixados
no art. 25 da LRF.

O que procurar? Cinco elementos estruturam a consulta: os instrumentos celebrados com o
Municipio (convénios e contratos de repasse); os valores globais e as contrapartidas locais; o
vinculo do instrumento com obras cadastradas (mo6dulo Obrasgov); o cronograma de
desembolso, que mostra o quanto ja foi efetivamente liberado; e a situacdo da prestagcdo de
contas. Com o numero do instrumento em maos, o gabinete ainda pode cruzar a informacao

com o Portal da Transparéncia, confirmando as ordens bancarias correspondentes.

O que comparar? O objeto pactuado com a realidade local. Se ha convénio para construcao de
uma creche, o vereador confronta trés informacgoes: o valor liberado no sistema, a fase de
execucdo informada pelo proprio gestor e a execucdo fisica observavel na rua. O portal
responde a trés perguntas em sequéncia: o recurso chegou? O instrumento avangou? A
finalidade foi cumprida? Convénio com recurso liberado e sem entrega visivel é a situacao
que exige verificacdo imediata — inclusive porque a auséncia de registros adequados no
sistema €, por si mesma, um sinal de alerta reconhecido pelo proprio Supremo Tribunal

Federal, como mostra o precedente a seguir.
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STF, ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 (as chamadas "emendas Pix"), Rel. Min. Flavio Dino. Nas
acOes propostas pela Abraji (ADI 7.688), pela Procuradoria-Geral da Reptiblica (ADI 7.695) e
pelo PSOL (ADI 7.697), o relator deferiu medidas cautelares em 01/08, 08/08 e 14/08/2024,
referendadas pelo Plenario em 16/08/2024 (Informativo STF 1.146), condicionando a
execucdo das transferéncias especiais ("emendas Pix") a plano de trabalho prévio,
transparéncia e rastreabilidade; o mérito permanece pendente (ago/2026), ap6s audiéncia
publica. Em desdobramento verificado, decisdo de fev/2025 do Min. Flavio Dino determinou
que a CGU inspecionasse R$ 469 milhées em emendas Pix transferidas sem plano de
trabalho cadastrado. O precedente interessa duplamente ao vereador: primeiro, porque boa
parte desses recursos desdgua em Municipios, e o plano de trabalho passa a ser documento
exigivel na fiscalizacdo local; segundo, porque o STF confirmou a premissa metodolégica deste
modulo — a auséncia de registro no sistema oficial é, por si sé, sinal de alerta que justifica

inspecao.

ATENGAO

Verifique se o seu Municipio recebeu transferéncias especiais (emendas Pix) e exija da
Prefeitura o plano de trabalho correspondente. Apos as cautelares referendadas pelo Plenario
do STF em 16/08/2024, transparéncia, rastreabilidade e plano de trabalho prévio sao condicoes
de execucado desses recursos. Recurso dessa natureza aplicado sem plano de trabalho cadastrado
ndo é mera falha formal: é exatamente a situacdo que levou o STF a determinar a inspecao de
R$ 469 milhdes pela CGU. O vereador que identificar o problema deve formalizar pedido de

informacao e, conforme o caso, representar ao TCE e comunicar a propria CGU.

9.5 PNCP: o portal central das contratacdes publicas

Para licitagGes, editais, atas de registro de precos e contratos, o destino é o Portal Nacional
de Contratacoes Publicas — PNCP (pncp.gov.br), criado pelo art. 174 da Lei n°
14.133/2021 como sitio eletronico oficial de divulgacdo centralizada e obrigatdria dos atos de
contratacdo de todos os entes federativos — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. A
nova Lei de Licitagoes e Contratos foi além da mera divulgacdo: nos termos dos arts. 54 e 94,
a publicacdo no PNCP é condicdo para a eficacia dos atos e contratos. Na sintese de Marcal
Justen Filho, a publicidade tornou-se requisito de eficacia — contrato ndo publicado é

contrato que ndo produz efeitos.®!

Na rotina do mandato, a consulta comeca pela localizacdo do érgao municipal na busca de

contratacdes. A partir dai, o vereador acessa editais e avisos, atas de registro de precos,
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integras de contratos e — peca frequentemente esquecida — o Plano de Contratacées Anual
(PCA), documento que indica o que a Prefeitura pretende comprar ao longo do exercicio. A
trilha documental completa segue a ordem logica da despesa: PCA - edital - ata —
contrato. Quem percorre essa trilha consegue responder se a contratacdo foi planejada,

publicada e formalizada antes de perguntar se foi executada.

Na analise de cada contratacdo, o foco recai sobre os elementos que estruturam a despesa:
objeto e justificativa; 6rgdo responsavel; procedimento adotado (as modalidades dos arts. 28 a
32 da Lei n° 14.133/2021, ou as hipdteses de contratacdo direta do art. 72); data de
publicacdo; fornecedores; valor; e a coeréncia cronologica da sequéncia aviso — edital — ata
— contrato. Diversos Tribunais de Contas ja publicaram comunicados e roteiros de pesquisa
no PNCP, que o gabinete pode incorporar a sua rotina.

Os sinais de alerta tipicos merecem memorizacdao: objetos semelhantes contratados
repetidamente em curtos periodos, sugerindo fracionamento indevido da despesa;
concentracdo de contratos em poucos fornecedores; contratagdes incompativeis com o PCA
publicado; e precos ou quantidades divergentes daquilo que se observa na execucdo, na ponta.
Quatro perguntas-chave resumem o exame: foi planejado? (PCA); foi publicado? (edital ou
aviso); foi contratado? (integra no PNCP); foi entregue? (execucdo local). Uma tnica resposta

negativa ja constitui sinal de alerta e pauta a préxima diligéncia do gabinete.

EXEMPLO PRATICO

No Municipio X, o gabinete do Vereador Z mantém rotina semanal de consulta ao PNCP. Em
trés meses, identifica quatro dispensas de licitacdo para "manutencdo predial", cada uma de R$
50.000,00, todas com o mesmo fornecedor e nenhuma prevista no Plano de Contratagdes Anual.
Somadas, as contratacOes alcancam R$ 200.000,00 — wvalor que exigiria procedimento
licitatério. O gabinete baixa as integras no PNCP, monta um quadro comparativo (objeto, data,
valor, fornecedor), protocola pedido de informacao solicitando as justificativas de cada dispensa
e, diante de respostas insuficientes, formula representacdo ao TCE por indicio de fracionamento
de despesa. Todo o conjunto probatério nasceu de consultas publicas e gratuitas.

9.6 Quando o portal ndo basta: LAI, Fala.BR e transparéncia
passiva
Nem tudo esta na vitrine digital. fntegras de processos administrativos, justificativas técnicas,

boletins de medicdo, pareceres internos e documentos preparatorios muitas vezes nao

aparecem nos portais de transparéncia ativa — e € para essas situacOes que existe a

61. JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagées e Contratagdes Administrativas. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais.
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transparéncia passiva. O fundamento é o direito constitucional de acesso a informacao (CF/
88, art. 5°, XXXIII) e o procedimento é o da LAI, arts. 10 a 14 (com o dever estatal de gestao
transparente da informacdo desenhado a partir do art. 9° da mesma lei): qualquer pessoa pode
apresentar pedido de acesso ao Servico de Informagdes ao Cidadao (SIC) do 6rgao, que deve
responder em até 20 dias, prorrogaveis por mais 10 mediante justificativa expressa, cabendo
recurso em caso de negativa ou resposta insuficiente. Na esfera federal — e em ndmero
crescente de Estados e Municipios que aderiram a plataforma — o canal eletrénico é o

Fala.BR, mantido pela CGU, que publica manual especifico para Estados e Municipios.

A qualidade da resposta depende da qualidade do pedido. Peca dados especificos, primarios e
verificaveis: copia integral do contrato n° tal; nota de empenho de determinada despesa;
boletins de medicao da obra; relatério de execucao fisico-financeira; justificativa técnica do
aditivo contratual. Pedidos genéricos ("todas as informacdes sobre a obra da escola")
convidam a respostas genéricas; pedidos cirurgicos produzem documentos utilizaveis como
prova. Recebida a resposta oficial, confronte-a com as bases ptblicas ja consultadas — se a
Prefeitura informa uma fase de execucdo incompativel com o Transferegov, a propria

divergéncia entre versoes oficiais torna-se um achado de fiscalizacao.

Um detalhe de disciplina processual vale ouro: guarde sempre o protocolo. O niimero de
protocolo do pedido de acesso é a prova juridica da tentativa de acesso e da eventual omissao
do 6rgdo. O fluxo de acdo completo é: (1) o portal ndo mostrou o dado; (2) pedido formal via
SIC/Fala.BR; (3) resposta em 20 + 10 dias; (4) confronto da resposta com os dados abertos;
(5) recurso, se a resposta for insuficiente — e, persistindo a negativa, comunicacao ao TCE e

aos demais 6rgdos de controle, instruida com os protocolos.

CONCEITO-CHAVE

Trilha de auditoria. E o encadeamento documentado de evidéncias que permite a qualquer
terceiro — TCE, Ministério Publico, imprensa — refazer o caminho da verificacdo: consultas
salvas com data, nimeros de instrumentos e contratos, protocolos de pedidos de informacao,
respostas oficiais, registros fotograficos de inspecao in loco. A trilha de auditoria transforma a
dentincia do vereador em peca técnica: ndo se pede que acreditem na conclusdo, demonstra-se

como se chegou a ela.

9.7 Roteiro em cinco passos e cruzamento de dados: os sinais de
alerta

As ferramentas apresentadas ganham poténcia quando organizadas em um roteiro tnico de
fiscalizacdo digital, aplicavel a qualquer tema do mandato. Passo 1 — identifique a politica:

delimite o objeto (a obra parada, o contrato de limpeza urbana, o repasse especifico da satde).
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Passo 2 — localize o dado no portal correto: PNCP para contratacoes, Transferegov para
convénios e transferéncias voluntérias, Portal da Transparéncia para repasses federais. Passo 3
— busque complementos: integra do contrato, edital, boletins de medicao, notas de empenho
— pelos portais ou pela LAIL. Passo 4 — compare: o planejado com o executado, o valor
contratado com o padrdao de mercado, o prazo pactuado com a entrega real. Passo 5 —
registre e aja: documente as inconsisténcias e formule o pedido de informacdo ou a
representacdo fundamentada. Ao final, o gabinete terd construido uma trilha de auditoria

capaz de sustentar qualquer encaminhamento posterior.

A esséncia do método estd no cruzamento de fontes. O dado isolado raramente revela
problema; o padrdo — e a divergéncia — sé aparecem quando as fontes sdo postas lado a
lado, como insiste a cartilha da CGU. Cruze o recurso registrado no Portal da Transparéncia
com o instrumento correspondente no Transferegov; a contratagdo publicada no PNCP com a
execucdo fisica observada; a resposta obtida pela LAI com os dados abertos. Quando os

elementos "ndo conversam' entre si, acende-se a luz amarela.

Sdo sinais de alerta tipicos: repasse sem entrega visivel; contrato sem clareza de objeto;
contratacdes repetidas para a mesma finalidade em curto periodo; divergéncia de valores entre
portais; auséncia de documentos de publicacdo obrigatéria. E uma adverténcia que protege o
préprio mandato: indicio nao é irregularidade — é linha objetiva de verificacdo a
aprofundar. Quem trata o achado como acusacdo pronta se expde a desmentidos; quem o

apura com método transforma cada indicio confirmado em caso sélido.

Quadro 9.1 — Direcionamento rapido: qual portal para qual dado

Necessidade do gabinete Ferramenta O que consultar

Contratacao, licitagdo, obra PNCP (pncp.gov.br) | PCA, editais, atas, integras de contratos

contratada (Lei n® 14.133/2021, art. 174)

Convénio, contrato de repasse, Transferegov.br Instrumento, valores liberados, cronograma,

transferéncia voluntaria obras, prestacao de contas

Receita federal transferida ao Portal da Consultas Detalhadas > Recursos

Municipio Transparéncia Transferidos (FPM, satide, educacdo,
royalties)

Dado que ndo esta nos portais Fala.BR / SIC Pedido de acesso (LAI): resposta em 20 +

10 dias; guardar protocolo

Situacdo fiscal do Municipio Sitio oficial do RREO e RGF (LREF, arts. 48, 52 a 55)

Municipio

Quadro 9.2 — Matriz de comparacao: o que confrontar em cada fonte
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Objeto Comparar... ...com

Transferéncia Valor recebido (Portal da Receita registrada nos demonstrativos

federal Transparéncia) locais

Convénio Objeto e fase declarados no Realidade fisica da obra ou servigo
Transferegov

Contratacao Edital e contrato no PNCP (e o PCA) | Entrega efetiva na ponta

Resposta LAI Versao oficial do 6rgao Dados abertos ja publicados

9.8 Da consulta a acao fiscalizatéria: organizando evidéncias

O erro mais comum na fiscalizacdo digital é tratd-la como consulta passiva — navegar, olhar,
indignar-se e nada registrar. O portal é instrumento de acdo: o objetivo do gabinete ndo é
"buscar informacao", é organizar evidéncias — comparar dados, registrar divergéncias com
data e fonte, formular perguntas técnicas precisas e conectar cada documento ao exercicio das
prerrogativas do vereador (requerimento de informacdo, convocacdo de secretario, audiéncia

publica, representacdo ao TCE e ao Ministério Publico).

Quem domina o ciclo completo — abrir, localizar, conferir, comparar, registrar, cobrar —
fiscaliza com método, documentacao e foco em resultados, e 0 mandato deixa de depender de
narrativas para se fundar em evidéncias que qualquer cidaddo pode conferir. Essa é a
convergéncia entre a técnica deste modulo e a jurisprudéncia da sec¢ao 9.1: o mesmo STF que
imp0s transparéncia e rastreabilidade as emendas na ADPF 854/DF e nas ADIs 7.688, 7.695 e
7.697 espera do sistema de controle — que o vereador integra — uma fiscalizagdo baseada

em dados publicos, planos de trabalho e trilhas verificaveis.

Retome-se, para encerrar, o caso da abertura. Reforma de escola com recurso federal e obra
ndo iniciada: (1) Portal da Transparéncia — o repasse entrou nos cofres municipais?; (2)
Transferegov — qual o instrumento, o valor liberado e a fase declarada?; (3) PNCP — houve
licitacdo e contrato, e com que objeto e valor?; (4) Fala.BR — pedido dos boletins de medicao
e do relatdrio de execucdo; (5) inspecdo in loco documentada com fotografias datadas; (6)
representacdo ao TCE/MG e ao Ministério Publico, instruida com a trilha completa. Vinte
minutos de consulta, alguns dias de diligéncia — e uma dentincia que chega aos 6rgaos de

controle pronta para produzir consequéncias.

Génesis — Capacitagdo em Gestéo Publica 120



MODULO 9 Transparéncia e Ferramentas de Controle

Resumo executivo do médulo

* A transparéncia é dever juridico de todos os entes: LAI (Lei n° 12.527/2011), LRF
(arts. 48 e 48-A — informacdes em tempo real), CF/88 (arts. 5°, XXXIII, e 163-A),
Lei n°® 14.133/2021 (art. 174) e Lei n° 14.129/2021.

» Método antes dos dados: a cartilha da CGU "O Vereador e a Fiscalizagdo dos
Recursos Publicos Municipais" funciona como checklist continua do mandato

(orcamento e finangas; contratagdes e patrimonio; resultados e metas).

* Portal da Transparéncia: quanto dinheiro federal entrou no Municipio (Consultas
Detalhadas > Recursos Transferidos) e comparacao real x anunciado, ano X ano,

entrada X execugao.

* Transferegov (ex-Plataforma +Brasil/SICONV): convénios e transferéncias
voluntdrias, da celebracdo a prestacao de contas; convénio sem entrega visivel

exige verificacao imediata.

* PNCP (Lei n° 14.133/2021, art. 174): PCA, editais, atas e contratos; a publicacdo é
condicdo de eficacia; quatro perguntas — planejado? publicado? contratado?

entregue?

» LAI/Fala.BR: quando o portal ndo basta, pedido formal com resposta em 20 + 10

dias; pedidos especificos e guarda do protocolo como prova juridica.

* Jurisprudéncia de sustentacdo: ADPF 854/DF (transparéncia das emendas,
estendida a Estados e Municipios a partir do orcamento de 2026; nulidade das
emendas indicadas por dirigentes partidarios sem mandato — decisdo de
24/08/2026) e ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 (emendas Pix: plano de trabalho prévio,
transparéncia e rastreabilidade; inspecao de R$ 469 milhdes pela CGU).

* Fiscalizar é organizar evidéncias: cruzamento de fontes, sinais de alerta, trilha de
auditoria e encaminhamento formal (pedido de informagao, representacdao ao TCE e
ao MP).

Questodes para fixacao

1. (Multipla escolha) O gabinete precisa consultar a integra de um contrato administrativo
recém-celebrado pela Prefeitura e verificar se a contratacdo estava prevista no

planejamento anual de compras. Qual é a plataforma adequada?
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A) Portal da Transparéncia do Governo Federal. B) Transferegov. C) PNCP — Portal
Nacional de Contratacoes Publicas. D) Fala.BR.

Gabarito comentado: Alternativa C. O PNCP, criado pelo art. 174 da Lei n°® 14.133/2021, é o
sitio oficial e centralizado de divulgacédo das contratacoes de todos os entes federativos, reunindo
o Plano de Contratagoes Anual (PCA), editais, atas e integras de contratos. O Portal da
Transparéncia serve aos repasses federais; o Transferegov, aos convénios e transferéncias

voluntérias; o Fala.BR é canal de transparéncia passiva, para quando o dado ndo esta publicado.

2. (Mudltipla escolha) Sobre o regime das "emendas Pix" ap6s as decisdes do STF nas ADIs
7.688, 7.695 e 7.697 (Rel. Min. Flavio Dino, cautelares referendadas pelo Plenario em
16/08/2024), é correto afirmar:

A) O STF julgou o mérito e declarou inconstitucionais as transferéncias especiais. B) A
execucdo dessas emendas ficou condicionada a plano de trabalho prévio, transparéncia e
rastreabilidade. C) As decisOes alcancam apenas a Unido, sem repercussao para 0S
Municipios. D) O STF dispensou o plano de trabalho para transferéncias de pequeno

valor.

Gabarito comentado: Alternativa B. As medidas cautelares, referendadas pelo Plenario em
16/08/2024 (Informativo STF 1.146), condicionaram a execucdo das emendas Pix a plano de
trabalho prévio, transparéncia e rastreabilidade — o mérito permanece pendente (o que exclui a
alternativa A). A repercussdao municipal é direta, pois os recursos desdguam nos Municipios
(exclui C); e ndo houve dispensa por valor (exclui D). Em desdobramento, decisao de fev/2025
determinou que a CGU inspecionasse R$ 469 milhdes transferidos sem plano de trabalho

cadastrado.

3. (Discursiva) O vereador pediu ao SIC municipal a cépia dos boletins de medi¢ao de uma
obra e ndo obteve resposta no prazo. Descreva o fluxo de atuagdo previsto na LAI e

explique por que o niimero de protocolo é relevante.

Gabarito comentado: Pela Lei n° 12.527/2011, o 6rgdo deve responder em até 20 dias,
prorrogaveis por 10 mediante justificativa expressa; vencido o prazo ou negado o acesso, cabe
recurso a autoridade hierarquicamente superior. Persistindo a omissao, o vereador deve confrontar
a situacdo com os dados abertos disponiveis e comunicar os 6rgaos de controle (TCE, Ministério
Publico), instruindo a comunicagdo com o protocolo. O protocolo é a prova juridica da tentativa
de acesso e da mora administrativa: converte a omissao do 6rgao em fato documentado, utilizavel

em representacao.

4. (Multipla escolha) No PNCP, o gabinete identifica quatro contratacoes diretas sucessivas,
em trés meses, com objetos praticamente idénticos, mesmo fornecedor e valores
individuais logo abaixo do limite de dispensa, nenhuma delas constante do PCA. A leitura

tecnicamente correta é:
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A) Trata-se de irregularidade consumada, dispensando apuracao adicional. B) Trata-se de
indicio de fracionamento de despesa, que exige aprofundamento (integras, justificativas,
pedido de informacdo) antes de eventual representacdo. C) Trata-se de pratica regular, pois
cada contratacao isolada respeita o limite legal. D) O dado é irrelevante, porque o PCA

nao vincula a Administracao.

Gabarito comentado: Alternativa B. A repeticdo de objetos semelhantes em curto periodo, a
concentracao em um fornecedor e a incompatibilidade com o PCA sdo sinais de alerta classicos
de fracionamento. Mas indicio ndo é irregularidade: o método correto é reunir as integras, pedir
as justificativas formais e, s6 entdo, representar ao TCE com a trilha de auditoria completa. A
alternativa A inverte o método; a C ignora que a andlise deve considerar o conjunto das

contratacOes; a D despreza a fungao de planejamento do PCA.

5. (Discursiva) Explique, com base na ADPF 854/DF, por que se afirma que a transparéncia
das emendas parlamentares se tornou "condicdo constitucional de execugdo" também para

os Municipios.

Gabarito comentado: No mérito da ADPF 854/DF (julgamento conjunto com as ADPFs 850,
851 e 1.014, Rel. Min. Rosa Weber, Plendrio, 19/12/2022, por 6x5), o STF declarou
inconstitucionais as emendas de relator (RP-9) na forma praticada e impds transparéncia e
publicidade a execucdo das emendas. Sob a relatoria do Min. Flavio Dino, decisao de 23/10/2025
estendeu o modelo de transparéncia a Estados e Municipios a partir do orcamento de 2026, e
decisdo monocratica de 24/08/2026 declarou nulas as emendas indicadas por presidentes de
partido sem mandato parlamentar e por ex-parlamentares. Assim, a execugdo de recursos de
emendas sem observancia dos padroes de transparéncia e rastreabilidade é juridicamente invidvel

— e o vereador pode exigir localmente a documentagdo correspondente.

Leitura complementar

* CGU — cartilha O Vereador e a Fiscalizagdo dos Recursos Ptiblicos Municipais (gov.br/

cgu) e Manual do Fala.BR para Estados e Municipios.
* Lei n® 12.527/2011 (LAI), arts. 8° a 18; Decreto n° 7.724/2012.

* LC n° 101/2000 (LRF), arts. 48, 48-A e 25; Lei n° 14.133/2021, arts. 28 a 32, 54, 72, 94 e
174 a 176; Lei n° 14.129/2021; CF/88, arts. 5°, XXXIII, e 163-A.

« JUSTEN FILHO, Margal. Comentdrios a Lei de Licitagoes e Contrata¢des Administrativas.

2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.

* STF — ADPF 854/DF (Informativos e decisoes de 19/12/2022, 23/10/2025 e 24/08/2026) e
ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 (Informativo STF 1.146).

* Portais: portaldatransparencia.gov.br - transferegov.br - pncp.gov.br - falabr.cgu.gov.br.
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Conclusao geral e encaminhamentos praticos

O percurso dos nove médulos deste curso conduz a uma sintese: fiscalizar bem é conhecer
bem. A boa fiscalizacdo ndo surge espontaneamente — nasce do encontro entre o
conhecimento juridico (Constituicao, Lei n°® 4.320/1964 e Lei de Responsabilidade Fiscal), a
leitura técnica dos instrumentos orcamentarios (PPA, LDO e LOA), o dominio das
ferramentas digitais (portais de transparéncia e sistemas oficiais) e a observacao concreta da

realidade do Municipio.

O vereador que domina o ciclo or¢amentario deixa de atuar de forma meramente reativa e
passa a exercer um controle técnico, preventivo e efetivo. Sua atuacao ganha densidade com
método, continuidade e foco em resultados: ele se torna intérprete qualificado do interesse
publico, comprometido com a legalidade, a economicidade, a eficiéncia e a protecdo do
erario. Como lembra a maxima ciceroniana que encerra o curso — salus populi suprema lex
esto —, o orcamento publico, a fiscalizacdo legislativa e o controle externo s6 cumprem

plenamente a sua fungdo quando orientados pelo bem-estar da coletividade.

Encaminhamentos praticos para o mandato

Como agenda minima de fiscalizagdo continua, propde-se ao vereador:

* Rotina bimestral: confrontar o Relatério Resumido da Execu¢do Orcamentaria
(RREO) com as metas da LDO e com o cronograma de desembolso;

* Rotina quadrimestral: examinar o Relatorio de Gestao Fiscal (RGF) e exigir a
realizacdo da audiéncia publica de avaliacdo de metas fiscais (LRF, art. 9°, § 4°);

* Rotina anual: leitura critica dos projetos de LDO e de LOA, com apresentacao de
emendas tecnicamente fundamentadas;

* Método de trabalho: fiscalizar um setor por vez nos portais publicos, evitando a
dispersao;

* Registro documental permanente: protocolar requerimentos, guardar relatorios,
capturar telas dos portais e formalizar representacoes — a evidéncia documental é o que

transforma a suspeita em controle efetivo.

As ferramentas consolidadas ao longo do curso — leitura técnica de PPA, LDO e LOA;
RREO e RGF; limites da LRF; Lei de Acesso a Informacado e Lei n° 13.460/2017; Portal da
Transparéncia, Transferegov.br e PNCP; audiéncias publicas; representacdes ao TCE/MG e ao
Ministério Publico — formam o instrumental completo do controle externo municipal

contemporaneo.
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Acdo orcamentaria
Instrumento de programacao (projeto, atividade ou operagdo especial) que contribui para atender ao

objetivo de um programa de governo.

Audiéncia publica de metas fiscais

Audiéncia quadrimestral em que o Executivo demonstra e avalia o cumprimento das metas fiscais

perante a comissao competente da Camara (LRF, art. 9°, § 4°).

Contas de governo

Contas anuais globais do Chefe do Executivo, que expressam os resultados da atuacdo governamental;

recebem parecer prévio do Tribunal de Contas e sdo julgadas pela Camara Municipal.

Contas de gestéo

Contas relativas aos atos de ordenacdo de despesa (licitar, contratar, empenhar, pagar); fora da esfera

eleitoral, sdo julgadas pelo Tribunal de Contas, com possibilidade de imputacdao de débito e multa.

Contingenciamento (limitacdo de empenho)

Limitacdo temporaria de empenho e movimentacdo financeira quando a realizacdo da receita pode

comprometer as metas fiscais (LRF, art. 9°), segundo critérios fixados na LDO.

Controle externo

Fiscalizacdo exercida pelo Poder Legislativo sobre a administracdo ptblica, com o auxilio do Tribunal
de Contas (CF/88, arts. 31, 70 e 71).

Controle interno

Sistema de fiscalizacdo mantido dentro de cada Poder para verificar a legalidade e avaliar resultados
da propria gestao (CF/88, art. 74).

Crédito adicional

Autorizacdo de despesa ndo computada ou insuficientemente dotada na LOA; classifica-se em

suplementar, especial e extraordinario (Lei n° 4.320/1964, arts. 40 a 46).

Despesa obrigatéria de carater continuado

Despesa corrente derivada de lei ou ato normativo que fixe obrigacdo legal de execucdo por mais de
dois exercicios (LREF, art. 17).

Emenda impositiva

Emenda parlamentar individual (ou de bancada) de execugdo obrigatdria, nos limites do art. 166, §§ 9°
e seguintes, da CF/88, aplicavel aos Municipios por emenda a Lei Organica.

Empenho
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Ato da autoridade competente que cria para o ente a obrigacdo de pagamento, primeira fase da
execucdo da despesa (Lei n° 4.320/1964, art. 58).

LDO — Lei de Diretrizes Orcamentarias

Lei anual que estabelece metas e prioridades da administragdo, orienta a elaboracdo da LOA e dispoe

sobre metas fiscais e critérios de contingenciamento (CF/88, art. 165, § 2°; LREF, art. 4°).

LOA — Lei Orcamentéaria Anual

Lei que estima as receitas e fixa as despesas do exercicio financeiro, compativel com o PPA e com a
LDO (CF/88, art. 165, §§ 5° a 8°; LREF, art. 5°).

Liquidacédo
Verificacdo do direito adquirido pelo credor, com base nos documentos comprobatorios da entrega do
bem ou servico (Lei n® 4.320/1964, art. 63).

Parecer prévio

Manifestagdo técnica opinativa do Tribunal de Contas sobre as contas anuais do Prefeito, que s6 deixa

de prevalecer por decisdo de 2/3 dos membros da Camara (CF/88, art. 31, 8§ 1° e 2°).

PNCP

Portal Nacional de Contratagdes Ptblicas, sitio oficial de divulgacdo centralizada das licitages e
contratos regidos pela Lei n° 14.133/2021.

PPA — Plano Plurianual

Lei que estabelece, por quatro anos, diretrizes, objetivos e metas da administracao para as despesas de

capital e programas de duragdo continuada (CF/88, art. 165, § 1°).

Restos a pagar

Despesas empenhadas e ndo pagas até 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas (liquidadas)
das ndo processadas (Lei n® 4.320/1964, art. 36).

RGF — Relatoério de Gestao Fiscal

Relatério quadrimestral que demonstra o cumprimento dos limites da LRF (pessoal, divida, garantias e

operacoes de crédito) por cada Poder e 6rgao (LRF, arts. 54 e 55).

RREO — Relatério Resumido da Execucao Orcamentaria

Relatério bimestral que demonstra a execucdo das receitas e despesas do ente (CF/88, art. 165, § 3%
LRF, arts. 52 e 53).

Superavit financeiro

Diferenca positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro apurada no balango patrimonial do
exercicio anterior, fonte para abertura de créditos adicionais (Lei n® 4.320/1964, art. 43, § 2°).

Transferegov.br

Plataforma federal de gestdao e acompanhamento das transferéncias da Unido, incluindo emendas

parlamentares e respectivos planos de trabalho.
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Anexo A — Teses e decisoes verificadas
(transcricoes literais)

As referéncias jurisprudenciais desta apostila foram conferidas, em agosto de 2026, no portal
oficial do Supremo Tribunal Federal e nos Informativos de Jurisprudéncia do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais. Transcrevem-se abaixo, literalmente, as teses e

enunciados centrais.

STF — Tema 917 da repercussao geral (ARE 878.911 RG/RJ, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenério
Virtual, j. 30/09/2016, DJe 11/10/2016)

"Nao usurpa competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a
Administracdo, ndo trata da sua estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdaos nem do regime juridico de

servidores publicos (art. 61, § 1°, I, 'a', 'c' e 'e', da Constituicdo Federal)."

STF — Tema 157 da repercussao geral (RE 729.744, Rel. Min. Gilmar Mendes, Plenario, j.
10/08/2016)

O parecer técnico elaborado pelo Tribunal de Contas tem natureza meramente opinativa, competindo
exclusivamente a Camara de Vereadores o julgamento das contas anuais do Chefe do Poder
Executivo local, somente podendo o parecer deixar de prevalecer por decisdo de dois tercos dos
vereadores (CF/88, art. 31, § 2°).

Lewandowski, Plenario, j. 10/08/2016)

Para fins do art. 1°, inciso I, alinea "g", da Lei Complementar n° 64/1990, a apreciacdo das contas de
prefeito, tanto as de governo quanto as de gestdo, sera exercida pelas Camaras Municipais, com o
auxilio dos Tribunais de Contas competentes, cujo parecer prévio somente deixara de prevalecer por

decisdo de 2/3 dos vereadores.

STF — ADPF 982/PR (Rel. Min. Flavio Dino, Plenario, j. fev/2025)

Fora da esfera eleitoral, os Tribunais de Contas mantém a competéncia para julgar as contas de
gestdo dos prefeitos que ordenam despesas, com possibilidade de imputacdo de débito e aplicacdo de
multa (CF/88, art. 71, IT). No mesmo sentido: Tema 1.287 (ARE 1.436.197/RO, Rel. Min. Luiz Fux,

‘ STF — Tema 835 da repercussao geral (RE 848.826/CE, Red. p/ acérdao Min. Ricardo
‘ j. 18/12/2023).
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STF — RE 1.301.031 AgRI/RS (Rel. Min. Edson Fachin, Segunda Turma, j. jun/2021)

E constitucional a institui¢do do regime de execucéo obrigatéria de emendas parlamentares por meio
de emenda a Lei Organica municipal, observado o modelo do art. 166 da Constituicao Federal.

(Precedente de Turma, sem tese de repercussao geral.)

STF — ADI 2.238/DF (Rel. Min. Alexandre de Moraes, Plenario, j. 24/06/2020, transito em
julgado 23/09/2020)

Constitucionalidade do niicleo essencial da Lei de Responsabilidade Fiscal (I.C n° 101/2000),
aplicavel a todos os entes federativos; declarada inconstitucional apenas a possibilidade de reducao
de jornada com reducdo proporcional de vencimentos (art. 23, §§ 1°, em parte, e 2°).

STF — ADI 7.633/DF (Rel. Min. Cristiano Zanin, Plenario, mérito j. 30/04/2026)

A criacdo de despesa obrigatéria ou a concessao de rentincia de receita sem prévia estimativa de
impacto orcamentdario-financeiro (LRF, art. 14; ADCT, art. 113) e sem indicacdo de medidas
compensatorias viola o devido processo legislativo fiscal, exigéncia aplicavel a todos os entes da

Federagao; houve modulacdo de efeitos preservando situagdes consolidadas.

STF — ADIs 7.688, 7.695 e 7.697 ("emendas Pix") (Rel. Min. Flavio Dino; cautelares
referendadas pelo Plenario em 16/08/2024 — Informativo STF 1.146; mérito pendente em agol/
2026)

A execugao das transferéncias especiais (emendas Pix) fica condicionada a prévia apresentacdo de
plano de trabalho, a transparéncia e a rastreabilidade dos recursos. Em fevereiro de 2025, o relator

determinou que a CGU inspecionasse R$ 469 milhdes transferidos sem plano de trabalho cadastrado.

STF — ADPF 854/DF (mérito: Plenario, Rel. Min. Rosa Weber, j. 19/12/2022, julgamento
conjunto das ADPFs 850, 851, 854 e 1.014; relator atual: Min. Flavio Dino)
Inconstitucionalidade do esquema das "emendas de relator" (RP-9) na forma praticada, com
imposicdo de publicidade e transparéncia. Decisdo de 23/10/2025: extensdo do modelo de
transparéncia a Estados e Municipios a partir do orcamento de 2026. Decisdo de 24/08/2026: sdo
nulas as emendas indicadas por presidentes de partido sem mandato parlamentar e por ex-

parlamentares.

STF — PSV 150 (proposta do Min. Gilmar Mendes; tramitacdo autorizada em 22/06/2026 —
proposta ainda em deliberacdo, sem aprovacéao até ago/2026)

Texto proposto: "O art. 113 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias aplica-se a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, sendo inconstitucional a lei ou ato normativo que
crie ou altere despesa obrigatdria, conceda beneficio fiscal ou implique rentincia de receita sem
prévia estimativa de impacto orcamentario e financeiro, bem como sem a indicacdo das respectivas

medidas compensatorias, nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal."

Génesis — Capacitagdo em Gestéo Publica 129



Anexo A — Teses e decisdes verificadas (transcri¢des literais)

TCE/MG — Consulta n. 1.160.617 (Rel. Cons. Subst. Adonias Monteiro, Tribunal Pleno, sessao
de 11/12/2024)

"Na apuragdo da relagdo entre despesas correntes e receitas correntes de que trata o art. 167-A da
Constituicdo da Reptblica, ndo devem ser contabilizadas as despesas correntes empenhadas que
tiveram como lastro créditos suplementares ou especiais abertos com recursos do superavit

financeiro apurado no Balango Patrimonial do exercicio anterior."

TCE/IMG — Consulta n. 1.160.652 (Rel. Cons. Subst. Hamilton Coelho, Tribunal Pleno, sessdo
de 18/12/2024)

"Da leitura combinada dos incisos II e III do artigo 21 da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF,
conclui-se ser vedado o ato que implique aumento de despesas com pessoal nos 180 (cento e oitenta)
dias anteriores ao final do mandato do titular de Poder ou érgdo."

TCEIMG — Consulta n. 1.144.923 (Rel. Cons. Mauri Torres, Tribunal Pleno, sessédo de
12/02/2025)

Nao é juridicamente possivel a fixacdo de percentual tinico do orcamento como limite para a
abertura de créditos adicionais lastreados em superavit financeiro ou excesso de arrecadacdo; a

andlise deve observar os limites e condigdes do planejamento orcamentério de cada ente.
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Anexo B — Quadro da legislacao fundamental

Quadro B.1 — Legislacao essencial do orcamento e do controle municipal
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Objeto e dispositivos de maior interesse do vereador

CF/88, arts. 29 e 29-A

CF/88, art. 31

CF/88, art. 37

CF/88, arts. 70 a 75

CF/88, arts. 165 a 169

Lei n°® 4.320/1964

LC n° 101/2000 (LRF)

LCn° 141/2012

LC n° 200/2023

LCn° 210/2024

LCn° 214/2025

Lein°® 12.527/2011 (LAI)

Lein® 13.460/2017

Lein® 14.129/2021

Lein® 14.133/2021

Lei Organica municipal; limites das despesas do Poder Legislativo

municipal e do subsidio dos vereadores.

Fiscalizacdo do Municipio: controle externo pela Camara com auxilio

do Tribunal de Contas; parecer prévio (2/3 para rejeicao).

Principios da administragdo publica: legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia.

Fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial; dever universal de prestar contas; competéncias do

controle externo.

Sistema orcamentdario (PPA, LDO, LOA), apreciacdo legislativa e
emendas (art. 166), vedacdes orcamentdrias (art. 167), mecanismo de
ajuste fiscal (art. 167-A), despesas com pessoal (art. 169).

Normas gerais de direito financeiro: receita e despesa, créditos

adicionais (arts. 40-46), execugdo (arts. 58-70), balancos.

Gestdo fiscal responsavel: planejamento (arts. 4°-5°), execugao e
contingenciamento (arts. 8°-9°), despesa obrigatéria continuada (art.
17), pessoal (arts. 18-23), transparéncia e relatérios (arts. 48-55),
prestacdo de contas (arts. 56-59).

Aplicacdo minima em saudde e critérios de rateio.

Regime fiscal sustentavel (arcabouco fiscal federal), com reflexos no

planejamento dos entes.

Regime de pagamento de precatérios e dividas dos entes federativos
(confirmada: DOU 26/11/2024).

Reforma tributaria do consumo (IBS/CBS): impactos progressivos nas

finangas municipais.

Acesso a informacdo: transparéncia ativa e passiva; instrumento
cotidiano de fiscalizagao.

Direitos do usudrio de servigos ptiblicos; conselhos de usuérios e

avaliacdo de servicos.
Governo digital e eficiéncia publica; dados abertos.

LicitagGes e contratos: PNCP (art. 174), governanca e transparéncia das
contratagoes.
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Objeto e dispositivos de maior interesse do vereador

EC n® 86/2015, 100/2019, Emendas impositivas (individuais e de bancada), execugdo obrigatoria,
108/2020, 126/2022, FUNDEB constitucional e reforma tributaria.

132/2023

Decreto n° 10.540/2020 SIAFIC — padrao minimo de qualidade dos sistemas contabeis e

fiscais integrados.
Recomenda-se que o leitor consulte sempre o texto atualizado das normas nos sitios oficiais

(planalto.gov.br e diarios oficiais), bem como a Lei Organica e o Regimento Interno do seu
Municipio.
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